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Проект вноситься народними депутатами України
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всього 233 підписи.

ЗАКОН УКРАЇНИ

Про внесення змін до Конституції України

Верховна Рада України постановляє:

Внести до Конституції України (Відомості Верховної Ради України, 1996 р., № 30, ст. 141) такі зміни і доповнення:

1) статті 76, 78, 81 – 83, 85, 87 – 90 та 93 викласти відповідно в такій редакції:

«Стаття 76. Конституційний склад Верховної Ради України – чотириста п'ятдесят народних депутатів України, які обираються на основі загального, рівного і прямого виборчого права шляхом таємного голосування.

До Верховної Ради України може бути обрано громадянина України, який на день виборів досяг двадцяти одного року, має право голосу і проживає в Україні протягом останніх п'яти років.

Не може бути обраним до Верховної Ради України громадянин, який має судимість за вчинення умисного злочину, якщо ця судимість не погашена і не знята у встановленому законом порядку.

Повноваження народних депутатів України визначаються Конституцією та законами України.

Строк повноважень Верховної Ради України становить п'ять років»;

«Стаття 78. Народні депутати України здійснюють свої повноваження на постійній основі.

Народні депутати України не можуть мати іншого представницького мандата, бути на державній службі, обіймати інші оплачувані посади (крім посад міністрів, керівників інших центральних органів виконавчої влади), займатися іншою оплачуваною або підприємницькою діяльністю (крім викладацької, наукової та творчої діяльності), входити до складу керівного або наглядового органу підприємства або організації, що має на меті одержання прибутку.

Вимоги щодо несумісності депутатського мандата з іншими видами діяльності встановлюються законом.

У разі виникнення обставин, що порушують вимоги щодо несумісності депутатського мандата з іншими видами діяльності, народний депутат України у двадцятиденний строк припиняє таку діяльність або подає особисту заяву про складення повноважень народного депутата України»;

«Стаття 81. Повноваження народних депутатів України, в тому числі обраних замість тих, які вибули достроково, або обраних на позачергових виборах, припиняються одночасно з припиненням повноважень Верховної Ради України.

Повноваження народного депутата України припиняються достроково в разі:

1) складення повноважень за його особистою заявою;

2) набрання законної сили обвинувальним вироком щодо нього;

3) визнання його судом недієздатним або безвісно відсутнім;

4) припинення його громадянства або виїзду на постійне проживання за межі України;

5) якщо ним не усунуто протягом двадцяти днів обставин, які порушують вимоги щодо несумісності депутатського мандата з іншими видами діяльності;

6) відсутності його без поважних причин на ста пленарних засіданнях Верховної Ради України протягом календарного року;

7) невходження народного депутата України, обраного від політичної партії (виборчого блоку політичних партій), до складу депутатської фракції цієї політичної партії (виборчого блоку політичних партій), або виходу (виключення) народного депутата України із складу такої фракції;

8) смерті.

Повноваження народного депутата України припиняються достроково також у разі дострокового припинення відповідно до Конституції України повноважень Верховної Ради України – в день відкриття першого засідання Верховної Ради України за участю новообраних на позачергових виборах народних депутатів України.

Рішення про дострокове припинення повноважень народного депутата України у випадках, передбачених пунктами 1, 4, 6 частини другої цієї статті, приймається Верховною Радою України, у випадку, передбаченому пунктом 5 частини другої цієї статті, – в судовому порядку.

У разі набрання законної сили обвинувальним вироком щодо народного депутата України, визнання народного депутата України недієздатним або безвісно відсутнім його повноваження припиняються з дати набрання чинності рішенням суду, в разі смерті народного депутата України – з дати смерті, встановленої свідоцтвом про смерть.

У разі невходження народного депутата України, обраного від політичної партії (виборчого блоку політичних партій), до складу депутатської фракції цієї політичної партії (виборчого блоку політичних партій), або виходу (виключення) народного депутата України із складу такої фракції його повноваження припиняються достроково на підставі закону за рішенням вищого керівного органу відповідної політичної партії (виборчого блоку політичних партій) з дати прийняття такого рішення.

Стаття 82. Верховна Рада України працює сесійно.

Верховна Рада України є повноважною за умови обрання не менш як двох третин від її конституційного складу.

Верховна Рада України збирається на першу сесію не пізніше ніж на тридцятий день після офіційного оголошення результатів виборів.

Перше засідання новообраної Верховної Ради України відкриває найстарший за віком народний депутат України.

Стаття 83. Чергові сесії Верховної Ради України починаються першого вівторка лютого і першого вівторка вересня кожного року.

Позачергові сесії Верховної Ради України, із зазначенням порядку денного, скликаються Головою Верховної Ради України на вимогу Прези​дента України або на вимогу не менш як третини народних депутатів Укра​їни від конституційного складу Верховної Ради України.

У разі оголошення указу Президента України про введення воєнного чи надзвичайного стану в Україні або окремих її місцевостях Верховна Рада України збирається на засідання у дводенний строк без скликання.

Порядок роботи Верховної Ради України встановлюється Конституцією України та Регламентом Верховної Ради України.

У Верховній Раді України за результатами виборів і на основі узгод​ження та поєднання політичних позицій формується коаліція депутатських фракцій і депутатських груп, до якої входить більшість народних депутатів України від конституційного складу Верховної Ради України, яка відповід​но до Конституції України вносить пропозиції Президенту України щодо кандидатури Прем'єр-міністра України, формує склад Кабінету Міністрів України та є відповідальною за його діяльність.

Коаліція депутатських фракцій і депутатських груп у Верховній Раді України утворюється протягом одного місяця з дня відкриття першого засідання Верховної Ради України, що проводиться після чергових або позачергових виборів Верховної Ради України, або протягом місяця з дня припинення діяльності коаліції депутатських фракцій і депутатських груп.

Засади формування, організації діяльності та припинення діяльності коаліції встановлюються Конституцією України та Регламентом Верховної Ради України»;

«Стаття 85. До повноважень Верховної Ради України належить:

1) внесення змін до Конституції України в межах і порядку, передбачених розділом XIII цієї Конституції;

2) призначення всеукраїнського референдуму з питань, визначених статтею 73 цієї Конституції;

3) прийняття законів;

4) затвердження Державного бюджету України та внесення змін до нього, контроль за виконанням Державного бюджету України, прийняття рішення щодо звіту про його виконання;

5) визначення засад внутрішньої і зовнішньої політики;

6) затвердження загальнодержавних програм економічного, науково-технічного, соціального, національно-культурного розвитку, охорони довкілля;

7) призначення виборів Президента України у строки, передбачені цією Конституцією;

8) заслуховування щорічних та позачергових послань Президента України про внутрішнє і зовнішнє становище України;

9) оголошення за поданням Президента України стану війни і укладення миру, схвалення рішення Президента України про використання Збройних Сил України та інших військових формувань у разі збройної агресії проти України;

10) усунення Президента України з поста в порядку особливої процедури (імпічменту), встановленому статтею 111 цієї Конституції;

11) розгляд і прийняття рішення щодо схвалення Програми діяльності Кабінету Міністрів України;

12) призначення за поданням Президента України Прем'єр-міністра України, Міністра оборони України, Міністра закордонних справ України та Голови служби безпеки України, призначення за поданням Прем'єр-міністра України інших членів Кабінету Міністрів України, Голови Антимонопольного комітету України, Голови Державного комітету телебачення та радіомовлення України, Голови Фонду державного майна України, припинення повноважень зазначених осіб на цих посадах, вирішення питання про відставку Прем'єр-міністра України, членів Кабінету Міністрів України;

13) здійснення контролю за діяльністю Кабінету Міністрів України відповідно до цієї Конституції;

14) затвердження рішень про надання Україною позик і економічної допомоги іноземним державам та міжнародним організаціям, а також про одержання Україною від іноземних держав, банків і міжнародних фінансових організацій позик, не передбачених Державним бюджетом України, здійснення контролю за їх використанням;

15) прийняття Регламенту Верховної Ради України;

16) призначення на посади та звільнення з посад Голови та інших членів Рахункової палати України;

17) призначення на посаду та звільнення з посади Уповноваженого Верховної Ради України з прав людини; заслуховування його щорічних доповідей про стан дотримання та захисту прав і свобод людини в Україні;

18) призначення на посаду та звільнення з посади Голови Національного банку України за поданням Президента України;

19) призначення та звільнення половини складу Ради Національного банку України;

20) призначення половини складу Національної ради України з питань телебачення і радіомовлення;

21) призначення на посаду та припинення повноважень членів Цент​ральної виборчої комісії за поданням Президента України;

22) затвердження загальної структури, чисельності, визначення функцій Збройних Сил України, Служби безпеки України, інших утворених відповідно до законів України військових формувань, а також Міністерства внутрішніх справ України;

23) схвалення рішення про надання військової допомоги іншим державам, про направлення підрозділів Збройних Сил України до іншої держави чи про допуск підрозділів збройних сил інших держав на територію України;

24) встановлення державних символів України;

25) надання згоди на призначення на посаду та звільнення з посади Президентом України Генерального прокурора України; висловлення недовіри Генеральному прокуророві України, що має наслідком його відставку з посади;

26) призначення половини складу Конституційного Суду України;

27) обрання суддів строком на десять років;

28) дострокове припинення повноважень Верховної Ради Автономної Республіки Крим за наявності висновку Конституційного Суду України про порушення нею Конституції України або законів України; призначення позачергових виборів до Верховної Ради Автономної Республіки Крим;

29) утворення і ліквідація районів, встановлення і зміна меж районів і міст, віднесення населених пунктів до категорії міст, найменування і перейменування населених пунктів і районів;

30) призначення чергових та позачергових виборів до органів місцевого самоврядування;

31) затвердження протягом двох днів з моменту звернення Президента України указів про введення воєнного чи надзвичайного стану в Україні або в окремих її місцевостях, про загальну або часткову мобілізацію, про оголошення окремих місцевостей зонами надзвичайної екологічної ситуації;

32) надання законом згоди на обов'язковість для України міжнародних договорів України та денонсація міжнародних договорів України, згоду на обов'язковість яких надано законом;

33) здійснення парламентського контролю у межах, визначених цією Конституцією;

34) затвердження законом Конституції Автономної Республіки Крим, змін до неї, визначення законом правових засад майна, що належить Автономній Республіці Крим;

35) призначення на посаду та звільнення з посади керівника апарату Верховної Ради України; затвердження кошторису Верховної Ради України та структури її апарату;

36) затвердження переліку об'єктів права державної власності, що не підлягають приватизації, визначення правових засад вилучення об'єктів права приватної власності.

Верховна Рада України здійснює інші повноваження, які відповідно до Конституції України віднесені до її відання»;

«Стаття 87. Верховна Рада України за пропозицією Президента України або не менш як однієї третини народних депутатів України від конституційного складу Верховної Ради України може розглянути питання про відповідальність Кабінету Міністрів України та прийняти резолюцію недовіри Кабінету Міністрів України більшістю від конституційного складу Верховної Ради.

Питання про відповідальність Кабінету Міністрів України не може розглядатися Верховною Радою України більше одного разу протягом однієї чергової сесії, а також протягом року після схвалення Програми діяльності Кабінету Міністрів України або протягом останньої сесії Верховної Ради України.

Стаття 88. Верховна Рада України обирає зі свого складу Голову Верховної Ради України, Першого заступника та заступників Голови Вер​ховної Ради України та відкликає їх із цих посад. Кількість заступників Голови Верховної Ради України визначається Верховною Радою України.

Голова Верховної Ради України:

1) веде пленарні засідання Верховної Ради України;

2) організовує підготовку питань до розгляду на пленарних засіданнях Верховної Ради України;

3) підписує акти, прийняті Верховною Радою України;

4) представляє Верховну Раду України у зносинах з іншими органами державної влади України та органами влади інших держав;

5) організовує роботу апарату Верховної Ради України.

Голова Верховної Ради України здійснює повноваження, передбачені цією Конституцією, у порядку, встановленому Регламентом Верховної Ради України.

Стаття 89. Верховна Рада України для здійснення законопроектної роботи, підготовки і попереднього розгляду питань, віднесених до її повноважень, виконання контрольних функцій відповідно до Конституції України створює з числа народних депутатів України комітети Верховної Ради України та обирає голів, перших заступників, заступників та секретарів цих комітетів.

Стаття 90. Повноваження Верховної Ради України припиняються у день відкриття першого засідання Верховної Ради України нового скликан​ня Президент України може достроково припинити повноваження Верховної Ради України, якщо:

1) протягом одного місяця у Верховній Раді України не сформовано коаліцію депутатських фракцій і депутатських груп відповідно до статті 83 цієї Конституції;

2) протягом трьох місяців Верховною Радою України відповідно до статті 103 Конституції України не обрано Президента України;

3) протягом шістдесяти днів після відставки Кабінету Міністрів України не сформовано персональний склад Кабінету Міністрів України;

4) протягом тридцяти днів однієї чергової сесії пленарні засідання не можуть розпочатися.

Таке рішення приймається Президентом України після консультацій з Головою Верховної Ради України та його заступниками та головами депутатських фракцій і депутатських груп.

Повноваження Верховної Ради України не можуть бути достроково припинені Президентом України в останні шість місяців строку повноважень Верховної Ради України та Президента України за винятком випадку, передбаченого пунктом 2 частини другої цієї статті»;

«Стаття 93. Право законодавчої ініціативи у Верховній Раді України належить Президентові України, народним депутатам України та Кабінету Міністрів України.

Законопроекти, визначені Президентом України як невідкладні, розглядаються Верховною Радою України позачергово»;

2) частину четверту статті 94 доповнити реченням такого змісту:

«У разі якщо Президент України не підписав такий закон він підписується та офіційно оприлюднюється Головою Верховної Ради України»;

3) статтю 98 викласти в такій редакції:

«Стаття 98. Контроль за надходженням та використанням коштів Державного бюджету України від імені Верховної Ради України здійснює Рахункова палата України»;

4) у статті 103:

а) частини першу замінити трьома новими частинами такого змісту:

«Стаття 103. Президент України обирається Верховною Радою України. Президент України вважається обраним, якщо за його обрання шляхом таємного голосування проголосувало не менш як дві третини від конституційного складу Верховної Ради України

Президент України обирається на строк п'ять років».

б) частину п'яту виключити;

У зв'язку з цим частини другу-четверту та шосту вважати відповідно частинами четвертою – сьомою.

5) у статті 106:

а) у частині першій:

пункти 8 – 12 викласти відповідно в такій редакції:

«8) припиняє повноваження Верховної Ради України у випадках, передбачених Конституцією України;

9) вносить за пропозицією коаліції депутатських фракцій і депутатських груп, сформованої відповідно до статті 83 Конституції України, після відповідних консультацій з їх керівниками подання про призначення Верховною Радою України Прем'єр-міністра України в строк не пізніше ніж на п'ятнадцятий день після одержання такої пропозиції;

10) вносить до Верховної Ради України подання про призначення Міністра оборони України, Міністра закордонних справ України;

11) призначає на посаду та звільняє з посади за згодою Верховної Ради України Генерального прокурора України;

12) вносить до Верховної Ради України подання про призначення Голови служби безпеки України»;

пункт 14 виключити;

пункти 15 і 16 викласти відповідно в такій редакції:

«15) зупиняє дію актів Кабінету Міністрів України з мотивів невідповідності Конституції і законам України, актам Президента України з одночасним зверненням до Конституційного Суду України щодо їх конституційності;

16) скасовує акти Ради міністрів Автономної Республіки Крим»;

пункт 19 після слів «рішення про використання Збройних Сил України» доповнити словами «та інших військових формувань»;

пункти 22, 29 і 30 викласти відповідно в такій редакції:

«22) призначає половину складу Конституційного Суду України»;

«29) підписує закони;

30) має право вето щодо прийнятих Верховною Радою України законів (крім законів про внесення змін до Конституції України) із наступним поверненням їх на повторний розгляд Верховної Ради України»;

б) частину четверту викласти у такій редакції:

«Акти Президента України, видані в межах повноважень, передбачених пунктами 5, 8, 18, 21, 23 цієї статті, скріплюються підписами Прем'єр-міністра України і міністра, відповідального за акт та його виконання»;

6) статтю 112 викласти в такій редакції:

«Стаття 112. У разі дострокового припинення повноважень Президента України відповідно до статей 108, 109, 110, 111 цієї Конституції виконання обов'язків Президента України на період до обрання і вступу на пост нового Президента України покладається на Голову Верховної Ради України. Голова Верховної Ради України в період виконання ним обов'язків Президента України не може здійснювати повноваження, передбачені пунктами 2, 6 – 8, 10 – 14, 22, 24, 25, 27, 28 статті 106 Конституції України»;

7) статті 113 – 115 викласти в такій редакції:

«Стаття 113. Кабінет Міністрів України (Уряд України) є вищим органом у системі органів виконавчої влади.

Кабінет Міністрів України відповідальний перед Президентом України і Верховною Радою України, підконтрольний і підзвітний Верховній Раді України у межах, передбачених Конституцією України

Кабінет Міністрів України у своїй діяльності керується Конституцією і законами України, актами Президента України.

Стаття 114. До складу Кабінету Міністрів України входять Прем'єр-міністр України, Перший віце-прем'єр-міністр, віце-прем'єр-міністри, міністри.

Прем'єр-міністр України призначається Верховною Радою України за поданням Президента України.

Кандидатуру для призначення Прем'єр-міністра України вносить Президент України за пропозицією коаліції депутатських фракцій і депутатських груп, сформованої відповідно до статті 83 Конституції України, після відповідних консультацій з їх керівниками.

Міністр оборони України, Міністр закордонних справ України призначаються Верховною Радою України за поданням Президента України, інші члени Кабінету Міністрів України призначаються Верховною Радою України за поданням Прем'єр-міністра України.

Прем'єр-міністр України керує роботою Кабінету Міністрів України, спрямовує її на виконання Програми діяльності Кабінету Міністрів України, схваленої Верховною Радою України.

Стаття 115. Прем'єр-міністр України складає повноваження перед новообраною Верховною Радою України.

Прем'єр-міністр України, інші члени Кабінету Міністрів України мають право заявити Верховній Раді України про свою відставку.

Відставка Прем'єр-міністра України, прийняття Верховною Радою України резолюції недовіри Кабінету Міністрів України мають наслідком відставку всього складу Кабінету Міністрів України. У цих випадках Прем'єр-міністр України зобов'язаний подати Верховній Раді України заяву про відставку Кабінету Міністрів України.

Кабінет Міністрів України, відставку якого прийнято, продовжує виконувати свої повноваження до початку роботи новосформованого Кабінету Міністрів України, але не довше ніж шістдесят днів»;

8) у статті 116:

а) у пункті 6 слова «подає Верховній Раді України звіт про його виконання» замінити словами «подає до Верховної Ради України законопроект про внесення змін до закону про Державний бюджет України, а також звіт про виконання Державного бюджету України»;

б) доповнити статтю після пункту 9 новими пунктами такого змісту:

«10) утворює, реорганізовує та ліквідовує міністерства та інші центральні органи виконавчої влади, діючи в межах коштів, передбачених на утримання органів виконавчої влади;

11) призначає відповідно до Конституції України за поданням Прем'єр-міністра України керівників центральних органів виконавчої влади, які не входять до складу Кабінету Міністрів України, голів місцевих державних адміністрацій, припиняє повноваження цих осіб на посадах;

12) призначає половину складу Ради Національного банку України».

У зв'язку з цим пункт 10 вважати пунктом 13;

9) у статті 118:

а) частину четверту викласти в такій редакції:

«Голови місцевих державних адміністрації призначаються на посаду і звільняються з посади Кабінетом Міністрів України за поданням Прем'єр-міністра України»;

б) частини дев'яту і десяту викласти відповідно в такій редакції:

«Обласна чи районна рада може висловити недовіру голові відповідної місцевої державної адміністрації, на підставі чого Кабінет Міністрів України приймає рішення і дає обґрунтовану відповідь.

Якщо недовіру голові районної чи обласної державної адміністрації висловили дві третини депутатів від складу відповідної ради, Кабінет Міністрів України приймає рішення про відставку голови місцевої державної адміністрації»;

10) статтю 120 викласти в такій редакції:

«Стаття 120. Члени Кабінету Міністрів України, керівники центральних та місцевих органів виконавчої влади не мають права суміщати свою службову діяльність з іншою роботою (крім випадків, передбачених частиною другою цієї статті, а також викладацької, наукової та творчої роботи у позаробочий час), входити до складу керівного органу чи наглядової ради підприємства, що має на меті одержання прибутку.

Міністри, інші керівники центральних органів виконавчої влади можуть суміщати свою службову діяльність із представницьким мандатом народного депутата України.

Організація, повноваження і порядок діяльності Кабінету Міністрів України, інших центральних та місцевих органів виконавчої влади визначаються Конституцією і законами України»;

11) доповнити статтю 121 новим пунктом такого змісту:

«5) нагляд за додержанням прав і свобод людини і громадянина, додержанням законів з цих питань органами державної влади, органами місцевого самоврядування, їх посадовими і службовими особами»;

12) частину першу статті 122 викласти в такій редакції:

«Прокуратуру очолює Генеральний прокурор України, який призначається на посаду та звільняється з посади за згодою Верховної Ради України Президентом України. Верховна Рада України може висловити недовіру Генеральному прокуророві України, що має наслідком його відставку з посади»;

13) у статті 126:

а) частину четверту викласти в такій редакції:

«Судді обираються на посади строком на десять років, крім суддів Конституційного Суду України та суддів, які призначаються на посаду судді вперше»;

б) пункт 2 частини п'ятої викласти у такій редакції:

«досягнення суддею шести десяти п'яти років, а для суддів Конституційного Суду України та Верховного Суду України – сімдесяти років;

14) друге речення частини першої статті 128 викласти в такій редакції: «Всі інші судді, крім суддів Конституційного Суду України, обираються Верховною Радою України строком на десять років у порядку, встановленому законом»;

15) частину першу статті 141 викласти в такій редакції:

«До складу сільської, селищної, міської, районної, обласної ради входять депутати, які обираються жителями села, селища, міста, району, області на основі загального, рівного, прямого виборчого права шляхом таємного голосування строком на чотири роки»;

16) частину другу статті 148 викласти в такій редакції: «Президент України, Верховна Рада України призначають по дев'ять суддів Конституційного Суду України»;

17) доповнити Конституцію України розділом XVI «Прикінцеві положення, які стосуються змін до Конституції України» такого змісту:

РОЗДІЛ XVI
ПРИКІНЦЕВІ ПОЛОЖЕННЯ, ЯКІ СТОСУЮТЬСЯ ЗМІН
ДО КОНСТИТУЦІЇ УКРАЇНИ

1. Зміни до Конституції України, що вносяться Законом України від ________________ «Про внесення змін до Конституції України», набирають чинності через чотири місяці після його прийняття Верховною Радою України, за винятком випадків, передбачених цим розділом.

2. Конституційний склад Верховної Ради України у кількості 450 народних депутатів України обирається у 2006 році на основі загального, рівного і прямого виборчого права шляхом таємного голосування на засадах пропорційної системи з обранням народних депутатів України в багатомандатному загальнодержавному виборчому окрузі за виборчими списками кандидатів у депутати від політичних партій, виборчих блоків політичних партій відповідно до закону.

3. Строк повноважень Верховної Ради України, обраної у 2002 році, чотири роки.

Частина п'ята нової редакції статті 76 Конституції України набирає чинності з дня набуття повноважень Верховною Радою України, обраною у 2006 році.

4. Президент України відповідно до змін до Конституції України, внесених цим Законом, обирається Верховною Радою України в місячний строк після набуття повноважень Верховною Радою України, обраною у 2006 році.

5. Чергові вибори Президента України проводяться згідно з Конституцією України в останню неділю жовтня 2004 року. Президент України набуває повноважень відповідно до цього Закону після вступу на пост за результатами виборів Президента України у 2004 році.

6. Повноваження Президента України, обраного у 2004 році, припиняються з моменту вступу на пост новообраного Верховною Радою України Президента України у 2006 році.

7. Судді Конституційного Суду України, призначені з'їздом суддів України, продовжують виконувати свої повноваження до закінчення визначеного цією Конституцією строку. Після закінчення строку повноважень цих суддів Президент України та Верховна Рада України призначають по три нових судді Конституційного Суду України.

У разі дострокового припинення повноважень суддями Конституційного Суду України, призначеними з'їздом суддів України, нові судді Конституційного Суду України призначаються почергово Президентом України та Верховною Радою України.

8. Зміни щодо обрання суддів строком на десять років застосовуються до суддів, які обираються, починаючи з дня набрання чинності Законом України від ______________ «Про внесення змін до Конституції України».

9. Органи прокуратури України виконують повноваження, передбачені пунктом 5 статті 121 цього Закону, протягом п'яти років з дня набрання ним чинності».

ПОСТАНОВА

Верховної Ради України

Про попереднє схвалення законопроекту про внесення змін
до Конституції України (реєстр. № 4105)

Верховна Рада України постановляє:

1. Доопрацьований відповідно до Постанови Верховної Ради України від 26 грудня 2002 року «Про утворення Тимчасової спеціальної комісії Верховної Ради України по опрацюванню проектів законів України про внесення змін до Конституції України» законопроект про внесення змін до Конституції України (реєстр. № 4105), зважаючи на рішення Конституційного Суду України від 9 червня 1998 року № 8-рп/98, попередньо схвалити і направити до Конституційного Суду України.

2. Включити до порядку денного наступної чергової (п'ятої) сесії Вер​ховної Ради України питання про прийняття Закону України «Про внесення змін до Конституції України» (реєстр. № 4105).

Голова Верховної Ради України

В. ЛИТВИН

м. Київ

24 грудня 2003 року

№ 1399-IV

ПОСТАНОВА

Верховної Ради України

Про внесення доповнення до Постанови Верховної Ради
України «Про попереднє схвалення законопроекту
про внесення змін до Конституції України (реєстр. №4105)»

Верховна Рада України постановляє:

1. Направлене Верховною Радою України до Конституційного Суду України 27 грудня 2003 року рішення щодо законопроекту про внесення змін до Конституції України (реєстр. № 4105) для одержання висновку про його відповідність статтям 157 і 158 Конституції України після слів та цифр «(реєстр. № 4105)» доповнити словами і цифрами «за винятком змін, що стосуються виборів Президента України Верховною Радою України (до статті 103, слів «обрання Президента України» у пункті 7 статті 85, пункту 2 частини другої статті 90, слів «за винятком випадку, передбаченого пунктом 2 частини другої цієї статті» у частині четвертій статті 90, пунктів 4, 5 і 6 розділу XVI «Прикінцеві положення, які стосуються змін до Конституції України»), строків, на які обираються судді Верховною Радою України (пункт 27 статті 85, частина четверта статті 126, частина перша статті 128, пункт 8 розділу XVI «Прикінцеві, положення, які стосуються змін до Конституції України»)», виклавши його в такій редакції:

«1. Доопрацьований відповідно до Постанови Верховної Ради України від 26 грудня 2002 року «Про утворення Тимчасової спеціальної комісії Верховної Ради України по опрацюванню проектів законів України про внесення змін до Конституції України» законопроект про внесення змін до Конституції України (реєстр. № 4105), за винятком змін, що стосуються виборів Президента України Верховною Радою України (до стат​ті 103, слів «обрання Президента України» у пункті 7 статті 85, пункту 2 частини другої статті 90, слів «за винятком випадку, передбаченого пунк​том 2 частини другої цієї статті» у частині четвертій статті 90, пунктів 4, 5 і 6 розділу XVI «Прикінцеві положення, які стосуються змін до Конституції України»), строків, на які обираються судді Верховною Радою України (пункт 27 статті 85, частина четверта статті 126, частина перша статті 128, пункт 8 розділу XVI «Прикінцеві положення, які стосуються змін до Конституції України»), попередньо схвалити і направити до Конституцій​ного Суду України».

2. Голові Верховної Ради України направити текст цієї Постанови до Конституційного Суду України.

3. Ця Постанова набирає чинності з дня її прийняття.

Голова Верховної Ради

України

В. ЛИТВИН

м. Київ

3 лютого 2004 року

№ 1403-IV

ПОСТАНОВА

Верховної Ради України

Про утворення Тимчасової спеціальної комісії Верховної Ради
України по опрацюванню проектів законів України
про внесення змін до Конституції України

Із змінами і доповненнями, внесеними Постановами Верховної Ради України від 22 травня 2003 року № 845-IV, від 9 грудня 2003 року № 1353-IV

Відповідно до частини третьої статті 89 Конституції України та глави 4.6 Регламенту Верховної Ради України Верховна Рада України постановляє:

1. Утворити Тимчасову спеціальну комісію Верховної Ради України по опрацюванню проектів законів України про внесення змін до Конституції України (далі – Тимчасова спеціальна комісія).

2. Затвердити склад Тимчасової спеціальної комісії (додається).

3. Обрати співголовами Тимчасової спеціальної комісії народних депутатів України Гавриша Степана Богдановича та Мороза Олександра Олек​сандровича.

(пункт 3 із змінами, внесеними згідно з Постановою

Верховної Ради України від 09.12.2003 р. № 1353-IV)

4. Визначити Тимчасову спеціальну комісію головною з доопрацюван​ня проектів законів України про внесення змін до Конституції України.

5. Тимчасовій спеціальній комісії доопрацювати законопроекти про внесення змін до Конституції України (реєстр. № 3207-1, № 4105, № 4180) з урахуванням відповідних висновків Конституційного Суду України, а також вимог юридичної техніки та внести доопрацьовані законопроекти на розгляд Верховної Ради України до 23 грудня 2003 року.

(пункт 5 в редакції Постанови Верховної Ради України від 09.12.2003 р. № 1353-IV)

6. Організаційне та матеріально-технічне забезпечення діяльності Тимчасової спеціальної комісії покласти на Апарат Верховної Ради України.

Голова Верховної Ради України

В. ЛИТВИН

м. Київ

26 грудня 2002 року

№ 381-IV

Додаток

до Постанови Верховної Ради України
від 26 грудня 2002 року № 381-IV

СКЛАД

Тимчасової спеціальної комісії Верховної Ради України по опрацюванню проектів законів України про внесення змін до Конституції України

СИМОНЕНКО Петро Миколайович, – фракція Комуністичної партії України

КРЮЧКОВ Георгій Корнійович – фракція Комуністичної партії України

МАРТИНЮК Адам Іванович – фракція Комуністичної партії України

ОСИКА Сергій Григорович – група «Народовладдя»

МАТВІЄНКО Анатолій Сергійович – фракція Блоку Юлії Тимошенко

ГАПОЧКА Микола Михайлович – група «Народний вибір»

ГАВРИШ Степан Богданович – група «Демократичні ініціативи»

ОНІЩУК Микола Васильович – фракція політичних партій Промисловців і підприємців України та «Трудова Україна»

ІОФФЕ Юлій Якович – фракція політичних партій Промисловців і підприємців України та «Трудова Україна»

ЄВДОКИМОВ Валерій Олександрович – фракція Соціал-демокра​тич​ної п1артії України (об'єднаної)

ШЕВЧУК Сергій Володимирович – фракція Народно-демократичної партії

КУРАС Іван Федорович – фракція «Регіони України»

БОГАТИРЬОВА Раїса Василівна – фракція «Регіони України»

ЗАЄЦЬ Іван Олександрович – фракція «Наша Україна»

КАТЕРИНЧУК Микола Дмитрович – фракція «Наша Україна»

КЛЮЧКОВСЬКИЙ Юрій Богданович – фракція «Наша Україна»

СОБОЛЄВ Сергій Владиславович – фракція «Наша Україна»

СТРЕТОВИЧ Володимир Миколайович – фракція «Наша Україна»

ВАЩУК Катерина Тимофіївна – фракція «Аграрники України»

МУСІЯКА Віктор Лаврентійович – позафракційний

ШУФРИЧ Нестор Іванович – фракція Соціал-демократичної партії України (об'єднаної)

ПОТАПОВ Василь Іванович – група «Європейський вибір».

(склад із змінами, внесеними згідно з Постановою

Верховної Ради України від 22.05.2003 р. № 845-IV)

	Страсбург, 15 грудня 2003
CDL-AD (2003) 19
Оригінал: English
Висновок № 230/2002
	ЄВРОПЕЙСЬКА КОМІСІЯ
ЗА ДЕМОКРАТІЮ
ЧЕРЕЗ ПРАВО
(ВЕНЕЦІАНСЬКА КОМІСІЯ)


висновок щодо трьох проектів законів
про внесення змін до конституції україни

прийнятий Венеціанською Комісією
на її 57-му пленарному засіданні

(Венеція, 12-13 грудня 2003)

на основі коментарів, що підготовлені

паном Серджіо БАРТОЛІ (замісник члена Комісії, Італія)

пані Фінолою ФЛАНАГАН (член Комісії, Ірландія)

пані Гердіс ТОРГЕІСДОТТІР (замісник члена Комісії, Ісландія)

паном Каарло ТУОРІ (член Комісії, Фінляндія)

Вступ

1. У своєму листі, датованому 8 квітня 2003 року, Моніторинговий Комітет Парламентської Асамблеї Ради Європи звернувся з проханням до Венеціанської Комісії підготувати висновок до проекту Закону України «Про внесення змін до Конституції України» (далі – «проект закону») з позначкою CDL(2003)32.

2. 6 березня 2003 року Президент України п. Леонід КУЧМА надіслав зазначений проект закону до Верховної Ради (Парламенту) України та ініціював всенародне обговорення, яке мало завершитися 15 травня 2003 року.

3. Венеціанська Комісія запросила пані Ф. ФЛАНАГАН та пп. С. БАР​ТОЛІ, Дж. БАТЛІНЕР та К. ТУОРІ стати доповідачами з цього питання.

4. 14 травня п. ЗАДОРОЖНИЙ, постійний представник Президента України у Верховній Раді України, поінформував Венеціанську Комісію, що проект закону має бути розглянутим із врахуванням пропозицій та висновків, отриманих за результатами всенародного обговорення, зокрема результатами зустрічі президента України, керівництва Верховної Ради України і Кабінету Міністрів України та лідерів основних політичних партій, проведення якої було заплановано па початок червня 2003 року. Тимчасова комісія, очолювана Міністром юстиції України, повинна була після зазначеної зустрічі підготувати заключний проект закону, який мав бути переданий до Верховної Ради України.

5. На прохання Українських органів влади (п. Васильєва, Першого заступника Голови Верховної Ради України, Співголови Тимчасової Комісії Верховної Ради України з питань внесення змін до Конституції України) про продовження співробітництва з Венеціанською Комісією на основі заключних пропозицій, Комісія вирішила не приймати рішення стосовно проекту закону, надісланого Президентом України 6 березня 2003 p., але підготувати свій висновок до заключного проекту закону про внесення змін до Конституції України, який мав бути переданий на розгляд Верховної Ради України та надісланий до Конституційного Суду України наприкінці червня 2003 р. Однак, з огляду на деякі обставини в Україні, Президент України вирішив відкликати переглянутий проект закону.

6. Три інші пропозиції були передані до Верховної Ради України: перший проект Закону України про внесення змін до Конституції Укра​їни, підготовлений групою народних депутатів на чолі з п. Матвієнком (№ 3027-1 від 1 липня 2003 р. – CDL(2003)79); другій проект Закону України про внесення змін до Конституції України, підготовлений групою народних депутатів на чолі з п. Гавришем (№ 4105 від 4 вересня 2003 p. – CDL(2003)80); третій проект Закону України про внесення змін до Консти​туції України, підготовлений групою народних депутатів на чолі з п. Гав​ришем (№ 4180 від 19 вересня 2003 p. – CDL(2003)81). Три законопроекти про внесення змін до Конституції України були також передані до Конституційного Суду України для підготовки висновків.

7. Венеціанська Комісія запросила п.п. ФЛАНАГАН та ТОРГЕІСДОТТІР, а також п.п. БАРТОЛІ та ТУОРІ стати доповідачами по цих трьох законопроектах. Оскільки переглянутий проект закону, надісланий до Верховної Ради України Президентом України, був відкликаний, цей висновок, оснований на коментарях доповідачів (CDL(2003) 94, 96, 98, 95 відповідно) стосується проектів законів, підготовлених народними депутатами та переданими до Верховної Ради України у липні та вересні 2003 року.

І. Підстави

8. Чинна Конституція України була прийнята 28 червня 1996 року. Вона запровадила президентсько-парламентську форму управління державою. Національна система управління складається з трьох основних інституцій: Парламенту (Верховної Ради), законодавчого органу, який складається з 450-ти народних депутатів, обраних на 4 роки; Президента, який є Головою держави та очолює виконавчу владу, обраного на 4 роки; Кабіне​ту Міністрів, очолюваного Прем'єр-міністром, якого призначено Президентом за погодженням Верховної Ради. Президент за пропозицією Прем'єр-міністра призначає членів Кабінету.

9. Леонід КУЧМА, Президент України, знаходиться у влади з 1994 року. Відразу після його переобрання Президентом у листопаді 1999 p., Леонід КУЧМА висунув пропозицію про внесення змін до Конституції України. Крім Президента, парламентські фракції та окремі депутати постійно піддавали осуду існуючу конституційну систему, пропонуючи радикальні зміни до чинної Конституції.

10. У відповідності до Конституції (статті 154 та 159), проект закону про внесення змін до Конституції може бути поданий до Верховної Ради України Президентом України або не менш як третиною народних депутатів України від конституційного складу Верховної Ради України. Проект закону про внесення змін до Конституції України розглядається Верховною Радого України за наявності висновку Конституційного Суду Укра​їни щодо відповідності законопроекту вимогам статей 157 і 158 цієї Кон​сти​туції. Обсяг свободи дій Конституційного Суду обмежений, оскільки Кон​ституція визначає точні критерії, на яких має базуватися діяльність Конституційного Суду. Стаття 157 забороняє будь-які зміни до Конститу​ції, які передбачають скасування чи обмеження прав і свобод людини і громадянина або спрямовані на ліквідацію незалежності чи на порушення територіальної цілісності України. Що стосується статті 158, вона встанов​лює декілька технічних обмежень.

11. На даний час Конституційний Суд України направив висновки щодо двох з трьох законопроектів, які мав вивчити. У рішенні від 30 жовтня 2003 року він проголосив 2 положення проекту закону № 3027-1 такими, що суперечать статям 157 та 158
 Конституції України. Проект закону № 4180 визнано конституційним, хоча Суд висловив сумніви щодо декількох інших запропонованих положень.

12. Українські органи влади підтвердили непохитність намірів щодо впровадження Європейських стандартів та критеріїв, які гарантують справ​жню демократію
. Зобов'язання, взяте Україною у зв'язку з підписанням Європейської Конвенції про захист прав та основних свобод людини (далі ЄКПЛ), передбачало максимум зусиль щодо забезпечення ефективної політичної демократії заради реалізації гарантованих прав та свобод людини. Цей висновок буде стосуватися питання, наскільки запропоновані зміни до Конституції 1996 року співпадають з відданістю цій меті та зобов'язанням.

ІІ. Загальні зауваження

13. Три законопроекти, передані до Верховної Ради України, пропонують численні зміни до тексту Конституції України 1996 року (CDL (2003) 86). Ці зміни викликатимуть перерозподіл повноважень між Президентом, Верховною Радою та Кабінетом Міністрів України та направлені на запровадження більш парламентської форми правління та, відповідно, меншою мірою президентської.

14. Вибір між президентською та парламентською системами є політичним, який має здійснюватися вільно кожною окремою державою. Однак вибрана система повинна бути якомога більш чіткою, конституційні положення не повинні створювати можливостей для ускладнень та політичних конфліктів. Якщо обрано президентську систему, відповідний мінімум вимог щодо парламентського впливу та контролю має бути передбачений. При парламентській системі мають бути враховані основні вимоги щодо дотримання принципу розподілу влад.

15. Комісія вивчатиме основні пропозиції про внесення змін, які вимагають окремої уваги. Необхідно зазначити на початку, що дуже важко слідувати за схемами проектів Конституцій, взаємопов'язані положення дуже часто розкидані по всьому тексту. Ці труднощі збільшуються з причин неповної системи нумерації, що ускладнює здійснення посилань на відповідні положення, коли це необхідно. Такі складності не сприяють розповсюдженню вірних знань про положення Конституції.

Перший проект Закону про внесення змін
до Конституції України № 3027-1 (CDL (2003) 79)

І. Мандат народних депутатів

16. Проект Закону про внесення змін до Конституції України № 3027-1 (далі – проект закону) передбачає у статті 78, що народні депутати не повинні мати іншого представницького мандату незалежно від того, чи є це посада державного службовця або інша офіційна посада в органах державної влади чи інституціях та агенціях, що створені при таких органах. Такий тип заборони регулярно з'являється в законах інших держав та є прийнятним, оскільки обґрунтовано виключає можливість займатися діяль​ні​стю, не сумісною з діяльністю члена парламенту, або можливість представ​ляти інтереси з подвійних позицій.

17. Проект статті 17 також забороняє народним депутатам займатися підприємницькою діяльністю або іншою діяльністю, яка приносить прибуток (виключаючи викладацьку, дослідницьку та творчу діяльність), та забороняє членство у керівних органах підприємств, асоціацій або асоціацій, які мають на меті отримання прибутку. У разі, якщо виявлено, що народний депутат займається подібною неприпустимою діяльністю, він (вона) має відмовитися або від цієї діяльності або від мандату народного депутата. Вищезазначені категорії забороненої діяльності охоплюють широке коло діяльності, до якої більшість осіб, що ведуть виборчу кампанію за мандат народного депутата, може бути залучена тим чи іншим способом. Не зрозуміло, наскільки перелік забороненої діяльності має намір стосуватися осіб, які є власниками пакету акцій комерційних компаній. Взагалі значення терміну «підприємницька діяльність» є не дуже ясним.

18. Така широка заборона може стати значною перешкодою для потенційних кандидатів. Хоча визначення категорій діяльності, несумісними із здійсненням повноважень члена парламенту, є політичним питанням, яке повинно вирішуватися окремими державами самостійно, все ж важливо забезпечити, щоб види діяльності, які вважаються несумісними, не були такими, що створюють перешкоду значній частині населення змагатися за право бути обраним народним депутатом. Інші парламентські демократії мають норми, що вимагають від їх членів парламенту робити заяви про інтереси, які потенційно можуть поставити під загрозу незалежність, а також мають визначені відповідні санкції, якщо ці норми порушуються. Хоча ці системи не є достатньо надійними засобами для усунення конфліктів інтересів, що виникають з ситуацій, які ставлять під загрозу незалежність, так само ненадійно працюватимуть норми, викладені у проекті статті 78. Норми, що вимагають декларування інтересів, не будуть викликати можливих недоречностей, окреслених вище, якщо майже всі види діяльності, пов'язані з отриманням прибутку, або підприємницька діяльність будуть заборонені.

19. Відповідно до запропонованих змін мандат народного депутата буде припинено, якщо він виходить з фракції, від якої обирався, або якщо він не зміг приєднатися до цієї парламентської фракції (стаття 81.3). Хоча ідея існування цього положення у проекті закону передбачає сприяння стабільності та ефективності діяльності партії або блоку партій при владі за умов, коли фрагментування парламентських блоків є проблемою, вона також може спровокувати і ефект ослаблення самої Верховної Ради, оскільки таким чином буде чинитися втручання у вільний та незалежний мандат депутатів, які більше не будуть у змозі слідувати своїм переконанням і в той же час залишатися членами Парламенту.

20. У цьому зв'язку Комісія нагадує про свій висновок щодо проекту української конституційної реформи 2001 року
, в якому підкреслено, що «прив'язування мандату народного депутата до членства у парламентській фракції або блоці загрожує незалежності депутатів і також може бути неконституційним..., беручи до уваги, що члени Парламенту повинні представляти інтереси народу, а не їх партій». Присяга, яку приймають депутати, що міститься у статті 79, чітко визначає саме це. Більш того, така норма «ставитиме парламентський блок або групу певним чином над електоратом, який [...] не у змозі відкликати індивідуально окремий парламентський мандат, наданий за результатами виборів
.

21. Вимога, яка передбачає припинення мандату народного депутата шляхом прийняття судового рішення не позбавляє це положення проблемного характеру. Судді не повинні бути наділені владою приймати рішення політичного характеру, що припускає використання політичних критеріїв під час судового розгляду.

22. Тому Комісія настійливо рекомендує забрати це положення з проекту Закону.

23. Відповідно до нової статті 81.1(5) депутат втрачає свій мандат з причин відсутності на засіданнях Верховної Ради протягом чотиримісячного періоду без поважних на те причин. Така санкція здається занадто суворою, особливо з огляду на відсутність інших більш м'яких санкцій, які могли б неї передувати.

24. Проект Закону також передбачає, що Регламент Верховної Ради України не повинен більш встановлюватися законом, як це зазначено у статті 82.5 чинної Конституції.

ІІ. Відносини між Президентом України, Кабінетом Міністрів
України та Верховною Радою України

25. Комісія схвалює запропоновану статтю 113.2, в якій вказується, що Кабінет Міністрів України несе відповідальність перед Верховною Радою України, а не перед Президентом України, що мало місце відповідно до даного положення. Ця зміна відповідає запропонованим змінам, що стосуються призначення на посаду та звільнення з посади Міністрів України.

а. Призначення Прем'єр-міністра України

26. Відповідно до даної Конституції України, Президент України призначає Прем’єр-міністра України за схваленням Верховної Ради України. У проекті статті 85.1 (12) вказується, що Верховна Рада України «за пропозицією Президента України» призначає Прем'єр-міністра України (нові статті 106.9 та 114). Комісія схвалює ці зміни, оскільки вони сприяють переходу до більш парламентської системи.

27. Нова стаття 114 вимагає від Президента України запропонувати на посаду Прем'єр-міністра України кандидатуру, запропоновану партією, що має найбільшу кількість, (або виборчим блоком партій), або у разі відмови партії, що має найбільшу кількість, або виборчого блоку від висунення кандидатури, право на висунення кандидатури на посаду Прем'єр-міністра України належить другій за кількістю народних депутатів України політичній партії або виборчому блоку партій.

У разі відхилення Верховною Радою України цих кандидатур – кандидатуру, запропоновану парламентською коаліцією, яка представляє більшість Верховної Ради України.

28. Схоже, що Президент України не має жодного дискреційного права відмовлятися від встановленої процедури. Положення щодо процедури висунення кандидатури дозволяють призначення Прем'єр-міністра, який не є лідером першої політичної партії, що має найбільшу кількість народних депутатів України. З іншого боку, підтримка сильної партії або коаліції з більшістю місць у парламенті може забезпечити лідерство органів виконавчої влади Прем'єр-міністра України.

29. Дійсно, така процедура здається досить складною. Однак, це можна зрозуміти, враховуючи труднощі, з якими Україна зіштовхнулася в минулому при утворенні реальних політичних коаліцій.

30. У запропонованій процедурі призначення також піднімається питання можливих наслідків – для Прем'єр-міністра України та Кабінету Міністрів України, обраних та підтриманих окремою більшістю під час призначення, у разі втрати підтримки такої більшості на більш пізнішій стадії або у разі підтримки різною більшістю Верховної Ради України. Відповідно до запропонованих змін, повноваження звільнення з посади Прем'єр-міністра України надаються Верховній Раді України (стаття 85.1(12) та стаття 106.9)
. Верховна Рада України за пропозицією Президента України або не менш як однієї третини народних депутатів України від конституційного складу Верховної Ради України може розглянути питання про відповідальність Кабінету Міністрів України та прийняти резолюцію недовіри Кабінету Міністрів України більшістю від конституційного складу Верховної Ради (стаття 87.1 Конституції України 1996 року). Здається, що такі зміни відповідають цілі Проекту закону у переході до більш стійкої парламентської системи. Однак, надаючи окремий контекст Українського політичного положення, може бути корисним передбачити більш чіткі правила щодо відставки Прем'єр-міністра України та Кабінету Міністрів України.

b. Формування Кабінету Міністрів України

31. Верховна Рада України схвалює склад Кабінету Міністрів України, (крім чотирьох міністрів), призначеного за пропозицією Прем'єр-міністра України, та має повноваження звільняти з посад окремих членів Кабінету Міністрів України за поданням Прем'єр-міністра України (стаття 85.1 (12)). Якщо мета цього положення може сприяти парламентському характеру системи, це може мати ефект ускладнення процедури висунення кандидатур.

32. Запропонована процедура висунення кандидатур вирізняє чотири головних міністра, а саме Міністр внутрішніх справ України, надзвичайних ситуацій, включаючи наслідки Чорнобильської катастрофи, Міністр закордонних справ України та Міністр оборони України (стаття 114.7). Вони призначаються за згодою Президента України. Така різниця може загрожувати когезії уряду та проведенню своєї політики, особливо надаючи певний контекст Української політичної системи, якщо відносини між Президентом України та Прем'єр Міністром України стають дуже конкурентоспроможними. Розглядаючи повноваження Президента України у відповідних галузях – хоча ускладнюючи процедуру формування Кабінету Міністрів України – це розрізнення може бути обґрунтованим лише до певної міри.

33. Відносно роботи Кабінету України, Комісія відмічає, що нова стаття 113.3 передбачає, що Кабінет Міністрів України у своїй діяльності керується не лише Конституцією, законами та актами Президента України, але також «резолюціями Верховної Ради України». Необхідно підкреслити, що, якщо запропоноване доповнення означає, що Верховна Рада України матиме загальні повноваження приймати резолюції, які зобов'язують Кабінет Міністрів, такі повноваження можуть легко призвести до плутанини та до невідповідності принципу поділу повноважень.

c. Призначення на посаду та звільнення
з посади певних високих посадових осіб

34. Призначення на посади та звільнення з посад певних важливих глав державних органів вимагає схвалення Верховної Ради України. Наприк​лад, відповідно до проекту статті 85.1 (24), Верховна Рада України має надати згоду на призначення на посади та звільнення з посад Президентом України Голови Антимонопольного комітету України, Голови Державного комітету телебачення і радіомовлення України та Голови Служби безпеки України. Верховна Рада України також має повноваження вис​ловлювати недовіру особам, які призначаються на посади за згодою Вер​хов​ної Ради України (стаття 85. 1(37)). Такі повноваження спричинять полі​тичну парламентську відповідальність, яка є чужою для функціонування сучасної адміністративної системи.

35. Комісія вважає, що, якщо пропозиція має бути прийнятою, рішення щодо призначення на посади та звільнення з посад вищезгаданих посадових осіб повинно прийматися спеціальною, кваліфікованою більшістю. Відповідні посади характеризуються нейтралітетом своїх функцій та вимагають незалежності і неупередженості своїх власників. Особи, придатні для призначення на такі відповідні посади не можуть бути визначені більшістю або однією чи іншою політичною партією. Вимога кваліфікованої, спеціальної більшості гарантує чистоту виборів та претендентів, яких вони мають намір звести на посаду.

36. Проект статті 90.2 (1) та (2) чітко визначає випадки, в яких Президент України може припинити повноваження Верховної Ради України. Таке положення схвалюється з точки зору конституційної та політичної стабільності.

ІІІ. Право верховної ради україни тлумачити закони україни

37. Відповідно до проекту статті 85.1(3), Верховна Рада України має повноваження не лише приймати закони, але також тлумачити їх. На практиці, проекти текстів, запропонованих на національних зборах, містять не лише запропонований законний текст, але також мотиви законодавця для пропозиції. Ці мотиви разом з обговореннями у парламенті та його комітетах можуть бути важливими у послідовному тлумаченні юридичних актів при прийнятті Парламентом. Запропонована зміна ризикує, зазіхаючи на сферу судової влади. Судді використовують тлумачення закону, щоб захистити права, наприклад інтерпретуючи вислів «обтяжливе важливий» в статутах або використовуючи презумпції. Повноваження Верховної Ради України тлумачити закони, практична сфера діяльності яких залишається неясною, суперечать принципу поділу повноважень.

38. У своєму рішенні від 30 жовтня 2003 року, Конституційний Суд України розглянув передачу повноважень Конституційного Суду України тлумачити закони до Верховної ради України всупереч чинній Конституції України. У відповідності з рішенням Конституційного суду, Комісія рекомендує вилучення запропонованої поправки з Проекту закону.

iv. вибори суддів

39. Відповідно до запропонованих змін, всі судді, крім суддів Конституційного Суду України, обираються Верховною Радою України на строк десяти років, з правом повторного обрання (стаття 128). Комісія дуже зацікавлена такою пропозицією та нагадує, що призначення, обмежені у часі, як правило можуть вважатися загрозою для незалежності та неупередженості суддів. У своєму Висновку щодо стандартів, що стосуються незалежності судової влади та незмінюваності суддів, Консультативна Рада Європейських суддів (надалі: КРЄС) вказала: «Європейська практика полягає, загалом у здійсненні призначень, які займають повний час до законного пенсійного віку»
.

40. КРЄС також підкреслив: «якщо строк перебування на посаді є тимчасовим або обмеженим, орган, відповідальний за об'єктивність та прозорість методу призначення на посаду або повторного призначення в якості постійного судді, є особливо важливими»
. Відповідальний орган повинен приймати рішення виключно на основі професійних навичок відповідних осіб і, тому, на основі лише технічного критерію. При призначенні Парламенту як органа, якому доручили завдання обрання та повторне обрання суддів, запропоновані зміни не забезпечують гарантії того, що вибори не базуватимуться на політиці. Тому, таке положення суперечить принципам вільної і демократичної форми правління та Європейській Конвенції з прав людини.

41. Комісія рекомендує, щоб запропонована зміна була вилучена з Проекту закону.

v. генеральний прокурор україни

42. На основі проекту статті 85.1(25), повноваження призначення на посаду та звільнення з посади Генерального прокурора України надаються Верховній Раді України за поданням Президенти України. Встановлення вимоги політичної відповідальності у відносинах між Генеральним прокурором України та Верховною Радою України (стаття 122.1) може наражати на небезпеку незалежність Генерального прокурора України.

43. Прокурору, на основі проекту статті 121.5, також надається значна додаткова роль «нагляду за додержанням прав і свобод людини і громадянина, а також за додержанням законів органами виконавчої влади та органами місцевого самоврядування». У цьому відношенні, Комісія нага​дує, що у своїй Резолюції 1244 (2001) щодо виконання обов'язків і зобов'язань України, Парламентська Асамблея Ради Європи закликала Українські орга​ни влади змінити роль та функції Прокуратури України (особливо відносно здійснення загального нагляду за законністю) з метою забезпе​чити відпо​від​ність Європейським стандартам. Пізніше, у своїй Резолюції 1346 (2003), Парламентська Асамблея висловила свою глибоку зацікавленість у функ​ціо​ну​ванні Прокуратури України, особливо відносно незалежності та втру​чан​ня у законодавчу та виконавчу владу.

44. Комісія дуже стурбована запропонованою поправкою, оскільки поширення повноважень Прокурора можуть вважатися кроком назад, які не відповідають історичним традиціям вищості верховенства права. У державі, як Україна, ціль якої полягає в посиленні ефективної, політичної демо​кратії, першорядним є те, що установа, яка здійснює нагляд за відповідністю верховенству права є неполітичною. Тому окремий офіс Омбудсмена буде краще.

45. Проект статті 106.1(16) також поширює роль Генерального прокурора України, якщо Конституційний Суд України визнає закон, дія якого призупиняється Президентом України, неконституційним. В такій ситуації Президент України може «звертатися до Генерального прокурора України», але не надається ніяких уточнень щодо функцій Генерального прокурора України в такому випадку.

46. Беручи до уваги статтю 156.1 чинної Конституції України
, запропонована зміна щодо поширення ролі Генерального прокурора України може вимагати організації національного референдуму для її прийняття.

Vі. Медіа

47. Надаючи переважну роль медіа у демократичному суспільстві, будь-яка запропонована зміна у проекті закону, що може вплинути на свободу медіа, заслуговує ретельного розгляду.

48. Стаття 34 чинної Конституції гарантує кожному право на свободу думки і слова, на вільне вираження своїх поглядів і переконань. Кожен має право вільно збирати, зберігати, використовувати і поширювати інформацію усно, письмово або в інший спосіб – на свій вибір.

49. Ставлення держав-членів Ради Європи до преси повинне відповідати принципам статті 10 ЄКПЛ і відповідному прецедентному праву. Вільне і неприховане здійснення журналістської діяльності надійно шанується правом свободи вираження і є фундаментальним пререквізитом права громадськості бути поінформованою про питання, які становлять інтерес для громадськості.

50. Відповідно до статті 85.1 (24) Голова Державного комітету телебачення і радіомовлення України і Голова Служби безпеки України призначаються та звільняються Верховною Радою за поданням Президента (див пункт 35). Верховна Рада також матиме повноваження висловити недовіру особам, які призначаються на посади за згодою Верховної Ради України, що має наслідком їхню відставку із займаних посад (стаття 85.37). Більш того, внесено зміну до проекту статті 85 (20) так, що Верховна Рада має повноваження призначати та звільняти всіх 8 членів Національної ради України з питань телебачення і радіомовлення
. Несумісності або умови звільнення членів Національної ради України з питань телебачення і радіомовлення, як правило, не зазначаються у законодавстві старіших держав-членів Ради Європи
.

51. У цьому відношенні, Комісія нагадує про Рекомендацію Комітету Міністрів Ради Європи відповідно до якої: «Держави-члени мають забезпечити встановлення та безперервне функціонування регулюючих органів для сектору мовлення шляхом розробки відповідної законодавчої бази для цієї цілі. Правила та процедури, які керують або впливають на функціонування регулюючих органів, мають чітко підтверджувати та захищати їх незалежність»
.

Другий проект закону про зміни
до Конституції № 4105 (CDL (2003) 80)

і. верховна рада – термін повноважень

52. Стаття 76.5 проекту закону про внесення змін до Конституції № 4105 (далі – проект закону) пропонує збільшити парламентський термін Верховної Ради від поточних чотирьох років до п'яти років. Не існує встановленого європейського правила щодо строку для національного Парламенту. У більшості держав Центральної та Східної Європи парла​мент​ський термін складає 4 роки. У деяких інших країнах, таких як Фран​ція, Італія або Туреччина, парламентський строк складає 5 років.

іі. мандат народного депутата

53. У проекті статті 78.2 передбачається, що народні депутати не можуть мати іншого представницького мандата, бути на державній службі або обіймати інші оплачувані посади «крім посад міністрів та керівників інших центральних органів виконавчої влади [...]». Можливість для міністрів працювати у Парламенті з'являється також у законах деяких ін​ших держав і саме по собі не суперечить парламентській системі управління. Навіть більше, роблячи виняток для членів Парламенту щодо їх перебування на посаді керівників центральних органів виконавчої влади цим порушується відмінність між виконавчою та законодавчою владою.

54. У проекті статті також забороняється народним депутатам займатися іншою оплачуваною або підприємницькою діяльністю «крім викладацької, наукової та творчої діяльності» і забороняється входити до складу керівного або наглядового органу «підприємства або організації, що має на меті одержання прибутку». У разі виникнення обставин, що народний депутат займається будь-якою несумісною діяльністю, він (вона) повинен або припинити таку діяльність або скласти повноваження народ​ного депутата. Ці останні категорії забороненої діяльності охоплюють широкий спектр діяльності, якою більшість людей, які висувають свою кандидатуру на вибори, займаються у тій чи іншій формі. Не зрозуміло, чи призначений перелік забороненої діяльності для встановлення рамок щодо володіння акціями комерційних підприємств, а також неясне значення «підприємницька діяльність».

55. Така широка заборона може дійсно виявитися значною перешкодою для потенційних кандидатів. У той же час це є питанням стратегії окремих держав, що вирішують, яка категорія діяльності є несумісною для перебування на посаді народного депутата, хоча було б доцільним забезпечити, щоб діяльність, яка вважається несумісною, не була такою, що перешкоджає значній частині населення виставляти свою кандидатуру на виборах. Інші парламентські демократичні держави мають правила, які вимагають від своїх членів Парламенту заявляти про інтереси, які можливо можуть піддавати ризику їх незалежність, із вживанням відповідних санкцій, якщо правила порушено. Оскільки ці режими не є безпечними для вирішення всіх конфліктів інтересів, що виникають, або ситуацій, які піддають ризику незалежність, жодне не буде Правилом у запро​понованому проекті статті 78. Правила, які вимагають декларування інтересів не матимуть можливих несприятливих обставин, викладених вище, якщо майже вся прибуткова діяльність чи підприємницька діяльність є забороненою.

56. Відповідно до запропонованих змін мандат депутата припиняється в разі його (її) смерті, не входження народного депутата або виходу з політичної фракції, від якої він (вона) був обраний (стаття 81.2 (7). Відповідне рішення прийматиметься вищим наглядовим органом відповідної політичної партії (виборчим блоком політичної партії). Ідея мати таке положення у цьому проекті закону полягає ймовірно у сприянні стабільності та ефективності керуючої партії або блоку в умовах, коли фрагментація парламентських блоків становить проблему, це також матиме ефект послаблення самої Верховної Ради, перешкоджаючи вільному та незалежному мандату народних депутатів, які неминуче не будуть довго перебувати у становищі дотримання своїх принципів і в той же час залишатися членом Парламенту.

57. Запропонована процедура також надасть партіям повноваження анулювати виборчі результати. У цьому відношенні Комісія нагадує про свій висновок щодо проекту української конституційної реформи, 2001 рік
, в якому наголошується, що пов'язання «мандата народного депутата щодо членства у парламентській фракції або блоку порушує незалежність депутатів та можливо також бути неконституційним, беручи до уваги, що члени Парламенту представляють народ, а не партії». У присязі, яку складають депутати, що міститься у статті 79, це чітко виражено. Більше того, така норма «ставить парламентський блок або групу у певному значенні вище електорату, який [...] не може індивідуально анулювати парламентський мандат, отриманий внаслідок виборів»
.

58. Отже, Комісія настійно рекомендує вилучити запропоноване положення з проекту Закону.

59. Проект Закону також пропонує у подальшому не встановлювати робочий регламент Верховної Ради законом, як обумовлено у статті 82.5 чинної Конституції (нова стаття 83.4).

ііі. відносини між президентом, кабінетом міністрів
та верховною радою

а. Призначення Прем'єр-міністра

60. Проект Закону передбачає призначення Прем'єр-міністра Верховною Радою за поданням Президента. Кандидатура Прем'єр-міністра призначається «коаліцією депутатських фракцій та депутатських груп», які представляють парламентську більшість. Така коаліція формується за «результатами виборів і на основі узгодження та поєднання політичних позицій». Коаліція утворюється протягом одного місяця з дня відкриття першого засідання новообраної Верховної Ради або протягом місяця з дня припинення діяльності попередньої коаліції. Додаткові положення щодо формування та організації діяльності коаліції, а також щодо припинення її діяльності мають бути включені до Регламенту Верховної Ради.

61. Згідно статті 83.5. коаліція, яка вносить пропозиції щодо кандидатури на посаду Прем'єр-міністра, як передбачається, також «формує» Кабінет та має бути «відповідальною за його діяльність». Що саме означає цей вираз, залишається незрозумілим.

62. Можна припустити, що головною ідеєю цих положень є покладення на Верховну Раду зобов'язання щодо формування більшості та уряду, як основи стабільності. У цьому відношенні Комісія нагадує, що Консти​туція України гарантує політичним партіям свободу вибору та рішення згідно з європейськими стандартами. Додатково існують серйозні сумніви на предмет того, чи сприятиме така формалізована процедура формування парламентської більшості зміцненню політичної стабільності. У будь-якому випадку, якщо пропозицію буде прийнято, роль та функціонування «коаліції» мають чіткіше регулюватися самою Конституцією, та не слід залишати це на законодавчі акти нижчого рівня.

b. Формування Кабінету

63. Стосовно більшості міністрів Кабінету Верховна Рада схвалює склад Кабінету за поданням Прем'єр-міністра (85.1 (12)). Змінена Конституція проводить відмінність між процедурою у відношенні Міністра оборони і Міністра закордонних справ та решти складу Кабінету. Верховна Рада за поданням Президента призначає Міністрів оборони та закордонних справ. Верховна Рада також має повноваження щодо припинення повноважень зазначених осіб на цих посадах (стаття 85.1 (12)).

64. Процедура призначення та відмінності у статусі для такого важливого політичного органу, як Кабінет Міністрів викликають стурбованість с приводу необхідної єдності Кабінету та ризику, що зменшує повноважен​ня Прем'єр-міністра (стаття 114). Причини запропонованих змін є більш сумнівними, ніж ті, які передували проекту Закону № 3027-1. Як Президе​нт, так й Прем'єр-міністр обираються Парламентом. Будь-яке положення подібного роду потребує чіткого обґрунтування.

65. Комісія також зауважує, що запропоновані зміни надають повноваження Президентові ініціювати процедуру висловлення недовіри Кабінету Міністрів (стаття 87.1). Така пропозиція, здається, не узгоджується з метою послаблення повноважень Президента та зміцнення парламентських рис правління в Україні.

с. Призначення та звільнення з посади деяких вищих
посадових осіб

66. До повноваження щодо призначення та звільнення з посади деяких важливих керівників державних органів внесені зміни. Наприклад, згідно проекту статті 85.1 (12), чинне повноваження Президента щодо при​значення Голови Антимонопольного комітету, Голови Державного комітету телебачення та радіомовлення та Голови Фонду державного майна передається Верховній Раді за поданням Прем'єр-міністра. За Президентом залишається повноваження щодо призначення Голови служби безпеки України.

67. На думку Комісії, якщо пропозицію буде прийнято, рішення щодо призначення та звільнення з посади вищезгаданих посадових осіб має прийматися спеціальною кваліфікаційною більшістю. Посади, про які йде мова, характеризуються нейтральністю їхніх функцій та вимагають незалежності та неупередженості осіб, які їх обіймають. Особи, які мають право бути обраними на згадані посади, не можуть визначатися більшістю або однією чи іншою політичною партією. Вимога щодо кваліфікованої, спеці​альної більшості могла б гарантувати справедливість їх обрання та органів, які вони очолюватимуть.

iv. вибори президента

68. Найзначніша зміна у проекті Закону міститься у новій статті 103, згідно з якою Президент України обирається шляхом таємного голосування двома третинами від складу Верховної ради України. Це змінює чинне конституційне положення стосовно того, що Президент обирається громадянами України на основі прямого голосування. Президент продовжуватиме обиратися строком на п'ять років.

69. Рішення щодо зміни шляху виборів Президента є політичним. Однак, Комісія зауважує, що обраний громадянами України на основі пря​мого голосування або Верховною Радою непрямим голосуванням, Президент зберігає той самий ступінь незалежності, та може бути усунений з посади лише згідно з положеннями статей 108, 109, 110 та 111. Повноваження Президента припиняються достроково лише у разі відставки, неможливості виконувати свої повноваження за «станом здоров'я, усунення з посади в порядку імпічменту за державну зраду або інший злочин або у разі смерті. До жодного з цих положень не внесені зміни проектом Закону. Президент також зберігає за собою певні повноваження, які, здається, не відповідають посаді, яку традиційно обіймає Президент, обраний непрямим голосуванням при парламентарній системі правління.

70. Зазначається також, що Верховна Рада обирає Президента шляхом таємного голосування. Чинна Конституція не передбачає жодний спосіб у питанні стосовно голосування, чи має воно бути відкритим або таємним. Питання щодо відкритості або таємності виборів Президента є досить важливим у політиці. Існують прецеденти в інших конституційних режимах, коли таємне голосування використовувалося для виборів осіб на посади в Парламенті та частіше для непередбаченого надзвичайно важливого голосування.

V. Генеральний прокурор

71. У проекті статті 85.1 (25) повноваження щодо призначення та звільнення з посади Президентом Генерального прокурора України надається Верховній Раді. Встановлення вимоги щодо політичної відповідальності у відносинах між Генеральним прокурором України та Верховною Радою (п. 1.ст. 122) може поставити під загрозу незалежність, яку передбачає виконання функцій Генерального прокурора України. Як у випадку призначення та звільнення з посади певних вищих посадових осіб спеціальна кваліфікаційна більшість приймає рішення щодо призначення та звільнення з посади Генерального прокурора України.

72. Прокурору, в силу проекту статті 121.5, також надається значна додаткова роль щодо «здійснення нагляду за додержанням прав і свобод людини і громадянина та за додержанням законів з цих питань органами виконавчої влади та місцевого самоврядування». У цьому відношенні Комісія нагадує, що у своїй Резолюції 1244 (2001) щодо Поваги до зобов'язань та обов'язків України Парламентська Асамблея Ради Європи вимагала виконання зобов'язання органів влади України змінити роль та функції Прокуратури (зокрема, стосовно здійснення загального нагляду за дотриманням законності) з метою забезпечення їх відповідності Європейським стандартам. Згодом у своїй Резолюції 1346 (2003) Парламентська Асамблея висловила глибоку стурбованість у функціонуванні Прокуратури, більш конкретно, зокрема, у питанні ЇЇ незалежності та втручання до здійснення законодавчої та виконавчої влади

73. Комісія дуже зацікавилася запропонованою зміною, оскільки розширення повноважень прокурора може розглядатися як крок назад, а не у напрямку слідування історичним традиціям прокуратури у правовій державі. У такій державі, як Україна, що претендує на підвищення ефективності політичної демократії, найбільш важливим є те, що установа, яка здійснює нагляд за дотриманням верховенства права, не є політичною. Створення окремої посади омбудсмена було б дуже доцільним.

74. Маючи на меті статтю 156.1 діючої Конституції
, запропонована зміна щодо розширення ролі Генерального прокурора України вимагає організації національного референдуму для її прийняття.

vi. вибори суддів

75. Згідно із запропонованими змінами, всі судді, крім суддів Конституційного Суду, обираються Верховною Радою строком на десять років з правом повторного обрання, (стаття 128). Комісія дуже зацікавилася такою пропозицією та нагадує, що призначення на обмежений термін як загальне правило, може розглядатися, як загроза незалежності та неупередженості суддів. У своїх Висновках щодо стандартів стосовно незалежност​і судової системи та незмінності суддів Консультативна Рада Європей​ських Суддів (далі – КРЄС) чітко зазначила: «Європейській практиці в цілому притаманно призначення на повний термін до досягнення пенсійного віку за законом»
.

76. КРЄС також підкреслила: «коли термін перебування на посаді є тимчасовим або обмеженим, орган, відповідальний за об'єктивність та прозорість методу призначення або повторного призначення судді на повний термін має особливу важливість»
. Відповідальний орган має прийняти рішення виключно на основі професійних якостей відповідних осіб та лише на основі спеціальних критеріїв. Визначаючи Парламент як орган, на який покладено завдання щодо виборів та повторних виборів суддів, запропоновані зміни не дають гарантій щодо політично неупереджених виборів. Запропоновані зміни, напевно, суперечать принципам вільного та демократичного правління та Європейській конвенції з прав людини.

77. Комісія наполегливо рекомендує вилучити запропоновану зміну з проекту Закону.

78. Стосовно призначення суддів Конституційного Суду, половина від складу суддів призначатиметься Президентом та інша половина – Верховною Радою (нова стаття 148.2). На думку Комісії, пропозиція щодо вилучення права на призначення однієї третини від складу конституційних суддів з Вищої Ради Суддів заслуговує на серйозну критику, оскільки вона спричиняє ризик можливої політизації цього важливого судового органу. Якщо цю пропозицію буде прийнято, вона має принаймні забезпечити попередні вибори конституційних суддів кваліфікованою спеціальною більшістю. Таке положення зобов'язує більшість та меншість у Пар​ла​менті дійти згоди у виборах конституційних суддів та забезпечити більш збалансоване членство у Суді.

79. Маючи на увазі статтю 156.1 діючої Конституції
, запропонована зміна щодо обрання суддів Конституційного Суду може вимагати організації національного референдуму для її прийняття.

VII. Медіа

80. Надаючи переважну роль медіа у демократичному суспільстві, будь-яка запропонована зміна у проекті закону, що може вплинути на свободу медіа, заслуговує ретельного розгляду.

81. Стаття 34 чинної Конституції гарантує кожному право на свободу думки і слова, на вільне вираження своїх поглядів і переконань. Кожен має право вільно збирати, зберігати, використовувати і поширювати інформацію усно, письмово або в інший спосіб – на свій вибір.

82. Ставлення держав-членів Ради Європи до преси повинне відповідати принципам статті 10 і відповідному прецедентному праву. Вільне і неприховане здійснення журналістської діяльності надійно шанується правом​ свободи вираження і є фундаментальним пререквізитом права громад​ськості бути поінформованою про питання, які становлять інтерес для гро​мадськості.

83. Відповідно до статті 85.1 (12) Голова Державного комітету телебачення та радіомовлення України призначатиметься Верховною Радою за поданням Прем'єр-міністра України. Верховна Рада також може припинити повноваження призначених осіб за згодою.

84. У цьому відношенні, Комісія нагадує про Рекомендацію Комітету Міністрів Ради Європи відповідно до якої: «Держави-члени мають забезпечити встановлення та безперервне функціонування регулюючих органів сектору мовлення шляхом розробки відповідної законодавчої бази для цієї цілі. Правила та процедури, які керують або впливають на функціонування регулюючих органів, мають чітко підтверджувати та захищати їх незалежність»
.

а. Перехідні заходи стосовно виборів

85. Проект закону також містить положення щодо введення в силу конституційної реформи. Відповідно до нової Глави XVI, яка буде включена до Конституції, президентські вибори у 2004 році (відповідно до Конституції від 1996 року) проводитимуться відповідно до існуючих поло​жень (шляхом загального виборчого права). Однак, президентський строк буде скорочено новим Президентом, обраним новою Верховною Радою у 2006 році. Відповідно, обидва звичайні строки Верховної Ради і Прези​дента складатимуть 5 років.

86. Більш того, запропоновані перехідні положення також встановлюють, що у 2006 році ВР обирається дотримуючись «принципів пропорційної системи в силу чого народні депутати обираються у багатомандатному виборчому окрузі за списками кандидатів, призначених політичними партіями, виборчими блоками політичних партій відповідно до законодавства». Такі спеціальні конституційні положення мають бути замінені постійними положеннями Глави IV Конституції.

87. Перехідні заходи такого типу можуть часто викликати політичні складнощі. Конституційні реформи та їх введення в силу не повинні бути предметом короткострокових політичних підрахунків.

Третій проект закону про внесення змін
№ 4180 (CDL (2003)81)

88. Проект закону про внесення змін № 4180 є ідентичним проекту закону про внесення змін № 4105 крім перехідних положень стосовно визначення строків виборів та введення в силу конституційної реформи. Попередні коментарі щодо змін, запропонованих у проекті закону № 4105, також застосовуються до цього проекту закону.

перехідні положення відносно виборів

89. Відповідно до нової Глави, що включається до Конституції, президентські вибори у 2004 проходитимуть за новими положеннями і, таким чином, новий Президент буде вибраний Верховною Радою. Подальші президентські вибори проходитимуть у 2006 році, а парламентські вибори у 2007 році.

90. Слід мати на увазі, що Верховна Рада поточного складу була обрана у 2002 році на строк чотири роки. Комісія має серйозні сумніви, чи може рішення, прийняте самою Верховною Радою про продовження терміну своїх повноважень, розглядатися як таке, що відповідає європейським стандартам демократії.

91. Більш того, запропоновані перехідні положення також встановлюють, що у 2007 році ВР обирається дотримуючись «принципів пропорційної системи, в силу чого народні депутати обираються у багатомандатному виборчому окрузі за списками кандидатів, призначених політич​ними партіями, виборчими блоками політичних партій відповідно до законодавства». Такі спеціальні конституційні положення мають бути замінені постійними положеннями Глави IV Конституції.

92. Перехідні заходи такого типу можуть часто викликати політичні складнощі. Конституційні реформи та їх введення в силу не повинні бути предметом короткострокових політичних підрахунків.

Висновки

93. З тих самих пір надзвичайно сумнівного всеукраїнського референдуму у 2000 році Україна зіштовхнулася з ситуацією боротьби влади між різними державними органами. І тому зрозуміло, що конституційна реформа залишається важливим питанням порядку денного, і Комісія може лише вітати та підтримувати зусилля, спрямовані на укріплення позиції Парламенту по відношенню до Президента. Всі розглянуті проекти намагаються досягти цієї цілі. Однак, будь-яка реформована система управ​ління, яку обрали, має бути зрозумілою наскільки це можливо, а положен​ня не повинні створювати місце для зайвих складностей та політичних конфліктів. Розглянуті проекти справді не досягли успіху у створенні такої зрозумілої та логічної системи.

94. Проект закону 3027-1 пропонує ряд змін, які йдуть у бажаному напрямку надання додаткових повноважень Верховній Раді. Однак, положення щодо призначення членів Уряду може привести до конфлікту між органами державної влади. Інші положення, такі як про статус депутатів, вибори суддів та про розширення повноважень прокуратури є проблематичними з точки зору європейських стандартів демократії.

95. Стосовно проекту закону № 4180 та № 4105 пропозиція прийняття системи непрямих виборів Голови держави, в принципі, може бути сприятливою для створення парламентської системи управління. Однак дивно, що ці проекти підтримують сильніші повноваження для Президента, ніж як передбачено у проекті № 3027-1. Логіка системи розділення виконавчої влади між двома органами, Президентом та Урядом, які обидва отримують свою законність від Парламенту, не є очевидною і, здається, не сприяє ефективному управлінню. Більш того, ці проекти також містять подібні проблематичні положення щодо судової системи, прокуратури та статусу депутатів, як проект № 3027-1.

96. Стосовно певних аспектів проектів Комісія наполегливо рекомендує наступне:

– забезпечити, щоб положення про народних депутатів не зв'язувало окремого депутата щодо членства у парламентській фракції або блоку у спосіб, що порушує його чи її незалежний та вільний мандат;

– вилучити запропоновану зміну щодо обмеженого строку перебування на посаді судді; а також забезпечити відповідність ролі і функцій прокуратури до європейських стандартів,

97. Комісія визнає і вітає зусилля України реформувати систему управління у спосіб наближення України до європейських стандартів демократії. Точні рішення, обрані у різних проектах, здається, не досягають тієї цілі і вводять інші зміни до Конституції, які виявляються кроком назад. Здається, необхідно продовжувати подальшу роботу та обговорення, і Венеціанська Комісія залишається у розпорядженні українських органів влади для подальшої співпраці у сфері конституційної реформи.



Богдан А. Футей

коментар з приводу спроб внесення змін
до конституції україни

Конституційний Суд України нещодавно виніс два рішення стосовно відповідності запропонованих змін у політичній системі України (реєстраційний № 4105 і № 4180) до положень статтей 157 і 158 Конституції України. Обидва законопроекти пропонують запровадити процедуру обрання Президента Парламентом замість прямих виборів Президента громадянами України, як це передбачено у чинній редакції статті 103. Водночас, проекти відрізняються у пропонованих строках набрання ними чинності та імплементації внесених змін[1].

Законопроект № 4105 пропонує проведення чергових всенародних виборів Президента України згідно з діючою Конституцією у жовтні 2004 року. Президент, обраний у такий спосіб, виконуватиме повноваження до моменту обрання нового Президента «Верховною Радою України в місячний строк після набуття повноважень Верховною Радою України, обраною у 2006 році»[2]. З іншого боку, законопроект № 4180 пропонує запровадити обрання Президента Верховною Радою вже з жовтня 2004 року, строком на 3 роки. Строк повноважень чинного складу Парламенту пропонується продовжити ще на один рік з тим, щоб провести нові президентські вибори у Парламенті «в місячний строк після набуття повноважень Верховною Радою України, обраною у 2007 році»[3]. Після цього, як новообраний Парламент, так і новообраний Президент виконуватимуть свої повноваження протягом повного п’ятирічного терміну.

Аналізуючи запропоновані зміни, Конституційний Суд встановив, що вони відповідають вимогам статтей 157 та 158 Конституції України. Зокрема, на думку Суду, «зміна порядку обрання Президента України, як пропонується у Законопроекті, не призводить ... до скасування чи обмеження прав і свобод людини і громадянина»[4]. Посилаючись на частину другу статті 5 Конституції, Суд пояснив, що народ здійснює владу як через безпосередні, так і через опосередковані (представницькі) форми демократії.

Характерно, що у своєму висновку про можливість обрання Президента Парламентом Суд керувався лише зазначеним вище положенням статті 5 Конституції, за яким народ може здійснювати «владу безпосередньо і через органи державної влади та органи місцевого самоврядування»[5]. Складається враження, ніби Суд дійшов висновку, що запропоновані зміни не обмежують прав народу, оскільки Конституція, поруч із формами безпосередньої демократії, передбачає також існування непрямих форм здійснення влади народом. Неприйняття Судом до уваги обмежень, що містяться у статтях 69, 103 і 104 Конституції, і відсутність посилань на ці статті у рішенні Суду призвели до викривленого результату у даній справі.

Чинна редакція статті 103 передбачає, зокрема, що «Президент України обирається громадянами України на основі загального, рівного і прямого виборчого права шляхом таємного голосування строком на п’ять років»[6]. Стаття 104, яка не згадується у рішенні Суду, передбачає складання новообраним Президентом присяги, у якій стверджується, зокрема, що він «волею народу обраний Президентом України...»[7]. Слід зауважити, що посилання на дану конституційну норму міститься в окремій думці судді В.Є. Скоморохи. Водночас, стаття 69 передбачає, що «народне волевиявлення здійснюється через вибори, референдум та інші форми безпосередньої демократії»[8]. Таким чином, очевидно, що «воля народу», або «народне волевиявлення», визначені у статті 69 Конституції, а не у статті 5. Якби автори Конституції у 1996 році мали намір перед​бачити можливість обрання Президента через будь-який спосіб здій​снен​ня «влади народом», вони могли б чітко зазначити це у тексті статті 104. Цього не було зроблено. Відповідно, автори Конституції вважали за доцільне обрання Президента саме «волею народу».

Крім цього, встановивши, що обрання Президента Парламентом є конституційно можливим, Суд позбавив громадян України права на виявлення волі народом через «форми безпосередньої демократії». Хоча на перший погляд може здатися, що будь-яке порушення статті 69 Конституції можна виправити шляхом внесення додаткових змін до цієї статті, виникає суттєва проблема. Стаття 69 входить до розділу ІІІ «Вибори. Референдум». Відповідно до статті 156 Конституції, будь-які зміни до цього розділу Конституції мають затверджуватися «всеукраїнським референдумом»[9]. Тобто, загальна процедура внесення змін до Конституції, передбачена статтею 155, не вживається. З огляду на це, не можна ігнорувати той факт, що «право визначати і змінювати конституційний лад в Україні належить виключно народові і не може бути узурповане державою, її органами і посадовими особами»[10]. Автори Конституції вбачали у безпосередньому виявленні волі народом настільки фундаментальне право громадян, що для його скасування або обмеження була передбачена необхідність їх чіткої згоди.

Усі з перелічених вище конституційних обмежень унеможливлюють обрання Президента у будь-який інший спосіб, ніж всенародними прямими виборами, як у 2004, так і у 2006 чи 2007 році. Крім цього, законопроект № 4180 представляє ще одну проблему, оскільки він передбачає само-продовження строку повноважень чинного складу Парламенту до 2007 року. Як це детально роз'яснено в окремій думці судді В.М. Шаповала і в окремій думці судді В.Д. Вознюка, продовження строку повноважень чинного складу Парламенту суперечить вимогам статтей 38, 69, 70, 71 і 83 Конституції України.

Із наближенням закінчення терміну поточної сесії Верховної Ради, виникає неминуче відчуття терміновості у діях тих, хто намагається змінити Конституцію, з тим, щоб нові положення набули чинності до наступних президентських виборів, призначених на жовтень 2004 року. Існуюча процедура внесення змін до Конституції вимагає, щоб відповідний законопроект був «попередньо схвалений більшістю від конституційного складу Верховної Ради України», і щоб «на наступній черговій сесії Верховної Ради України за нього проголосувало не менш як дві третини від конституційного складу Верховної Ради України»[11]. Таким чином, якщо Парламент не проголосує за ці «так звані» зміни до закінчення його поточ​ної сесії у січні 2004 року, ці зміни не зможуть конституційно застосовував​тися до президентських виборів у жовтні 2004 року. Більше того, будь-які натяки на те, що зміни до Конституції можуть бути затверд​жені простою більшістю від складу Верховної Ради, суперечать самому тексту статті 155 Конституції.

У 1998 році, при встановленні конституційності закону про вибори народних депутатів, Конституційний Суд відмовився розглядати питання щодо конституційності положення, за яким політичні партії та виборчі блоки мали отримати принаймні чотири відсотки від загальної кількості голосів виборців для того, щоб бути обраними до Парламенту. Зокрема, Суд визнав дане питання політичним, а отже, таким, яке належить до юрисдикції Парламенту, а не Суду. Цим рішенням було встановлено прецедент, за яким суд може відмовитися розглядати політичні питання[12]. Проте, останні висновки Суду не містять жодних посилань на цей важливий прецедент. Хоча повноваження Конституційного Суду щодо розгляду запропонованих конституційних змін випливають з тексту статті 159 Конституції, Суд має бути обережним, аби не перевищити своїх повноважень і не виносити рішень з питань, що мають політичний характер.

Нарешті, запропоновані зміни до статті 126, які передбачають скорочення терміну перебування суддів на посаді до 10 років, замість існуючого безстрокового перебування на посаді, скасовують одну із ключових гаран​тій судової незалежності. Запропоновані зміни не сприяють утверджен​ню принципу поділу влади і обмежують судову незалежність.

На завершення, слід зазначити, що запропоновані зміни до Конституції України не були позитивно сприйняті міжнародною спільнотою. Наприклад, Європейська комісія «Демократія через право» (Венеціанська Комісія) у своєму висновку щодо законопроектів зазначила:

«Комісія визнає і підтримує спроби України реформувати свою систему державної влади з метою наближення України до європейських стандартів демократії. Проте, конкретні вирішення, запропоновані у різних законопроектах, поки що далекі від досягнення цієї мети і призведуть до внесення таких змін до Конституції, у яких може вбачатися крок назад».

Один із членів Комісії також застеріг: «Суспільство, у якому права людини не забезпечені, а принцип поділ влади не утверджений, взагалі не має конституції».

Такі твердження вже самі по собі здатні викликати серйозні тривоги щодо поступу верховенства права та процесів демократизації в Україні. Якщо ж розглянути їх у контексті часу запропонованих конституційних змін, нагальність та гострота ситуації стають дедалі очевиднішими. Хоча конституційна реформа може в якийсь момент виявитися корисною для України, конституційна реформа, запропонована напередодні президентських виборів, викликає багато питань. Як аналізувалося вище, проблема була ще більше ускладнена останніми рішеннями Конституційного Суду України. Єдиний вихід із цієї ситуації вимагає визнання верховенства права і підпорядкування йому усіх політичних мотивацій. Тоді і лише тоді Україна зможе уникнути руйнівного «кроку назад».
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Всеволод Речицький

конституційна реформа
як симптом політичної компрометації

З огляду на характер та можливі наслідки політичних подій в Україні, які мали місце останнім часом в контексті офіційних і неофіційних ініціатив, незалежні юристи та правозахисники мають, схоже, достатній привід, щоб подати до них свій коментар.

Зокрема, найбільш значимою політичною акцією державної влади України останнього періоду слід вважати розгорнуту офіційним Києвом кампанію інтенсивної політичної (конституційної) реформи. З приводу реформи, а також окремих форм та методів, які використовуються офіцій​ними структурами України для її запровадження, важко не дійти висновку, що конституційна реформа в її нинішньому політичному вигляді та правовій редакції не відповідає реальним інтересам українських громадян ні в актуально фізичному часі, ні в абстрактному просторі можливих подальших перспектив. Вона є непослідовною за своїми принципами, нещирою за морально-політичним змістом, проблематичною за правовими якостями та непередбачуваною за потенційними громадсько-політич​ними наслідками.

Фактично, спроби діючої влади зламати Конституцію України почалися ще в часи ініціації референдуму України за «народною ініціативою» 2000 р. Тоді, як всі знають, реформа була зорієнтованою на різке посилення авторитарних начал в державному управлінні та консолідацію й без того надміру централізованої політичної системи країни. Як показав час, ця спроба виявилася політично короткозорою, юридично незрілою та морально авантюрною. Вона була вкрай критично оцінена європейськими політичними структурами та експертами, не зуміла переконати широкі верстви української громадськості й врешті-решт провалилася.

Отже, організований урядом референдум 2000 р. був спрямований на нелегітимне посилення президентської гілки влади в країні, передбачав звуження конституційних принципів та інститутів демократії, порушував гарантії соціальної стабільності, був націлений на злам традиційних структур ​українського парламентаризму. Проведення референдуму супро​воджу​валось застосуванням адміністративного примусу, залякуванням людей, ігноруванням політичних та особистих прав і свобод громадян.

Тому фактичне фіаско референдуму 2000 р. (його рішення не були імплементовані) було позитивним демократичним явищем, яке б мало по​служити серйозною політичною пересторогою його ініціаторам. Водно​час референдум став ще одним доказом органічної неприйнятності в Україні будь-яких авторитарних амбіцій. Проте вітчизняний політичний монополізм є глибоко укоріненим, а час тече невблаганно. Вже невдовзі після своєї невдачі вищі владні інститути країни почали гостро відчувати брак соціальної підтримки, симптоми загальної деградації свого політичного іміджу. Дискредитація непослідовної і соціально нещирої державної політики відбувалась навіть більш швидкими темпами, ніж можна було спо​діватися.

Критика політичною опозицією владних дій була прямою і гострою, а соціально-економічний та фінансовий стан країни суттєво не виправлявся. Помічені й оприлюднені ЗМІ невдачі й прорахунки влади приводили до ще більшого подразнення, тому офіційна реакція на критику рано чи пізно почала зводитись до силових грубощів, відвертого політичного ангажементу правоохоронних органів тощо.

В політичній атмосфері країни все більш рельєфно вимальовувалась необхідність справжніх політичних змін, спрямованих якщо й не на заміну керівної ланки країни, то на суттєву ротацію її політичних та економ​міч​них еліт. Така потреба підсилювалась ще й тим, що попередня криза в енергетиці та загроза загального економічного колапсу країни спричинилися до непопулярної кадрової хірургії в уряді, фінансової санації в колі інтересів, зазвичай недоторканних. Однак невдовзі закликані в уряд політичні санітари були звільнені із своїх посад. Ситуація погіршувалась також через поширення корупції, деградацію бюрократичного етосу по всіх вертикалях і горизонталях влади, що стало особливо помітним в трагікомічних обставинах і наслідках касетного скандалу.

Так або інакше, правда про вбивство журналіста Г.Гонгадзе та причетні до цього злочину суперечливі факти й визнання не стали надбанням громадськості, що, власне, послужило символом вищої безкарності. Відставки прем’єр-міністрів та генеральних прокурорів набули в цей час ознак перманентності і, зрештою, перестали сприйматись серйозно, а гли​бока поляризація парламенту на «конструктивну» більшість і «ворожу» опозицію стала свідченням не стільки моральних пертурбацій в душах національних лідерів, скільки доказом загальної кризи політичного менеджменту в країні. Виглядало так, ніби захиталися моральні підвалини і основи.

Зрештою, у владних коридорах поступово склалося розуміння того, що зламати конституційні механізми демократії, включно із засадами змінюваності та виборності її основних інститутів прямо не вдасться. Схоже, що саме тоді ідея всенародного референдуму була оцінена керівництвом країни як неефективна, а тому й замінена ідеєю парламентської конституційної реформи.

Оскільки офіційна влада того періоду відчувала себе хоч і зашкодженою, але все ще адміністративно сильною, правові новації в черговий раз передбачали не послаблення, а посилення президентських повноважень. Нова модель перерозподілу вищих компетенцій була більш централізованою, ніж структура влади за моделлю 1996 р., проте фактичне розширення повноважень Президента було закамуфльоване новелами про представництво регіонів, двопалатною структурою Верховної Ради (бікамералізм) і примарною демократизацією.

Зокрема, за викладеною в президентській ініціативі новою редакцією статті 71 Конституції України в березні одного й того ж року мали відбуватися вибори народних депутатів України, у вересні – вибори депутатів місцевих рад та інших органів місцевого самоврядування, в грудні – вибори Президента України.

Такий порядок розділення виборів в часі не дозволяв новообраному Президенту України негативно впливати на вибори новостворених паралельно до дії його мандату представницьких та самоврядних органів. Отже, структурна вертикаль влади не могла формуватися як піраміда кадрових пріоритетів глави держави, за винятком випадків, коли Президент претендував на заміщення своєї посади вдруге.

З іншого боку, якщо вибори виконавчої і законодавчої гілок влади проводились в один рік, з цього випливала можливість скороченого терміну здійснення ними своїх повноважень. Обрані достроково Президент або парламент мали б працювати за скороченим терміном дії мандату. Наприклад, якщо Президент був обраний на посаду після застосування імпічменту до свого попередника, то він обіймав посаду лише до чергових за розкладом в часі виборів. Те саме стосувалося й порядку дострокового обрання (переобрання) Верховної Ради України.

Адміністративного ефекту ця схема давала небагато, а політичні незручності створювала очевидні. Її критика показувала, що Президенту доцільно мати свого заступника (віце-президента). Що ж стосується парламенту, то, з огляду на колегіальний масштаб і органічно притаманну йому інерцію дії, він мав би обиратися завжди на повний термін. Тоді був би задіяний аргумент процесуальної економії, а воля народу на всіх виборах мала однакову політичну вагу.

Наступна теза президентської ініціативи стверджувала, що закони та інші рішення, прийняті на всеукраїнському референдумі, мають вищу юридичну силу відносно інших законів. Це означало, що прийняті на референдумі закони мали пріоритет перед законами, прийнятими Верховною Радою. Адже в статті 74 законопроекту говорилося саме про вищу юридичну, а не політичну силу таких законів. При цьому формула референдуму – остаточно узгоджений текст законопроекту, що виносився на всенародне голосування, не підлягав розгляду Верховною Радою України.

Цікаво відмітити, що нині діючий Закон України «Про референдум» містить статтю про необхідність винесення формули референдуму на голосування в парламенті. Сенс норми полягає в тому, що вона дозволяє до​сягти мети референдуму за спрощеною процедурою. Тобто якщо парламент підтримає формулу референдуму, необхідність останнього просто зникає. Характерно, що саме ця стаття Закону була проігнорована організаторами референдуму в 2000 р.

Слід підкреслити, що президентська ініціатива потенційно змінювала також порядок внесення поправок до Конституції. Адже вона була сформульована так, що стара процедура внесення поправок до Конституції зберігалася лише для трьох (I, III, XIII) розділів Основного Закону. Що ж стосується решти конституційного тексту, то він міг бути змінений як за статтею 155 Конституції, так і на основі всеукраїнського референдуму, який відтепер мав вищу юридичну силу стосовно будь-яких парламентських законів.

Оскільки законопроект не розрізняв простих законів, і таких, якими вносяться зміни до Конституції, можна вважати, що нова редакція Конституції непомітно запроваджувала потрійний порядок внесення конституційних змін: на основі статей 155 і 156 діючої Конституції, а також на основі частини 2 статті 74 президентського законопроекту.

Не секрет, що в бідних і позбавлених сталих традицій демократії країнах референдум є не стільки інструментом політичного волевиявлення населення, скільки засобом маніпулювання масовою свідомістю. Відомо також, що бідні й багаті індивіди зовні схожі своєю політичною індиферентністю. Хоч і з протилежних причин, але вони майже нічого не очікують від будь-якої політичної влади. Можливо тому світова практика знає позитивний досвід референдумів не тільки у Швейцарії, але й країнах, що ними керували диктатори. Так або інакше, в існуючих умовах через референдум українцям можна накинути будь-яке рішення.

Розділ IV законопроекту запроваджував також двопалатну структуру Верховної Ради України, яка відтепер мала складатися з Палати регіонів (верхньої палати) і Державних зборів (нижньої палати).

Слід зазначити, що сама по собі ідея двопалатного устрою Верховної Ради особливих зауважень не викликає. Претензії й критика виникли пізніше, коли з аналізу пропозиції став зрозумілим її реальний задум. Ситуація стала прозорою, коли аналітики усвідомили, що Державні збори обира​тимуться на пропорційній, а Палата регіонів – на мажоритарній основі.

І хоча законопроект не говорив про конкретний порядок обрання верх​ньої палати, обмежуючись твердженням про те, що члени Палати регіонів «обираються», фахівці розуміли, що процедурний епітет був тут пропуще​ний не випадково. Адже поряд в тексті законопроекту говорилося про те, що Державні збори обиратимуться саме на пропорційній основі.

Отже, Палата регіонів мала обиратися на мажоритарній, а не на пропорційній основі. Оскільки вибори повинні були проходити по регіонах (три мандати на кожен), застосування іншої виборчої системи робилося вкрай утрудненим. Тим самим широко задекларовані наміри української опозиції перейти на пропорційний принцип формування парламенту був проігнорований.

Сьогодні обрані на пропорційній основі депутати мають ті ж самі повноваження, що й депутати з мажоритарних округів. Однак за реформою роль депутатів, обраних за пропорційною системою, мала суттєво зменшитися. Хоча таких депутатів ставало на 50 осіб більше, їх загальний політичний вплив послаблювався.

Таким чином, запровадження двопалатної структури парламенту на ділі не тільки не підсилювало принцип пропорційності на загальнонаціональних виборах, але й переводило даний принцип на суттєво нижчий щабель ефективності. А те, що обрана за мажоритарним принципом Палата регіонів домінувала над Державними зборами дозволяє припустити, що в своєму законопроекті Президент не тільки не поступився мажоритарним принципом, але й відверто зміцнив його.

Що саме означає мажоритарна виборча система в Україні, добре відомо. В сучасних обставинах вона є головним інструментом применшення демократичних досягнень пропорційної системи. Все здобуте українською опозицією на останніх виборах за пропорційною системою було збалансовано, як відомо, підсумками мажоритарного голосування. Нинішні народні депутати могли б ще й позаздрити майбутнім членам Палати регіонів. І виборчий мажоритарний принцип зберігався, і кількість повноважень суттєво збільшувалась.

Водночас пункт 6 статті 81 законопроекту дозволяв припиняти повноваження тих народних депутатів, які вийшли або були виключені із складу відповідної депутатської фракції. Тим самим він підігравав як загальним засадам пропорційної системи, так і її конкретним прибічникам. Проте цей внутрішній дисциплінарний порядок вочевидь не компенсував втрат, що їх зазнавали депутати Державних зборів через зменшення обсягу своїх повноважень.

Особливої уваги заслуговувала стаття 83 законопроекту, в якій йшло​ся про створення «постійно діючої» парламентської більшості. Саме тут парламентська більшість набувала спеціального конституційного статусу. Проте словосполучення постійно діюча більшість було вочевидь невдалим, оскільки важко навіть уявити будь-яку незмінність в стані парламентських голосувань. В політиці завжди існуватимуть питання, відносно яких стабільна більшість є принципово неможливою. Крім того, можливими є провокаційні законопроекти, за допомогою яких суб’єкти законодавчої ініціативи можуть підривати тимчасово здобуту їх опонентами стабільність.

Зрозуміло, що обмежений тип сталої парламентської більшості можна уявити при голосуванні кандидатури на посаду Прем’єр-міністра. Тоді переможці автоматично утворюють відповідальну за дії уряду структурну частину Державних зборів. Однак голосування «проти» парламентською меншістю також не позбавляє депутатів певної відповідальності за уряд. Крім того, буває й так, що голоси «за» виникають як зворотне віддзеркалення голосів «проти».

Президентський законопроект відводив багато місця компетенції спільних засідань палат. Однак, попри суттєвий перелік відповідних повноважень, кидалося у вічі, що законопроект точно не визначав процедури голосування на таких засіданнях. Чи рішення на спільних засіданнях прий​малися б більшістю від загального складу народних депутатів, чи вони приймалися б голосуванням по палатах, лишалося незрозумілим.

Якщо президентська ініціатива передбачала роздільне голосування на спільних засіданнях, останні суттєво втрачали свій якісний сенс. Адже спільне засідання палат при роздільному голосуванні майже нічого не дає. Коли ж голосування відбувалося б повним складом Верховної Ради, тоді невиправданим виглядав її поділ на палати. Так або інакше, ідея спільних засідань палат із спеціальною компетенцією виглядала погано прописаною.

Стаття 85 законопроекту описувала роздільну компетенцію Палати регіонів і Державних зборів. Зокрема, до відання Палати регіонів було віднесено «схвалення законів, прийнятих Державними зборами». Такий вираз виглядав наразі невдалим, бо зрозуміло, що схвалення в якості голосування по тексту могло не тільки підтримати закон, прийнятий Державними зборами, але й відхилити його. Фактично йшлося про друге голосування по законах, прийнятих Державними зборами.

Звертало на себе увагу й те, що до відання Палати регіонів відносилися майже всі кадрові повноваження Верховної Ради, за винятком права призначати Прем’єр-міністра України. Кадровий склад Конституційного Суду залежав, за законопроектом, від Палати регіонів на 50%, кадровий склад суддів в судах загальної юрисдикції – на 100%. Оскільки вибори суддів загальних судів мали відтепер здійснюватись на десятилітній строк, їх професійну поведінку можна було політично коригувати. Тому запропоноване Президентом скасування довічного терміну повноважень суддів виглядало як відвертий дисциплінарно-превентивний захід.

Водночас суддів Конституційного Суду, які сподобались Президенту і Палаті регіонів під час першого терміну своїх повноважень, можна було призначати вдруге. Відповідно, термін виходу на пенсію конституційних суддів було продовжено до досягнення ними 75-літнього віку, що само по собі особливих заперечень не викликало. Оскільки судді Конституційного Суду могли призначатися на свою посаду вдруге, загроза фаворитизму в єдиному органі конституційної юрисдикції суттєво збільшувалась.

За реформою скасовувалась також обмеженість терміну перебування на посаді голови Конституційного Суду України. Нині даний термін дорівнює трьом рокам, проте за законопроектом він не обмежувався в часі. Оскільки за оновленою Конституцією голови всіх судів мали призначатися Президентом, заміщення посади голови Конституційного Суду також ставало його прерогативою.

Наведеного досить, щоб зрозуміти: розширення демократії, як ідеологічно задекларована головна мета конституційної реформи, було суто риторичним. Законопроект стимулював не демократію, а клубний менталітет вищих українських посадовців, підсилював корпоративізм в структурі владної піраміди.

Що ж до повноважень Державних зборів, то вони в законопроекті були визначені дуже скромно. Хоча саме Державним зборам доручалось призначення на посаду Прем’єр-міністра, проте робити це палата могла виключно за поданням Президента.

Державні збори могли також приймати закони, але останні набирали чинності тільки після їх подвійного затвердження Палатою регіонів і Президентом. Фактично над такими законами нависала загроза подвійного вето. Довірене ж Державним зборам призначення виборів Президента України у строки, передбачені Конституцією, через очевидний автоматизм цієї дії не можна вважати серйозним повноваженням. Йшлося ж бо про муедзина, що сповіщає місту час молитви.

Що ж стосується Президента, то законопроект у статті 90 надавав йому право розпускати Державні збори в разі, якщо протягом місяця в палаті не буде сформована постійно діюча парламентська більшість. Але, по-перше, нічого постійно діючого не можна сформувати на протязі місяця – проблематичність цієї тези стає очевидною через брак критеріїв постійності. По-друге, незрозумілим залишався політичний сенс такого новоутворення. Виникали стратегічні запитання без відповіді: більшість в яких ситуаціях, постійність в чому? Отже, виглядало так, що саме ключова конституційна новела Президента страждала на брак логічної послідовності. Адже неможливо сформувати більшість без визначеного орієнтиру згуртування, неможливо пересвідчитись в постійності на протязі якогось місяця.

В політиці, як відомо, не існує нічого постійного, крім вічної гри інтересів, полеміки думок, флуктуацій політичних настроїв. Саме тому президентський законопроект нагадував адресовану парламенту вимогу «заморозитися», зафіксуватися в певному ментальному стані без жодного визначення його критеріїв. Таким чином, попри всю офіційну риторику прибічників реформи, неупереджений аналіз її ідеологічних та політичних джерел свідчив, що вона не тільки не зменшувала, але й суттєво збільшувала авторитарні начала державного управління країною.

Відбір кандидатур та призначення силових міністрів залишалися в законопроекті прерогативою Президента. Тільки тепер вони мали здійснюватись на основі прямого конституційного припису, а раніше цей поря​док діяв фактично (силові міністри в списку президентських призначень конституційно не виділялися).

Правда, якщо раніше ординарні міністри призначалися (за пропозицією Прем’єр-міністра) на посади Президентом, то за законопроектом вони мали призначатися Державними зборами. Обмежена демократизація процедури створення виконавчої гілки влади була присутня, але якщо згадати, що голови місцевих державних адміністрацій призначалися, як і раніше, Президентом, ця поступка не виглядала принциповою.

За діючою Конституцією Президент, як відомо, створює суди у визначеному законом порядку. За проектом змін він їх також ліквідовував, визначав загальну кількість суддів, здійснював їх переведення, призначав керівників судових установ. Отже, за законопроектом Президент здійснював не обмежене судове адміністрування, а безпосереднє керівництво всією судовою системою.

Які ж висновки можна, відповідно, зробити? Думається, перший з них той, що президентський законопроект посилював, а не послаблював засади політичної централізації в Україні. В ньому йшлося не стільки про запровадження парламентсько-президентської моделі, скільки про доцентрову модифікацію вже існуючої структури державної влади в Україні.

З цією метою ідеологами та авторами реформи було вжито декоративну схему пропорційного обрання депутатів Державних зборів, які тут же позбавлялися скільки-небудь вартісних конституційних повноважень. За реформою підсилювався не стільки пропорційний, скільки мажоритарний принцип формування вищого законодавчого органу України.

Отже, в законопроекті віддзеркалилась тенденція українського сьогодення до звуження ліберально-демократичних засад національного парламентаризму, відобразилась загальна деградація політичної системи країни. Адже, як свідчить політична теорія, справжня демократія є складною соціальною інституцією з гранично чіткими процедурними вимогами й мало передбачуваними наслідками застосування цих вимог. Демо​кратія тому й демократія, що її рішення неможливо програмувати. В про​екті ж конституційної реформи вбачалося очевидне бажання влади звузити простір політичної свободи народу, вилучити з політичного життя країни мало не всі стохастичні процеси, збільшити державний вплив на громадян​ське суспільство, централізовано контролювати практично всі його стратегічні потреби й відправлення.

Можна стверджувати, що за своїм адміністративним задумом і підсвідомим політичним потенціалом президентський законопроект не довіряв демократії, а тому й відверто оминав її. Він зловживав демократичною фразеологією, але насправді не вірив в ліберальні свободи й позитивну непередбачуваність людського поступу. Формально законопроект апелював до класичних постулатів конституціоналізму, але фактично ігнорував його складні дуалістичні засади.

Тому складається враження, що за реформою стояло переконання її авторів не тільки у тому, що «національна ідея не виправдала себе» (Л.Кучма), але й у тому, що не виправдала себе ідея демократична. Оскі​льки українська демократія часто не узгоджувалась з авторитарним розу​мінням політичної доцільності, населенню пропонувався політично нещи​рий спосіб вирішення існуючих проблем. В своїх явних і неявних аспіра​ціях проект виходив з визнання перспективи збереження бідності в Україні. В жодному разі він не стимулював начала «суспільства ризику» (У.Бек), яке за своїми пріоритетами орієнтується на творчу ініціативу й швидкий поступ.

Відтак, законопроект був дисциплінарним за юридичним змістом і формою. Він вочевидь не обіцяв Україні приросту демократії і свободи, залишаючись більш витонченою, рафінованою версією референдуму за «народною ініціативою» зразка 2000 р. У порівнянні з попередніми ініціативами, чергова версія змін до Основного Закону була розрахована на більш виважений і поміркований тип консервації політичних еліт.

Тому закономірно, що президентський законопроект був засуджений практично всіма українськими учасниками Міжнародної конференції «Громадянське суспільство в Україні», що відбулася 7-8 квітня 2003 р. у Вашингтоні. Поданий згодом в Інтернеті правовий аналіз конституційних хитрощів, проведений чотирма молодими киянами, колишніми студентами-практикантами німецького бундестагу, легко розвінчав юридичну казуїстику рекрутованих владою українських фахівців права.

Слід додати, що з метою надання реформі рис легітимності, її ініціаторами були організовані не тільки примусові народні зібрання та обговорення, але й колекціонування громадських пропозицій у вагонах потягів і електричок. Окремо слід згадати теоретичне освячення цінностей бікамералізму та обмеження принципу незалежності судової гілки влади на академічно-науковому рівні.

Проте ні штучні реляції з народних зібрань, ні підтримка морально деморалізованої української правової науки не врятували ефектно репрезентованої, проте хибної в своїй основі конституційної ідеї. Попри свій імпозантний імідж, кампанія наукової підтримки недобре задуманого стала ще одним провалом національних докторів права в очах інтелігенції, колах української діаспори та західних конституційних експертів. Врешті-решт, в якості невдалої ця ідея була визнана і Президентом України, який несподівано відкликав законопроект з Конституційного Суду. Так, не дуже дбаючи про збереження іміджу, безперспективну ініціативу було поховано її ж авторами, а замість неї до порядку денного включено нову за політичним задумом ідею української опричнини. Подібно до того, як засмучений політичним нерозумінням свого оточення Іван IV Грізний подався свого часу на удаване вигнання, український Президент з подібних міркувань порвав свої конституційні «кондиції».

Внутрішня логіка даного політичного реверсу є прозорою і зводиться, як підказує інтуїція, до усвідомлення офіційним Києвом нових політико-економічних реалій: літнього зернового провалу та загального погіршення іміджу офіційної влади. Оскільки часу до президентських виборів залишається обмаль, а брутальність попереднього й нинішнього тиску на опозицію не дає кривдникам суттєвих надій на прощення, третя модель виходу з політичного тупика виникла закономірно.

Інакше кажучи, вперше допустивши реальну можливість політичного тріумфу опозиції на грядущих виборах, влада вирішала перетворити конституційну посаду Президента України на політико-правову фікцію. Коли вже й поступатися вищими посадами, то спершу перетворивши їх на ніщо.

Тому, якщо перші версії конституційної реформи мали під собою прагнення влади максимально посилити свій стратегічний вплив на події, то остання модель реформи стала черговою спробою врятувати синекури через деградацію предметів відання та повноважень найсильнішого політичного інституту країни. Йдеться, звісно, про компетенцію Президента України, силу посади якого можна було б використати для проведення справді необхідних країні змін.

Водночас на тлі загальної логіки подій траплялися окремі побічні інциденти, що тільки підтверджували основне правило. Йдеться, зокрема, про конституційне подання 53 народних депутатів України щодо офіційного тлумачення частини 3 статті 103 Конституції України, в контексті якого на найвищому правовому рівні дебатувалося обрання Л.Кучми на третій термін повноважень поспіль.

Для цього суттєво втомлена попередніми ініціативами правова наука України знову була запрошена до легалізації політичної оборудки. Першу спробу виправдання юридичних нісенітниць вченими Академії правових наук було відбито, проте вже на другому колі змагань поважна наукова установа зламалася. За юристами, годними вихваляти плаття голого короля, справа не забарилася.

До честі Л.Кучми треба віднести, що сам він від подібної ініціативи відмежувався. Проте українські політичні клакери є нестримними, отже, громадськості вже невдовзі довелося-таки почути виклики Президента на «біс». Що вирішить з даного питання Конституційний Суд, важко було передбачити. В 2000 р. він продемонстрував достатній інстинкт самозбереження, проте з тих часів склад суддів частково оновився, а їх праця зазнала певних стимулів. Суддям довелося знову вибирати між «мати і бути».

Підтримавши можливість Л.Кучми балотуватися на посаду втретє, Конституційний Суд не тільки продемонстрував свій професійно захланний до вищої подяки менталітет, але й недвозначно помістив Україну в позаєвропейське правове поле. Якщо до цього рішення хтось все-таки вважав Україну правовою державою, то тепер ілюзії розвіялися. Тому зовсім не виключено, що коли-небудь владі доведеться-таки розпускати і Конституційний Суд, і Академію права.

Сьогодні ж, однак, головне питання реформи стоїть ширше. Йдеться про реальну загрозу зламу конституційної системи України в цілому. І не має суттєвого значення, чи станеться це з тактичних міркувань, чи через загальний страх влади перед намірами опозиції. Адже за наявних умов навіть саме по собі невинне побоювання уряду, що державні важелі опиняться в поганих руках, може призвести до відверто прикрих сценаріїв.

Ймовірно, що без сильного Президента Україна опиниться дипломатично безпорадною перед лицем своїх східних і західних сусідів. Адже як на Заході (США), так і на Сході (Росія) основні політичні рішення щодо нас й надалі прийматимуться потужними президентськими машинами.

Не маючи сталих традицій парламентаризму, Україна ризикує опинитися в обставинах, коли жодне принципове політичне рішення не буде вчасно прийнято через вічну неузгодженість українських парламентських дебатувань. Отже, щоб не дати справжніх повноважень тим, хто прийде їй на зміну, діюча влада легковажно ризикує політичною збалансованістю країни в цілому.

Україна, як це добре зрозуміло сьогодні, не пережила власної оксамитної революції, а те політичне збурення, що мало місце в Українському домі під проводом В.Медведчука навряд чи було витримано в стилі «чесно названої брехні, сумлінно поміченої гнилизни, підведення балансу під попереднім розкладом» (Д.Мережковський). Натомість за роки незалежності країна перейшла через низку камуфляжних політичних підробок і юридичних фікцій, зберігаючи до останнього часу можливість реформуватися по-справжньому, розвиватися без крові та неприйнятних жертв. Більш як десять років нам вдавалася поміркована еволюційна стратегія розвитку, що, попри всі застереження, приносило свої результати.

Зокрема, постійно прогресуючим в українському житті є усвідомлення народом реальних масштабів комуністичного голодомору 1932-1933 рр. Відбуваються також позитивні зсуви в морально-політичних оцінках модерного національно-визвольного руху України, подій її воєнної та повоєнної історії серед населення східних регіонів країни. Проте через продовження безвідповідального підриву засад національного конституційна​лізму все досягнуте може бути ближчим часом втрачено, а одержані гума​ністичні здобутки – поруйнованими.

Ще задовго перед початком президентської кампанії (в листопаді 2003 р.) з метою недопущення контактів лідерів опозиції з населенням в Україні почали блокуватися класичні політичні права і свободи. Невідомі особи в уніформах, схожі не стільки на хуліганів, скільки на працівників спецслужб, наважились обмежити свободу народних депутатів України. Водночас законні вимоги парламентаріїв щодо припинення вуличних правопорушень ігнорувалися посадовими особами МВС на місцях.

За політичними мотивами законні представники державної влади – народні депутати України – були поділені владою на «правильних» і «неправильних». Все частіше траплялися випадки, коли внаслідок запровадження ручного управління українське конституційне та адміністративне право переставало діяти як юридичний регулятор. Поділеними за політичною ознакою в країні стали вже не тільки народні депутати, ректори вузів і промисловці, але й суспільство в цілому.

В друкованих засобах масової інформації, на телебаченні продовжувалась політика тихої цензури і неформального використання темників. Причому на головних телеканалах замовчувались іноді не тільки політичні виступи опозиції, але й критичні застереження Уповноваженого Верховної Ради з прав людини.

На цьому тлі політична гра в конституційну реформу для збереження вузьких економічних та політичних інтересів почала сприйматися вже не тільки гранично аморальною, але й національно небезпечною. Все більш реальним виглядає те, що правляча верхівка готова дестабілізувати країну лише тому, що певним особам не хочеться залишати своїх впливів і привілеїв. Саме з цією метою в Україні були штучно організовані громадянські форуми. За своїм задумом ці регіональні зібрання мали стати свідченням всенародної підтримки перекроювання Конституції України, допоміжним засобом легітимації антиконституційної авантюри.

Звертає на себе увагу те, що склад громадянських форумів визначався владними структурами заздалегідь, причому відбір кандидатур на обговорення реформи здійснювався з кола осіб, які за посадою або в інший спосіб були функціонально залежними від реформаторів. Загалом, симпатики реформи рекрутувалися за ознакою причетності до бюрократичного класу. При цьому не мало особливого значення навіть те, чи дійсно виступаючі на форумах достеменно знають, про що йдеться.

Отже, в кращих залах України в стилі компартійних з’їздів відбувалися політичні аукціони з продажу українського майбуття. При цьому дати проведення, час та склад учасників форумів заздалегідь не оприлюднювався. Виступи учасників цих зібрань та їх резолюції, наскільки відомо, були запланованими й заздалегідь складеними експертами.

Оскільки текстуально нові варіанти конституційних змін в Україні до відома громадськості не доводилися, населення країни довгий час сприймало їх з красномовних вуст публічного речника реформи С.Гав​риша. Семантичну барвистість висловів останнього годі заперечувати, як не можна заперечувати й граничну політико-правову легковажність репрезентованих ним ідей. За варіаціями конституційної думки реформаторів можна було слідкувати в Інтернеті, проте доступ до цієї мережі в українській провінції практично відсутній.

Як відомо, остання версія конституційних змін передбачає суттєве зменшення кадрових повноважень Президента з одночасним підсиленням його ролі в здійсненні контролю за судовою гілкою влади. За останньою версією реформи половину складу суддів Конституційного Суду України має призначати Президент, решту – Верховна Рада України.

Президент зберігає прямий вплив на заміщення посад Міністра закордонних справ, Міністра оборони та Голови служби безпеки України. І хоча ці посади належать до складу Кабінету Міністрів України, можна зробити висновок, що за останнім законопроектом внутрішня та зовнішня політика країни опиняються практично в різних руках.

Реформою де-факто скасовується принцип поділу державної влади. Адже міністри відтепер зберігатимуть також і свій парламентський мандат. Винахід новим не назвеш, проте незрозумілим залишається питання, як за таких умов буде здійснюватись принцип колегіальної відповідальності Кабінету Міністрів. Адже міністри, за законопроектом, перебуватимуть щонайменше в потрійному підпорядкуванні. Всі вони, хоча й різною мірою, будуть одночасно залежними від Президента, Прем’єр-міні​стра, спікера, а також лідера парламентської фракції, що делегувала їх на посаду.

Про ідею сталої парламентської більшості, тепер «коаліції депутатських фракцій і груп» – стаття 83 законопроекту – вже говорилося вище. Проте й досі не зрозуміло, чому подібне угруповання має вічно зберігати конституційно приписану йому єдність. Адже голосування за затвердження на посаді Прем’єр-міністра є достатнім доказом згуртованості. Пролонгація ж такої єдності на невизначений термін виглядає спробою керувати майбутнім. Наскільки це досі вдавалося в світі, добре відомо.

Стаття 90 законопроекту передбачає право новобраного Президента розпускати парламент з чотирьох підстав. Але якщо згадати, що передумовою реформи є прийняття пропорційного виборчого закону, то розпуск парламенту за таких умов навряд чи виглядатиме доцільним. Адже, якщо вибори проводитимуться за партійними списками, то їх верхня (прохідна) частина залишатиметься практично незмінною. Навіщо ж тоді переобирати парламент? Заміна ж ієрархії партійних лідерів у виборчих списках виглядає нереалістично.

Зрозуміло також, що й порядок всенародного обрання Президента України із суттєво обмеженими повноваженнями є недоцільним. Адже для заміщення значною мірою церемоніальної посади всенародні вибори не потрібні. Проте версія конституційних змін за законопроектом № 4105 (після внесення поправок від 3 лютого 2004 р.) взагалі є фантасмагоричною. Реформа є чистим витвором політичної уяви й жодним чином не випливає з українських стратегічних інтересів.

Якщо подумати про історичне підґрунтя всіх реформаторських модифікацій, важко не дійти висновку, що реформа є класичним проявом синдрому самозбереження політично збанкрутілих сил. В 1996 р. ще дуже комуністична за своєю ментальністю Україна скористалася з існуючих в світі готових ліберально-демократичних конституційних зразків. За вісім минулих після цього років власний евристичний потенціал українського істеблішменту суттєво розвинувся. Не викликає сумнівів, що й сьогодні він є рустикальним, проте парадокс ситуації полягає в тому, що сам істеблішмент не годен це усвідомити.

Отже, наш правлячий клас нині виглядає ніби роздратованим підлітком на П’ятій авеню у Нью-Йорку, якому щойно зробили зауваження щодо манер у Тіффані. З іншого боку, реформа демонструє симптом страху лідерів авторитарного зразка перед непередбачуваністю демократії. Вона спрямована на зменшення всіх можливих ризиків для влади і є стагнаційною по суті. Проте конституційні зміни містять в собі не тільки стагнаційний, але й суттєвий конфронтаційний потенціал. Адже законопроект не зменшує, а збільшує потенційну можливість різних політичних неузгод​жень. Він вочевидь підштовхує до полюсного розведення внутрішньої і зовнішньої політики України, змішаного підпорядкування міністрів, руйнації основних гарантій незалежності судової гілки влади.

Крім того, реформа запроваджує засади чистої пропорційності у виборах, що було б доцільним лише у випадку багатої досвідом, стабільної політичної системи. Натомість в Україні політична система все ще перебуває в стадії матеріалізації. Паліативом могло б стати запровадження системи голосування з преференціями, але зрозуміло, що до таких новацій населення треба готувати роками. Отже, вихід знайдено на теренах спрощеної виборчої моделі. Але саме такі моделі є малоефективними.

Врешті-решт, хибним виглядає навіть не стільки конкретний варіант конституційної реформи, скільки загальний державний підхід до неї. Реформаторські ідеї змінюються в залежності від політичних настроїв її провідників, так що на протязі кількох місяців населенню пропонуються мало не взаємовиключні концепції. Логіка поправок, якщо вона взагалі існує, виглядає при цьому гранично непослідовною. Конституційні новели виникають і щезають у небуття швидше, ніж громадяни встигають усвідомити їхній зміст.

Все це свідчить про очевидну безвідповідальність, бездумність та політичну легковажність задуманого. Аналітика Венеціанської комісії свідо​мо перекручується, ігнорується й висміюється недолугими провідниками реформи. Доброзичливі застереження сприймаються на Банковій з крайні​ми ревнощами, до справжньої громадської думки реформаторам діла не має.

Окремої оцінки заслуговує стиль поводження влади з науковими уста​новами. Професорів примушують до нещирих заяв та нехтування юридичною аксіоматикою. Провідні наукові установи країни вимушені сповіщати суспільству зовсім не те, що реально визнається й обговорюється з приводу реформи їх працівниками. Інтелектуальна свобода зазнає утисків, вільне слово й думка вкотре переживають не найліпші часи. Тому залишки правової цивілізованості Україна зберігає виключно під впливом міжнародного моніторингу.

Не дивно, що описані події спонукають правозахисні організації України виступити з морально-політичною пересторогою владі. Адже Україна є молодою демократією з дуже суперечливою політичною історією. Полі​тичне зростання України в ХХ ст., як відомо, було трагічним. Республіка пережила кілька революцій, громадянську війну, національно-визвольний рух, низку конституційних епох та політичних режимів поспіль. Змагання Центральної Ради були скориговані Гетьманщиною, а правління П.Скоро​падського – Директорією. По тому масові репресії вчиняли ради й більшовики, так що голос жертв ще й досі відлунює Карпатами. За відсотком загиблих по відношенню до загальної кількості населення Україна ХХ-го ст. поступається хіба що Польщі (Т.Гунчак).

Отже, наша відносна політична стабільність – це мало не випадковий та крихкий подарунок долі, що його успадкували не більш як два-три останніх покоління українських людей. І саме ця стабільність нині підривається зарозумілістю та егоїзмом діючої влади.

На першій хвилі повоєнної європейської демократизації Україна більш-менш прийняла й адаптувала до своїх умов цінності світового конституціоналізму. І хоча під впливом загальної ейфорії наші батьки-заснов​ни​ки дещо схибили на терені демократичної риторики, а Конституція 1996 р. виявилася подекуди вочевидь сентиментальною, її гуманістичний та право​вий потенціал ще далеко не розкрився.

Безумовно, що наш Основний Закон заслуговує на поліпшення. Зокрема, Президент мав би бути не тільки політично сильним, але й юридично відповідальним за дії фактично очолюваного ним уряду. Дуалізм уряду й президентської адміністрації необхідно врешті-решт здолати на користь уряду. Квоти голосування в процедурі імпічменту можна було б понизити, а соціально-економічні права скоригувати в бік можливостей їх реального гарантування.

Проте конкретна, саме сьогодні насаджувана більшістю народних депу​татів концепція реформи, суттєве звуження президентських повноважень стосовно уряду не поліпшує, а суттєво погіршує Основний Закон. Вона вочевидь звужує простір політичної керованості країною, інфікує хворобою парламентських чвар тепер уже й виконавчу гілку влади. В морально-політичному плані реформа є нещирою, бо на тлі гасел про демо​кратизацію вона зменшує можливості повноцінного народного волевиявлення.

Заступати межу далі – значить інспірувати некеровані політичні процеси в країні. Саме в таких обставинах починалися національні оксамитні революції у Східній та Центральній Європі. В разі, якщо подібне відбудеться в Україні, владі не стане часу і снаги вихвалятися своєю мудрістю і здобутками. Свого часу в Польщі з метою порятунку комуністи​ного режиму і своїх прибічників В.Ярузельський запровадив надзвичайний стан. Нещодавно подібна спроба була здійснена в Грузії. Україн​ська влада з аналогічною метою хоче запровадити конституційну реформу.

Проте відомо, чим скінчилися змагання й домагання останнього червоного поляка. Рятувальний круг виявився насправді свинцевим, так що «корабель дурнів» тільки швидше пішов на дно. Та й, зрештою, хто тепер згадує В.Ярузельського?
Віктор Колісник

процесуально-процедурні аспекти
проведення конституційної реформи

Для здійснення неупередженого правового аналізу проведення конституційної реформи важливою є не лише всебічна сутнісно-змістовна характеристика запропонованих для внесення до Основного Закону змін, але й дослідження її процесуально-процедурних аспектів.

Як відомо, до обговорення першого законопроекту про внесення змін до Конституції України долучилися не лише експерти, а й широка громадськість. Згодом зазначений законопроект зазнав суттєвих трансформацій і на його основі було розроблено та внесено до українського парламенту кілька нових законопроектів. Причому інколи досить схожих між собою (як, наприклад, законопроекти за реєстра​ційними № 4105 та № 4180).

Взагалі конституційна реформа виявилася досить дивною, оскільки суб’єктами законодавчої ініціативи до українського парламенту було направлено протягом короткого проміжку часу одразу три законопроекти про внесення змін до Конституції України. Усі ці проекти були розглянуті Конституційним Судом України, який визнав їх такими, що в цілому від​повідають статтям 157 і 158 Конституції України (висновки Конституцій​ного Суду України від 30 жовтня, від 5 листопада та 10 грудня 2003 року).

Проте Конституційний Суд України, розглядаючи законопроект за реєстраційним № 4105 (так само як і законопроект № 4180), чомусь не звернув увагу на дуже важливу обставину. Так, у статті 103 Конституції цим проектом запропоновано встановити, що «Президент України обирається Верховною Радою України». Однак це положення входить в протиріччя з положенням статті 71 Конституції України про те, що «вибори до органів державної влади... здійснюються на основі... прямого виборчого права», оскільки запровадження виборів глави держави парламентом означатиме перехід до непрямих виборів. Це протиріччя є очевидним, адже статті 71 та 103 Конституції України співвідносяться між собою як загальна та спеціальна норми. Отже, цей законопроект є логічно незавершеним. Елементарна логіка вимагала з самого початку внесення відповідних змін і до статті 71 Конституції. Але в такому разі з огляду на те, що стаття 71 розміщена у розділі ІІІ Конституції, законопроект про внесення таких змін до Основного Закону мав би вноситися до Верховної Ради України не менше ніж двома третинами від конституційного складу парламенту (ч. 1 ст. 156 Конституції України).

Зазначена обставина не була врахована й самими народними депутатами – ініціаторами законопроекту. Саме тому його подали до Верховної Ради України лише 233 народні депутати України, а не триста, як того вимагає Конституція [1].

Крім того, слід було б зважити й на те, що протягом 1991-1999 років в Україні склалася певна конституційно-правова практика обрання глави української держави саме шляхом прямих виборів. Тому не буде перебільшенням твердження про прямі вибори Президента України як усталену конституційну традицію. До того ж і виборці вже звикли обирати главу держави (як і представницькі органи держави, Автономної Республіки Крим та місцевого самоврядування) шляхом прямих виборів. Безумовно, непрямі вибори ще не означають того, що вони є недемократичними. Проте у конкретній ситуації, коли тричі протягом восьми років (з 1991 по 1999 роки) вибори глави держави здійснювалися безпосередньо виборцями, перехід до непрямих виборів означатиме очевидне обмеження їх прав.

Вимоги ст. 157 Конституції України мають аналізуватися у нерозривному зв’язку з ч. 3 ст. 22 Конституції України, відповідно до якої «при прийнятті нових законів або внесенні змін до чинних законів (а Конституція, як відомо, це Основний Закон, тому на неї поширюється дія цієї норми) не допускається звуження змісту та обсягу існуючих прав і свобод». Активне виборче право в Україні протягом тривалого часу (і в період чинності Конституції УРСР 1978 р., і з моменту набуття чинності Конституцією України 1996 р.) складається з кількох правових можливостей, серед яких і право обирати главу держави безпосередньо. Перехід до непрямих виборів Президента України при збереженні права обирати представницькі органи держави, Автономної Республіки Крим та місцевого самоврядування означав би звуження змісту виборчого права передусім для тих виборців, які вже брали участь у попередніх виборах глави держави. Разом з тим й ухвалення у майбутньому закону про порядок обрання глави держави парламентом означало б порушення ч. 3 ст. 22 Конституції України. До того ж за умови внесення зазначених змін відбулося б і кількісне зменшення політичних прав на одне право, тобто «звуження обсягу існуючих прав».

Таким чином, викладені міркування дають усі підстави для попереднього висновку про те, що з самого початку була порушена процедура подання до Верховної Ради України деяких законопроектів про внесення змін до Конституції України, оскільки запропоновані на той час зміни безпосередньо стосувалися Розділу ІІІ Конституції України. Тому подання такого законопроекту мало відбуватися не відповідно до ст. 154 Конституції України, а згідно з вимогами ст. 156 Конституції України. Ухвалення зазначеного законопроекту повинно було б здійснюватися не за процедурою, передбаченою у ст. 155 Конституції, а у порядку, встановленому ст. 156 Конституції України. Тобто такий законопроект мали подати до Верховної Ради України не менше двох третин конституційного складу парламенту. Згодом не менше двох третин конституційного складу парламенту мали б ухвалити його після всебічного розгляду та винести на затвердження референдумом. Слід зазначити, що законодавець свідомо запровадив ускладнену процедуру внесення змін до розділів І, ІІІ та ХІІІ Конституції України з метою забезпечення стабільності конституцій​ного ладу та конституційної системи, недопущення у майбутньому будь-яких спроб окремих політичних сил «виправити під себе» Основний Закон, змінити чи «підправити» існуючу виборчу систему.

Більше того, ініціатори зазначених змін з огляду на наше складне історичне минуле, коли прямі вибори лише декларувалися (оскільки в бюлетенях вказувався лише один безальтернативний кандидат і тому вибори були «без вибору») та з урахуванням того, що практика вільних і прямих виборів в Україні у буквальному їх розумінні не така вже й тривала (адже вона була започаткована порівняно недавно), повинні були б більш обережно поставитися до зміни порядку виборів глави держави. При цьому слід було б врахувати й положення про те, що відповідно до Основного Закону України «єдиним джерелом влади в Україні є народ» (ч. 2 ст. 5) та про те, що «право визначати і змінювати конституційний лад в Україні належить виключно народові» (ч. 3 ст. 5). А оскільки спосіб обрання глави держави складає одну з головних засад демократичної держави, то й змінювати його слід було б попередньо визначивши ставлення до цього з боку електорату, тобто зініціювавши проведення з цього питання всеукраїнського консультативного референдуму. Тим більше, що запроваджено такий порядок було лише у 1991 р. шляхом доповнення Конституції УРСР 1978 р. главою 12-1 «Президент України» (ст. 114-3), а знову підтверджено у 1995 р. з укладенням Конституційного Договору (ст. 21) та у 1996 р. з ухваленням першої Конституції незалежної України (ст. 103).

Не менш важливо проаналізувати й порядок розгляду законопроекту про внесення змін до Конституції. У Розділі ХІІІ Основного Закону України передбачається два шляхи внесення змін до Конституції, які суттєво відрізняються між собою: 1) до розділів І, ІІІ та ХІІІ Конституції; 2) до решти розділів Конституції. Про перший шлях уже згадувалося раніше. Тому зупинимося на другому, адже саме цим шляхом пішли прибічники конституційної реформи. Особливістю цього способу внесення змін до Основного Закону є те, що він передбачає так званий «подвійний вотум», тобто ухвалення законопроекту спочатку на одній сесії парламенту, а потім на наступній. Сенс подвійного вотуму полягає передусім у тому, щоб парламентарі після закінчення сесії мали змогу ще раз переосмислити запропоновані зміни, переконатись у їх доцільності та нагальній необхідності й тим самим уникнути можливих необачних рішень з цього питання, а згодом, на наступній сесії, знову остаточно підтвердити свою волю та впевненість шляхом голосування.

Подвійний вотум уже давно відомий у світовій конституційній практиці, причому у деяких країнах задля забезпечення стабільності Конституції та конституційного ладу використовується такий його різновид як «подвійний вотум з пронесенням через вибори», тобто за внесення змін до Конституції спочатку голосує один склад парламенту, потім законопроект відкладається, а вже після проведення чергових парламентських виборів цей проект знову виноситься на розгляд нового складу парламенту. Відповідні зміни вносяться лише тоді, коли й новий склад парламенту погодиться з рішенням своїх попередників та ухвалить цей законопроект вдруге. Так, наприклад, Конституція Греції, яка набула чинності 11 червня 1975 р., передбачає досить оригінальне поєднання обох різновидів «подвійного вотуму» при внесенні змін до Конституції. Зокрема, у розділі ІІ Конституції Греції, у якому вміщено лише одну статтю 110 (вона складається з шести пунктів), виокремлюються такі етапи: 1) розгляд пропозиції щодо перегляду Конституції; 2) розгляд рішення про перегляд Конституції парламентом наступного скликання; 3) розгляд (за певних умов) пропозиції щодо перегляду Конституції парламентом наступного скликання. Пропозицію щодо перегляду Конституції можуть внести не менше п’ятдесяти депутатів. Рішення про необхідність перегляду Конституції ухвалюється грецьким парламентом більшістю в три п’ятих від загальної кількості депутатів. Причому голосування проводиться двічі з інтервалом не менше одного місяця (тобто передбачено «подвійний вотум»). А от за змістом передбачені зміни розглядаються уже парламентом наступного скликання на своєму першому засіданні (тобто передбачено «подвійний вотум з пронесенням через вибори») і ухвалює їх абсолютною більшістю [2].

Специфіка українського варіанту подвійного вотуму під час внесення змін до Конституції полягає в тому, що відповідний законопроект про внесення змін до усіх розділів (крім І, ІІІ та ХІІІ) може бути подано до парламенту або Президентом України, або не менш як третиною парламентарів від конституційного складу Верховної Ради (тобто не менш як 150 народними депутатами України) (ст. 154 Конституції). Такий законопроект може бути подано як у сесійний, так і у міжсесійний період, оскільки будь-яких застережень з цього приводу Конституція не містить.

Потім зазначений законопроект має бути поданий до Конституційного Суду України для розгляду та надання висновку щодо відповідності законопроекту вимогам статей 157 і 158 Конституції (ст. 159). Що й було зроблено восени 2003 р.: Голова Верховної Ради почергово направив до Конституційного Суду України кожний із законопроектів про внесення змін до Конституції, а Конституційний Суд України ухвалив висновки про відповідність цих законопроектів статтям 157 і 158 Конституції України. Причому висновок на законопроект, поданий народними депутатами А. Матвієнком, В. Мусіякою, А. Мартинюком, Ю. Ключковським, О. Мо​розом та іншими (реєстраційний № 3207-1), було ухвалено 30 жовтня 2003 р. з певними застереженнями (лише одне положення цього проекту визнано таким, що не відповідає вимогам статті 157 Конституції, – віднесення до повноважень Верховної Ради тлумачення законів), а висновок на проект С. Гавриша, Р. Богатирьової, К. Ващук, М. Гапочки, П. Симоненка та інших (реєстраційний № 4105) – 5 листопада 2003 р.

До розгляду у Верховній Раді України було прийнято другий законопроект (реєстраційний № 4105). Хоча був ще й третій, який взагалі передбачав обрання глави української держави парламентом уже в 2004 р. і так само був визнаний Конституційним Судом таким, що відповідає вимогам статей 157 і 158 Конституції України (реєстраційний № 4180).

24 грудня 2003 р. Верховна Рада України спочатку ухвалила Постанову «Про зміну способу голосування щодо законопроекту про внесення змін до Конституції України (реєстр. № 4105)», а згодом цього ж дня Постанову «Про попереднє схвалення законопроекту про внесення змін до Конституції України (реєстр. № 4105). Як було зазначено у офіційному друкованому органі Верховної Ради України газеті «Голос України» № 246 від 25 грудня 2003 р., «лише після 12-ї години 276 депутатів з більшості та фракції КПУ в першому читанні схвалили законопроект про внесення змін до Конституції України (проект Медведчука-Симоненка, який передбачає у 2006 році вибори Президента парламентом). Через пошкоджену систему «Рада» депутати голосували підняттям рук» [3].

Однак виникає ціла низка запитань, які ставлять під сумнів ухвалені парламентом рішення, оформлені у вигляді відповідних постанов.

Перше. 24 грудня 2003 р. стенограма пленарного засідання не велася. На Web-сайті Верховної Ради України подається інформація лише про 51-е пленарне засідання від 23 грудня 2003 р. та про 52-ге засідання від 25-го грудня 2003 р. Взагалі Голова Верховної Ради, як відомо, 23 грудня не закрив 51-е пленарне засідання і воно начебто автоматично продов​жувалося після чергової, так званої «парламентської» ночі, коли в сесійній залі залишалося майже 50 депутатів. Проте блокування парламентської трибуни, місць президії та подіуму не може виправдати відсутність стенограми, оскільки, знайшовши можливість поставити законопроект на голосування, головуючий мав би організувати також стенографування та складання протоколу, проведення реєстрації народних депутатів, зазначення точного формулювання питання, яке винесено на розгляд, фіксацію (документування) результатів голосування тощо.

До того ж у ст. 2.1.5. Регламенту Верховної Ради встановлено, що «у сесійний період робочий день Верховної Ради... починається о 10 годині і триває до 18 години», а продовження засідання понад визначений час можливе «не більше, ніж на 15 хв.» А от «інші одноразові зміни часу роботи можуть здійснюватися, якщо за це без обговорення проголосувала більшість депутатів». Причому «за звичайних обставин рішення про продовження пленарного засідання після 18 години приймається Верховною Радою не пізніш як на ранковому засіданні того ж дня». Але, як свідчить аналіз стенограми пленарного засідання, таке рішення того дня на ранковому пленарному засіданні не було ухвалено. Тому не закривати пленарне засідання головуючий на засіданні не мав права.
Друге. Сумнівною є легітимність прийнятого рішення щодо попереднього схвалення законопроекту саме з огляду на те, що воно було ухвалене в умовах, коли місця президії і парламентська трибуна були заблоковані, тобто в умовах досить таки незвичних і дуже близьких до надзви​чайних. Зрозуміло, що така обстановка не сприяє ухваленню виваженого та обґрунтованого рішення з будь-якого питання порядку денного, стосовно будь-якого законопроекту, а особливо з такого надзвичайно важливого питання як внесення змін до Конституції.

Третє. Не зовсім зрозуміло, яким чином було визначено, що за проект проголосувало саме 276 народних депутатів. З огляду на ситуацію, що склалася навколо ухвалення вказаного рішення, широкий загал слід було б ознайомити з матеріалами роботи Лічильної комісії Верховної Ради України. Однак ні на Web-сайті парламенту, ні в пресі не було подано з цього питання достатньої інформації. Результати голосування можна було б перевірити, наприклад, шляхом друкування на основі відеозйомки кількох панорамних фотознімків та використання їх для уточнення кількості голосів, поданих на підтримку законопроекту.

Четверте. Жодне рішення, яке стосується внесення змін до Конституції, не може бути ухвалене на позачерговій сесії. Взагалі скликання позачергової сесії в день відкриття відповідно до вимог Основного Закону чергової сесії суперечить Конституції і здоровому глузду. Необхідність скликання позачергової сесії може бути обумовлена лише якимись виключними обставинами і лише у міжсесійний період. У день початку робо​ти чергової сесії (відповідно до ч. 1 ст. 83 Конституції України чергові сесії Верховної Ради України починаються першого вівторка лютого і першого вівторка вересня кожного року, а 3 лютого саме й було першим вівторком лютого 2004 р.) скликати позачергову сесію абсолютно не​при​пустимо. Більше того, відповідно до п. 2 ст. 2.3.2. Регламенту повідомлення про скликання позачергової сесії Верховної Ради має бути опубліковане не пізніше як за три дні до її відкриття. Але у жодному офіційному виданні таке повідомлення не було надруковано.

Всебічний аналіз змісту ст. 155 Конституції України дає підстави для висновку про те, що голосування по проекту щодо внесення змін до Конституції України має відбуватися на двох саме чергових сесіях. Причому на першій черговій сесії його має ухвалити абсолютна (проста) більшість депутатів від конституційного складу парламенту (тобто не менше 226 народних депутатів), а на наступній черговій сесії Верховної Ради України (саме так зазначається у ст. 155 Конституції) за нього повинна проголосувати кваліфікована більшість, тобто не менш як дві третини від конституційного складу парламенту (не менше трьохсот народних депутатів).

П’яте. Жодні обставини (в тому числі й блокування трибуни) не можуть виправдати ухвалення будь-якого рішення без обговорення, тим більше коли воно стосується внесення змін до Конституції України. Однак Постанова «Про попереднє схвалення законопроекту про внесення змін до Конституції України» була ухвалена Верховною Радою України взагалі без обговорення. Це прямо суперечить ст. 6.4.6. Регламенту Верховної Ради України, відповідно до якого «розгляд і прийняття законопроекту Верховною Радою включає: обговорення і схвалення основних положень в основному, обговорення і схвалення постатейно та в цілому (розгляд в трьох читаннях)». Вважаю, що зазначена вимога має поширюватися на розгляд законопроекту про внесення змін до Конституції і на попередній, і на наступній сесії, тобто кожного разу обов’язково складатися з трьох читань. Перше схвалення законопроекту називається у ст. 155 Конституції попереднім лише з метою його термінологічного відмежування від остаточного і немає нічого спільного з попереднім розглядом законопроекту у комітетах (ст. 6.3.1 Регламенту Верховної Ради України). Але 24 грудня 2003 р. схвалення законопроекту про внесення змін до Конституції України фактично відбулося без розгляду.

Звичайно, будь-який правознавець, так само як і будь-який уважний та прискіпливий читач може поставити під сумнів правомірність посилання на відповідні положення Регламенту Верховної Ради, оскільки його було ухвалено ще 27 липня 1994 р., причому не законом, а постановою парламенту. Саме тому в аспекті дотримання процедури внесення змін до Конституції важливо проаналізувати можливість використання у практиці роботи парламенту та в процесі будь-якої дискусії зазначеного Регламенту Верховної Ради України.

Чинна Конституція України (ч. 5 ст. 82) вимагає, щоб «порядок роботи Верховної Ради України» було встановлено «законом про регламент Верховної Ради України». Конституційний Суд України також вважає, що «порядок проведення голосування на пленарних засіданнях Верховної Ради України, в тому числі випадки та підстави переголосування, підлягають врегулюванню відповідно до частини п’ятої статті 82 Конституції України в законі про регламент Верховної Ради України» (п. 2 Рішення Конституційного Суду України від 7 липня 1998 р. № 11-рп/98).[4] Але «підлягають врегулюванню» – це лише побажання на майбутнє. А от як бути сьогодні, якими нормативними актами мають керуватися парламентарі до ухвалення закону про регламент Конституційний Суд України не встановив.

Безумовно, відсутність такого закону свідчить про безвідповідальне ставлення українського парламенту (причому одразу другого, третього і четвертого скликань) до виконання конституційних приписів. Особливо дивує позиція депутатів третього парламентського скликання, які протягом усього терміну скликання (а це чотири роки – з 1998 по 2002) так і не спромоглися ухвалити зазначений закон. Однак відповідно до п. 1 Перехідних положень Конституції України (Розділ XV) «закони та інші нормативні акти, прийняті до набуття чинності цією Конституцією, є чинними у частині, що не суперечить Конституції України». Отже, Регламент Верховної Ради 1994 р. може діяти частково й сьогодні, а парламент не лише має право ним керуватися, але й зобов’язаний його дотримуватися. Усі положення цього Регламенту, які прямо не суперечать Основному Закону, мають діяти у повному обсязі. Яким же чином відмежувати чинні положення Регламенту від тих, що не мають юридичної сили і не повинні діяти? Найкращим варіантом було б вилучення нечинних положень самим парламентом шляхом внесення відповідних змін і доповнень та ухвалення його законом. Пізніше можна було б ухвалити новий закон про регламент. Можливим, хоча й не зовсім бажаним, є варіант, коли б ті положення Регламенту, які не відповідають Конституції, встановив Конституційний Суд України. Але у зв’язку з відсутністю відповідного звернення та значне перевантаження Конституційний Суд України цього ще не зробив. Тому у кожному конкретному випадку визначати, чи відповідає Конституції те чи інше положення Регламенту має той суб’єкт, який його застосовує чи до нього звертається (так само, як і стосовно переважної більшості законів та інших нормативно-правових актів). Так, якщо у відповідній главі чи положенні Регламенту йдеться про Президію Верховної Ради, а Конституція не передбачає створення такого органу, то це означає, що зазначене положення є нечинним з 28 червня 1996 р. Тому главу 4.5. Регламенту «Президія Верховної Ради» слід вважати нечинною повністю. Так само нечинним є положення про те, що у разі запровадження на території України воєнного та надзвичайного стану Верховна Рада збирається на позачергову сесію без скликання у триденний термін (п. 4 ст. 2.3.2. Регламенту), оскільки воно суперечить ч. 3 ст. 83 Конституції України, в якій встановлено, що у такому разі «Верховна Рада збирається у дводенний строк без скликання». Аксіомою є положення про те, що «Конституція України має найвищу юридичну силу» (ч. 2 ст. 8 Конституції України). Тому повинно діяти наведене положення Конституції, а не норма Регламенту. Так само прямо суперечить Конституції України ст.3.2.2. Регламенту у тій її частині де йдеться про більшість від фактичної кількості народних депутатів України, повноваження яких визнані і не припинені у встановленому законом порядку, оскільки чинна Конституція використовує інше формулювання – більшість від конституційного складу (ст.91 Конституції України). Отже, суб’єкти правовідносин мають таким же чином аналізувати й співставляти норми будь-яких нормативно-правових актів з нормами Конституції і керуватися на практиці у будь-яких спірних випадках саме останніми, діяти виключно на підставі Основного Закону держави.

Шосте. Будь-який законопроект, і особливо законопроект про внесення змін до Конституції, має бути заздалегідь надано народним депутатам для попереднього ознайомлення та завчасного опрацювання. Причому терміни надання законопроекту про внесення змін до Конституції є більш тривалими (у порівнянні зі звичайним законопроектом) саме з огляду на їх особливе значення для забезпечення сталого й одночасно динамічного розвитку суспільства і держави (до першого читання – не пізніше як за 14 днів до розгляду, до другого – не пізніше як за 16 днів, до третього читання – не пізніше як за 6 днів). А оскільки ні другого, ні третього читань взагалі не було, то й терміни відповідні не було дотримано. До речі, у офіційному друкованому органі Верховної Ради газеті «Голос України» № 246 від 25 грудня 2003 р. , також стверджується, що законопроект про внесення змін до Конституції України було ухвалено саме «в першому читанні» [5].
Сьоме. Законопроект про внесення змін до Конституції повинен бути затверджений не постановою, а законом. Однією з головних ознак закону є те, що він «регулює найважливіші, соціально значущі суспільні відносини» [6], а саме такими є відносини, які покликані впорядкувати конституційні норми. Зазначений закон має бути ухваленим абсолютною (або можна сказати – простою) більшістю від конституційного складу Верховної Ради за результатами трьох читань. За результатами третього читання парламент має ухвалити закон або про відхилення законопроекту, або про схвалення тексту законопроекту в цілому і винесення його на розгляд Верховної Ради на наступній черговій сесії.

Але навіть якщо стати на ту точку зору, відповідно до якої попереднє схвалення проекту про внесення змін до Конституції може бути ухвалене все ж таки не законом, а лише постановою, то й тоді слід буде визнати необхідність проведення трьох читань. У ст. 7.0.1. Регламенту прямо зазначається, що «проекти найважливіших постанов... розглядаються у трьох читаннях відповідно до правил, встановлених цим Регламентом щодо розгляду законопроектів».

Восьме. Видається більш ніж сумнівним правомірність додаткового (по суті нового) розгляду законопроекту, уже розглянутого Конституційним Судом і саме з урахуванням його висновку схваленого 24 грудня 2003 р., та вилучення з нього цілої низки положень. Це фактично нове попереднє схвалення, чого Конституція не допускає. При цьому не слід плутати попереднє схвалення законопроекту в порядку ст. 155 Конституції та перше читання законопроекту (про що вже йшлося раніше) і тому не можна тішити себе ілюзіями про те, що Регламент Верховної Ради України фактично дозволяє проведення кількох перших (так само як других і третіх) читань законопроекту. Будь-які зміни, внесені до законопроекту (навіть якщо це вилучення одного з положень), мають означати повернення до початку процедури внесення змін до Конституції і вимагають нового звернення до Конституційного Суду з метою отримання висновку щодо відповідності проекту вимогам статей 157 і 158 Конституції. Видається, що саме таким чином слід розуміти п. 2 Рішення Конституційного Суду України від 9 червня 1998 р. № 8-рп/98 (справа щодо внесення змін до Конституції України), у якому зазначається, що «законопроект про внесення змін до Конституції України відповідно до статей 154 і 156 Конституції України може розглядатися Верховною Радою України лише за наявності висновку Конституційного Суду України про те, що законопроект відповідає вимогам статей 157 і 158 Конституції України. У разі внесення в процесі розгляду у Верховній Раді України поправок до законопроекту він приймається Верховною Радою України за умови наявності висновку Конституційного Суду України про те, що законопроект з внесеними до нього поправками відповідає вимогам статей 157 і 158 Конституції України. Суб’єктом конституційного подання з цих питань є Верховна Рада України» [7].

І лише після цього парламент може знову повернутися до процедури попереднього схвалення законопроекту (через три читання), а на наступній сесій ухвалити його остаточно (знову ж таки після трьох читань).

Таким чином, проведений аналіз дає достатні підстави для висновку про те, що попереднє схвалення законопроекту про внесення змін до Конституції України відбулося в українському парламенті з порушенням окремих правових норм (передусім процесуально-процедурних), що визначають порядок внесення таких змін.
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Федір Веніславський

проблеми української моделі організації
державної влади

(порівняльно-правовий аналіз розподілу владних повноважень між гілками державної влади в Україні за чинною Конституцією України та за законопроектом про внесення змін до Конституції України № 4105)

Сьогодні в теорії конституціоналізму найбільш поширеним є розуміння конституції одночасно і як Основного Закону держави, і як Основного Закону суспільства. Адже з допомогою демократично прийнятої конституції громадянське суспільство намагається обмежити владу чіткими пра​вовими рамками, спрямувати її діяльність на забезпечення інтересів як суспільства в цілому, так і кожної людини зокрема. Саме тому конституції практично усіх держав світу з одного боку, закріплюють основоположні засади організації та функціонування органів публічної влади, а з другого – детально регламентують владні повноваження кожної державної інституції, закріплюють форми та механізми їх взаємовідносин. Тобто проблема досягнення оптимальної моделі організації державної влади є однією з найбільш важливих в процесі конституційного регулювання в будь-якій державі світу, оскільки насамперед від ефективності організаційної структури державної влади та її функціонування суттєвою мірою залежать перспективи розвитку і держави і суспільства.

До основоположних принципів організації державної влади юридична та політична наука відносять, зокрема, підпорядкування держави та державної влади народу, та її поділ на законодавчу, виконавчу та судову гілки. Ці фундаментальні принципи знайшли своє нормативне закріплення і в Конституції України 1996 року. Так, відповідно до статті 5 Конституції України, носієм суверенітету і єдиним джерелом влади в Україні є народ, який здійснює владу як безпосередньо так і через органи державної влади та органи місцевого самоврядування. Окрім того визначення та зміну конституційного ладу в Україні Конституцією віднесено до виключного права українського народу, а також встановлено конституційну заборону на узурпацію цього права державою, її органами або посадовими особами. Стаття 6 Конституції України закріпила, що державна влада в Україні здійснюється на засадах її поділу на законодавчу, виконавчу та судову.

Важливо зазначити, що ці принципи закріплено в розділі І чинної Конституції України, який закріпив фундаментальні засади конституційного ладу України в цілому. Це свідчить про надзвичайно важливе значення та визначальний вплив цих конституційних положень практично на усі аспекти організації та функціонування держави як форми організації суспільства, та державної влади, як її невід’ємної функціональної ознаки. Більше того, розділ І Конституції України «Загальні засади», така само як і розділ ІІІ «Вибори. Референдум» та розділ ХІІІ «Внесення змін до Конституції України», мають підвищений рівень стабільності – зміни до них вносяться у набагато більш складному порядку, ніж зміни до інших розділів Конституції. Все це набуває особливої актуальності в зв’язку з численними прагненнями змінити чинну Конституцію України саме в аспекті реформування системи органів державної влади.

Зважаючи на порівняно молодий вік практики незалежного конституційного будування в Україні з одного боку, та у зв’язку з масовою пропа​гандою необхідності термінового здійснення конституційної реформи з другого, важливо здійснити неупереджений порівняльно-правовий аналіз існуючої конституційної моделі поділу державної влади та моделі, яку пропонують запровадити прихильники реформування державного механізму України.

Більшість дослідників сучасної української системи організації державної влади відзначають, що однією з найбільш суттєвих проблем є її безвідповідальність. Адже за результати діяльності влади сьогодні фактично не відповідає ні Президент України з його нинішніми величезними повноваженнями, ні Верховна Рада України, ні Кабінет Міністрів України. При чому останній, практично не маючи, відповідно до чинної Конституції України, реальної можливості визначати шляхи розвитку держави та суспільства, досить часто виступає у ролі «хлопчика для биття», на «величезні промахи» якого по черзі вказують то Президент України, то Верховна Рада України (яким і належить реальна влада в державі), відправляючи при цьому черговий уряд у чергову відставку. Внаслідок цього за тринадцять років незалежності в Україні змінилося майже 10 урядів.

Тому практично усі прихильники внесення змін до Конституції України обґрунтовують необхідність такої реформи насамперед запровадженням відповідальності державної влади за результати своєї діяльності перед громадянами та суспільством. На це звертає особливу увагу у своїх численних виступах, пов’язаних зі провадженням конституційної реформи, й Президент України Л.Кучма, який неодноразово заявляв, що головною її метою має стати саме реформування системи державної влади, перерозподіл державно-владних повноважень, створення відповідальної влади.

При цьому слід зазначити, що відповідно до змісту самої концепції поділу державної влади на законодавчу, виконавчу й судову, одним з її головних завдань та основним функціональним призначенням є саме забезпечення найбільшої ефективності державної влади, спільної високопрофесійної діяльності різних гілок державної влади в інтересах носія суверенітету і єдиного джерела влади – народу, а в кінцевому підсумку – її відповідальності. Це з необхідністю передбачає не лише відокремлення функцій та повноважень різних гілок державної влади, але й їх тісну взаємодію та співпрацю. Більше того, взаємодія гілок державної влади є одним з фундаментальних принципів конституційного ладу України. Тому метою будь-якого реформування системи державної влади насамперед має бути прагнення до усунення протиріч та конфліктів між державними інституціями, забезпечення їх тісної співпраці та запровадження реальної відповідальності влади за результати своєї діяльності в цілому.

Однак аналіз конституційного закріплення вітчизняної системи поділу державної влади в цілому та системи стримувань та противаг (тих владних повноважень державних органів які забезпечують їх вплив на діяльність один одного) зокрема не дозволяє вважати діючу модель організації державної влади збалансованою та ефективною. Насамперед це зумовлено невизначеністю місця та ролі в державному механізмі Президента України та відсутністю реальної влади у Кабінету Міністрів України.

Відповідно до чинної Конституції України, Президент України посідає особливе місце в системі державних інституцій. Статтею 102 Конституції України закріплено, що Президент України визнається главою держави та виступає від її імені. Президент України має широкі державно-владні повноваження. Як глава держави, він представляє Україну в міжнародних відносинах, здійснює керівництво зовнішньополітичною діяльністю держави, веде переговори та укладає міжнародні договори України. На нього покладається підписання та офіційне оприлюднення законів.

Більше того, за Конституцією України Президент має дуже широкі можливості впливу на кожну з гілок державної влади, але при цьому формально до жодної з них не належить і за результати їх діяльності не несе жодної відповідальності. Аналіз конституційних положень свідчить, що глава держави має значні державно-владні повноваження, які дозволяють йому істотно впливати на законодавчий процес, на організацію та функціонування виконавчої влади, на формування судової влади, але при цьому він не здійснює ні законодавчу функцію, ні функцію виконавчої влади, ні судову владу. Недостатньо чітка визначеність місця інституту Президента України в державному механізмі обумовлює суперечливість існуючої форми державного правління в цілому, а в кінцевому результаті призводить до відсутності реального балансу у взаємовідносинах законодавчої, виконавчої та судової гілок державної влади, що наочно демонструють схеми № 1 та № 2.
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Як видно зі схем, діюча конституційна модель не дає однозначної відповіді на питання про місце інституту Президента України в державному механізмі. Це, з одного боку, призводить до постійних конфліктів та суперечок у взаємовідносинах різних державних інституцій, а з іншого – дозволяє главі держави виступати в ролі «стороннього» спостерігача та «коментатора» подій, що відбуваються в державі. Президент України, який за Конституцією є гарантом державного суверенітету, територіальної цілісності України, додержання Конституції України, прав і свобод людини і громадянина, на практиці не несе жодної політичної чи правової відповідальності. Така внутрішня суперечливість форми правління та невизначеність місця Президента України в державному механізмі вкрай негативно позначається на функціонуванні усієї інституційної системи України.

Разом з тим, Президент України, формально не входячи до жодної гілки державної влади, за чинною Конституцією України функціонально знаходиться найближче до виконавчої влади й має найбільш широкі можливості впливати на її діяльність. Така двоякість правового статусу глави держави призводить до суттєвих непорозумінь в функціонуванні інституційної системи в цілому. З одного боку, глава держави формально дистанційований від виконавчої влади (див. ст. 102 Конституції України). З другого боку, він фактично органічно вплетений в систему виконавчої влади (див. п. п. 9, 10, 13, 14, 15, 16, 28 ч. 1 ст. 106 чинної Конституції України). Зокрема, до повноважень Президента України, які за Конститу​цією України дозволяють йому впливати на діяльність органів виконавчої влади, слід віднести:

а) право призначати за згодою Верховної Ради України Прем’єр-міністра України (п. 9 ст. 106 Конституції України);

б) право припиняти повноваження Прем’єр-міністра України та прий​мати рішення про його відставку (п. 9 ст. 106 Конституції України);

в) право призначати за поданням Прем’єр-міністра України членів Кабінету Міністрів України, керівників інших центральних органів виконавчої влади (п. 10 ст. 106 Конституції України);

г) право призначати за поданням Прем’єр-міністра України голів місцевих державних адміністрацій та припиняти їхні повноваження на цих посадах (п. 10 ст. 106 Конституції України);

д) право утворювати, реорганізовувати та ліквідовувати за поданням Прем’єр-міністра України міністерства та інші центральні органи виконавчої влади, діючи в межах коштів, передбачених на утримання органів виконавчої влади (п. 15 ст. 106 Конституції України);

е) право скасовувати акти Кабінету Міністрів України (п. 16 ст. 106 Конституції України);

є) право видавати акти, якими можуть бути визначені окремі функції Кабінету Міністрів України (п. 10 ст. 116 Конституції України);

ж) право приймати остаточне рішення у разі, коли обласна чи районна рада висловила недовіру голові відповідної місцевої державної адміністрації (ч. 9 ст. 118 Конституції України);

з) повноваження Ради національної безпеки і оборони України, яку він очолює (п. 18 ст. 106, ст. 107 Конституції України).

Аналізуючи систему стримувань та противаг, яку закріплює чинна Конституція України, також слід зазначити, що й Верховна Рада України має достатньо вагомі важелі впливу на Кабінет Міністрів України та інші органи виконавчої влади. Зокрема, Кабінет Міністрів України підконтрольний і підзвітний Верховній Раді України у межах, передбачених ст. ст. 85, 87 Конституції України. Парламент України розглядає і приймає рішення щодо схвалення Програми діяльності Кабінету Міністрів України, надає згоду на призначення Президентом України Прем’єр-міні​стра України, здійснює контроль за діяльністю Кабінету Міністрів України (п. п. 11-13 ст.85 Конституції України). Верховна Рада України за пропозицією не менш як однієї третини народних депутатів України від її конституційного складу може розглянути питання про відповідальність Кабінету Міністрів та прийняти резолюцію недовіри до нього більшістю від конституційного складу Верховної Ради. Прийняття цієї резолюції має наслідком відставку Кабінету Міністрів України.

При цьому абсолютно очевидно, що за чинною Конституцією України найбільше важелів впливу на діяльність українського парламенту є у розпорядженні Президента України. На наш погляд, до таких повноважень слід, зокрема, віднести:

а) право розробляти та офіційно вносити до парламенту проекти законів в порядку законодавчої ініціативи (ч. 1 ст. 93 Конституції України);

б) право визначати законопроекти як невідкладні, що покладає на пар​ламент обов’язок розглядати такі проекти позачергово (ч. 2 ст. 93 Конституції України);

в) право застосовувати вето до прийнятих парламентом законів із наступним поверненням їх на повторний розгляд Верховної Ради України (ч. 2 ст. 94, п. 30 ст. 106 Конституції України);

г) право вимагати скликання позачергової сесії Верховної Ради України із зазначенням порядку денного (ч. 2 ст. 83 Конституції України);

д) право розпустити Верховну Раду України у разі, якщо протягом тридцяти днів однієї чергової сесії пленарні засідання парламенту не можуть розпочатися (ч. 2 ст. 90 Конституції України);

є) право на звернення до Конституційного Суду України з конституційним поданням щодо вирішення питання про відповідність Конституції України (конституційність) законів та інших правових актів Верховної Ради України (ст. 150 Конституції України);

ж) право на звернення до Конституційного Суду України з конституційним поданням щодо вирішення питання про відповідність Конституції України (конституційність) чинних міжнародних договорів України (тобто тих договорів, щодо яких парламент раніше дав згоду на їх обов’яз​ковість, ч. 1 ст. 151 Конституції України).

Таким чином, сьогодні Президент України як глава держави відіграє важливу роль в функціонуванні всієї інституційної системи. Президент України є гарантом державного суверенітету, територіальної цілісності України, додержання Конституції України, прав і свобод людини і громадянина (ч. 2 ст. 102 Конституції України). Це означає, що він покликаний консолідувати усі гілки державної влади, забезпечити їх взаємоузгоджену діяльність з метою забезпечення оптимального функціонування державного механізму України в цілому. Саме з цією метою його владні повноваження за Конституцією України 1996 р. були суттєво розширені.

В свою чергу, як видно зі схем № 1 та № 2, за чинною Конституцією України Кабінет Міністрів України не має у своєму розпорядженні скільки-небудь ефективних державно-владних повноважень, які б дозволяли йому виступати в якості стримуючого фактору у взаємовідносинах з законодавчою та судовою владою. В той же час відповідно до ст. 6 Конституції Кабінет Міністрів фактично визнається однією з трьох рівноправних гілок державної влади.

Тому, поза всяким сумнівом, для забезпечення балансу у взаємовідносинах гілок державної влади, насамперед необхідно здійснити реформування власне місця і ролі в державному механізмі України інститутів пре​зидентства та уряду в Україні. При чому, якщо звернути увагу на схему № 2, то можна зробити висновок, що здійснення такого реформування можливо двома, фактично протилежними шляхами.

Якщо кінцевою метою конституційного реформування української системи державної влади є перехід до парламентської форми правління, тоді слід позбавити Президента України більшості з його конституційних повноважень, закріпивши їх за Прем’єр-міністром України. Це дозволить з одного боку суттєво підняти роль уряду в державному механізмі в цілому, створити передумови для його відповідальності за результати своєї діяльно​сті, а з іншого – фактично збалансувати систему стримувань та противаг.

Інший, значно більш простий шлях – перехід до президентської форми правління. Цей шлях є більш простим тому, що для його досягнення не потрібно радикально змінювати систему та структуру державної влади. Для його запровадження достатньо ліквідувати посаду Прем’єр-міністра України, а його повноваження закріпити за Президентом України, або ж навіть залишивши посаду Прем’єр-міністра, визнати Президента України і главою держави, і главою виконавчої влади. Внаслідок такого реформування, фактично було б запроваджено відповідальність Президента України за результати діяльності уряду в цілому, що в кінцевому результаті й дозволило б створити відповідальну владу.

Однак останні події в сфері здійснення конституційної реформи, а саме – попереднє схвалення парламентом законопроекту «Про внесення змін до Конституції України» № 4105, свідчать, що в Україні не реалізується ані перший варіант реформування державного механізму, ані другий. В підтвердження цієї тези слід проаналізувати систему стримувань та противаг, яку пропонується запровадити в результаті здійснення конституційної реформи.

За проектом № 4105 Верховна Рада України може впливати на діяль​ність Кабінету Міністрів України та інших органів виконавчої влади викори​стовуючи свої наступні державно-владні повноваження:

а) відповідно до частини 8 статті 83 коаліція депутатських фракцій у Верховній Раді України вносить пропозиції Президенту України щодо кандидатури Прем’єр-міністра України;

б) відповідно до частини 8 статті 83 коаліція депутатських фракцій у Верховній Раді України, відповідно до Конституції України вносить пропозиції Президенту України щодо кандидатур до складу Кабінету Міністрів України;

в) коаліція депутатських фракцій у Верховній Раді України є відповідальною за діяльність Кабінету Міністрів України;

г) розгляд і прийняття Верховною Радою України рішення щодо схва​лення Програми діяльності Кабінету Міністрів України (п. 11 ст. 85);

ґ) призначення за поданням Президента України Прем’єр-міністра України, Міністра оборони України, Міністра закордонних справ України та Голови Служби безпеки України (п. 12 ст. 85);

д) призначення за поданням Прем’єр-міністра України інших членів Кабінету Міністрів України, Голови Антимонопольного комітету України, Голови Державного комітету телебачення та радіомовлення України, Голови Фонду державного майна України, звільнення зазначених осіб з посад (п. 12 ст. 85);

є) вирішення питання про відставку Прем’єр-міністра України, членів Кабінету Міністрів України (п. 12 ст. 85);

ж) здійснення контролю за діяльністю Кабінету Міністрів України (п. 13 ст. 85);

з) призначення на посаду та звільнення з посади Голови Національного банку України (п. 18 ст. 85);

і) призначення та звільнення половини складу Ради Національного банку України (п. 19 ст. 85);

ї) призначення половини складу Національної ради України з питань телебачення і радіомовлення (п. 20 ст. 85);

к) затвердження загальної структури, чисельності, визначення функцій Збройних Сил України, Служби безпеки України, інших утворених відповідно до законів України військових формувань, а також Міністерства внутрішніх справ України (п. 22 ст. 85);

л) розгляд за пропозицією Президента України або не менш як однієї третини народних депутатів України від конституційного складу Верховної Ради України питання про відповідальність Кабінету Міністрів України та прийняття резолюції недовіри Кабінету Міністрів України більшістю від конституційного складу Верховної Ради України (ст. 88).

Тобто у порівнянні з чинною Конституцією повноваження українського парламенту щодо виконавчої влади пропонується суттєво розширити. Що ж стосується кінцевої мети реформування державного механізму – створення відповідальної влади, то ідеологи конституційної реформи про​понують обмежитися лише однією загальною фразою – «Коаліція депутат​ських фракцій у Верховній Раді України … є відповідальною за його діяльність» (мається на увазі за діяльність Кабінету Міністрів України – Ф.В.). При цьому ні юридичні підстави такої відповідальності, ні її правові наслідки проектом змін до Конституції України не передбачені, що дозволяє зробити висновок про абсолютну декларативність зазначеного положення.

Проектом про внесення змін до Конституції України передбачається збереження за Президентом України вагомих важелів впливу на Верховну Раду України:

а) право розробляти та офіційно вносити до парламенту проекти законів в порядку законодавчої ініціативи (ч. 1 ст. 93 Конституції України);

б) право визначати законопроекти як невідкладні, що покладає на парламент обов’язок розглядати такі проекти позачергово (ч. 2 ст. 93 Конституції України);

в) право застосовувати вето до прийнятих парламентом законів із наступним поверненням їх на повторний розгляд Верховної Ради України (ч. 2 ст. 94, п. 30 ст. 106 Конституції України);

г) право вимагати скликання позачергової сесії Верховної Ради України із зазначенням порядку денного (ч. 2 ст. 83 Конституції України);

д) право достроково припинити повноваження Верховної Ради України, якщо протягом місяця у Верховній Раді України не сформовано коаліцію депутатських фракцій відповідно до статті 83 цієї Конституції (що таке коаліція депутатських фракцій – Конституцією не визначено);

е) право достроково припинити повноваження Верховної Ради України, якщо протягом шістдесяти днів після відставки Кабінету Міністрів України не сформовано персональний склад Кабінету Міністрів України;

є) право достроково припинити повноваження Верховної Ради України, якщо протягом тридцяти днів однієї чергової сесії пленарні засідання не можуть розпочатися;

ж) право на звернення до Конституційного Суду України з конституційним поданням щодо вирішення питання про відповідність Конституції України (конституційність) законів та інших правових актів Верховної Ради України (ст. 150 Конституції України);

з) право на звернення до Конституційного Суду України з конституційним поданням щодо вирішення питання про відповідність Конституції України (конституційність) чинних міжнародних договорів України (тобто тих договорів, щодо яких парламент раніше дав згоду на їх обов’язко​вість, ч. 1 ст. 151 Конституції України);

і) внесення за пропозицією коаліції депутатських фракцій у Верховній Раді подання про призначення Верховною Радою України Прем’єр-міністра України в строк не пізніше ніж на п’ятнадцятий день після одержання такої пропозиції (п. 9 ст. 106);

ї) внесення до Верховної Ради подання про призначення Міністра оборони України, Міністра закордонних справ України (п. 10 ст. 106);

к) внесення до Верховної Ради подання про призначення Голови Служби безпеки України (п. 12 ст. 106).

При цьому слід зазначити, що законопроект про внесення змін до Конституції України не вирішує низки суттєвих проблем, що можуть виникнути на практиці після реформування системи державної влади. Зокрема, невідомо яким чином вирішувати ситуацію, коли Президент України отримавши від коаліції депутатських фракцій пропозиції щодо внесення до парламенту подання про призначення Прем’єр-міністра України, не виконує свого обов’язку і не вносить в визначений строк цієї кандидатури до парламенту. І змодельовану ситуацію не можна вважати якоюсь надзвичайною, оскільки, незважаючи на подібну конституційну вимогу щодо підписання та оприлюднення закону, щодо якого Верховна Рада України подолала застосоване Президентом України право вето, на практиці глава держави в достатньо багатьох випадках цього не робив.

Однак, на наш погляд, конституційна реформа так і не вирішує проблеми дисбалансу у взаємовідносинах законодавчої, виконавчої влади та глави держави. Адже порівняно з чинною Конституцією України, законопроект №4105 хоча й наділяє Кабінет Міністрів України додатковими державно-владними повноваженнями, але не в сфері його взаємовідносин з Верховною Радою України. Кабінет Міністрів України лише отримує більше можливостей самостійно діяти власне в сфері виконавчої влади, залишаючись при цьому відповідальним перед Президентом України і перед Верховною Радою України, підконтрольним і підзвітним Верховній Раді України.

Таким чином, проаналізовані особливості української моделі системи поділу державної влади та пропозиції щодо її реформування змушують всерйоз замислитися про істинні причини ініціювання конституційної реформи спочатку безпосередньо чинним Президентом України, а потім й про-президентськими політичними силами, які за порівняно невеликий проміжок часу так суттєво змінили свої погляди на державний устрій України. Адже, напевно ні в кого не виникає сумніву, що за умови, коли б, по-перше, Конституція України дозволяла нинішньому Президенту України балотуватися на пост втретє, а, по-друге, за умови підтримки Л. Кучми значною частиною виборців, конституційна реформа була б абсолютно не потрібною і навряд чи мала б таку, зініційовану певними політичними силами «всенародну підтримку».
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Микола Мазур

Конституційна реформа
та проблеми судової влади в Україні

Відповідно до ст. 6 Конституції України, державна влада в Україні здійснюється на засадах її поділу на законодавчу, виконавчу та судову. Це є однією з основних ознак правової та демократичної держави. Теорія поділу влади в сучасному розумінні передбачає встановлення певної системи стримувань, противаг і правових гарантій, яка виключить можливість узурпації влади однією особою або групою осіб й одночасно дозволить усім гілкам влади ефективно взаємодіяти з метою забезпечення захисту прав і свобод людини, її життя та здоров’я, честі й гідності, недоторканості та безпеки (адже в статті 3 Основного Закону сказано: «Права і свободи людини та їх гарантії визначають зміст і спрямованість діяльності держави»). З викладеного слідує, що будь-які зміни до Конституції України необхідно вносити лише за повної впевненості, що вони сприятимуть вдосконаленню системи стримувань і противаг та підвищенню ефективності діяльності державної влади.

На сьогоднішній день політиками, науковцями та громадськістю активно обговорюється питання про проведення конституційної реформи, яка може докорінно змінити систему організації державної влади в Україні. Заради справедливості слід зазначити, що ідея перегляду деяких положень Основного Закону України назрівала порівняно тривалий час. Так, ще кілька років тому вітчизняні правознавці відзначили, що наша нинішня система реалізації державної влади характеризується постійним прагненням кожної з її гілок перерозподілити обсяг повноважень на свою користь[1]. Ці прагнення за своїм характером безпосередньо пов’язані з бажанням тих чи інших політичних сил реалізувати власні інтереси (причому ці інтереси можуть бути найрізноманітнішими – загальними, корпоративними, індивідуальними тощо), а тому вони не виходили від судової влади, яка повинна залишатися осторонь політики, і до останнього часу не поширювалися на неї. Отже, в межах даної статті пропонуємо звернути увагу на проблеми організації та функціонування судової влади, які потрібно проаналізувати у зв’язку з проведенням в Україні конституційної реформи. 

Як відомо, судова влада відіграє особливу роль у державі. За справед​ливим зауваженням колишнього голови Верховного Суду України Віталія Федоровича Бойка, «рівень демократії в кожному суспільстві визначається місцем суду в системі органів державної влади, його спроможністю об’єк​тивно й неупереджено прийняти рішення за конкретним спором виключно на основі чинних норм права, відновити порушені права і свободи людини»[2]. Саме судова влада є «стримуючим» фактором для законодавчої та виконавчої гілок влади; вона повинна стежити, щоб останні під час своєї діяльності не виходили за межі, встановлені Конституцією та законами Укра​​їни. Зокрема, судовій владі надано повноваження «судити» зако​ни, тобто вирішувати питання про відповідність Конституції України (кон​ститу​ційність) законів та інших правових актів, а також перевіряти право​мірність рішень, дій або бездіяльності органів державної влади, органів місцевого самоврядування, посадових і службових осіб. При цьому делегу​вання функ​цій судів, а також привласнення цих функцій іншими органами або посадовими особами не допускається. Юрисдикція судів поширюється на всі правовідносини, які виникають у державі, а судові рішення, які поста​новляються ім’ям України, є обов’язковими для виконання всіма суб’єк​тами права на всій території України. Це вказує на повноту судової влади в Україні[3].

Однією з основних ознак судової влади в правовій державі є її незалеж​ність. Дійсно, тільки за умови існування незалежного від будь-яких впли​вів, спокус, тиску, погроз, обмежень чи втручань суду можна вести мову про об’єктивне, неупереджене й справедливе правосуддя. «У загаль​ному аспекті, – пише В.Ф. Бойко, – незалежність суду передбачає не тільки право людини на розгляд її справи незалежним судом, а й обов’язок судді бути незалежним у процесі прийняття рішення»[4]. Лише незалежний суд під час розгляду справи буде виходити з фактів і приписів правової норми, а не з міркувань доцільності, політичних інтересів або чиїхось указівок. 

Чинним законодавством встановлено цілу низку гарантій незалежності судової влади. Це, перш за все, стосується конституційних положень, які проголошують принцип незалежності та недоторканості суддів і підкорення їх тільки закону, забороняють будь-який вплив на суддів, встановлюють правило, згідно з яким судді (крім суддів Конституційного Суду України й суддів, призначених на посаду вперше) займають посаду безстроково, тощо. Утім, як зазначається в пояснювальній записці до проекту Закону України «Про внесення змін до Конституції України» за реєстраці​й​ним номером 4105 (опубліковано на Інтернет-сайті Верховної Ради України), «оскільки практика засвідчила передчасність переходу до безстро​ко​вого призначення суддів, проектом пропонується встановити, що судді, крім суддів Конституційного Суду України, обираються Верховною Радою України строком на десять років у порядку, встановленому законом» (при цьому передбачається застосування зазначеного положення до суддів, які обиратимуться, починаючи з дня набрання чинності Законом України «Про внесення змін до Конституції України»). Таким чином, конституційна ре​форма торкається однієї з базових засад організації судової влади в Україні. Розглянемо це питання детальніше.

Мабуть, головним арґументом прихильників скасування принципу без​строковості повноважень судді є необхідність встановлення деяких обме​жень судової незалежності для того, щоб вона (незалежність) не перетвори​лася на свавілля. Звичайно, діяльність судової влади та окремо взятого суду завжди повинна знаходитися в певних рамках (насамперед, в рамках закону), але дуже важливо, щоб встановлення будь-яких обмежень судової незалеж​ності, які гарантуватимуть послідовне дотримання судом норм права, не порушувало баланс повноважень різних гілок єдиної державної влади та само не перетворилося на інструмент здійснення незаконного впливу на суддю. 

Слід погодитись, що на відміну від, скажімо, Великобританії, де судова система протягом століть формувала доцільність незмінності суддів, в Україні аналогічний історичний досвід відсутній[5]. Проте на сучасному етапі розвитку правової системи України недоцільно відмовлятися від цього, без сумніву, позитивного принципу формування корпусу суддів. Встановлення правила, що судді обираються Верховною Радою України на 10 років, навряд чи може захистити нас від судійського свавілля, а, навпаки, лише надасть законодавчій владі важелі впливу на судову діяльність. В такому випадку виникне ще й загроза, що правосуддя в Україні фактично буде здійснюватися не незалежними суддями, а впливовими політичними силами. 

Відомий російський правознавець В.М. Савицький з приводу терміну, на який призначаються судді, говорить, що радянська доктрина та практика виходили з того, що судді повинні обиратися на певний строк, зобов’я​за​ні регулярно звітувати про свою роботу перед виборцями або органом, який їх обрав, і можуть бути достроково відізвані зі своїх посад. «Такий нестабіль​ний, підвішений стан, – підкреслює він, – примушував суддів при розгляді справ приймати рішення, що задовольняють тих, від кого залежала їх служ​бова кар’єра. Яка ж тут незалежність!»[6]. Саме тому, на його думку, встанов​лення принципу незмінності суддів було необхідним. «Нарешті суддя, приймаючи рішення, перестав почувати себе заручником тих сил, які через деякий час прямо чи непрямо будуть вирішувати його долю»[7].

Конституційний Суд України у своєму висновку в справі про внесення змін до статей 76, 78, 81 та інших Конституції України звертає увагу на те, що положення проекту Закону України «Про внесення змін до Конституції України» про обрання Верховною Радою України суддів строком на десять років, а не безстроково, як це передбачено чинною Конституцією Укра​їни (пункт 27 частини першої статті 85, частина четверта статті 126, частина перша статті 128), може призвести до зниження рівня гарантій незалежності суддів, встановлених Основним Законом України[8]. Свої застереження щодо обговорюваних змін висловлюють і судді Конституційного Суду України В.Д. Вознюк[9]  та В.Є. Скомороха[10].

Отже, внесення змін до пункту 27 частини першої ст. 85, частини четвертої ст. 126, частини першої ст. 128 Конституції України, які скасують принцип безстроковості перебування судді на посаді, є недоцільним. Навпаки, необхідно постійно проводити роботу, спрямовану на вирішення актуальних проблем організації та функціонування судової влади в Україні – завершення судово-правової реформи, вирішення кадрових проблем, проблем фінансування тощо. Зараз можна зробити припущення, що разом з подальшим розвитком українського суспільства, стабілізацією економіки, зростанням рівня правової культури населення зросте й довіра до судів як з боку народу, так і з боку інших гілок влади. На підтвердження цього можна привести думку професора Бременського університету Р. Кніпера, який вважає, що в періоди, коли економічні та політичні відносини міцно устоялися й існує високий базисний консенсус, законодавець ставиться до роботи суддів спокійніше, менш недовірливо»[11]. 

До речі, згадувана вище судова система Великобританії, яка виробила принцип незмінюваності суддів, виробила також і механізм, який унеможливлює судійське свавілля. Він полягає в дотриманні англійськими суддями під час вирішення справ принципу обов’язковості прецеденту – stare decisis («вирішити так, як було вирішено раніше»). Це гарантує самообмеження судової влади та встановлює чітко визначені правові межі діяльності суддів, адже, з одного боку, суддя, який визнає себе творцем права в межах закону, більш відповідально підходить до прийняття рішення, а з іншого – суди, визнаючи авторитет вищих судів, завжди слідують їх прикладам у вирішенні аналогічних справ не через примус, а згідно зі своїм внутрішнім переконанням.

Роль судового прецеденту в правовій системі Англії ретельно дослідив український учений Б.В. Малишев[12]. Він прийшов до висновку, що судовий прецедент є продуктом діяльності окремого суду як елемента судо​вої системи та судової влади. Причому перша, тобто судова система, виражає лише організаційний фактор діяльності окремого суду, у той час як друга (судова влада) – якісну характеристику діяльності окремого суду, що визначається ступенем незалежності функціонування суду та всієї судової системи в цілому від інших державних і суспільних інституцій. Це, в свою чергу, є вірним індикатором рівня забезпечення охорони прав та свобод її громадян. Судова влада завжди має ознаки системності, у той час як судова система далеко не завжди дійсно є владою, тобто має у своє​му розпорядженні засоби, які забезпечують неупереджене, справедливе та незалежне відправлення правосуддя. Б.В. Малишев на прикладі Англії доводить, що визнання судового прецеденту в якості джерела (форми) права свідчить саме про надзвичайно сильні позиції судової влади у такій правовій системі[13]. Причому в Англії це не викликає ніяких побоювань.

У правовій системі України, яка зазнала серйозних змін за роки незалежності, також створилися передумови для визнання судової правотворчості[14]. Зокрема, на сьогоднішній день на формування права в Україні безпосередньо впливають акти Конституційного Суду України та преце​ден​ти Європейського суду з прав людини; велике практичне значення мають роз’яснення Пленуму Верховного Суду України, а рішення вищих судових органів України в «принципових» справах розглядаються юристами-прак​тиками як приклади для вирішення аналогічних справ. 

Сама специфіка діяльності судової влади щодо вирішення правових спорів передбачає, що при здійсненні правосуддя вона буде стикатися із прогалинами в законодавстві та неточністю, неконкретністю законів і в такому разі вона повинна формулювати більш конкретні правові норми на основі загальноправових принципів у рамках додержання законності. «І це вважається, – підкреслює Л. Алексєєва, – нормальним для тих держав, які свідомо йдуть на поділ влади», передбачаючи, що правова енергія в силу об’єктивних причин не може в повному обсязі виходити тільки від законодавчої гілки влади, що «існує ще достатньо компетентна та відповідальна судова влада», яка зможе на основі правових принципів заповнити, уточнити, розвинути закон з тим, щоб в усіх випадках правовий спір або правовий конфлікт міг бути справедливо вирішений[15].

Норми закону формулюються в найбільш узагальненій, абстрактній формі, що надає суддям можливість вільно їх трактувати. В результаті цього схожі правові спори можуть вирішуватися по-різному, що призводить до нерівності громадян перед законом. Така практика виключає рівновагу та стабільність у суспільних правовідносинах, а отже веде до відсутності в суспільстві об’єктивної справедливості як основи існування формальної рівності. Саме тому сьогодні виникла нагальна необхідність офіційного визнання в Україні сили судового прецеденту й обов’язковості роз’яснень Пленуму Верховного Суду України, що дозволить окреслити чіткі правові межі судового розсуду під час вирішення кожної конкретної справи. Це і є альтернативою скасуванню конституційного принципу безстроковості перебування судді на посаді. 

З метою офіційного визначення статусу актів органів судової влади в системі джерел права України до Конституції України доцільно було б вне​сти наступні зміни:

1. Статтю 124 доповнити частиною шостою такого змісту:

«Акти органів судової влади в установлених законом випадках визнаються джерелом права України»;

2. У статті 125 частину другу викласти в такій редакції:

«Вищим судовим органом у системі судів загальної юрисдикції є Верховний Суд України, який здійснює правосуддя, надає судам обов’язкові роз’яснення з питань застосування законодавства та виконує інші функції, встановлені законом».

Під час підготовки й обговорення конституційної реформи було запропоновано також внести зміни до порядку призначення суддів Конституційного Суду України. Якщо чинна Конституція України передбачає, що Президент України, Верховна Рада України та з’їзд суддів України призначають по шість суддів Конституційного Суду України, то згідно із законопроектом про внесення змін до Основного Закону, поданого до Верховної Ради України народними депутатами Гавришем С.Б., Богати​рьо​вою Р.В., Ващук К.Т. та іншими, Президент України та Верховна Рада Укра​їни призначають по дев’ять суддів. Таким чином, судова влада позбав​ляєть​ся права брати участь у формуванні єдиного органу конституційної юрисдик​ції в Україні.

Указана поправка до Конституції України може призвести до негативних наслідків – на діяльність Конституційного Суду України серйозно впливатимуть політичні процеси, які відбуватимуться в державі. Наприклад, при розгляді справи про імпічмент президент матиме у складі Конституційного Суду половину своїх «прихильників». Крім того, Верховна Рада України вже кілька разів своєчасно не могла призначити необхідну кількість суддів[16]. Ця проблема може загостритися, якщо число суддів Кон​ституційного Суду України, яких обирає парламент, збільшиться з шести до дев’яти. 

У Висновку Конституційного Суду України у справі про внесення змін до статей 76, 78, 81 та інших Конституції України йдеться, що позбавлення з’їзду суддів України – найвищого органу суддівського самоврядування – участі у призначенні суддів Конституційного Суду України, по суті, «відсторонює судову владу від формування єдиного органу консти​туційної юрисдикції, що не слугуватиме зміцненню засад конституційного судочинства в Україні»[17]. Як засвідчує закордонний і власний укра​їн​ський досвід, призначення конституційних суддів трьома гілками влади найбільш повно відповідає принципові поділу державної влади.

Таким чином, внесення змін до Конституції України, згідно з якими Верховна Рада України та Президент України призначатимуть по дев’ять суддів Конституційного Суду України, є недоцільним. На даному етапі розвитку українського суспільства важливо зберегти та навіть зміцнити позиції незалежної судової влади в системі органів державної влади для того, щоб забезпечити реалізацію принципів правової демократичної держави та гарантувати додержання прав і свобод людини в Україні.
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Владимир Золоторев

конституционная реформа
и ее последствия
Этот текст является не столько юридическим, сколько политическим анализом причин и возможных последствий конституционной реформы в Украине. Отмечу, что последствия конституционной реформы не могут быть поняты без предварительного напоминания базовых характеристик политических систем и некоторых принципов, заложенных в основу демократических моделей управления. Эти принципы почему-то часто упускаются из вида при анализе, хотя их понимание, на мой взгляд, создает определенную шкалу ценностей и приоритетов, значительно облегчающих анализ. Разумеется, изложенные в начале этого текста моменты являются банальностями, однако, как мне кажется, важна не сама по себе оригинальность или банальность, а то новое качество, которое возникает в анализе. Поэтому надеюсь, что известные банальности, собранные в несколько нестандартной конфигурации такое качество создают.

1. Парламентская модель

Парламентская модель – старейшая модель организации отрицательной обратной связи между государством и обществом, возникшая в Британии. Сразу заметим, что парламентская модель сложилась в ходе развития Британии, и самими британцами, которые воспринимали ее как нечто естественное, практически не исследовалась. Только в эпоху просветительства европейские «прогрессивные деятели» обратились к британской системе в поисках ответов на причины достаточно уверенного и стабильного процветания этой страны и провели некоторую систематизацию основных принципов, которые получили название «британской конституции» (хотя такой конституции в привычном для нас виде не существует). Позже эта модель распространилась повсеместно и принята сегодня во всей Европе.

Важно: Парламентской модели в чистом виде не существует ни в одной стране. В каждой существуют свои особенности, вызванные теми или иными причинами и нужно быть очень внимательным при ссылках на опыт того или иного государства. Тем не менее, в большинстве случаев, отступления от канона в той или иной конституции компенсируются другими факторами, как правило, демократическими традициями. Ниже будет описана некая идеальная модель парламентской республики, которой, подчеркиваю, нет ни в одной стране, но которая является адаптированным совокупным опытом стран, придерживающихся этой системы. Для Украины, в которой нет компенсирующих традиций и опыта демократической практики, оптимальной была бы реализация именно идеальной модели.

Роль главы государства

В этом вопросе у нас часто происходит путаница, приводящая порой не только к анекдотичному поведению, но и к принятию анекдотичных (а значит, вредных для страны) решений. Собственно, глава государства, как функция, возник по той простой причине, что нужно было куда-то деть монарха. Ликвидировать монархию было непросто хотя бы по той причине, что становление демократии было процессом, а не одноразовым действием, т.е. было чередой компромиссов и уступок, предпринятых монаршей семьей ради самосохранения. В дальнейшем выяснилось, что монарх, даже с сильно урезанными полномочиями, играет важнейшую роль в системе. Вот почему более поздние демократии сознательно переняли специальный институт главы государства, как правило, в виде избираемого парламентом президента. Отметим, что глава государства и глава исполнительной власти – всегда разные должности в парламентской системе.

Роль главы государства – наиболее трудно понимаемая вещь в среде украинского политикума. Связано это с тем, что отечественная власть, в какой бы форме она не выступала, всегда представляется в Украине абсолютной, а ее ограничения выглядят как «захват» полномочий со стороны других властей. То есть, власть для наших аналитиков выглядит неким плоским однородным пирогом, который постоянно перераспределяют между собой «парламент», «президент» и «правительство». Между тем, в случае системы с разделением властей власть различна по своей природе, и сообразно этой природе и возникают обслуживающие ее институты – законодательные, исполнительные и судебные. Власть расположена в разных плоскостях, что, конечно же не означает, что они нигде не пересекаются. Если понимать политическую власть организованной таким образом, то роль главы государства становится более понятной.

Глава государства представляет авторитет государства, вне зависимости от правящей ныне партии и ее политики. Именно он распускает парламент и назначает новые выборы в случае правительственных кризисов, подписывает законы, назначает послов, объявляет амнистии и т.д. Глава государства является по сути тем механизмом, который организует основные моменты жизни политической системы, будучи лишенным возможности принимать в ней участие. Наиболее простой аналогией является тренировка теннисиста со стенкой, где стенка – это глава государства. Для того, чтобы процесс был возможен, стенка должна быть ровной, прочной и не иметь склонности к перемещениям по корту.

На самом деле, президент в парламентской республике – очень важная государственная должность. Люди, занимающие ее, должны обладать либо безупречным личным авторитетом (президенты), либо, если речь идет о конституционной монархии, представлять многолетний авторитет правящего дома. Нужно также отметить, что в ситуациях, когда обычные правила не применимы, роль главы государства многократно возрастает. Так, английский двор сыграл значительную роль во второй мировой войне, назначив (вопреки многим правилам) премьер-министром Черчилля и способствовав появлению единственного в истории коалицион​ного с лейбористской оппозицией правительства. Не случайно Гитлер называл английскую королеву «самой опасной женщиной Европы».

Конкуренция партий как механизм ответственности

Наиболее простой и удачной аналогией, поясняющей механизм ответ​ственности в многопартийном режиме при парламентской модели, – является конкуренция на обычном товарном рынке. Субъектом конкуренции является бренд, собственно, за особенности того или иного бренда и голо​сует своими деньгами покупатель. Отметим три важные для нашей темы особенности конкуренции на товарном рынке:

1. Для того, чтобы конкуренция была вообще возможной, товар должен продаваться, т.е. покупатель должен иметь возможность оценить качество товара непосредственно после покупки;
2. Производители, как правило, заинтересованы в длительном существовании брендов, чем дольше существует бренд, тем больше товаров продано, и тем больше своих покупателей имеет эта марка;

3. Как правило, одна и та же категория товаров включает в себя товары разных групп – от низкокачественных до элитных, но каждая группа имеет своих потребителей и извлекает прибыль именно из своей особости (низкой цены, высокого качества, престижности и т.п.).

Понятно, что механизм ответственности здесь прост – производитель отвечает перед покупателем своей прибылью – если товар не отвечает ожиданиям покупателя, он перестает его покупать.

В многопартийной системе действуют те же механизмы. Прибыль, получаемая партиями – это власть, товар, который они продают покупателю – проекты развития страны и их последующая реализация.

Чтобы этот механизм работал, необходимо соблюдение тех же правил, что и в конкуренции на товарном рынке.

1. Партии должны продаваться, т.е. субъектами выборов на любую государственную должность и должность в местном самоуправлении должны быть только партии (бренды). Участие других структур в выборах равносильно пиратству на товарном рынке.

2. Покупатель должен иметь возможность купить партийный продукт и оценить его качества сразу после покупки, т.е. голосование за проект развития должно быть единственным.

3. Для того, чтобы конкуренция работала лучше, выборы разных органов власти должны проходить в разное время. Только в этом случае избиратель может постоянно оценивать работу правящей партии выражая свое отношение к ней не только на очередных парламентских выборах, но и на местных выборах, выборах мэров, губернаторов, шерифов, пожарных и судей. Состояние постоянной избирательной кампании – лучший способ проверить правильность своей политики и лучший способ для самой партии (которая объективно (см. выше) заинтересована в том, чтобы существовать как можно дольше) контролировать своих представителей во власти.

4. Многопартийность (пропорциональная система выборов, т.к. мажоритарная означает двухпартийность) дает возможность активно существовать в политике разным идеологиям, в т.ч. и элитарным, оставляя им место на рынке и давая возможность реализовать свои программы, участвуя в коалициях большинства.

Парламентская модель. Описание

После этих достаточно важных замечаний нетрудно сделать описание базовых параметров парламентской модели. Начнем с того, что главный вопрос демократии – способ ответственности правительства, т.е. исполнительной власти. Не может быть «ответственного парламент​та», его деятельность долгосрочна, ответственность присуща только «краткосрочной» исполнительной власти, решающей сиюминутные управленческие задачи. Именно деятельность правительства оценивают избиратели развитых стран на выборах, и именно за программы возможного будущего правительства они голосуют.

В парламентской модели правительство избирается на парламентских выборах, т.к. та партия, которая одна, либо в коалиции, получит большинство депутатских мест, автоматически формирует правительство. Таким образом избиратель одним голосованием выбирает себе правительство и его программу, т.е. покупает товар партии (см. выше).

Итак, чтобы система работала наиболее эффективным образом, необходимы следующие конституционные условия:

– участие в парламентских выборах только партий;

– пропорциональные выборы;

– определенное время для создания коалиции большинства путем подписания коалиционного договора, не созданная коалиция в указанный конституцией срок означает роспуск парламента и новые выборы;

– невозможность депутатов мигрировать между фракциями, выход из партийной фракции означает лишение мандата;

– конституционная норма, по которой большинство автоматически формирует правительство;

– программа правительства – это предвыборная программа победившей партии, (в случае однопартийного большинства) либо коалиционный договор, (в случае коалиционного большинства), не требуется никакого специального утверждения этой программы;

– принцип, по которому наличие большинства означает существование правительства, отсутствие – отставку и новые выборы;

– наличие большинства определяется голосованием о доверии правительству. Такое голосование может осуществляться хоть каждый день, не может быть никаких ограничений по внесению этого вопроса в повестку дня или по возможному за одну сессию количеству голосований;

– лидер партии большинства автоматически становится премьер-министром, т.е. избиратель голосует за партию, видя в ее лидере возможного премьера;

– премьер министр является главой исполнительной власти, не существует министров, назначаемых отдельно от правительства;

– большинство формирует правительство из своего состава, совмещение депутатских и министерских полномочий не только возможно, но и необходимо;

– правительство имеет право законодательной инициативы;

– глава государства не имеет права вето.

Отдельно отметим, что в парламентской модели наличие верхней палаты в парламенте необязательно.

2. Президентская модель

Президентская модель возникла, как реакция колоний Великобритании на всесилие британского парламента (которое в самой Англии было устранено в ходе конституционных реформ в 19 веке). В отличие от парламентской модели, президентская модель не возникла в ходе постепенной эволюции, а была сознательно создана авторами конституции США. Суть президентской модели состоит в том, что исполнительная власть избирается отдельно от законодательной, на специальных президентских выборах.

Вопреки распространенному заблуждению, должность президента США считается куда более слабой по полномочиям, нежели должность премьер-министра в Европе. Именно эта слабость (а вернее четкое разграничение функций властей) обеспечила могущество США. В заключение этого абзаца – цитата из классического труда Алексиса де Ток​виля «Демократия в Америке»: «Пока не нашлось человека, который бы рискнул своей честью и жизнью ради того, чтобы стать президентом США. Причина чрезвычайно проста – достигнув положения главы государства, он не в состоянии дать своим приверженцам ни большой власти, ни солид​ного богатства, его положение слишком слабое, чтобы в результате его прихода к власти различные группировки добились внушительных успехов или потерпели полное поражение».

Отметим, что в мире существует только один удачный пример президентской республики – США. Попытки повторить эту модель, которая воспринималась как ключ к формуле успеха, нигде не привели к желаемому результату, а чаще всего – к деградации, гражданским войнам и т.п. Причина проста – необходимый для успешного функционирования набор компонентов слишком обширен. В большинстве случаев копировался лишь институт прямых выборов главы исполнительной власти, что само по себе не может дать никакого результата.

Итак, в президентской республике:

– президент является главой исполнительной власти (никакого премьера не существует) и главой государства, он подписывает законы и имеет право вето;

– президент избирается народом;

– президент самостоятельно формирует свое правительство, он назначает и увольняет министров, предвыборная программа президента – это программа его правительства;

– парламент не может назначать и увольнять министров (кроме специальной процедуры импичмента, которая распространяется на всех федеральных чиновников и судей);

– президент не может распустить парламент;

– правительство не имеет права законодательной инициативы, законопроекты вносятся только депутатами. Это является одним из важнейших механизмов контроля партии президента за самим президентом;

– совмещение полномочий депутата и работника исполнительной власти недопустимо.

В настоящее время установлено, что для эффективного функционирования этой модели также необходимо:

1. Федерализм. США состоят из штатов, которые имеют свои собственные законодательные, исполнительные и судебные органы. Главы исполнительной власти в штатах (губернаторы) избираются на прямых выбо​рах. Каждый штат делегирует в парламент по 2 избранных там сенатора, которые составляют верхнюю палату – Сенат. Федеральные законопроекты для того, чтобы быть принятыми, должны быть одобрены обеими палатами парламента.

2. Прямое действие конституции. Система судебного надзора. Прямое действие означает, что любой суд в США может в ходе рассмотрения того или иного дела принимать решение о неконституционности применяемого в данном деле закона. В прецедентной системе это означает, что другие суды не будут использовать этот закон в схожих ситуациях (хотя сам закон формально не отменяется). Таким образом, создается полностью независимая система контроля за решениями федеральных властей и властей штатов. Она действует самостоятельно, спонтанно и трудно поддается политическому воздействию, невозможно предсказать где, в какой момент и каким судом может быть признано неконституционным то или иное решение. Еще раз подчеркну, решения о конституционности обычно возникают не в ходе специального рассмотрения соответствия того или иного документа конституции, а в ходе его применения, т.е. в ходе судебного разбирательства по совершенно отвле​ченному делу. Это обстоятельство заставляет законодателей и исполните​лей придерживаться конституции еще на стадии подготовки документов.

3. Единство судебной системы. В США вся судебная система замкнута на Верховный суд, в ведении которого находится, в том числе, и конституционная юрисдикция. Никакого самостоятельного конституцион​ного суда не существует. Это означает, что решения Верховного суда по поводу толкования конституции: а) в большинстве случаев возникают в ходе обыч​ного судопроизводства, а не инспирируются политически; б) обязательны для остальных судов, а не носят характер «благих пожеланий», как решения КС в Украине. Решения Верховного суда фактически дополняют конституцию.

Французская модель

Французская система часто приводится как пример «смешанной» системы, которая, якобы, характерна для Украины. Это не так. Во-первых, отметим, что сама действительно специфическая французская модель возникла в результате исторического недоразумения, когда в референдум, на котором могла быть принята чисто президентская модель, парламент добился включения вопроса о «парламентской ответственности правительства». Так во Франции появился избираемый на прямых выборах президент и премьер-министр – лидер парламентского большинства.

Отметим важные для нас моменты французской системы. Во-первых, правительства без президента не существует. Он обязан присутствовать на заседаниях кабинета и подписывать издаваемые им документы. Во-вторых, президент, де-факто, не может отправить премьера в отставку, т.к. конституцией предусмотрена формула «подписывает заявление премьер-министра об отставке», т.е. если нет заявления, то нет и отставки правительства.

Таким образом, можно записать формулу французской модели так – она работает как президентская республика, если президент и премьер принадлежат одной партии, и как парламентская – если они находятся в оппозиционных партиях. Поэтому французскую модель лучше называть не «смешанной», а «переменной».

Однако, хоть французам и удалось избежать создания совершенно неработоспособной системы, общепринятой является точка зрения о том, что французская модель избыточно сложна. Это приводит ко многим неприятным последствиям, в частности, Франция известна как одна из наиболее забюрократизированных стран Европы.

Постсоветский президент

Напомню, что должность президента на постсоветском пространстве появилась как ответ на вопрос: «как нам теперь называть генерального секретаря». Ни в СССР, ни тем более в республиках толком не знали, как функционирует этот институт. Полномочия президента до распада СССР не были точно определены и потому бывшим республикам осталась должность без конкретного наполнения. Фактически президент просто был «главным» в той или иной республике, без четких полномочий (закон о президенте УССР 1990 года занимает примерно полторы страницы текста). Добавим сюда тот факт, что все без исключения написанные под копирку конституции (1978 года) советских республик предусматривали наличие хозяйственного органа, формально ответственного перед парламентом – Совета министров и его главы, который стал называться премьер-министром. С внедрением в эту систему должности президента факти​чески произошло раздвоение исполнительной власти, явление, которое не наблюдается ни в одной развитой стране. Трудно придумать что- то более неэффективное с точки зрения государственного управления.

Украинская система

В Украине сложилась абсолютно уникальная модель, которая требует отдельного описания. С точки зрения критериев, применяемых в этом тексте, ее основными чертами являются:

1. Отсутствие главы исполнительной власти. Такой должности просто нет в конституции.

2. Невозможность избирателя выбрать исполнительную власть. Исполнительная власть не избирается на президентских выборах, т.к. существует еще и должность премьер-министра и такой орган, как Кабмин. Существует и отдельно утверждаемая программа правительства. Испол​нительная власть не избирается и на парламентских выборах, т.к. депутаты не назначают премьера, а являются просто себе депутатами. Более того, половину парламента составляют депутаты-мажоритарщики с собственными программами, фактически добавляя к количеству партий в «пропорциональной части» еще 225 партий. Наконец, депутаты, даже избранные по спискам, вольны составлять из себя фракции по собственному желанию. В результате, к примеру, блок «За Еду» победил на выборах, но теперь не с кого спросить по поводу данных им обещаний.

И в парламентской, и в президентской модели избиратель может «купить» партию, он голосует за понравившуюся ему программу исполни​тельной власти один раз, чем обеспечивает работу механизмов конкуренции. В Украине избиратель ничего не получает за свой голос, т.к. нет процедуры голосования за программу исполнительной власти. У нее может быть любая программа, в зависимости от собственного желания.

Выводы:

1. В Украине существует специфическая модель организации власти. У Украины нет проблемы перехода от президентской республики к парламентской, как это часто пытаются представить противники рефор​мы, у Украины есть проблема перехода от собственной модели к какой-либо из работоспособных – парламентской или президентской.

2. Власть в Украине полностью изолирована от общества. Это обстоятельство больно бьет, прежде всего, по наиболее богатым и преуспеваю​щим слоям населения, богатство и преуспевание которых зависит исключи​тельно от доброй воли политической власти. Эти люди лишены возмож​ности долгосрочного планирования, вынуждены, как правило, использовать стратегию «быстрых денег», они уязвимы перед компроматом, т.к. в боль​шинстве случаев действуют вне закона. Такое поведение элиты подрывает основы экономического воспроизводства в стране, т.к. создает в обще​стве ложные цели и приоритеты («украинская мечта» состоит в том, чтобы стать «начальником», вместо того, чтобы стать богатым), а также создает положительную обратную связь, когда элита разрушает экономическую среду, что принуждает ее действовать еще более разрушительным образом и т.д. Мы уже не говорим о необходимости тратить (от трети до двух третей по разным оценкам) свое время на общение с чиновниками вместо управления бизнесом, потерь от взяток, протекционизма и т.д.

Особенности полномочий президента

Украинский президент, формально занимая должность главы государства, обладает между тем, полномочиями всех трех властей.

Законодательные – право издавать указы вне рамок правительства. Полномочия Кабмина прямо предусматривают «виконання….актів президента» наряду с законами (ст. 116-1).

Исполнительные (ст.106-31): «президент на основі та на виконання Конституції...видає укази..» Президент самостоятельно увольняет министров, глав администраций и может отправить в отставку весь Кабинет, являясь таким образом, де-факто главой исполнительной власти, но не имея такой ответственности де-юре.

Судебные – право отмены решений Кабинета, администраций, местного самоуправления.

Президент также участвует в большинстве совместных с парламентом назначений

(Конституционный Суд, Нацрада по ТВ, Центризбирком и т.д.). Отметим, что формула «назначает с подачи...» характерна для функций главы государства в парламентской республике, т.е. процедура назначения отделена в этом случае от процедуры формирования, фактически глава государства только подписывает подготовленные исполнительной властью списки, придавая своей подписью политическому решению государствен​ный вес. Но когда в эти отношения включается возможность отставки чи​новника со стороны президента, всякая логика такой системы нарушается.

Главный рычаг президента – угроза отставки премьера, который, в отличие от своего французского коллеги (см. ч 1) обязан написать заявление об отставке (ст. 114) если президент примет такое решение. Этот пункт делает контроль президента над правительством полным и абсолютным. В стране, где основная деятельность чиновников – коррупция, и политическая власть, как в средние века, определяет власть экономическую, отставка означает потерю цели, ради которой было проделано столько подготовительной работы, и потому любой премьер-министр и приведшая его к власти группа будут до последнего бороться за жизнь Кабинета, как правило, не обращая особенного внимания на качество при​нимаемых для этого легальных решений (как правило, Кабинеты запоздало пытаются найти поддержку в народе и ударяются в экономически и полити​чески вредный популизм).

«Вихревая» демократия. Баланс личностей

Таким образом, в Украине сложилась специфическая политическая модель, не имеющая мировых аналогов. Президент в этой модели полностью контролирует действия исполнительной власти, но не несет за них никакой ответственности. Он может серьезно влиять и на деятельность других властей. Эта система в равной степени далека от демократии и классического авторитаризма. Как и авторитаризм, она лишена обратной связи с обществом (отсутствует легальный политический процесс), и потому принимаемые ею решения в подавляющем большинстве случаев неадекватны. Однако, в отличие от авторитарной системы, где каждый в стра​не знает, «кто у нас начальник», в Украине нет «ответственного» за происхо​дящее. Никто, к примеру, не удивляется тому, что наш президент часто выступает с критикой государственных властей, что, по логике вещей, является анекдотичным нонсенсом. Можно сказать, что украинский президент может позволить себе быть «президентом в оппозиции». Кстати, не в последнюю очередь благодаря этой тактике Кучме удалось выиграть выборы в 1999 году.

Украинская система тоже выглядит как иерархия, только в отличие от авторитаризма и демократии, где большая власть означает большую ответственность, в Украине существует иерархия безответственности. Это та же пирамида, только повернутая острием вниз. Чтобы такая конструкция была устойчивой, она должна вращаться.

Поясню этот механизм с другой стороны. Ошибаются те, кто говорит о том, что у украинского президента слишком большие полномочия. Это не так. Его полномочия сами по себе не так велики. Если бы президент мог придерживаться законов и не выходить за рамки публичного политического процесса, то его функции свелись бы к функциям обычного главы государства. Однако, его формальные полномочия организованы таким образом, что они делают нелегальное, непредусмотренное конституцией управление неизбежным. К примеру, право отставки кабинета само по себе не предусматривает управления Кабинетом. Однако, не уравновешен​ное формальным руководством правительством, это право неизбежно предполагает такое управление. При этом инициатива будет исходить от премьера, который всегда будет стараться «понравиться» президенту.

Самое важное здесь следующее. Никому в Украине не нужен прези​дент, строго придерживающийся законов. Человеческая природа такова, что люди всегда будут идти по наиболее легкому пути, и если существует возможность «обойтись без формальностей», ею всегда будут пользоваться. Группам влияния нужны прежде всего незаконные, неформальные возможности, которые дает должность президента, именно за них, а не за то, что предписывает Конституция, идет борьба в президентской кампании в Украине.

Следующий важный момент – президент, конечно же, тоже не заинтересован в том, чтобы ограничиваться только исполнением того, что предписывает ему Конституция. Однако, в одиночку он никогда не смог бы делать того, что демонстрирует нам Кучма ( и что делал бы любой на его месте). Полномочия президента не единоличны, они всегда совместны, т.е. в принципе достаточно, чтобы вторая сторона этих полномочий вела себя политически так, чтобы ликвидировать возможность президента действовать так, как ему заблагорассудится. К примеру, тот же премьер, если бы он был политиком, а не представителем группы, заинтересованной в эксплуатации возможностей, предоставляемых государственной должностью, проводил бы собственную политику, не дожидаясь указаний президента. Попытки президента вмешаться в работу кабинета (напомню – не предусмотренные конституцией) были бы немедленно публично озвучены, а отставка сыграла бы только на пользу такому премьеру. Однако, для такого поведения нужны либо сложившиеся демократические институты (партии, честные и открытые выборы и т.д.), либо согласованное (исключительно выполнением служебных функций) поведение ключевых субъектов государственной машины. Первого у нас нет, второе – теоретически возможно. Поэтому главной задачей президента в украинской модели является недопущение горизонтальной интеграции элиты, всяческое препятствование тому, чтобы элита выработала правила взаимоотношений и начала их придерживаться. Эта задача решается довольно просто – постоянной чехардой кадров, политик и проектов, которая не дает элите сосредоточиться на своих стратегических долгосрочных интересах, вынуждает ее заниматься самообороной, интригами и т.п. Эта деятельность, центром которой является президент, и обеспечивает «вихревое вращение» нашей пирамиде, не давая ей упасть. Такая система, хотя и подобно авторитаризму, лишена обратных связей с обществом, тем не менее, предусматривает наличие разных позиций и проектов, в том числе и существование политической оппозиции. Эти проекты должны существовать хотя бы потен​циально для того, чтобы ими мог воспользоваться президент в своих мани​пуляциях. Президент никогда не распустит парламент и не уничтожит оппозицию – они являются необходимым элементом системы, обеспечивающим усточи​вость президента. Поэтому украинскую модель с очень сильной натяжкой можно назвать «демократической», но, конечно, это «демократия» весьма специфической природы.

Для нашей темы здесь важен побочный вывод: для изменений вокруг президента – кадровых, политических и т.д. не существует объективных причин. Причиной изменений является само функционирование системы. Поэтому прогнозы в этой области крайне затруднительны, с уверенностью можно сказать лишь то, что такие изменения обязательно наступят.

Цели реформы

Теперь, я думаю, цели «политической реформы» стали более понятными. Политика «баланса личностей», которую десять лет проводил Кучма, давно исчерпала себя. Собственно, после кассетного скандала прези​денту попросту было нечем заняться. Однако спокойствие противопоказано системе, иначе она может начать функционировать по предписанным ей законами правилам, что губительно для всех участников игры. В такой ситуации источником необходимых для здоровья волнений стало будущее самой системы. Это, конечно же, был гениальный ход, на который легко купилось подавляющее большинство участников процесса. Единственный риск состоял в том, что оппозиция могла довольно легко перехватить инициативу у президента, если бы возглавила «политреформу» (летом 2002 это было очень легко сделать). Однако, расчет оказался точен – оппозиция, как и все остальное в Украине – президентоцентрична. Она не имеет собственного содержания и существует как продолжение президента. Оппозиция оказалась неспособна на самостоятельное поведение, чем обеспечила Леониду Кучме спокойное пребывание на своем посту до окончания срока и, по всей видимости, после него.

Приученная мыслить заговорами, оппозиция (и все прочие интересующиеся выборами-2004 лица) принялась гадать – какую же пользу надеется извлечь Кучма, и в чем тут состоит заговор. На самом деле, главный заговор состоит в их вере в заговоры. Кучма демонстративно поддерживал совершенно противоположные по последствиям проекты изменений конституции, чем сеял еще большую панику в рядах своих противников и сто​ронников. Если автор доходчиво все объяснил в начале этого текста, то для Кучмы цель «политреформы» состоит не в некой конституцион​ной конфигурации после нее, а в самом процессе, который обеспечивает спокойное настоящее и будущее.

Действительно, лично Л.Д. Кучма никак не вписывается ни в одну из возможных конфигураций:

1. Реформа не проведена. Кучма баллотируется на выборах. Очевидно, что честно Кучма не победит. Чтобы победить, ему придется устро​ить какую-то чрезвычайщину. Хотя такие сценарии постоянно предска​зываются (провокация волнений, политические убийства и др. поводы для чрезвычайных действий), реализация их противоречит сути системы. Чрезвычайные действия означают, что кто-то берет на себя ответствен​ность за них. Это означает конец режима безответсвенности. Кучма умеет работать только с ныне действующей моделью (в известной мере являясь ее создателем) для него нет смысла начинать третье президентство с системного кризиса, с которым он может и не справиться. Кроме того, наша государственная машина, неспособная сколько-нибудь эффективно работать в нормальных условиях, тем более может дать совершенно непредсказуемые сбои в условиях чрезвычайных. В любом случае, «третий срок» ничего не дает ни самому Кучме, ни его окружению. Если система сохранится после чрезвычайных действий, то президент будет вынужден «крутить волчок» дальше, и все его нынешние соратники в лучшем случае окажутся отброшенными его инерцией на более слабые позиции.

2. Реформа проведена. Кучма становится президентом или премьером в 2006-м. Сценарий просто невероятный, т.к. непонятно, зачем это самому Кучме и тем, кто будет поддерживать его выдвижение на эти должности. Два года – слишком большой срок для того, чтобы блюсти верность человеку, который большинству из поддерживающих его сегодня политиков в лучшем случае ничего не дал. Конфигурация так называемого «большинства» неминуемо изменится после выборов в 2004-м году, а результаты парламентских выборов 2006-го, после которых можно говорить о должностях премьера и президента, вообще непредсказуемы, и уж совершенно точно список, в котором будет фигурировать Леонид Дани​лович, в электоральном смысле ничего не приобретет от его участия.

3. Реформа проведена или не проведена. На выборах 2004-го ставка делается на «ставленника системы». Наиболее распространенная версия. Думаю, многие сейчас строят свои стратегии исходя из нее. И эти стратегии почти наверняка окажутся неработоспособными. В украинском режиме не может быть «ставленника» или «преемника». Новый президент, кем бы он ни был, – это фактически новое государство. Новый президент, став президентом, уже никому не обязан. Он не зависит ни от партий, ни от импичментов. Зато все его соратники (если они рассчитывают на должности, а не поддерживают президента из личных симпатий) становятся немедленно обязанными ему. Поведение Кучмы можно было пред​сказать, зная характер Кучмы, для предсказания поведения нового президента нужно будет изучать его характер. Как показывает опыт того же Кучмы – это долгий процесс, в котором может быть использован только метод проб и ошибок и, как правило, когда характер становится более-менее предсказуемым, никого из сподвижников, кому бы такие знания были бы полезны, поблизости уже не остается. Они чаще всего оказываются в оппозиции. Если кто-то из окружения нынешнего президента рассчитывает продлить свое преуспевание, поставив на «кандидата от власти», он сильно заблуждается. В смысле гарантий такой кандидат ничем не лучше оппозиционного.

Если же посмотреть на факты с точки зрения человека, знакомого с поведением системы (каковым, без сомнения, хотя бы на уровне интуиции, является нынешний президент), то личная выгода от реализации «политреформы» очевидна. Она состоит в том, чтобы после ухода Кучмы в правилах политической игры сохранялся максимум неопределенности. В таких условиях попытки (если Кучма их действительно боится, в чем автор сильно сомневается) отомстить бывшему президенту будут обречены на провал. Политикам будет просто не до того, так как в недалеком будущем их будут ожидать сразу два потрясения – вступление в силу результатов политреформы и парламентские выборы. Поскольку состав парламента в эти два года не изменится, то Леонид Данилович даже сможет сохранить некоторое влияние на процессы. Ну а потом все изменится настолько, что опять будет не до Кучмы, да и лично он может стать депутатом, чем обеспечит себе неприкосновенность (если таковая ему нужна). Не случайно Кучма не поддержал всерьез проект Гавриша, который предусматривал отмену прямых выборов президента в 2004-м году. Определенность, какой бы она не была, не должна наступить сразу после ухода нынешнего президента.

Гораздо важнее другой вопрос – почему Кучма все-таки решил уйти. Думаю, он ощущает исчерпанность своей политики (свидетельством чего является сама идея политреформы). Президентская обойма людей и проект​тов истощается быстрее, чем пополняется, хуже того, «выброшенные» вращением пирамиды политики становятся потенциальной или открытой оппозицией и потому воспользоваться ими вторично становится затруднительно. Придать новую жизнь этой системе может только другой прези​дент, желательно оппозиционный, с другим набором идей, кадров и проектов, которые он мог бы с чистой душой выбрасывать на ветер в ходе своего президентства для того, чтобы система сохраняла равновесие.

Для продолжения президентства у Кучмы слишком мало ресурсов, для игры по новым правилам – нет возможностей. Поэтому логично обеспечить себе мягкий уход в обеспеченную политическую старость, чему и призвана способствовать «политреформа».

Впрочем, это только гипотеза. Но она построена на интересах системы, которые в политике являются наиболее значимым фактором. Возможно, что самого Кучму могут подвигнуть на решительные действия слиш​ком опасающиеся перспектив выборов соратники. Такие действия возмож​ны только в рамках первого сценария, последствия которого могут быть самыми катастрофическими.

Сценарии

1. Реформа проведена. Вероятно, что результатами «политреформы» могут (и рассчитывают) воспользоваться другие силы, однако, эти расчеты слишком уж умозрительны. Реально прогнозировать то, как можно использовать результаты реформы в 2006-м году и строить на этом свою политику сегодня просто невозможно. Единственная сколько-нибудь эффективная для прогноза стратегия может базироваться на трех факторах:

1. Реформа выгодна тому, у кого есть «своя партия»

2. Реформа выгодна тому, кто рассчитывает с этой партией войти в большинство-2006, чтобы назначить «своего» премьера – короткая стратегия.

3. Реформа выгодна тому, кто твердо знает, что будет в оппозиции будущему президенту – длинная стратегия.

В принципе, таких сил, среди существующих ныне, не так много. Во-первых, это все партии оппозиции. Для них выборы-2006 скорее всего будут успешными при любом президенте (если, конечно, они сами не испортят все дело). При этом речь не идет о «Нашей Украине», которая в нынешнем виде перестанет существовать, и в случае победы (цель достигнута) и в случае поражения (цель становится недостижимой) Ющенко. Будущее пока что есть у коммунистов и у Мороза, пока реальны перспективы Тимошенко. Во-вторых, это СДПУ(о) у которой есть структура и которая будет в оппозиции, если президентом станет Ющенко и может участвовать в пропрезидентской коалиции, если им будет кто-то другой. Другие партии большинства перспектив не имеют, так как реально их просто нет. То есть, бренды конечно еще могут быть использованы, но политически это будут совсем другие партии. Пока что выборы без избирателей проводить не научились, а этим партиям просто нечего предъявить избирателю, в отличие от той же СДПУ(о) которая хотя бы на словах эксплуатирует идеи правой социал-демократии. В данном случае важно не то, как называется та или иная идеология, а насколько целостной и последовательной (а значит убедительной) она выглядит. Идеология партий большинства состоит в формуле «мы здесь потому, что так сказал Леонид Данилович». С такой идеологией выборы не выигрывают.

Более того, у всех партий большинства будет репутация «сторонников старого режима». Уйти от этой репутации удастся очень немногим. В наиболее печальном для них варианте победы Ющенко им будут напоминать об этом каждый день, в случае победы другого (любого) кандидата – через день. Повторю, вскочить в новую властную обойму, т.е. сохранить идеологию «так сказал Иван Иванович» удастся далеко не всем. Поэтому единственный пока что выход для этих партий – поиск своего убедительного идеологического лица.

В плане прогноза можно сделать еще одно замечание. Те, кто рассчитывает на то, что в случае победы Ющенко и реализации политреформы, смогут победить в 2006-м находясь в оппозиции, сильно ошибаются. Возможно, этой стратегии придерживается СДПУ(о). Убедительная (с возможностью формирования большинства) победа оппозиции Ющенко возможна в случае экономического спада. Однако, наиболее вероятен экономический рост, вызванный просто сменой лиц у руля и облегчением среди предпринимателей. Коррупционная нагрузка на экономику в первое время упадет, да и сами предприниматели, возможно, будут жестче относиться к коррупции новой власти, обязательства которой (в отличие от того же Кучмы) находились в области морали. Кроме того, те, кто говорит о том, что «Ющенко слабый и нерешительный президент» на самом деле дают ему большой политический аванс, так как чем «нерешительней» президент, тем меньше он вмешивается в экономику, тем больше для нее пользы и тем больше экономический рост. Можно почти наверняка сказать, что выбор стратегии оппозиции в случае победы Ющенко не даст ожи​даемого эффекта, эта стратегия может применяться только брендами с уже известной сегодня позицией (КПУ, СДПУ(о)) либо может быть использована от полной безысходности.

И последнее – персонально у Ющенко существует перспективная стратегия выхода из ситуации 2006-го года. Поскольку рост практически гарантирован, Ющенко необходимо создать собственную партию, объявить, что он будет продолжать свою линию после того, как станет премьером, выиграть выборы и стать премьером. Таким образом Виктор Андреевич получил бы не 4 года власти, как в случае президентства, а 6. Эта стратегия могла бы помочь и некоторым партиям нынешнего большинства найти свое лицо на выборах 2006. Правда, до сих пор националисты демонстрировали полную неспособность объединиться, что необходимо сделать для победы, равно как и неспособность к серьезному планированию.

2. Реформа не проведена

Наиболее вероятный сценарий. Первой причиной может стать неспособность парламента на принятие решений, второй – банальная отмена будущим президентом результатов политреформы. Если не случится первое, то второе произойдет почти наверняка. Трудно представить себе президента, который оказавшись в столь удивительных в смысле полномочий и ответственности условиях добровольно откажется от них. Еще труднее представить себе группу поддержки, которая допустит это. Един​ственный, кто может с честью (выполнил закон) и пользой для себя выйти из ситуации – это Ющенко (см. выше), так как он сегодня, во-первых, представляет оппозицию (и с ним будут связаны ожидания, которые не успеют исчезнуть за два года его власти), во-вторых, с его приходом почти наверняка начнется рост, который он сможет приписать своим заслугам. Но, повторю, это слишком сложная (хотя и легко реализуемая) стратегия для «Нашей Украины». Напомню, что уже сегодня существуют поводы для отмены результатов реформы – первое (декабрьское) голосование за проект 4105 в парламентской курилке, которое наверняка будет признано нелегитимным в случае победы Ющенко.

Отметим, что нынешний президент заинтересован в том, чтобы рефор​ма состоялась. Поэтому нереализация парламентом проекта 4105 может подвигнуть Кучму к непродуманным действиям. При этом поведение пре​зи​дента, избранного в 2004-м, и даже отмена им результатов реформы не име​ют для Кучмы никакого значения.

Нереализованная реформа означает, что главными в стране остаются президентские выборы, и потому выборы в парламент в 2006-м могут рассматриваться как подготовка к ним. Здесь уверенным можно быть только относительно СДПУ(о). У них в такой ситуации появляется стратегия, которая (особенно в случае смены лидера) дает им шансы на победу в 2008-м. Если президентом станет Ющенко, то эффективной будет стратегия оппозиции, которая не даст больших результатов в 2006-м, зато наверняка сработает в 2008-м когда президентство Ющенко (впрочем, как и любого другого) закончится фиаско. Победа другого кандидата гораздо хуже для СДПУ(о), так как вносит неопределенность в стратегию.

Вообще говоря, победа любого, кроме Ющенко, кандидата в этом сце​нарии означает «обнуление» существующей сегодня политической шкалы. Старые обязательства после его победы работать не будут, новые не успеют возникнуть. Два года уйдет у нынешнего состава парламента как раз для того, чтобы выработать отношение к президенту, попытаться вступить с ним в альянс или попробовать оппозиционную политику. И потому в этом случае могут возникать самые невероятные конфигурации.

Конституционная реформа в версии законопроекта 4105

Хотя вероятность реализации проекта 4105 выглядит сегодня весьма незначительной, тем не менее, следует несколько слов сказать о системе, которая может возникнуть в случае осуществления этих планов. Пока этот законопроект не существует в виде целостной версии, можно указать на его одну, но главную особенность – вопреки декларациям, он тоже не означает хоть какого-то приближения к парламентской модели. В этом проекте (во всех известных версиях) сохранена необходимость парламентского голосования за программу правительства, индульгенция в отношении отставки в течение года после принятия программы и возможность парламента поставить вопрос об отставке правительства 5 раз за 4 года своих полномочий. То есть, возвращаясь к нашему критерию возможности единоразовой покупки партии избирателем, наличие некой самостоятельной программы правительства делает такую покупку как минимум двухступенчатой. Во-вторых, законопроект не реализует главного принципа парламентской модели – прямой зависимости существования правительства от наличия поддерживающего его большинства. Правительство будет зависеть от большинства только тогда, когда оно может быть отправлено в отставку в любой день, т.е. в той же форме, в какой оно сегодня зависит от президента. Возможность ставить вопрос о доверии хоть каждый день переводит все политические интриги в публичную плоскость. Незачем интриговать за кулисами, если можно легко, просто и результативно воздействовать открыто. Даже если реальная причина вопроса об отставке и причина заявленная не совпадают между собой, все равно необходимо преподнести проблему в неком настоящем и значимом для общества виде. Это делает возможной дискуссию по существу рассматриваемых проблем и приводит к важнейшему следствию – правительство в парламентской республике опирается не на депутатов, составляющих большинство, а на политические силы, в которые входят эти депутаты и которые продолжаются и за стенами парламента. Это делает связь с обществом прочнее, а правительство – устойчивее.

Таким образом, процедура отставки правительства превращается в фикцию, и кабинет становится фактически неуязвимым для парламента. Нетрудно обеспечить себе поддержку 5 раз за 4 года, она может быть обеспечена мобилизационными мерами – компроматом, давлением на бизнес и подкупом, в то время, как в случае права «ежедневной отставки» мобилизационные меры будут слишком дороги и придется прибегать к мерам политическим, т.е. заниматься деятельностью, характерной для исполнительной власти.

Премьер в системе 4105

Фактически, в режиме 4105 премьер зависит от парламента только один раз – при назначении. «Большинство» в этой системе имеет такое же номинальное значение, как и в нынешней. От поддержки-неподдержки инициатив Кабинета этим большинством фактически ничего не зависит. В дальнейшем, «проводя работу» с депутатами, (а не с политическими силами) в том числе и широко используемыми сегодня методами, премьер может гарантировать себе спокойное существование до следующих выборов. То есть, мы получаем классическую авторитарную пирамиду с премьер-министром во главе.

Однако, в условиях Украины (а именно – потому, что коррупция является здесь системообразующим фактором и служит главным мотивом поведения государства) такие перемены приведут к печальным последствиям. В существующей сегодня в условиях «вихревой демократии» президент вынужден не только допускать, но и поощрять существование разных позиций, проектов, кланов, партий и т.п., которые необходимы ему для манипулирования. В условиях авторитарной модели такой необходимости больше не будет, соперничающие группировки, которые сегодня могут быть легко остановлены президентом, больше не будут иметь этого препятствия. Если в борьбе за влияние на президента в существующей модели могут быть только временные победы, то в случае реализации проекта 4105 захват премьерской должности означает победу абсолютную. Никакого президента, на которого сейчас оглядывается премьер, больше не будет. Это означает, что за должность премьера разгорится настоящая война, и что победитель будет только один. Нынешний вынужденный «плюрализм» прекратится. Все прочие группировки, кроме группировки победителя исчезнут. В том числе и те, кто рассчитывает победить на оппозиционной волне в 2010 году.

матеріали круглого столу «конституційна
реформа та президентські вибори:
визначення пріоритетів для україни»

Верховна Рада України, 17 грудня 2003 року

Підготовлено експертами Лабораторії законодавчих ініціатив

ВСТУП

В одному з номерів Часопису Парламент (№ 2 за 2003 рік) експертами Лабораторії законодавчих ініціатив на основі аналізу досвіду державотво​рення в демократичних країнах було викладено власне бачення напрямів та механізмів реалізації політичної реформи в Україні. Здійснення цієї ре​фор​м​и, наголошувалось на сторінках Часопису, має відбуватись у першу чергу шляхом прийняття законів, передбачених Конституцією України, які мають створити правовий фундамент для ефективної взаємодії владних інсти​тутів як в центрі, так і на місцях. Йдеться, насамперед, про Закони «Про вибори народних депутатів України» (запровадження пропорційної системи виборів до парламенту), «Про Кабінет Міністрів України». «Про центральні органи виконавчої влади», «Про адміністративно-територіальний устрій» тощо. Що ж стосується змін до Конституції, то вони, на наше глибоке пере​конання, мали б бути мінімальними і передбачати врегулювання тих спір​них питань, вирішення яких неможливе без внесення змін до Основного Закону. Що ж мали б передбачати такі конституційні зміни?

По-перше – втілення в життя закріпленого Конституцією статусу Кабі​нету Міністрів України як вищого органу в системі органів виконавчої влади. Звідси – главі уряду має бути надане право призначення та звільнення з посад керівників центральних органів виконавчої влади (за винятком міністерств), місцевих державних адміністрацій; створення, реорганізації та ліквідації центральних органів виконавчої влади, визначення засад координації їх діяльності та підпорядкування. При цьому глава держави, серед іншого, повинен втратити право скасовувати акти Кабінету Міністрів (відповідні повноваження мають бути закріплені за Конституційним Судом України та судами загальної юрисдикції).

По-друге – посилення суспільного контролю за діяльністю виконавчої влади. Відповідно, має бути запроваджено інститут індивідуальної політич​ної відповідальності членів Кабінету Міністрів перед Верховною Радою (у зв'язку з цим за парламентом доцільно закріпити право дострокового при​пинення повноважень членів Уряду та керівників т.зв. «силових структур» на підставі винесення їм вотуму недовіри).

По-третє – забезпечення дієздатності владних інститутів, насамперед – парламенту та уряду. Саме тому доцільно передбачити можливість достро​кового розпуску Президентом парламенту у разі неспроможності остан​нього сформувати уряд підтримуваний більшістю фракцій, запровадження інституту конструктивного вотуму недовіри (глава уряду може бути відправ​лений у відставку парламентом лише у випадку, якщо Верховною Ра​дою буде сформовано новий склад уряду), відповідальності уряду та окре​мих його членів лише перед парламентом, а не главою держави (відповідно, зміну Уряду необхідно «прив'язати» не до обрання нового Президента Укра​їни, а до сформування нового складу Верховної Ради України).

Ще один напрям конституційних змін мав би торкнутись засад організації місцевого самоврядування – визнання на конституційному рівні регіонального самоврядування. надання обласним та районним радам право створення власних виконавчих органів. Відповідно, слід переглянути повноваження місцевих державних адміністрацій – позбавити їх функцій виконавчих органів самоврядування і наділити суто контрольними повно​важеннями.

Така модель, на нашу думку, мала б ліквідувати існуючий дисбаланс повноважень у трикутнику «Президент – Парламент – Уряд», удосконалити механізм стримувань і противаг, взаємодію органів державної влади з органами місцевого самоврядування.

Однак ініціатори політичної реформи запропонували піти кардинально іншим шляхом: відмовившись від прийняття базових законів, необхідних для врегулювання найбільш актуальних проблем у взаємовідносинах гілок влади, вони запропонували внести зміни до ряду положень Конституції, у тому числі і тих, які, на нашу думку, змін не потребують. Адже не для кого не секрет, що потенціал Конституції за роки її дії був реалізований далеко не в повній мірі. Тому обґрунтованість радикального перегляду її положень, у тому числі – в частині зміни форми правління (переходу до так званої «парламентсько-президентської республіки), обсягу і строків повноважень органів державної влади викликають значні сумніви. Невдало, на наш погляд, обрано і час для прийняття законів про внесення змін до Конституції – бажання розробників відповідних проектів будь-якою ціною змінити Конституцію до проведення виборів глави держави у встановлені Основним Законом строки не може не позначитись на цілісності і узгодженості положень кінцевого зміненого варіанту Конституції. Відтак у разі прийняття одного з варіантів конституційних змін проблема чергової «конституційної реформи» стане лише питанням часу. Цей висновок переконливо підтверджується і нижчеподаним аналізом базового законопроекту з відповідної проблематики.

На розгляді Верховної Ради України знаходяться два законопроекти про внесення змін до Конституції, відповідність положень яких ст.ст. 157, 158 Основного Закону підтверджено Конституційним Судом – № 4105 та 4180. Крім того, узгоджений варіант законопроекту про внесення змін до Конституції також розробляється Тимчасовою спеціальною комісією Верховної Ради України по опрацюванню проектів законів України про внесення змін до Конституції України. Однак з огляду на те, що узгоджений варіант проекту перш, ніж бути розглянутим парламентом, потребує оцінки Конституційного Суду на предмет відповідності ст. 157 та 158 Конституції (а відтак не може бути прийнятий до виборів глави держави), у подальшому зосередимо увагу на аналізі законопроекту № 4105 (зміни до Основного Закону передбачені законопроектом № 4180, за винятком окре​мих положень, аналогічні змінам запропонованим проектом № 4105).

1. Аналіз Проекту Закону «Про внесення змін
до Конституції України» № 4105

Розробники проекту неодноразово заявляли про те, що ним передбачається запровадження нової, так званої «парламентсько-президент​ської» республіки, яка на відміну від існуючої «президентсько-парламентської» передбачає суттєве розширення парламентських і урядових повноважень за рахунок суттєвого звуження президентських. Нижчеподаний аналіз законопроекту № 4105 переконливо свідчить про те, що глава держави і після внесення до Основного закону пропонованих змін зберігатиме вагомі важелі впливу на діяльність як уряду, так і парламенту.

Роль Кабінету Міністрів у здійсненні виконавчої влади

Пропонованими змінами до Конституції роль Кабінету Міністрів України у здійсненні виконавчої влади істотно підвищено. Так, уряду надано право призначення на посади та звільнення із займаних посад керівників центральних органів виконавчої влади, голів місцевих державних адміністрацій, право створювати, реорганізовувати та ліквідовувати міністерства та інші центральні органи виконавчої влади. Тим не менше, існуючий нині дуалізм виконавчої влади проектом так і не ліквідовано. Перш за все, пропонованими змінами значно обмежено можливості уряду формувати зовнішньополітичний курс держави та вирішувати ряд питань внутрішньої політики – згідно з пропонованими змінами не Прем'єр-міністр, а глава держави вносить до Верховної Ради України подання про призначення Міністра оборони України, Міністра закордонних справ України, Голови Служби безпеки України. Тим самим можливості Прем'єра формувати власну політичну команду, відповідальну за здійснення державної політики суттєво звужено. Роль уряду у формуванні політики применшується також і тим, що за Президентом збережено право ініціювати питання про політичну відповідальність Кабінету Міністрів перед парламентом визначати функції уряду, видавати обов'язкові для вико​нання урядом укази, зупиняти дію урядових актів з мотивів невідповідності актам Президента України, – тобто фактично передбачено існування двох центрів формування урядової політики – Кабінету Мініст​рів України, який несе політичну відповідальність за здійснювану ним діяльність перед парламентом, та Президента України, який за пропонованими змінами взагалі не несе політичної відповідальності за свою діяльність, нікому непідзвітний та непідконтрольний.
Істотно звужено повноваження уряду і у здійсненні контролю за діяльністю місцевих державних адміністрацій – правом скасовувати рі​шення голів місцевих державних адміністрацій, що суперечать Конституції та законам України, іншим актам законодавства України наділено не Кабінет Міністрів, а главу держави.

Урядовий вплив на діяльність органів виконавчої влади зменшується також і тим, що внесеним законопроектом передбачається надати статус політичних діячів не лише міністрам, але й керівникам інших цент​ральних органів виконавчої влади (передбачено можливість поєднання посад керівника центрального органу виконавчої влади та народного депутата України). Такий підхід суперечить Концепції адміністративної рефо​рми в Україні та може призвести до політизації державної служби – перетворення посад керівників інших, ніж міністерства, центральних орга​нів виконавчої влади на предмет політичного торгу між Прем'єр-міністром та так званою «парламентською коаліцією фракцій та груп», зростання впливу окремих політичних сил на діяльність неполітичних за своєю при​ро​дою органів державного управління, зменшення впливу уряду на діяльність підпорядкованих йому центральних органів виконавчої влади.

Роль парламенту у формуванні Кабінету Міністрів України

Як на етапі розробки, так і після внесення аналізованого проекту кон​ституційних змін переважна більшість політиків (з числа депутатів більшо​сті) та ряд експертів наголошували на тому, що внесений проект суттєво розширює роль парламенту у формуванні персонального складу Кабінету Міністрів.

Насправді ж, вплив глави держави на призначення як Прем'єр-міністра (навіть за запропонованою в проекті процедурою), так і інших членів Кабі​нету Міністрів України, не зменшується. Показова ситуація: глава держави може запропонувати коаліції фракцій і груп внести на його розгляд запропоновану ним же кандидатуру під загрозою дострокового припинення повноважень Верховної Ради (Президент після призначення глави уряду протягом 60 днів не вноситиме до парламенту подання про призначення на посади Міністрів оборони та закордонних справ, або подаватиме завідомо «непрохідні» кандидатури і після закінчення 60-денного строку матиме законні підстави для розпуску законодавчого органу). Аналогічний метод тиску на коаліцію та Прем'єр-міністра України Президент зможе ви​користати і для формування визначеного ним складу уряду.

Закріплення на конституційному рівні обов'язковості проведення політичних консультацій між главою держави і фракціями (у більшості країн порядок і доцільність проведення таких консультацій регламентовано не конституцією, а неписаними нормами), покладення на главу держави обов'язку вносити на розгляд парламенту кандидатуру, визначену коаліцією фракцій та груп в умовах, коли над Верховною Радою постійно висить дамоклів меч розпуску, навряд чи сприятиме збільшенню парламентського впливу на формування Кабінету Міністрів. На нашу думку, розширення участі парламенту у ви​рішенні кадрових питань в Кабінеті Міністрів та одночасне забезпечення провідної ролі останнього у формуванні та здійсненні власної політики може мати місце лише в одному випадку – коли Президента буде позбавлено права вносити на розгляд законодавчого органу кандидатур будь-яких чле​нів уряду, крім Прем'єр-міністра. Що ж стосується порядку призначення на посаду глави уряду, то з метою уникнення політичних протистоянь з цього питання між президентом та парламентом, право внесення кандидатури Прем'єра на розгляд Верховної Ради слід надати як Президенту, так і народним депутатам України [1]. У випадку, якщо парламент не дійде згоди щодо оптимальної кандидатури, його повноваження мають бути до​строково припинені главою держави.

Підстави дострокового припинення повноважень
Верховної Ради України

У пропонованому законопроекті роль парламенту (як, до речі, і уряду) у владному трикутнику істотно зменшено. Перш за все, проектом передба​чено додаткові підстави для розпуску парламенту з ініціативи Президента (принагідне необхідно відзначити, що у країнах з парламентською формою правління ініціатива розпуску парламенту, як правило, належить не главі держави, а главі уряду): Президент України може достроково припи​нити повноваження Верховної Ради України, якщо протягом одного місяця у Верховній Раді України не сформовано коаліцію депутатських фракцій і депутатських груп: якщо протягом трьох місяців Верховною Радою Укра​їни відповідно до статті 103 Конституції України не обрано Президента України; якщо протягом шістдесяти днів після відставки Кабінет Міністрів України не сформовано персональний склад Кабінету Міністрів Укра​їни; якщо протягом тридцяти днів однієї чергової сесії пленарні засідання не можуть розпочатися. Якщо надання главі держави права дострокового припинення повноважень парламенту у разі неспроможності сформувати уряд або обрати президента певною мірою узгоджується з конституційно-правовою практикою інших держав (але за умови, що формування персонального складу уряду або обрання президента залежить виключно від Верховної Ради України, а не Прем'єр-міністра чи глави держави), то доцільність введення такої підстави розпуску як «несформування коаліції депутатських фракцій і груп» викликає значні сумніви.

Зарубіжний досвід свідчить про те, що головною метою створення «коаліції», «більшості» чи інших подібних утворень з аналогічною суттю є не створення коаліції (більшості) заради самої себе, а формування персонального складу Кабінету Міністрів, реалізація через уряд узгодженої політичної програми. Якщо представлені у парламенті сили не зможуть узгодити свої позиції та визначити склад Кабінету, останній не буде сформовано – у цьому випадку Президент має розпустити недієздатний парламент і призначити позачергові вибори. Відповідно, не має жодного значен​ня, як формуватиметься коаліція і скільки триватиме її існування – у разі розходження позицій політичних сил більшість змінить конфігурацію, уряд – піде у відставку і на підставі нової угоди між фракціями та групами буде сформовано новий уряд. Не на користь закріплення зазначеної підстави у Конституції говорить і той факт, що формальне (на папері) утво​рення коаліції аж ніяк не свідчитиме про те, що вона буде спроможна визначити персональний склад уряду та підтримувати його подальшу діяльність. З огляду на це немає жодних підстав для закріплення у Консти​туції норми, яка передбачає формування коаліції депутатських фрак​цій та груп у примусовому порядку в місячний строк, як і надання цій коаліції статусу самостійного суб'єкта політичного процесу, наділення її правами та обов'язками [2].

Підстави для дострокового припинення повноважень
народних депутатів України

Встановлений чинною Конституцією перелік підстав дострокового припинення повноважень народного депутата України аналізованим проектом пропонується суттєво змінити, віднісши до нього відсутність депутата без поважних причин на ста пленарних засіданнях Верховної Ради України протягом календарного року, невходження народного депутата України, обраного від політичної партії (виборчого блоку політичних пар​тій), до складу депутатської фракції цієї політичної партії (виборчого блоку політичних партій), або вихід (виключення) народного депутата України із складу такої фракції. При цьому у разі невходження народного депутата України, обраного від політичної партії (виборчого блоку політичних партій), до складу депутатської фракції цієї політичної партії (виборчого блоку політичних партій), або виходу (виключення) народного депутата України із складу такої фракції його повноваження припиняються достроково на підставі закону за рішенням вищого керівного органу відповідної політичної партії (виборчого блоку політичних партій) з дати прий​няття такого рішення.

Слід відзначити, що подібних підстав припинення повноважень депутата не міститься у конституційних актах демократичних країн. При цьому відсутність подібних норм аж ніяк не призводить до зменшення рівня фракційної дисципліни. Основною причиною цього є те, що будь-яка партія чи блок незацікавлені у включенні до списків депутатів, які протягом однієї сесії по декілька разів змінюють свою фракційну приналежність, не відвідують засідань комітетів та не беруть участі у голосуваннях – адже зрештою саме партія (блок) нестиме політичну відповідальність перед вибор​цями за результати роботи своїх депутатів. Крім того, як справедливо відзначив С.Головатий: «не може депутат, уповноважений народом на представництво народу, втратити мандат за зміну своїх поглядів і переконань. Цей мандат надається народом. І фракція чи партія його забрати не може. З цього питання є висновок Венеціанської комісії (коли вона ана​лізувала законопроект 0999). І там чітко сказано: така пропозиція не може бути підтримана, бо вона суперечить юридичній природі мандата представника народу» [3].

Незалежність суддів у здійсненні правосуддя

Існуючий порядок формування Конституційного Суду, за якого орган конституційної юрисдикції формується трьома гілками влади, покликаний забезпечити незалежність суду від впливу будь-яких органів та посадових осіб. Гарантією незалежності суддів судів загальної юрисдикції є, зокрема, безстроковість їх обрання на посади. Попри численні нарікання як самих суддів, так і громадян, на недостатність умов для втілення конституційного принципу незалежності суддів у здійсненні правосуддя, ав​тори аналізованого законопроекту, судячи з усього, вирішили остаточно вирішити проблему, звівши незалежність суддів нанівець: у проекті пропо​нується надати право формування Конституційного Суду главі держави та парламенту (які призначатимуть по 9 суддів на 9 років) та обмежити строк перебування суддів судів загальної юрисдикції 10 роками. Цілком очевидно, що головним критерієм для вирішення питання щодо переобрання суд​дів навряд чи буде дотримання ними вимог закону. Прийняття подібних змін дозволить Президенту та парламенту повністю контролювати діяль​ність суддів на займаних ними посадах.
Прокурорський нагляд

Як відомо, чинною Конституцією України органи прокуратури було позбавлено функцій нагляду за дотриманням законодавства органами дер​жавної влади та місцевого самоврядування, підприємствами, установами та організаціями. Після набуття чинності Конституцією України чимало представників прокуратури піддавали сумніву доцільність позбавлення про​куратури згаданої функції, але тим не менш у 2001 році до Закону «Про прокуратуру» було внесено зміни, спрямовані на часткове приведення функ​цій прокуратури у відповідність до вимог Конституції. Така реформа, однак, сприяла лише частковому вирішенню проблеми – і нині проку​рори наділені правом видавати акти реагування (подання, приписи) обов'яз​кові до виконання адресатами або вищестоящими органами, посадовими особами. Тобто за прокуратурою збережено квазісудові функції встановлення фактів наявності/ відсутності порушень закону, їх правової оцінки, встановлення винних осіб. причин та умов, що сприяли вчиненню правопорушень тощо. Такий підхід до визначення місця та ролі прокуратури в державі існував лише у країнах т.зв. «соціалістичного табору». Однак це не завадило розробникам аналізованого проекту конституційних змін вдатися до спроби реваншу – проект передбачає відновлення на 5 років інституту загального прокурорського нагляду. Зважаючи на те, що остаточну правову оцінку суб'єктів правовідносин мають здійснювати суди, юрисдикція яких поширюється на всі правовідносини, що виникають у державі, запропонований у законопроекті підхід, на нашу думку, є неприйнятним.
Нові та старі неврегульовані проблеми

Згідно з пропонованими змінами до статті 76 Конституції України строк повноважень Верховної Ради України становить 5 років. В той же час, автори законопроекту чомусь «забули» узгодити статтю 77 чинної Конституції з цим нововведенням: за статтею 77 чергові вибори до Верхов​ної Ради України відбуваються в останню неділю березня четвертого року повноважень Верховної Ради України.

Відповідно до аналізованого проекту порядок роботи Верховної Ради України визначається не Законом про регламент Верховної Ради України, а Регламентом, який затверджується Постановою Верховної Ради України. Однак така норма не узгоджується з ч.2 ст.6 Конституції, відповідно до якої орган законодавчої влади здійснює свої повноваження відповідно до законів України.

У цьому контексті слід також відзначити, що з пропонованими змінами до Конституції у вищезгаданій частині не узгоджується інше положення пропонованих змін – вибори Президента України мають проводитись відповідно до Закону. Якщо бути послідовним, то необхідно визнати, що оскільки порядок проведення виборів Президента фактично зводиться до процедури внесення, розгляду та затвердження його кандидатури (що по суті є питанням парламентської процедури), то і вибори Президента мали б відбуватись відповідно до Регламенту, затвердженого парламентською постановою. Однак, на наше глибоке переконання, загальний поря​док, строки, періодичність проведення виборів Президента, порядок проведення виборів у разі дострокового припинення повноважень глави держави доцільно визначити не в постанові парламенту чи зви​чайному законі, а саме у Конституції – акті, що характеризується най​вищим рівнем стабільності.
Проект передбачає наділення глави держави повноваженнями, які не відповідатимуть його новому статусу – правом законодавчої ініціативи, правом визначення невідкладності законопроектів, правом здійснювати окремі повноваження без контрасигнування відповідних актів главою уряду чи міністром, відповідальним за його виконання. Також згід​но з проектом, Кабінет Міністрів та місцеві державні адміністрації відповідальні перед Президентом за здійснювану діяльність. На нашу думку, оскільки Президент не несе політичної відповідальності за свої дії перед парламентом, непідконтрольний останньому (пропоновані зміни не передбачають можливості звернення народних депутатів із запитами до Президента України) та не має власної політичної програми, він не повинен мати повноважень, які сприяють його залученню у формування та реалізацію державної політики. Відповідно, контрасиг​натурі за пропонованою у проекті моделлю організації державної влади мають підлягати практично всі акти глави держави; Президент повинен втратити право законодавчої ініціативи (яке має бути закріплене лише за народними депутатами України та Кабінетом Міністрів України).

У проекті залишено без змін ст. 111 чинної Конституції, конструкція якої дозволяла Президенту, в діяннях якого Верховним Судом встанов​лено ознаки державної зради або іншого злочину, і далі залишатись на по​саді (у випадку неприйняття парламентом рішення про усунення його з поста в порядку імпічменту).

З невідомих причин розробниками законопроекту було змінено порядок ратифікації міжнародних договорів (ратифікація здійснюється шляхом прийняття відповідного Закону). Фактично, уможливлюється виникнення ситуації, коли глава уряду (або навіть Президент) укладає між​на​родний договір, парламент – приймає відповідний закон, а глава держави –повертає цей закон зі своїми вмотивованими пропозиціями і зауваженнями на повторний розгляд парламенту. Що ж стосується порядку денонсації міжнародних договорів, то автори проекту виразно продемонстрували рівень власної підготовки у галузі права – денонсація ратифікованого законом міжнародного договору відбувається шляхом прийняття парламентом відповідної постанови.
За п. 15 ч. 1 ст. 106 Конституції президент зупиняє дію актів Кабінету Міністрів України з мотивів невідповідності Конституції і законам України, актам Президента України з одночасним зверненням до Конституційного Суду України щодо їх конституційності. Як відомо, здійснення оцінки відповідності актів Кабінету Міністрів України законам та указам глави держави не віднесено до компетенції Конституційного Суду України ні Конституцією, ні Законом «Про Конституційний Суд України». Питання ж законності акту вирішується у загальних судах.

Не витримує критики і скасування будь-яких обмежень на кількість заступників Голови Верховної Ради України, віце-прем'єр-міністрів, ліквідація тимчасових спеціальних і слідчих комісій. Адже цим, фактично, створюються умови для непомірного зростання кількості членів уряду, керівників парламенту в догоду інтересам парламентських фракцій і груп; звуження контрольних повноважень Верховної Ради України.
Пропонованими змінами до статті 118 чинної Конституції України передбачено, що якщо недовіру голові районної чи обласної державної адміністрації висловили дві третини депутатів від складу відповідної ради, Кабінет Міністрів України приймає рішення про відставку голови місцевої державної адміністрації. Оскільки Кабінет Міністрів згідно з Конституцією України є колегіальним органом, то з реалізацією згаданої норми (у разі прийняття пропонованих змін) можуть виникнути проблеми. У зв'язку з цим обов'язок прийняття відповідного рішення доцільно покласти не на колегіальний уряд, а на Прем'єр-міністра України.

Традиційно, у проекті залишено поза увагою питання адміністративно-територіального устрою (чинна Конституція «дублює» систему адміні​​​стративно-територіальних одиниць, створену на початку 1930-х років, яка перешкоджає реформуванню місцевого самоврядування, розвитку земельної реформи), місцевого самоврядування (органи регіонального самовря​дування й надалі, всупереч Європейській хартії місцевого самоврядування, залишаються без власних виконавчих органів).

Прикінцеві положення проекту

Пункт 2 Прикінцевих положень встановлює вимогу проведення парламентських виборів за пропорційною системою лише у 2006 році. У жодному іншому місці в тексті законопроекту про пропорційні вибори не згадується. Фактично, це означає, що наступні вибори народних депутатів, які проводитимуться після чергових виборів 2006 року. а також позачергові вибори можуть бути проведені за змішаною або навіть мажоритарною виборчою системою.

Про те, що розробники законопроекту свідомо не включили положення про парламентські вибори на пропорційній основі до його тексту, свідчать залишення без змін норми про те, що Верховна Рада є повноважною за умови обрання не менш як 2/3 народних депутатів від її конституційного складу (уявити собі ситуацію, коли за пропорційних виборів не було сформовано повний склад парламенту, досить складно), а також пропозиція про включення до Конституції згадки про депутатські групи (поруч з фракціями).

Якщо зважити на те, що змінами до Основного Закону пропонується заборонити міжфракційні переходи та унеможливити ситуації невходжен​ня депутата до складу фракції партії (блоку), по списку якої його було обра​но, незрозумілою стає природа депутатських груп та засади членства в них.

По-друге, згідно з пунктом 4 Прикінцевих положень. Верховна Рада України у 2006 році змушена буде обрати нового главу держави протягом місяця з часу набуття нею повноважень. Встановлення такого нетривалого терміну для обрання найвищої посадової особи держави видається щонайменше необгрунтованим, особливо, якщо згадати, що лише на формування коаліції депутатських фракцій та груп відведено місяць, а для обрання менш гострої у політичному плані посади голови Верховної Ради, як правило, необхідно кілька місяців часу.

Це положення може мати й інший підтекст. Фактично, воно означає, що за нормального перебігу обставин (якщо ані парламент, ані глава дер​жа​ви не позбуватимуться повноважень передчасно) вибори до парламенту та вибори президента в Україні майже збігатимуться в часі, точніше, з новим скликанням Верховної Ради приходитиме й новий глава держави.
Схоже, на такий (нормальний) перебіг обставин розробники проекту не розраховували, оскільки заклали в текст законопроекту внутрішню неузгодженість. Так, якщо зважити на конституційну заборону (пропонований у проекті варіант статті 90 Конституції) президенту розпускати парламент протягом останніх 6 місяців своїх повноважень, стає очевидно, що за звичайного стану справ глава держави не зможе скористатися повноваженням на розпуск парламенту з причини необрання ним нового президента у тримісячний строк. Справді, початок нового скликання парламенту збігатиметься в часі з останніми місяцями перебування на посаді глави держави.

По-третє, відповідно до абзацу другого пункту 5 Прикінцевих положень, якими пропонується доповнити чинну Конституцію України, нових повноважень (у тому числі й на розпуск парламенту з причини необрання Президента України) згідно з пропонованими змінами до Основного Закону набуде президент, обраний вже у 2004 році.

При цьому на Верховну Раду п'ятого скликання (з 2006 року) покладається обов'язок обрати нового главу держави у нереально короткий строк. Більш ніж очевидною при цьому здається загроза розпуску наступного складу парламенту президентом України, обраним у 2004 році.
Підсумовуючи загальний аналіз проекту змін до Конституції № 4105, можна відзначити, що його прийняття у пропонованому вигляді зробить подальший розвиток подій у вітчизняному політикумі непрогнозованим навіть для ідейних батьків законопроекту № 4105. Однаково очевидною є загроза втрати контролю над ситуацією як для тих, хто прагне зберегти status quo, так і для тих, хто тільки розраховує здобути владу.
2. Про Висновок Конституційного Суду України
у справі щодо відповідності вимогам ст.ст. 157, 158 Конституції проекту змін до Конституції
(реєстр. № 4180)

10 грудня 2003 року Конституційним Судом України було дано висновок у справі про відповідність проекту Закону України «Про внесення змін до Конституції України», направленого Головою Верховної Ради України, вимогам статей 157 і 158 Конституції України (справа про внесен​ня змін до статей 76, 78, 80, 81, 82 та інших Конституції України), відповідно до якого згаданий законопроект було визнано таким, що відповідає ст.157 і 158 Конституції України, тобто не передбачає, зокрема, обмеження або скасування прав і свобод людини і громадянина.

Цим висновком Конституційний Суд вже вкотре підтвердив сумніви у повноті і якості юридичного обґрунтування, об'єктивності та неуперед​женості своїх рішень і висновків.

Як відомо, після висновку у справі про відповідність ст.ст. 157, 158 Конституції проекту змін до Основного Закону № 4105 орган конституційної юрисдикції було справедливо, на наш погляд, звинувачено у заангажованості – правильно визнавши, що проект № 3207-1 в частині передачі Верховній Раді України повноважень з офіційного тлумачення Консти​туції і законів обмежує конституційне право громадян на судовий захист, проаналізувавши положення проекту № 4105 Конституційний Суд дійшов висновку, що позбавлення громадян права обирати главу держави не обмежує активне виборче право громадян.

Цього разу Конституційний Суд пішов ще далі – він визнав, що «самопролонгація» Верховною Радою України ще на один рік строку своїх повноважень не обмежує конституційних прав громадян.

З такою правовою позицією органу конституційної юрисдикції навряд чи можна погодитись.

Так реалізуючи активне виборче право, громадяни України уповноважують виборний орган, посадову особу, здійснювати визначені законами повноваження не безстроково, а лише на певний строк. Встановлення конкретних строків діяльності відповідних органів та посадових осіб є важливою гарантією реалізації положень статті 5 Конституції в частині неможливості узурпації влади народу державою. Основний Закон, крім того, встановлює єдиний випадок можливої пролонгації повноважень парламенту, а саме – воєнний та надзвичайний стан (ч.4 ст. 83 Конституції). Крім того, необхідно відзначити, що «самопролонгація» парламентом своїх повноважень на один рік фактично позбавляє громадян можливості реалізувати пасивне виборче право на парламентських виборах 2006 року.

Таким чином, Конституційний Суд у своєму висновку фактично виз​нав, що обмеження права народу здійснювати владу, обмеження пасивного ви​борчого права не є обмеженням конституційних прав людини і громадянина.

Які наслідки випливають із зазначеного Висновку органу конституційної юрисдикції?

По-перше, як справедливо відзначили в окремих думках до Висновку судді КСУ В.Шаповал та В.Вознюк – нелегітимність роботи парламенту протягом 2006-2007 рр. По-друге, зайнявши відповідну правову пози​цію, Конституційний Суд тим самим створив прецедент – відтепер внесення змін до Конституції, які передбачатимуть продовження строку повноважень будь-яких конституційних органів – парламенту, глави держави, міс​цевих рад або голів на 1, 10, а то і більше років (чи взагалі навічно) не вважатиметься обмеженням прав і свобод людини і громадянина.

Загалом, доводиться констатувати, що бажання догодити окремим політичним силам вже стало мало не основоположним принципом діяльності органу конституційної юрисдикції, тенденцією в його роботі – в якості ілюстрації цієї тези достатньо лише пригадати Рішення КСУ від 11.03.2003 № б-рп/2003 у справі щодо права вето на закон про внесення змін до Конституції, Висновки №№ І-в/2003 та 2-в/2003 від, відповідно 30 жовтня і 5 листопада ц.р. (справи про відповідність ст.ст. 157, 158 Конституції проектів про внесення змін до окремих статей Конституції).


3. Про перспективи внесення змін до Конституції
України до проведення виборів глави держави
в порядку, передбаченому чинним Основним Законом

Як відомо, Конституційний Суд України надав висновки щодо відповідності статтям 157 та 158 Основного Закону всіх трьох законопроектів про внесення змін до Конституції (№№ 3207-1, 4105, 4180). За результатами розгляду КСУ було встановлено, що законопроект № 3207-1 в частині передачі повноважень з тлумачення законів від Конституційного Суду до Верховної Ради України суперечить ст. 157 Конституції (оскільки звужує право громадян на судовий захист), а положення двох інших проектів – відповідають ст.ст. 157 і 158 Основного Закону.

Які ж наслідки матимуть вищезгадані висновки для подальшого втілення конституційної реформи?

Поширеною в українському політикумі стала теза про те, що, мовляв, Конституційний Суд, встановивши невідповідність одного з положень проекту № 3207-1 ст. 157 Конституції поставив на ньому великий хрест, розторувавши натомість шлях одному з двох інших проектів. Така позиція загалом є аргументованою, особливо з огляду на те, що в одному з рішень [4] Конституційний Суд України відзначив: наявність позитивного висновку на проект є умовою його розгляду на пленарних засіданнях. Відтак проект № 3207-1 не може розглядатись парламентом.

Насьогодні пропонується декілька варіантів реалізації конституційної реформи.

Перший з них – напрацювання компромісного варіанту на базі про​ектів № 3207-1, 4105, 4180. Перспектива затвердження такого узгодженого варіанту 300 голосами до президентських виборів примарна – виходячи зі змісту вищезгаданого Рішення Конституційного Суду України такий проект слід вважати новим проектом Закону «Про внесення змін до Консти​туції України». Тому після його доопрацювання в стінах Тимчасової комісії він має бути направлений до Конституційного Суду для отримання висновку щодо відповідності його положень ст.ст. 157 і 158 Конституції. Тобто для того, щоб проект був затверджений кваліфікованою більшістю депутатів до президентських виборів він має отримати висновок Консти​туційного Суду та бути попередньо схваленим парламентом ще до початку наступної сесії. Тому затвердження проекту, розробленого Тим​часовою комісією, до проведення виборів у жовтні 2004 року є нереальним. Якщо ж Верховна Рада не дотримається зазначеної процедури розгляду законопроекту, то відповідно до ч. 1 ст. 152 Конституції проект Закону «Про вне​сення змін до Конституції України» буде визнано Конституційним Судом таким, що не відповідає Конституції України.

Другий варіант – попереднє схвалення та затвердження одного із законопроектів, положення яких було визнано такими, що відповідають ст.ст. 157. 158 Конституції, тобто – 4105 або 4180. Прийняття будь-якого з них як закону потребує підтримки фракції комуністів. В той же час, останні підтримають проект лише за умови запровадження пропорційної системи виборів до парламенту, яку навряд чи підтримають депутати, обрані у мажоритарних округах (навіть у разі зниження виборчого бар'єру до 1% багато депутатів-мажоритарників не зможуть бути обрані до парламенту; зменшення ж мажоритарної складової існуючої виборчої системи потребуватиме підвищення витрат на виборчу кампанію, що також навряд чи зацікавить депутатів, обраних в одномандатних округах). Таким чином, навіть у разі попереднього схвалення одного із законопроектів достатньою кількістю голосів народних депутатів (судячи з усього проект все ж таки буде підтримано необхідними 226 голосами), голосів для прийняття його як закону навряд чи вистачить. Не на користь проекту змін до Конституції грає і наближення офіційного початку передвиборної кампанії (квітень 2004 року) – для його затвердження 300 голосами залишиться лише лютий – початок березня наступного року.


4. Стенограма виступів учасників фокус-групового дослідження «Конституційна реформа
та президентські вибори: визначення пріоритетів
для України» (Національний Університет
«Києво-Могилянська академія», 11 грудня 2003 року)

До питання своєчасності, доцільності та змісту конституційної реформи, оцінки законодавчих пропозицій щодо внесення змін до Конституції

М. КОЗЮБРА, професор, завідувач кафедрою державно-правових наук Національного університету «Києво-Могилянська академія»

Я не бачу доцільності проведення конституційної реформи саме зараз. Взагалі, дуже часто, особливо журналісти, плутають поняття консти​ту​ційної та політичної реформ. Це – різні поняття, які не можна підмінювати одне одним.

Напевно, ні в кого не викликатиме сумніву те, що політична реформа в країні назріла, але здійснюватись вона має не обов'язково через внесення змін до Конституції. Хоча я зовсім не заперечую того, що внесення змін до Конституції треба робити – вона містить багато прогалин, невдалих формулювань. Але у мене виникають сумніви, що це варто робити саме сьогодні.

Реформа передбачає досить радикальні зміни. Але я не думаю, що такі радикальні зміни в Конституції потрібні. Загалом, з цією Конституцією можна жити разом з усіма її недоліками. Справа в реальному виконанні на практиці законів. Я не думаю, що коли ми внесемо зміни, то все одразу й неодмінно буде нормально. Так, уряд призначається парламентом, але як звільняється? В Європі будь-який Конституційний Суд сказав би: яким чином призначається, таким чином і звільняється. Так і у нас. Якщо б у нас була нормальна більшість, то при незадоволенні урядом парламент відправив би Кабінет Міністрів у відставку. Ось і все, – але у нас немає нормальної більшості, парламенту. Парламентська республіка може бути нормальною, але для цього потрібні певні умови, яких сьогодні не існує.

Тепер стосовно конкретних моделей, що пропонуються. Я зовсім не заперечую можливості впровадження парламентської республіки в Україні. Дійсно, європейський досвід в цьому плані багатий, тому використати його можна було б. Я не схильний ставити питання про те, яка з республік: парламентсько-президентська чи президентсько-парламентська є більш демократичною. Парламентська республіка можлива й може бути ефективною за наявності певних умов, демократичних традицій, розвинутої партійної системи, яких поки що у нас не існує. Тому запроваджувати парламентську республіку без цих умов зарано.

Дискутувалося питання, зокрема – в Конституційному Суді, про те чи не є вибори Президента парламентом (за парламентської республіки) обмеженням прав громадян. Питання складне. Якщо стати на бік того, що, дійсно, вибори Президента парламентом є обмеженням прав людини, то можна сказати, що навряд чи без внесення змін до Конституції можна змінювати форму державного правління відповідно із президентсько-пар​ламентської на парламентсько-президентську.

Загалом, виборча система зачіпає Розділ III Конституції. В ньому зазначено, що вибори до всіх виборних органів державної влади є прямими. Щодо інституту президентства, то вітчизняна, принаймні, література схильна говорити, що Президент є одноосібним органом держави. Тому положення розділу III поширюється також і на вибори Президента. А внесення змін до цього розділу здійснюється лише всеукраїнським референдумом. Тому висновки Конституційного Суду щодо цих питань є вразливими. Але навіть якщо вдасться зібрати 300 голосів для прийняття змін до Конституції, то мені здається, що Конституція після внесення змін міститиме ряд положень, які не узгоджуватимуться між собою.

Тепер щодо питання можливості балотування діючого Президента України на наступних президентських виборах. По-перше, обрання Президента не більш, ніж на 2 строки підряд було передбачено попередньою Конституцією України. Крім того, перше рішення Конституційного Суду, до якого я був безпосередньо причетний, ґрунтувалось на тому, що було визнано незворотність чинної Конституції стосовно тих депутатів, які поєднували депутатський мандат з іншою діяльністю. Це обґрунтовувалось тим, що в попередній Конституції цієї заборони не було. Тобто позиція суду щодо цього питання вже була, тому треба її дотримуватись. По-друге, в Перехідних положеннях чинної Конституції міститься наступна норма: чергові вибори Президента України проводяться в останню неділю жовтня 1999 року. Тому прослідковується наступність між чинною Конституцією та попередньою. Якщо було б формулювання на зразок «вибори відпо​відно чинної Конституції України» (1996 року), – то тоді питань для диску​сії не було б.

Отже, на мій погляд, як за чинною Конституцією, так і за попередньою, Президентом одна й та сама особа може бути обрана не більше, ніж два рази.

Р. ПАВЛЕНКО,  Директор Школи політичної аналітики
Я згоден з тим, що потреба реформи назріла. Багато експертів погоджуються з тим, що нинішня президентсько-парламентська республіка в силу ряду об'єктивних та суб'єктивних причин має певні недоліки, зокрема, – в частині забезпечення чіткості та прозорості процедур формування влади, визначення того, яка політична сила несе відповідальність за стан справ в країні, як розмежовується відповідальність Президента, Кабінету Міністрів, Верховної Ради України. Потрібен баланс політичних сил в уряді; взаємодія законодавчої та виконавчої влад має базуватись не на конфлікті, а на взаєморозумінні та допомозі. Визнаючи законність поділу влади задля здійснення контролю слід стежити, щоб уряд та парламент не вступали в конфронтацію, не стояли по різні сторони барикад.

Відповідно, існує думка, що таких змін можна було о досягти і не змінюючи конституційних положень. Щодо політичної реформи, то тут мала б місце конструктивна законодавча робота, розуміння з боку Президента потреб внесення таких змін до законодавства і, можливо, розширення участі фракцій парламенту у формуванні уряду; внесення змін до Конституції. Але такі зміни не повинні вноситись поспіхом, під час перед​виборчої кампанії. Навіть в тих законопроектах, які подано, існує ціла низка положень, які є юридично неузгодженими.

Щодо проекту «Мороза – Васильєва», то Конституційний Суд визнав неконституційним положення щодо тлумачення Верховною Радою законів. Цей законопроект містить низку норм, які викликають запитання. Наприклад, – щодо обрання голів облдержадміністрацій та райдержадміністрацій. В законопроекті йдеться про обрання так званих лідерів громад, що є новим поняттям.

Щодо законопроекту «Гавриша – Медведчука», то попри сумнівні по​ложення щодо обрання Президента парламентом (Конституційний суд визнав таке положення таким, що відповідає ст. 157. 158 Конституції), знову має місце фактичне звуження прав громадян на користь одного з органів влади. Але існують суто юридичні неузгодження. Хоча передбачено збільшення терміну Верховної Ради, не в усіх статтях по тексту Кон​ституції це простежується.

Щодо законопроекту, по якому Конституційний суд ще не виніс рішення (йдеться про проект № 4180, на який на момент проведення фокус-групового дослідження Конституційним Судом не було дано висновку – ред.), то до нього теж є багато запитань. Зокрема, в ньому йдеться про по​довження повноважень діючого парламенту. Виникає запитання: а хто уповноважував на це парламент цього скликання? Чи була Верховна Рада уповноважена обрати Президента? Отже, проведення конституційної реформи поспіхом, більше створює проблеми, ніж вирішує їх.

При проведенні реформи зараз може скластися враження про Конституцію не як про стабільний закон, зміни до якого мають випливати з логіки речей, а як про закон, зміни до якого можуть вноситись як наслідок певних політичних сценаріїв. Більше того, після змін до Конституції може виникнути питання про доцільність внесення нових змін, спрямованих на усунення недоліків змін попередніх.

В. ТИМОЩУК, Центр політика-правових реформ
Я б хотів би звернути велику увагу на слабкі місця законодавчих пропозицій. Підтримуючи тезу про те, що реформа в країні назріла, вважаю, що її недоцільно і некоректно проводити при такому низькому рівні довіри населення до діючого Президента. Останній не має насамперед морального права проводити таку реформу. Крім того, всі розуміють, що така реформа – це швидше за все зміна правил гри, оскільки навіть за існуючими правилами ця влада грати вже не може.

Досвід європейських держав показує, що будь-яка радикальна реформа в країні проводиться не перед виборами, а після виборів, і саме декларація про реформу є основною тезою в передвиборчих програмах багатьох політичних сил. Тобто, якщо політична сила з такою тезою в прог​рамі перемагає на виборах, то, відповідно, це свідчить про підтримку насе​ленням змін, і їх починають одразу втілювати в життя. Тому в сьогоднішніх умовах найбільш реальних шансів щодо прийняття має проект «Гавриша – Симоненка», але він заслуговує дуже жорсткої критичної оцінки щодо від​повідності духу права.

Отже, перша пропозиція – щодо збільшення строку повноважень Верховної Ради на один рік – на нашу думку, не сприятиме демократизації влади в країні та підконтрольності органів влади суспільству. Навпаки – у громадян ще менше стане важелів впливу на парламент, якщо ще врахувати те, що пропонується скасувати прямі вибори Президента. В цих умовах у влади буде потреба звертатися до виборців один раз на п'ять років, що в принципі не є доцільним в умовах, коли держава потребує суттєвих реформ, а це вимагає швидкої зміни поколінь влади.

Щодо пропозиції, яка надає можливість народним депутатам перебувати одночасно на посадах міністрів та керівників інших центральних органів виконавчої влади, то варто сказати про абсолютну некоректність формулювання. З одного боку, народні депутати мають право займати посаду міністра, а з іншого – такого права не мають прем'єр-міністр та віце-прем'єр-міністри. Хоча якщо з цією пропозицією щодо міністрів можна погодитись, то щодо керівників інших органів законодавчої влади це є просто неприпустимим. Тоді вони не будуть державними службовцями, бо головною вимогою до державних службовців є політична нейтральність. Відповідно, цієї нейтральності народний депутат не може досягти.

Тепер про виключення депутата зі складу фракції за рішенням фракції. Така норма сприятиме погіршенню незалежності народних депутатів. Тому вони будуть вимушені виконувати всі вказівки партійного керівництва і не матимуть власної позиції.

Вилучення частини IV ст. 83 Конституції України означатиме можливість проведення виборів до Верховної Ради в умовах воєнного чи надзвичайного станів. Це є неприпустимим для стандартів демократичних держав, адже в таких умовах неможливо забезпечити проведення вільних та демократичних виборів.

Законопроектом пропонується наступне формування складу Кабінету Міністрів: одних членів парламент призначатиме за поданням Президента, інших – за поданням Прем'єр-міністра.

Щодо положення про обрання суддів на 10 років замість безстрокового обрання, то такий крок не вирішить проблеми корумпованості суддів. Натомість зміна строків впливатиме на гарантії незалежності суддів.

Відсутність обмеження кількості заступників Голови Верховної Ради України призведе до можливої необмеженої кількості віце-спікерів. У законопроекті не відтворено положення про тимчасові спеціальні та слідчі комісії.

Щодо можливості припинення повноважень парламенту при несформованості коаліції депутатських фракцій та груп, то Конституційний Суд зауважив, що більшість можуть складати представники навіть однієї фракції, що у проекті не вказано яким чином вважається така коаліція сформованою (в світі ознакою цього є формування уряду). Тож положення некоректно сформульоване. А щодо можливості розпуску парламенту, коли протягом трьох місяців не обрано Президента країни, то є незрозумілим, яким чином має втілюватись така норма, адже рішення про розпуск має прийняти саме Президент, якого за такої ситуації ще не обрано. А якщо Президент помер, що тоді?

Крім того, треба зважати на запропоновану редакцію законопроекту, що стосується порядку обрання глави держави. Президент вважається обра​ним, якщо за нього проголосувало не менш як 2/3 від конституційного складу парламенту. Таке положення відкидає доцільність формування яки​хось коаліцій, бо за таких умов можливе блокування проходження іншого кандидата неопозиційними фракціями – і діючий Президент перебуватиме при владі без обмежень.

Ми не бачимо потреби в поверненні прокуратурі функцій загального нагляду негативним є позбавлення з'їзду суддів можливості формувати склад Конституційного Суду.

Е. РАХІМКУЛОВ, Програма сприяння парламентові України
Я підтримую думку щодо потреби у змінах в стосунках законодавчої та виконавчої влади. Але так само – і у врегулюванні питань місцевого самоврядування. Тобто існують положення Конституції, які потребують змін.

Процес конституційних змін відбувається розділено по «політичних будинках», що створює дуже небезпечні прецеденти, котрі руйнують здо​бутки демократичних інститутів, які, хоча і незначні, але є в Україні.

Перше. Громадськість фактично і реально усунута від можливостей ефективно впливати на процес законотворення через відсутність всебічної та зваженої інформації. Методи цього усунення я би назвав «політичне зневажання». Ті політичні сили, що інформують громадськість, вони просто зневажають громадськість, подаючи інформацію вже в готовому вигляді.

Друге. Недотримання норм чинного законодавства і неформальних норм поведінки, що є досить важливим для державної політики. Наприклад, на суб'єктів законодавчої ініціативи здійснюється тиск і, тим самим, руйнуються будь-які напрацювання в діяльності законодавчого органу.

Третє – силове залучення суб'єктів законодавчої ініціативи до вирішен​ня питання конституційних змін. У нас це відбувається неправильно – від​бувається економічний тиск на суб'єктів законодавчої ініціативи, тощо.

Д. КОВРИЖЕНКО, Лабораторія законодавчих ініціатив
В умовах, коли до виборів глави держави залишається один рік, питання про внесення змін до Конституції ставити недоцільно. Проект, що є базовим, є вкрай недосконалим. Загалом я погоджуюсь з тими недоліками, на які вказав В. Тимощук. В той же час необхідно згадати й про те, що у базовому проекті з питань внесення змін до Основного Закону збережено існуючу систему адміністративно-територіального поділу. Якщо б як базову ланку територіального устрою було запроваджено громади, то систему місцевого самоврядування було б наближено до європейських стандартів. Натомість за існуючої моделі адміністративного устрою за межами сіл, селищ та міст самоврядування не існує.

Також доцільними були б зміни в системі органів місцевого самоврядування. Україна приєдналася до Європейської хартії місцевого самоврядування, за якою виконавчі органи представницьких органів регіональ​ного самоврядування формуються самими представницькими органами. У нас обласні та районні ради позбавлено власних виконавчих органів, а функції цих органів покладено на місцеві державні адміністрації. Тому конституційні зміни у відповідній частині мали б передбачати надання представницьким органам самоврядування права створювати свої виконавчі органи. При цьому за місцевими державними адміністраціями доцільно було б закріпити функції контролю за діяльністю органів самоврядування.

Серед інших недоліків чинної Конституції, врегулювання яких проектом конституційних змін не передбачено – конституційна процедура імпічменту. За чинною Конституцією, у разі вчинення Президентом державної зради або іншого злочину, глава держави може залишитись при владі, лише тому, що в парламенті не набереться 3/4 голосів за усунення Президента з посади в порядку імпічменту.

1. ЖДАНОВ, Український центр економічних та політичних дослід​жень ім. О. Разумкова
Є проблема переобтяженості повноважень Президента, незбалансованості повноважень між главою держави, парламентом та урядом. Це пи​тання не лише конституційного законодавства, але й питання політичного режиму. Я думаю, що конституційна реформа необхідна. Жоден з пода​них законопроектів щодо змін не є досконалим.

Спільна проблема проектів – питання обрання Президента парламент​том країни. Проект Гавриша передбачає обрання в 2004 році. Ми бачили, в яких умовах обирався цей парламент, яким чином формувалась структура парламенту, і якщо дозволити цьому парламенту обирати в 2004 році ще й Президента, то це призведе до подальшої деформації волевиявлення виборців. Крім того, чи зможуть депутати вибрати Президента протягом одного місяця з огляду на досвід «спікеріади»?

Загалом, реформа необхідна, але її треба проводити після всенародних виборів Президента в 2004 році.

Посилання:

 [1] Цікавим у цьому аспекті є досвід Польщі. Відповідно до ст. 155 Конституції Республіки Польща Президент протягом 14 днів з дня прийняття відставки попередньої Ради Міністрів або з дня першого засідання Сейму призначає Голову Ради Міністрів і за поданням Голови – інших членів Уряду та приймає присягу членів Ради Міністрів. Голова Ради Міністрів протягом 14 днів з моменту призначення представляє Сейму програму діяльності уряду з пропозицією про надання вотуму довіри. Рішення про надання вотуму довіри приймається абсолютною більшістю голосів присутніх членів Сейму (обох палат парламенту) за умови присутності на засіданні не менше половини передбаченої законом кількості депутатів. У випадку, якщо Президентом протягом 14 днів не буде сформовано персональний склад уряду або якщо новосформований уряд не отримає вотуму довіри, Сейм протягом 14 днів з дня закінчення строків, відведених главі держави для визначення складу Ради Міністрів або протягом 14 днів з дня відмови у довірі новосформованому уряду самостійно обирає Голову Ради Міністрів і за його поданням – інших членів уряду. Якщо Сейм не зможе сформувати уряд у встановлений строк, Голову Ради Міністрів та інших членів уряду (за поданням Голови Ради Міністрів) протягом 14 днів призначає Президент. Протягом 14 днів з моменту призначення членів уряду, Сейм розглядає питання про надання уряду вотуму довіри. Якщо вотум довіри надано не буде, Президент приймає рішення про дострокове припинення повноважень Сейму. Аналогічний порядок формування уряду закріплено у багатьох інших державах Європи.

[2] Тим більше, що у переважній більшості країн з парламентською і змішаною формами правління більшість – добровільне аморфне утворення, яке діє на основі політичних угод між фракціями до досягнення певної мети, змінюється, розпадається і створюється знову. Зміни у структурі більшості дзеркально відображується у кадрових змінах в уряді.

[3] Сергій Головатий. Зараз президент є авторитарним. Але після зміни Конституції за Медведчуком президент стане абсурдним // Українська правда. – http//www.Pravda.com.ua. – 04.09.2003.

[4] Рішення Конституційного Суду України віл 9 червня 1998 року № 8-рп 98 у справі за конституційним поданням Президента України щодо офіційного тлумачення положень частини другої спіти 158 та статті 159 Конституції України (справа щодо внесення змін до Конституції України).

Зіновій Антонюк

ВІДКРИТИЙ ЛИСТ

ЛЮДИНО В УКРАЇНСЬКІЙ ВЛАДІ!

Оскільки це – відкритий лист, то безумовно стосується кожної ЛЮДИНИ, хоч і звернений формально до можновладців.

Звертаюся до ЛЮДИНИ У ВЛАДІ тому, що саме влада відповідає за все, що коїться у державі. Відповідає апріорно, за самою своєю суттю, за означенням. Відповідає сповна. Незалежно від того, чи офіційно визнає вона цю свою повну відповідальність, чи ні.

Хоч принципові владні рішення приймає найвищий ешелон влади, проте не можуть бути осторонь відповідальності за них і найнижчі ешелони, кожна людина у владі. Принаймні – відповідальності моральної.

Моральна відповідальність лежить і на кожному громадянинові не у владі, що бачить негативні політичні рішення влади і не реагує.

Написати цей лист мене примусила шизофренічна ситуація із, здавалося б, елементарного питання про давно назрілу в Україні політичну реформу. Ще недавно Україна у розвитку суспільства відставала від респуб​лік Прибалтики на два-три роки, а сьогодні це відставання зросло принаймні до 15 років. Незаперечним винуватцем цього є наша влада, а точніше – збережен​а досі стара модель влади.

Шизофренічність ситуації полягає в тому, що влада в особі конкретних людей у ній та самою системою як специфічною вертикальною структурою з усіх сил хоче зберегтися якщо не в усіх персоналіях, то безумовно як цілісна структура. Зберегтися всупереч бажанню громадянського суспільства добитися реальної ротації влади. Звичайно, це ще не сучасне демократичне ліберальне суспільство розвинених країн Європи, але вже й не суспільство, скуте минулим тоталітаризмом. Воно давно прагне реальніших змін задля свого загальноцивілізаційного поступу, припинення безпричинного катастрофічного зубожіння широких верств населення, прагне демократизації влади, нарешті прагне дієвого контролю за тою владою, яка своєю безумною політикою вигнала за межі держави мільйони і мільйони своїх громадян. І звичайно ж прагне нарешті змінити таку антинародну владу на іншу, яка пильніше займатиметься справжнім вирішенням існуючих суспільних проблем. Суспільство давно піднімає питання політичної реформи, влада грубо ігнорує ці заклики до діалогу, щоправда не у таких формах, як це робила радянська влада, проте так само нахабно та глумливо. Коли нарешті суспільству вдалося питання реформи за допомогою підтримки виборцями на недавніх парламентських виборах винести на владний рівень, влада робить хід конем, пропонуючи свою альтернативу до пропонованої суспільством реформи політичної системи: системи не зачіпати, можна лише інакше назвати ті «керівні крісла», які продовжуватимуть далі незмінно посідати владні персоналії святої недоторканної системи влади.

Нинішня влада намагається переконати увесь світ, що справді законною реформою влади має бути лише один якийсь із запропонованих нею шести за суттю дуже схожих проектів. Тільки з цих і вибирайте нещасні, нікчемні опозиціонери. Та й «громадянські форуми», які прокручує влада на підтримку лише своїх варіантів реформи в якості законних по всій Україні, усі критичні голоси просто замовчуючи, не пропускаючи на сторінки ЗМІ, мають переконати суспільство в марноті зусиль добитися проведення справжньої реформи, створити стан суспільної апатії. Наче в дур​домі.

Ще чверть сторіччя тому у Сибіру один генерал КГБ у приватній роз​мові аргументовано зазначав, що не дисидентство розвалює державу, а казнокрадство та корупція. Мабуть знав, що казав, хоч це узагальнення і було зроблено тоді з приводу грандіозних масштабів причетності високих сфер до розкрадання золота в СРСР. Сказано у пік могутності партноменклатури наддержави, про розвал якої і попереджав генерал. Генерал не був прихильником сталінських періодичних відстрілів номенклатури задля підтримки правлячого класу в належному моральному тонусі. Проте висловлював жаль, що актуальною є команда хапати дисидентів, а не казнокрадів. Я часто згадую того генерала, зокрема, у зв’язку з нинішніми подіями у Росії, коли безумовно найменш корумповані його нинішні спадкоємці займають місця старих корумпованих. Невідомо чи надовго, бо кожна влада більшою чи меншою мірою завжди заражена вірусом корупції. Проблема лише у виборі ліків: цивілізовані чи нецивілізовані. Не знаю, чи усвідомлював тоді генерал, що демократичною альтернативою нецивілізованим періодичним відстрілам може бути лише перехід від кастової, змовницької, закритої структури влади (номенклатурної) до відкритої, демократичної, яка підтримує свій моральний тонус періодичною прозорою зміною владних ешелонів за допомогою чесних і прозорих виборів із забезпеченням усім учасникам рівних можливостей в умовах суспільної свободи і нормального, повноправного функціонування опозиції та засобів масової інформації як факторів контролю за діючою владою. Усвідомлювати міг, проте з тої розмови таке однозначно не випливало.

Через 12 років наддержава справді зникла, проте разом з нею не пішла в небуття її владна номенклатура, переживши навіть свого родителя, ініціювавши заборону своєї партії за участь у путчі. Змінилася зовні, розділившись на республіканські фрагменти, вона зберегла свою природу – суть структури, насадженої зверху. На хвилі небаченого народного ентузіазму легко обходилася без підтримки знизу – аж поки фундаментально не сперлася на створених нею олігархів. Так було не лише в Україні, але й по всьому СНД.

Винятком були лише країни Балтії, де паростки громадянського суспільства, зароджувані з приватної людської гідності, зуміли швидко створити альтернативну структуру знизу, після чого зверхня структура ставала абсолютно чужою і не могла не розсипатися: виконавці інтернаціонального обов’язку повернулися у Москву, національні – шукали шляхів вростання у нові, будовані знизу, владні структури суспільств Балтії. Щось схоже на будовані знизу структури громадянського суспільства було започатковано і на Україні, найвпливовішим був Рух. Проте місцева зверхня номенклатурна структура, що мала багатий досвід кузні всесоюзної, зуміла досить швидко звести нанівець спроби українського суспільства створити нормальні – знизу – громадянські структури, бо зуміла звалити свої гріхи на той нещасний Рух («Спасибо РУХу за разруху!»). Це могло статися через те, що українці республіканську владну номенклатуру не сприймали як суто чужу, накинену, – особливо після того як номенклатура прийняла зовні українську національну символіку. Звичайно відчували, що вона якась «не така», не природна, проте заспокоювали себе: «даймо і комуністам попрацювати на Україну». Проте справа була і є не в комуністах як таких, а у змовницькій, накиданій зверху моделі влади, яку вони тоді і переважно досі сповідують – це антипод громадянського суспільства, і скільки б не проголошувати побудову громадянського суспільства, його в принципі не можна побудувати при збереженні насадженої зверху структури влади. А при послідовному свідомому практичному зміцненні її – і поготів. Це – лікнепівська істина, яку ми досі не засвоїли. Нас цікавила швидша побудова держави, і було байдуже, чи віртуально, чи на природному фундаменті вона буде: лише б була... хоч якась... Нас мало цікавило суспільство як таке: «яке маємо, таке маємо...» Ми розучилися діяти самостійно, приватно, неформально, все чекаючи на розпорядження якогось наглядача чи погонича: «нам би маленького рудого німця, який би мудро розпорядився нашими головами та руками».

Це засвідчило фатальну слабкість тих громадянських імпульсів людської гідності знизу, які і є будівельним матеріалом справжнього громадянського суспільства. Зробили своє і стратегічні помилки лідерів Руху, коли вони почали форсувати творення політичних партій наче за прикладом Прибалтики. Проте насправді виявилися дивовижно схожі на збудовані зверху компартійні номенклатурні структури, тому і потрапили одразу до глибокої кишені олігархо-номенклатурної влади.

То й справді: маємо, що маємо...

Усі добре пам’ятають справді братнє єднання та радість в українському суспільстві від нового – вдруге у 20 сторіччі – винесення у практичну площину української національної ідеї. Несподівано дуже високий рівень підтримки її громадянами надав українській когорті, – єдиної і всебічно спорідненої та пов’язаної між собою і зорієнтованої виключно на московський центр, а ідеологічно – то переважно антиукраїнської – всесоюзної партноменклатури небачений досі справді братський вотум довіри в практичній реалізації ще вчора чужої їй національної ідеї. До слова – несподівано дуже високий відсоток, у понад 90%, за незалежність України на грудневому референ​думі належить до її заслуг. Згодом з’ясувалося, що вона зробила це із своїх суто номенклатурних інтересів.

Із самої логіки розвитку тогочасної політичної ситуації в Україні випливало, що одним з першочергових завдань нової(старої) влади в Україні було цивілізоване, соціально справедливе проведення роздержавлення загальнонародної власності, конверсія надмірно воєнізованої економіки та її демонополізація з побудовою міцних підвалин справді демократичного, сучасного громадянського суспільства з верховенством у ньому не влади, не «понятій» та постійних підмін, а нарешті – ПРАВА.

Проте – «не так воно сталось, бо ...» – не могло не статись за нашого громадянського недбальства. Під прикриттям риторик про розбудову україн​ської держави (бальзам на спраглу українську душу!) найбільш цинічна і безумовно дуже активна частина тої партноменклатури вкупі та порозумін​ні з криміналітетом почала за московськими зразками Гайдара-Чубайса-Єльцина, практично перетворювати нову державу на окремі кланово-олі​гархічні регіони, спішно і незаконно переоформлюючи на свою приватну власність колишню всенародну (загальнодержавну). Але не лише її. За допомогою розмаїтих фінансових пірамід вона взялася до нитки «очухрати» переважну масу своїх громадян, привласнивши собі їхні трудові, зароблені мозолями, заощадження у тепер вже суверенно підвладній їй державі. Чи ж справді не розуміла вона, що посіла владні важелі саме з права народу на реалізацію національної ідеї, а поза нею зникає і нинішня її легітимність? Мабуть, в глибині розуміла, але це лише дратувало її: мовляв, зовнішньо-національну атрибутику ми прийняли, а далі ваша «так звана українська національна ідея» нехай сама і реалізується, спрацьовує... На платформі побудови цивілізованого громадянського суспільства, на ідеї захисту прав людини могли б цілком зійтися найширші верст​ви українського громадянства з більшістю персон із владної номенклатури. За спільних зусиль обох сторін це було цілком здійснимим проектом. Проте для впливової частини вищих ешелонів нової (старої) влади українська національна ідея навіть в режимі цивілізованого громадянського суспільства продовжувала залишатися в принципі чужою, якщо не ворожою. І це не могли не відчути розмаїті «общероси» та «общечеловеки» як принципові противники української незалежності, й активізувалися у про​імперському напрямку, байдуже, що робили значну частину російсько мов​ного населення своєрідними заручниками сіяних ними ілюзій та утруднювали їм нормальне громадянське вростання в український (рунт. Так свідомими зусиллями номенклатури і було заведено новий український проект у своєрідну безвихідь: номенклатура на словах не проти громадян​ського суспільства, але проти реального переходу на демократичне формування влади знизу, що перетворювало всі зусилля у цьому напрямку на фікцію. А заблокованість результативності громадянських зусиль та справжнє унеможливлення їх стає для номенклатури і деяких тоталітарне налаштованих громадян достатнім обґрунтуванням лукавої аж до дикунства тези про те, що громадянське суспільство нам взагалі не підходить. Так само, як і в Росії... А що, підходить модель середньовічного антигромадянського заповідника? У цьому безумовному суспільному злочині номенклатурі своєї ганебної вини не заперечити ніколи.

Не може не дивувати, що навіть за умов державної незалежності від московського центру, нова (стара) номенклатура де-факто сприймає себе якщо не явними, то підсвідомими представниками віртуальної всесоюзної окупаційної влади на період «смутного времени», поки відбувається за московським зразком капіталізація просторів СНД. За спільного СНДівського і «теоретичного» обґрунтування: мовляв, у часи дикого капіталізму первісне нагромадження капіталу і колись відбувалося за рахунок пограбуван​ня інших. Тому і в нас не може бути інакше...

Надворі початок 21-го сторіччя і людство вже давно виробило цивілізованіші, демократичні, соціально справедливі і прозорі технології роздержавлення. Але партноменклатуру, що давно жила стосовно решти населення у своєрідному номенклатурно-обмеженому комунізмі, не цікавили ці технології, їй запраглося справді дикого капіталізму, щоб над всіма нами запанувати як ще небачений Пан... Навіть, якщо треба, то під політичною личиною якогось новітнього псевдодемократа?!

Колишні компартійці, які ще вчора боролися з українським націоналізмом, і з ідеологічних накачок знали про давню, принаймні з Кирило-Мефодіївського братства, складову української національної ідеї – «за Україну без холопа і без пана!», – цинічно зайнялися відтворенням, з небаченим поглибленням, поділу України на холопську та панську (за сучас​нішою термінологією: «розбудова» України «невдах», – так основну масу населення називає наша номенклатура, – з необмеженим пануванням у ній олігархів задля блага тих таки невдах). Вочевидь, бачать, що народ не хоче такої України, проте всупереч – не кажу моралі – навіть здоровому глуздові й далі гилять, наче свідомо добиваються повторення староукраїнської ситуації, коли за словами поета «там брата брат підняв на вила...» Хоча це може бути і в дусі проімперського глузду: колись же імперія укоськала вперту Україну, свідомо розколюючи її на панську та бідняцьку, – точнісінько так само як сьогодні розколюють на україномовну та російськомовну, західну та східну, – чому б сьогодні не скористатися з тієї результативної технології?

Звідкіля це дикунство нинішньої, начебто української, влади? Звичайно, нині вдаватися народові до вил – середньовічне дикунство. Але як назвати дикунство провокаторів у нинішній номенклатурно-олігархічній владі, які штовхають ситуацію у такому напрямку? Невже думають, що від відповідальності за розпалювання міжрегіональних та міжетнічних конфліктів їх захистить непробивний номенклатурний панцир? Чи може московський патрон? Але такі дії неминуче попадають під юрисдикцію Міжнародного суду. Від відповідальності за злочини нічого не порятує. Не порятує і затіяна владою лукава політична реформа, з ґвалтуванням громадськості та думки вчених-юристів для імітації всенародної підтримки, та нібито законності збереження влади антидемократичною номенклатурною структурою у нових умовах, від імені віртуальних політичних сил, сформованих владою «в якості більшості», ну – зовсім, як паризькі комунари. Саме так проглядає її перший крок – Угода-змова виконавчої влади з частиною законодавчої, що ще до проведення самих виборів назвала себе більшістю всупереч волі виборців, з метою здійснення таких змін у конституції, які унеможливили б суттєві зміни у політичному розкладі майбутнього парламенту, зводячи роль неуникної у наш час опозиції до бездумного одобрямсу і таких собі неслухняних хлопчиків для биття, з відповідними очорнительними перед некмітливим народом негативними ярликами з набору єдино правильних більшовицьких поглядів-оцінок. Пробачте, яка ж це політична реформа на демократизацію України, наближення її до європейських стандартів? Це типова антиреформа із типовою для тоталітаризму підміною понять, коли найдемократичнішою формою демокр​атії проголошується сам тоталітаризм.

Коли глибше розглянути потік розмаїтих номенклатурних ініціатив в руслі проголошуваної владою реформи, то доходиш висновку, що номенклатура нічого в принципі і не втрачає у випадку неспроможності протягнути її через парламент, бо і без тієї реформи олігархо-номенклатурна модель влади в межах України залишається недоторканною. Виходить, що антиреформа задумана лише з метою закаламутити ситуацію і зменшити тиск опозиції на більшовиків щодо проведення справжньої реформи.

Дивовижно, що правляча верхівка так цинічно пішла на повний розкол існуючого з часів Горбачова сяк-так демократичного політикуму на «більшовиків» та «меншовиків». Так само, як сто років тому у Мінську Ленін на першому з’їзді РСДРП. Справді гідне відзначення нинішніми більшовиками столітнього ювілею трагічного збочення!.. Невже це історичне збочення зробило такий глибокий слід у їхньому менталітеті, що вже сприймається за норму і справді не дає побачити нинішнього збочення? Адже факту збочення не прикрити жодними потоками обіцянок за відомою порадою Леніна :«Не бойтесь обещать!».

У демократичному цивілізованому суспільстві увесь політикум має бути єдиним цілим, і цю цілісність мала б оберігати всіма силами нинішня влада, якщо справді сповідує демократичний постулат, що жодна людина чи група людей не має найменшого права займати чи продовжувати своє перебування при владі всупереч волі виборців за допомогою навіть найневинніших на перший погляд адміністративних зловживань чи викрутасів. Більше того, вона зобов’язана та відповідальна за проведення чесних, прозорих, демократичних виборів у визначений конституцією термін. Або – достроково, якщо обрані на владу не можуть належно викону​вати свої прямі обов’язки, чи ігнорують офіційно заявлені виборцям свої передвиборні програми.

Щодня говорено про потребу враховувати польський досвід. То – враховуймо на ділі, не підміняючи все порожніми розмовами про це. Треба засвоїти головне – польська владна номенклатура за існування в державі громадянського суспільства не була так само зачарована своєю єдино правильністю, як українська, тому вона і надала перевагу національному над номенклатурно-груповим і пішла таки після тривалих роздумувань на передачу влади своїм опонентам ще 15 років тому. І з партноменклатурного табору в тодішній Польщі не лунали, як в Україні лунають сьогодні, погрози розвалити країну на окремі регіони, якщо хтось посміє засумніва​тися в богообраності, суперпрофесійності та компетентності нашої владної олігархономенклатури. Так, опозиція в Польщі звинувачувала свою партноменклат​уру у відсутності патріотизму. Але все-таки в тамтешній номен​клатурі переважали патріоти, а не випадкова українська комбінація, спри​чинена розвалом наддержави. Вони не хотіли відчувати себе у ролі кліща, що уп’явся в мозок народу, унеможливлюючи його поступ у майбутнє. Відомо з яким внутрішнім тремтінням в багатьох партапаратчиках тодішньої Польщі відбувалася ця справді доленосна для країни передача владних повноважень від повноправної, бо сформованої і насадженої зверху, завжди «компетентної партноменклатури» до «некомпетентної опозиції». Проте кінець світу не настав з відходом її від влади. Ніхто не зазнав жодних утисків. Навіть навпаки: із її розпадом як структури на поверхню змогли вийти цікаві особистості, які з гідністю посіли своє законне місце в новій опозиції, або зайнялися практичною правозахисною діяльністю. Цей справ​ді мудрий і мужній вчинок номенклатури неймовірно зміцнив справді демократичні підвалини постно-менклатурної держави. Саме припинення влади номенклатури і стало народженням сучасної нової демократичної ліберальної Польщі. Лише після цього і могли початися у Польщі реальні реформи, а не їх імітація, як це маємо в Україні. А українська олігархо-владна номенклатура вже тринадцятий рік свідомо блукає азіопськими спільними просторами, водночас дурячи голову собі та довірливим громадянам запевненнями, що робить усе, щоб пришвидшити вступ України до Європейської Спільноти, що буцімто проблема лише в тому, що там Україну чомусь не хочуть бачити... Така собі невинно-дитяча простецька звичка підміни: не олігархо-номенклатурну Україну, а Україну взагалі.

Із самої суті нині нав’язуваних українському суспільству та парламентові змін стає очевидним, що нинішня владно-олігархічна номенклатура вже не певна, що у неї тепер вистачить, як у минулому, адмінресурсу для перерозподілу голосів виборців на виборах на свою користь (за відомим більшовицьким заповітом, що головне – мати можливість монопольно порахувати голоси), якщо вибори відбуватимуться справді під ефек​тивним міжнародним контролем. Тому і залякує суспільство армагедоном, якщо відбудеться зміна влади. Але нащо увічнювати якусь архаїчну, змовницьки-антинародну за суттю владну структуру як засіб здобуття владних важелів? Це ж ознака жахливої відсталості, щоб не сказати різкіше. І без такої структури у владу може прийти кожен як окрема особистість у чесних прозорих демократичних виборах, виборюючи своє право на рівних з іншими рівноправними претендентами, громадянами держави без пільг та привілеїв згідно з нормами конституції.

Схоже, що продовження збереження олігархо-номенклатурної систе​ми влади потрібне для гарантування подальшого примітивно-злодійсь​кого нарощування та збереження набутого капіталу і приховування свого невміння вести справді сучасний, а не дико капіталістичний, колоніальний бізнес? Останній справді можливий за абсолютного зрощування новоявлених нуворишів із верховною владою та перебування в ній. Чи ж не казково комфортно відчувати себе нині в окупаційному пануванні в цій державі, дозволяючи періодично урізноманітнювати свою фразеологію то якимись жирними котами, то різними обіцянками позитиву, на зразок вступу України до Європейського Союзу чи НАТО, (так само як колись обіцянками комунізму, будуючи тим часом його лише для себе). Але ж коли справа дійде до вил, то всі ці розрахунки розвіються як «білих яблунь дим». Чи ж не тому проробляється запасний варіант поступового втягування підвладної собі держави за допомогою усіляких дуже суперечливих балачок про якесь нове (старе), вже виключно економічно-сіамське, російсько-українсько-білору​сько-казахське азіопське стійло? Так, наче Україна у тих спільних просторах ще не була, чи може вважають гарантією обіцяних майбутніх благ для України свою значущу персону? І значніші в минулому персони були, і не лукави​ли, а справді хотіли порятувати, але не порятували... Бо неможливо порятувати у сіамській моделі, яку завжди оначальствує якийсь рішучий пахан, оточений сонмом шестірок.

Я не певен, що завжди ті, хто прагне повернути нас до «оновленої» сіамської моделі, справді вірять у її життєвість, а витягують її з шухляди з метою засмічування мозку менш розвиненим людям розмаїтими ілюзіями та задля імітації хоч якоїсь своєї публічної діяльності, бо ж чимось тре​ба прикривати свої прагнення реально продовжити олігархо-номенклатурне панування над Україною. Тому й замовчують, що ці дивні, як на сьогодні​ш​ню Європу, їхні «політичні реформаторські ходи» насправді реанімують наше відставання, створюючи по 12 роках панування олігархономенклатури таку ситуацію безнадійної суспільної шизофренії, з якої вже не було б сили ніколи виборсатися. Але ж нормальні люди довкола нас усі ці ходи нинішньої влади добре бачать, то на яке ставлення до себе Україні сподіватися? Це трагедія, якщо справді наша номенклатура не зможе тверезо поглянути на все. Зокрема, і на своє місце і свою подальшу долю як окремих особистостей у залежності із сприйняттям, нехай учора і справді дуже ненависної, української національної ідеї хоч від сьогодні, як своєї. Мабуть нинішній «українській номенклатурі», як кажуть поляки, просто Україна до дупи.

Неможливо без гіркоти спостерігати отой цинічний глум, яким досі ощасливлює «свій» (начебто свій за походженням) народ формально наша, а фактично досі чужа номенклатура, бо за самою суттю не може не бути зверхньою, чужою, зосереджуючись у першу чергу на непомірному забезпеченні та гарантуванні добробуту не лише себе особисто, але й усіх можливих своїх нащадків до сотого коліна. Невже нормальній людині аж так багато треба? І каже, що будує громадянське суспільство. Оце і є оте омріяне нове українське демократичне ліберальне громадянське суспільство на увесь 21 вік?! Але таке олігархо-латиноамериканське владно-номенкла​турне «громадянське суспільство» в Україні нікому, крім олігархів і зрощених з ними цинічних колишніх партократів, не потрібне. Ганьба нам, що досі не змогли створити знизу належної альтернативи отій справді антинародній (а не тому, що так лише на словах вважають нинішні комуністи, що опинилися за бортом нової номенклатури), насадженій зверху олігархо-номенклатурній антидемократичній структурі.

Нині, коли вимальовуються якісь чіткіші обриси зусиль суспільства на створення демократичних структур знизу, стаємо свідками того, як олігархо-номенклатура шукає шляхів повернення в число любимчиків комуністів-інтернаціоналістів, 12 років тому вимушено випихнутих нею за борт. Номенклатура бачить труднощі комуністів з електоратом, тому й пропонує їм гарантію залишення в політичній обоймі України незалежно від підтримки електорату в обмін на підтримку зусиль влади по збереженню антидемократичної номенклатурної моделі. Звичайно, демократичний світ не в захопленні від такого в самому центрі Європи. Але він нічого за нас самих не зробить. Він просто відгородиться від нас стіною як від зачумлених. Зрозуміймо це! Зрозуміймо всі: і поза владою, і у владі.

І коли сьогодні наростає кризова ситуація, пов’язана з ігноруванням опозиції і звинуваченнями її у використанні вулиці, то не слід забувати, що апріорно саме на актуально діючі владні структури лягає вся відповідальність за можливе винесення політичних проблем на вулицю, а зовсім не на опозицію. А можливих втручань спецслужб Заходу чи Сходу – і поготів. Бо саме влада неадекватним розумінням ситуації та відповідності своїх дій у конкретній кризі, унеможливлює цивілізований перехід влади до опозиції і цивілізоване вирішення кризової ситуації, і тим самим виганяє людей на вулицю. Звичайно, якщо надміру амбіційні зверхники тої влади не ставлять собі таких цілей від початку: якщо не хочете нас при владі, то й нікому вона не дістанеться, хоч Армагедон...

Справді можливий Армагедон у суспільстві від божевільних дій конкретних людей у недемократичній змовницьки-номенклатурній владі, породжених самою думкою про неминучість підкоритися демократичній процедурі залишення влади і передачі її ненависній опозиції. Спочатку це Армагедон у душах хворобливо амбіційних зверхників, і зовсім не усіх людей при владі: самодурство і манії більше притаманні зверхникам, саме в цьому випадку вони суспільно небезпечні, і ця небезпека може виходити навіть за межі окремого суспільства. У такі кризові періоди особливо зростає вага тверезої рядової Людини у владі.

Бо за все відповість лише влада, і ніхто інший. Отже і влада, що наробила немало помилок, бо кожна влада робить помилки. Якщо це демократична влада, то вона їх визнає. Якщо помилки значні, то неминуче, автоматично, за самою справжньою суттю верховенства права, а не за дилетантськи примітивним волюнтаристським та глумливим витлумаченням його на свою шкурну користь, спокійно, без армагедонських надривів, займає місце опозиції. Якщо захоче залишатися в активному політикумі. Якщо ж влада не демократична, то не визнає жодних причин для припинення свого владування, а шукає винного у своїх помилках «офірного козла».

Отже, за логікою викладу звертаюся до ЛЮДИНИ саме у такій владі, що добровільно не хоче одійти та цивілізовано зайняти місце опозиції. У владі неймовірно цинічній, липкій аж до непристойності, владі лукавій, що не соромлячись перекладає всю вину за свої тепер вже очевидні кожному помилки на опозицію, навіть «просить» захисту, бач, від опозиції... А заодно і від іноземних спецслужб. Прикро, що нинішня влада, нахваляючись своєю небувалою силою, провокуючи громадянство на нецивілізованість, готова всю Україну розшматувати за те, що країна такої влади вже більше не хоче.

Адже саме цивілізоване припинення існування олігархо-номенкла​турної системи влади і має становити справжню, а не підмінену, суть нинішньої політичної реформи в Україні. Ротація – справжня, а не всередині номенклатури, як це було дев’ять років тому від ідеологів до червоних директорів-практиків. Бо лише після справжньої ротації і можна буде говорити про утворення цивілізованої опозиції, бо основу нової опозиції будуть складати люди з колишньої діяльної влади і права опозиції можна буде справді відрегулювати дієвим правом. І не буде кому лукаво бідкатися, що мовляв у нас не спрацьовують закони. Закони запрацюють, коли умре неправова модель – «Я начальник – ти дурак», а закон – тим більше...». А вона умре лише із смертю змовницької олігархо-номенклатурної системи влади. І закону не як групової змови, а закону як дієвої угоди між рівноправними учасниками змушені будуть (і це буде прозоро і вигідно всім) дотримуватися вже грядущі учасники діалектично пов’язаної між собою пари: влада-опозиція.

ОЦЕ І СТАНЕТЬСЯ ТОДІ НАША ПЕРША І НАЙГОЛОВНІША ІЗ ГОЛОВНИХ РЕФОРМ. Без неї усе, що ми робили чи робитимемо, буде лише імітацією.

Лише з цією реформою Людина, що нині скута номенклатурними оковами, зможе засвідчити, що її також обходить незалежне демократичне політичне майбутнє України, що вона не грає свою лукаву щодо народу гру... Лише реалізація цієї реформи покладе реальний початок як нашого політичного майбутнього, так і майбутнього всього посттоталітарного азіопського простору: подолає усілякі ілюзії про можливість оживлення старої сіамської моделі як в Україні, так і в інших членах посттоталітарної співдружності, усуне з нашого овиду безліч мертвих та лукавих ідей.

Задля спокійного демонтажу антидемократичної олігархо-номенкла​турної влади за прикладом Польщі чи країн Балтії я готовий прийняти, що скоєне конкретними людьми з нинішньої олігархо-номенклатурної влади щодо України та Людини в ній за роки незалежності таки не є всуціль зловмисним, а може породжуватися недостатнім рівнем професійності, чи мимовільною переоцінкою свого вміння діяти не лише на власну користь, але, як казав А.Ейнштейн, і з користю суспільству. А тому готовий простити помилки і про них не нагадувати нікому, хто вирішить залишатися в політиці у лавах нової, справді демократичної опозиції. Навіть уже все простив сьогодні, авансом. Сподіваюся, що так вчинить кожна нор​мальна людина. Бо є великий сенс так вчинити. Адже прощаємо людям. А йдеться про заміну недемократично формованої (накиданої зверху) влади на формовану демократично, знизу. І від цього виграє кожна ЛЮДИНА в суспільстві.

Так само належно і відповідально має вчинити Людина в нині поки існуючій, формально неймовірно, як ніколи, міцній, але дуже вже насправді розгубленій, недемократично сформованій владі зверхників. Бо збагне Людина нарешті і там, що змовницька номенклатурна модель влади таки не може гарантувати цивілізоване майбутнє НІКОМУ.

З відходом номенклатури від влади і почнеться демократичне майбутнє України, кожної людини в Україні. І розкидані зусиллями нинішньої влади по закордонах мільйони громадян України почують слова поета: «В Україну ідіть, діти, в нашу Україну!». Тоді й можна буде оцінити цю доленосну демократичну справжню політичну реформу словами іншого поета:

ЦЕ ПОЧАЛОСЬ НАШЕ МАЙБУТНЄ! ВЖЕ ПОЧАЛОСЬ...
Відчує це і кожна людина у давно нами омріяній реальній демократичній правовій Європі. І скаже: БРАВО УКРАЇНА! ВІТАЄМО З ПОВЕРНЕННЯМ У ЄВРОПУ! Вірю, що це обов’язково станеться!

Бо все – з ЛЮДСЬКОЇ ГІДНОСТІ: У ЛЮДИНІ у ВЛАДІ і У ЛЮДИНІ ПОЗА ВЛАДОЮ.



Анатолій Лисенко

Конституційна реформа в Україні
та права людини

Прийнявши 16 липня 1990 р. Декларацію про державний суверенітет України1, Верховна Рада започаткувала утворення нової держави на Євро​пейському континенті. 24 серпня 1991 р. Верховна Рада прийняла Постанову «Про проголошення незалежності України» і «Акт проголошення незалежності України»2, які де-факто перетворили Україну на повноправ​ного суб’єкта міжнародного права.

Проголосивши державний суверенітет України, ці документи закріпили також основні конституційні принципи новоствореної держави: верховенство влади народу – народ України є єдиним джерелом державної влади; повновладдя народу, яке реалізується на основі Конституції як безпосередньо, так і через народних депутатів, обраних до Верховної Ради та місцевих рад; верховенство Конституції та законів на всій території держави; розподіл державної влади на законодавчу, виконавчу та судову; гарантії громадянства та дотримання прав і свобод людини й громадянина в державі; рівності усіх перед законом; принципи територіального верховенства, економічної самостійності, екологічної безпеки, культурного роз​витку, зовнішньої й внутрішньої безпеки, міжнародних відносин3.

У подальшому ці демократичні принципи були втілені в Конституцію незалежної держави, яка була прийнята 28 червня 1996 р. Стаття 1 Конституції проголосила Україну суверенною, незалежною, демократичною, соціальною і правовою державою, в якій (ст. 3) «…людина, її життя і здоров’я, честь і гідність, недоторканість і безпека визнаються найвищою соціальною цінністю. Права й свободи людини та їх гарантії визначають зміст і спрямованість діяльності держави. Держава відповідає перед людиною за свою діяльність. Утвердження й забезпечення прав і свобод людини є головним обов’язком держави»4. Виходячи лише з цих конституційних обов’язків держави перед її громадянами, можна стверджувати, що Конституція України є одною з найбільш демократичних Конституцій Європи. Але чому за такий незначний історичний проміжок часу в Україні постало питання про зміну форми правління державою із президентсько-парламентської на парламентсько-президентську? Історичний досвід свідчить, що такі конституційні зміни можуть відбуватись, зазвичай, у період буржуазно-демократичних революцій як це було, наприклад, в Англії у XVII ст. (Протекторат Олівера Кромвеля 1653-1658 рр.), у Франції у XVIII ст. (Конституція 1791 р., перша республіка у Франції). Натомість у США, із часу прийняття Конституції 1789 р. і до теперішнього часу, вносились лише поправки, які ніяким чином не стосувались зміни форми прав​ління та перерозподілу владних повноважень. Відбувалось лише розширен​ня конституційно закріплених повноважень окремих гілок влади, як, на​приклад, Верховного Суду США, який отримав право визначати чи від​повідають прийняті Конгресом США закони Конституції5. Новоутворені Європейські держави продовжують свій поступальний розвиток державотворення, виходячи з історично-сформованих реалій6. Тоді які ж процеси відбуваються в Україні, що спонукають до конституційних змін?

Запропонований Президентом України і винесений на всенародне обговорення, як і передбачається Конституцією, проект Закону України «Про внесення змін до Конституції України»7, отримав схвалення та значну підтримку в трудових колективах під час його обговорення, але збурив депутатський корпус Верховної Ради. Депутатські фракції розробили свої проекти Закону України «Про внесення змін до Конституції України» та звернулися до Конституційного Суду з поданнями про їх відповідність вимогам статей 157 і 158 Конституції України. Конституційний Суд, розглянувши три справи: №1-40/2003 від 30 жовтня 2003 року (№1-в/ 2003)8; №1-39/2003 від 5 листопада 2003 року (№2-в/2003)9; №1-47/2003 від 10 грудня 2003 року (№3-в/2003)10, дійшов висновку, що всі вони відповідають вимогам статей 157 і 158 Конституції України. Висновки Конституційного Суду у вказаних справах є обов’язковими до виконання, остаточ​ними і не можуть бути оскарженими. Судді Конституційного Суду можуть мати окрему думку, наприклад: Іваненко В.І. та Скомороха В.Є. у справах: №1-40/2003 від 30 жовтня 2003 року (№1-в/ 2003); №1-39/2003 від 5 листопада 2003 року (№2-в/2003); Вознюк В.Д. у справі №1-47/2003 від 10 грудня 2003 року (№3-в/2003), а законослухняні громадяни можуть скористатись конституційним правом, закріпленим в ст. 34 Конституції – «Кожному гарантується право на свободу думки й слова, на вільне вираження своїх поглядів і переконань»11 та висловити свої погляди із приводу окремих статей зазначених проектів Закону «Про внесення змін до Конституції України». Думки окремих громадян України ніяким чином не можуть вплинути на рішення Конституційного Суду, а тим більше на депутатів Верховної Ради, основний обов’язок яких – захищати інтереси наро​ду та виконувати волю народу. Згідно ст. 5 Конституції – «Носієм суверенітету і єдиним джерелом влади в Україні є народ… Право визначати і змінювати конституційний лад в Україні належить виключно народові і не може бути узурповане державою»12. Тому результати всенародного референдуму щодо конституційних змін та пропозиції депутатських фракцій у зазначених законопроектах, у першу чергу, повинні бути спрямовані на захист прав і свобод громадян та інтересів держави в цілому, прийматись Верховною Радою постатейно шляхом обговорення, а не політич​ного компромісу. Наглядним прикладом того, як народні обранці вносять зміни до Конституції та захищають інтереси народу, можуть слугувати пленарні засідання Верховної Ради. Жорстке політичне протистояння, напруга політичних пристрастей переконують, що про права й свободи громадян мова не йде, а натомість бачимо безкомпромісну боротьбу за владу і за власність, яка ще десять років тому була державною. Це і є, на наш погляд, основною причиною «бархатної революції» в Україні, яка відбувається в межах території Верховної Ради та офісів політичних партій і зумовлює необхідність конституційних змін у державі, які, на жаль, відбуваються шляхом політичного компромісу між окремими політичними силами, а не шляхом волевиявлення народу України. Яку роль буде від​ведено народу в цій «боротьбі», і як він до цього поставиться, покажуть найближчі президентські вибори.

Отже, ми маємо три висновки Конституційного Суду у вказаних спра​вах, які є обов’язковими до виконання, остаточними і не можуть бути оскар​женими. Постає питання, яким чином депутати Верховної Ради зможуть виконати ці рішення в умовах політичного протистояння? Питання без відповіді. Натомість ми маємо своєрідний прецедент, коли певні політичні сили, користуючись конституційним правом, по суті «перетворюють» Конституційний Суд в інструмент політичної боротьби, на що зверталась увага й раніше13. Як зазначається у Висновку Конституційного Суду від 10 грудня 2003 року №3-в/2003 (Справа №1-47/2003) запропоновані зміни до статей 76, 78, 81, 82, 83, 85, 87, 88, 89, 90, 93, 94, 98, 103, 106, 112, 113, 114, 115, 116, 118, 120, 121, 122, 126, 128, 141, 148 та «Прикінцеві положення» розділу XVI в пунктах 1, 5, 6, 7 є ідентичними відповідним статтям, які містяться в проекті Закону України «Про внесення змін до Конституції України», що був предметом попереднього конституційного обговорення та висновку від 5 листопада 2003 року №2-в/2003 (Справа №1-39/2003)14. Тому можна припустити, що ймовірним автором цих двох законопроектів був один авторський колектив, або ж одна особа, із якою погодились інші. До того ж розробниками не були враховані застереження Конституційного Суду зроблені у Висновку від 5 листопада 2003 року №2-в/2003 щодо статей 76, 78, 83, 85, 89, 90, 106, 112, 120, 121, 126, 128, пункту 16 статті 148 та розділу XVI «Прикінцеві положення» у зв’язку з неузгодженістю окремих їх положень із чинною Конституцією15. Окрім за​значених застережень, варто було б розглянути та, можливо, внести поправки до окремих статей Конституції, зокрема, такі:

– частина 2 ст. 76 – «До Верховної Ради України може бути обрано громадянина України, який на день виборів досяг двадцяти одного року, має право голосу, (можливо доповнити – вищу освіту) і проживає в Україні протягом останніх п’яти років». Якісний склад Верховної Ради – це запорука ефективної роботи парламенту. Нині діюча політична еліта, ідейні коливання якої від парламентаризму до авторитаризму виявили її повну непідготовленість і неспроможність до прийняття масштабних, доленосних для держави та народу рішень, спонукають доповнити і частину 3 ст. 76 – «Не може бути обрана до Верховної Ради України (доповнити – одна й та сама особа більше двох строків підряд), громадянин, який…». Десятирічний термін перебування депутата у Верховній Раді цілком достатній строк, аби в повній мірі реалізувати себе як політика й законодавця та отримати загальнонародне визнання й шану. Парламентські прецеденти із приводу заборони депутатам балотуватись на виборах до парламенту мала в своєму історичному розвитку, наприклад, Англія16 у період буржуазно-демократичних змін у державі; частину 5 ст. 76 «Строк повноважень (доповнити – депутатів ) Верховної Ради України становить п’ять років», оскільки повноваження Верховної Ради як вищого законодав​чого органу держави визначаються ст. 85 і не можуть бути обмежені в часі;

– частина 2 ст. 78, частина 2 ст. 120 – надають депутатом можливість обіймати посади міністрів, керівників інших центральних органів виконавчої влади, але суперечать раніше прийнятому рішенню Конституційного Суду від 13 травня 1997 року №1-зп17; конституційному законодавству: частинам 1, 2 ст. 3 Закону України «Про статус народного депу​тата України»18; частині 2 ст. 4.1.2. Регламенту Верховної Ради України19; чинному законодавству: ст. 243-21, 243-25 Цивільного процесуального кодексу України20. Як слід розуміти цю поправку? Як право-привілей для керівників центральних органів виконавчої влади? – тоді це суперечить частині 2 ст. 24 Конституції; як економічна й політична необхідність або доцільність? – тоді – це зрощення влади й капіталу де про права й свободи народу мови не буде. Враховуючи викладене, зміни до вказаних статей можуть мати в подальшому антидемократичне спрямування, оскільки передбачають зміцнення окремих політичних сил, в руках яких буде зосереджуватись вся повнота політичної й економічної влади, а довільність прийнятих змін до окремих статей Конституції лише сприятиме цьому;

– пункт 6 ст. 81 – згідно з яким повноваження депутата припиняються у разі відсутності його без поважних причин на ста пленарних засіданнях Верховної Ради протягом календарного року. Важко зрозуміти чим керувались автори поправки, фактично надаючи депутатам право нехтувати своїми конституційними обов’язками протягом такого тривалого періоду, і чому вони свідомо проігнорували частини 3, 4, 7 ст. 24 Закону України «Про статус народного депутата України»21, які передбачають, що кожний депутат, зобов’язаний бути присутнім та особисто брати участь у засіданнях Верховної Ради; особисто брати участь у голосуванні; додержу​ватись вимог трудової дисципліни та норм депутатської етики; частин 1, 2, 3 ст. 4.1.6. та частини 3 ст. 4.1.8 Регламенту Верховної Ради України22, які визначають підстави відсутності депутата на пленарному засіданні, а також загальну кількість пропусків без поважних причин – більше 20, які є достатніми для порушення Верховною Радою питання перед виборцями про відкликання такого депутата. Уже зараз, телевізійні новини тому підтвердження, більшість пленарних засідань Верховної Ради проходять при напівпорожньому залі. Хіба потрібна така конституційна поправка? Яка легітимність законів, прийнятих меншістю депутатів парламенту без будь-якого обговорення, хто буде рахувати економічні та моральні збитки, завдані державі такими поправками до Конституції та відповідною діяльністю депутатів? Хто буде нести відповідальність за такий стан справ у дер​жаві? Питання без відповіді, але потерпати, зазвичай, буде народ України. На наш погляд, дана поправка суперечить моральним принципам людини, є порушенням клятви депутата, суперечить частині 2 ст. 24 Конституції України, відповідно до якої «Не може бути привілеїв чи обмежень за ознаками раси, кольору шкіри, політичних, релігійних переконань… майнового стану…або іншими ознаками»23, відповідно порушується рівність конституційних прав і свобод людини та рівність громадян, зокрема, за трудовим законодавством;

– частина 4 ст. 83 – «…за результатами виборів і на основі узгод​ження та поєднання політичних позицій формується коаліція депутатських фракцій і депутатських груп,... (доповнити – або за результатами виборів більшість становлять депутати одної політичної партії чи блоку об’єднаних партій), яка відповідно до Конституції вносить пропозиції...»24. Якщо протягом місяця конституційна більшість у парламенті не сформована, то це є підставою для дострокового розпуску Верховної Ради. Ця конституційна норма спрямована, перш за все, на законодавче забезпечення ефективної діяльності парламенту і вона ж суттєво прискорить процес об'єднання політичних партій у політичні блоки та союзи, між якими в подальшому і буде вестись основна політична боротьба за владу в державі. Партія, яка перемагає на виборах, перетворюється на правлячу, бере на себе відповідальність за політичний і економічний розвиток держави. Найбільш сильні партії, які потерпіли поразку, переходять у легальну опозицію до правлячої партії, інші – припинять своє існування, як непотрібні для суспільства. Дев’яносто шість офіційно зареєстрованих Міністерством юстиції України (станом на 01.02.2004 р.) політичних партій не сприяють політичній єдності народу і не відіграють особливої ролі в житті держави. Лідер політичної партії, яка перемогла на виборах, закономірно стає Прем’єр-міністром та формує уряд із партійної більшості. Об’єднані партійною дисципліною та солідарною відповідальністю за свою діяльність, уряд і парламент фактично стають єдиним цілим. Центр законодавчої діяльності поступово буде переміщуватись в уряд (делеговане законодавство) та в комітети й комісії парламенту. Президентська та урядова прерогатива в законодавчій діяльності, за підтримки партійної більшості Верховної Ради, забезпечать ефективну роботу уряду й парламенту. Стримуючими факторами у їхній діяльності будуть Президент, та народ, який своїм волевиявленням може проголосувати проти даної партії, але вже на наступних парламентських виборах. Дана поправка, на наш погляд, започаткувала кращий світовий досвід, тому є підстави сподіватись на подальші демократичні кроки, спрямовані на соціальний захист народу та зміцнення демократичних прав і свобод громадян України;

– пункт 26 ст. 85, частина 2 ст. 148 – «призначення половини (замість третини) складу Конституційного Суду України»; «Президент України, Верховна Рада України призначають по дев’ять суддів Конституційного Суду України»25 суттєво обмежують повноваження судової гілки влади в державі. До того ж, вилучення з’їзду суддів з числа суб’єктів формування складу Конституційного Суду позбавляє судову владу представництва в єдиному органі конституційної юрисдикції держави та порушує принцип рівності й незалежності гілок державної влади, передбачених ст. 6 Конституції України. Для порівняння, в США саме Верховний Суд, який одночасно виконує і функції Конституційного Суду, є гарантом і тлумачем Конституції США, визначає чи відповідають прийняті Конгресом закони Конституції США. Рішення прийняті Верховним Судом, є загальнообов’язковими для виконання для всіх гілок влади, змінити рішення Верховного Суду Конгрес США може лише відповідною поправкою до Конституції26. Таку судову владу необхідно зберегти й Україні, що було конституційно закріплено в частині 2 ст. 148 Конституції України27. Вносити зміни до цієї статті, на наш погляд, недоцільно й шкідливо для майбутнього України;

– пункт 27 ст. 85, частина 4 ст. 126, частина 1 ст. 128 – «обрання суддів строком на десять років» (замість обрання суддів безстроково); «судді обираються на посаду строком на десять років, крім суддів Конституційного Суду України та суддів, які призначаються на посаду судді вперше»; «всі інші судді, крім суддів Конституційного Суду України, оби​раються Верховною Радою України строком на десять років у порядку, вста​новленому законом»28 також фактично спрямовані на обмеження судової влади в державі, а відповідно і державних гарантій щодо захисту прав і свобод людини, передбачених ст. 3 Конституції. Цією поправкою може порушуватись принцип верховенства права, захисником і носієм якого є саме суди – звернення до суду для захисту конституційних прав і свобод людини й громадянина безпосередньо на підставі Конституції України гарантується (ст. 8 Конституції); обмежуватись незалежність судової влади в цілому й окремих суддів, зокрема. Але заради об’єктивності слід зазначити, що запозичення історичного досвіду європейських держав (Іспанія, Бельгія, Данія, Норвегії, Фінляндія та інші) щодо обрання суддів на посаду безстроково є передчасним через відсутність аналогічного історичного дос​віду в Україні, неналежне кадрове забезпечення судів і незавершеність судової реформи в цілому29. Якщо судова система, наприклад, Великобританії протягом століть формувала доцільність незмінності суддів30, то такої історичної спадщини ні наші судді, ні наша влада не мають. Тому, заради справедливого правосуддя, варто було б поєднати строкові періоди професійного зростання, які б, за відповідних умов, могли перейти в безстрокові повноваження. Це необхідно задля того, щоб судді України змогли усвідомити свою роль у демократичному суспільстві, а влада – прийти до висновку, що на благо держави краще мати сильну й незалежну судову владу, а не навпаки. Як приклад можна навести декілька норм права з «Правди Іне», яка діяла в VII ст. в англосаксонському королівстві Уессексі : «1) Перш за все Ми (король і верховний суддя) повеліваємо, щоб служителі Бога правильно дотримувались своїх канонів. 1.1) Потім Ми повеліваємо, щоб народні звичаї дотримувались так: … 3) Якщо раб працює у неділю за наказом свого пана – хай буде вільним, а пан сплатить 30 шилінгів штрафу»31;

– вилучення з діючої Конституції частин 4, 5, 6 статті 89. Парламентські події, які спонукали парламентарів обговорювати питання про корупцію у Верховній Раді32, а також звинувачення окремих депутатів у корупційних діяннях і судове їх переслідування (Павло Лазаренко, Юлія Тимошенко) переконують, що автори Законопроекту передчасно вилучили частини 4, 5, 6 із ст. 89 Конституції України. Позбавлення, як мінімум, третьої частини депутатського корпусу можливості створювати депутатські тимчасові слідчі комісії для розслідування питань, що становлять суспільний інтерес, позбавлення опозиції у Верховній Раді парламентського контролю за діяльністю більшості є антидемократичним кроком, за яким може наступити черга суттєвого обмеження прав і свобод громадян;

– стаття 93 – вилучення Національного банку як центрального органу державного управління з числа суб’єктів законодавчої ініціативи не сприятиме зміцненню національної валюти України – гривні. «Національний банк є центральним органом державного управління, юридичний статус, завдання, функції, повноваження й принципи організації якого визначаються Конституцією України, …законодавством України»33;
– частина 4 ст. 94 – запропоноване доповнення «У разі якщо Президент України не підписав такий законопроект він підписується та офіційно оприлюднюється Головою Верховної Ради» суперечить основному змісту частини 4 ст. 94 Конституції України, згідно якої «Якщо під час повторного розгляду закон буде знову прийнятий Верховною Радою України не менш як двома третинами від її конституційного складу, Президент України зобов’язаний його підписати та офіційно оприлюднити протягом десяти днів»34. Дана поправка суперечить ст. 88, оскільки серед конституційних обов’язків Голови Верховної Ради України підписування законів за Президента, а тим більше їх оприлюднення не перед​бачено. До того ж ця поправка суттєво обмежує повноваження Президента, наділяє Голову Верховної Ради невластивими йому повноваженнями та може ускладнювати взаємовідносини між гілками влади;
– частини 1-2 ст. 103 – пропозиція щодо обрання Президента України Верховною Радою спрямована на зміну форми правління в державі – президентсько-парламентської на парламентсько-президентську, суттєво обмежує повноваження Президента України, як гаранта державного суверенітету. Ця стаття позбавляє громадян України права брати участь у виборах Президента держави на основі загального, рівного і прямого виборчого права, права вільного волевиявлення щодо кандидатів на посаду Президента; зменшує вагомість інституту президентства в державі в цілому. Маючи невтішний досвід обрання Голови Верховної Ради, можна лише здогадуватись, що буде відбуватись у Верховній Раді коли парламен​тарі протягом трьох місяців, передбачених Конституцією, будуть «обирати» Президента.

– частина 3 ст. 103 – «Одна й та сама особа не може бути Президентом України більше ніж два строки підряд». Зміст цієї конституційної норми не передбачає подвійного тлумачення, а тому важко погодитись з рішенням Конституційного Суду від 25 грудня 2003 року №22-рп/2003 у справі №1-46/2003 щодо строків перебування на посаді Президента України35. Формальне рішення Суду підтверджує припущення, що окремі політичні сили використовують Конституційний Суд як інструмент політичної боротьби з політичними противниками. Не важко передбачити, які рішення буде приймати Конституцій Суд сформований лиш двома суб'єктами права – Верховною Радою та Президентом, обраним Верховною Радою. Якщо в нинішньому складі Суду ще є судді, які мають власну думку (із якою важко не погодитись) щодо рішення більшості суддів Конституційного Суду України, наприклад,: Савенко М.Д. – «положення частини третьої статті 103 Конституції України необхідно розуміти так, що одна й та сама особа не може бути Президентом України більше двох конституційних строків підряд незалежно від часу вступу на цей пост, правового статусу, функцій, повноважень Президента»; Ткачук П.М. – «... нині діючий Президент України перебуває на цій посаді другий строк підряд»; Шаповал В.М. – «...незастосування цільового способу тлумачення стало однією з причин недостатності Рішення і юридичної помилковості зроблених у ньому висновків»36, то найближчим часом їх може зовсім не бути, оскільки склад Конституційного Суду буде формуватись не за професійною ознакою, а за «партійною». Якщо це відбудеться, то є велика ймовірність того, що Конституційний Суд стане заручником у політичній боротьбі за владу, судова влада в цілому втратить самостійність і незалежність, яка передбачена ст. 126, 127, 129 Конституції України, міжнародним37 та чинним законодавством38, авторитаризм влади набуде завершеного вигляду. Минуле, від якого ми так намагаємося відійти – по​вертається?;

– пункт 5 ст. 121 – «нагляд за додержанням прав і свобод людини і громадянина, додержання законів із цих питань органами державної влади, органами місцевого самоврядування, їх посадовими й службовими особами покладається на прокуратуру». Визнання необхідності конституційного захисту прав і свобод громадян України, які й до цього визнавались вищою цінністю і гарантувались державою (ст. 3 Конституції), а також те, що посадові та службові особи органів державної влади та місцевого самоврядування також повинні додержуватись законів щодо цих питань свідчить про те, що найбільш вразливим місцем в державі є саме незахищеність прав і свобод громадян, які потерпають, зазвичай, саме від всевладдя й безкарності посадових і службових осіб органів державної влади й управління, місцевого самоврядування. Згідно інформації державного секретаря МВС України Олександра Гапона «...протягом поточного року станом на 01.07.03 р. до адміністративної відповідальності притягнуто 22948 співробітників міліції, із них 16 тисяч – за недоліки у виконанні службових обов'язків39. Чи зможе прокуратура забезпечити належне виконання конституційного обов'язку без підтримки інших владних органів, а також суду, незалежність якого внесеними поправками обмежується? Очевидно що ні, а тому ця поправка потребує законодавчого регулювання, оскільки носить дещо декларативний характер.

Аналіз висновків Конституційного Суду України у справах про відповідність трьох проектів Закону України «Про внесення змін до Конституції України» вимогам статей 157 і 258 Конституції України показав, що пропоновані зміни до Конституції й висновки Суду до них, законослухняними громадянами можуть оцінюватись по-різному. В обґрунтування своїх висновків, Конституційний Суд по кожній пропонованій зміні статті Конституції вказує, що «…ця зміна відповідає вимогам статті 157 Конституції України як така, що не передбачає скасування чи обмеження прав і свобод людини і громадянина», або ж «…зміни до статей… Конституції України не спрямовані на скасування чи обмеження прав і свобод людини і громадянина»40. Однак, із цим не можна погодитись, наприклад, щодо статей : ч. 2 п. 6 ст. 81; вилучення частин 4, 5, 6 ст. 89; п. 27 ст. 85, ч. 4 ст. 126, ч. 1 ст. 128; ч. 1-2 ст. 103; ч. 2 ст. 120, які закріплюють права-привілеї для депутатів, міністрів, керівників центральних органів виконав​чої влади, зменшують гарантії судового захисту громадян та позбавляють громадян України права брати участь у виборах Президента держави на основі загального, рівного й прямого виборчого права, права вільного волевиявлення щодо кандидатів на посаду Президента41. Дострокове припи​нення пленарних засідань Верховної Ради, на яких планувалось обговорення змін до Конституції, «революційні події» у залі засідань Верховної Ради, які отримали відлуння в залі засідань Парламентської Асамблеї Ради Європи як політична криза – яскраве тому підтвердження.

Однак, немає сумніву в тому, що політичне й економічне життя в дер​жаві вимагає Конституційних змін, але робити такі зміни треба виважено, цивілізовано з розрахунком передбачуваних здобутків і ймовірних негараздів – політичних, економічних, моральних. Нажаль, саме відсутність роз​рахунку (прогнозу) можливих наслідків для держави від таких масштабних Конституційних змін і призвели, в значній мірі, до небажаних наслідків в міжнародному плані та загострення політичної ситуації у державі в цілому.
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Руслан Тополевський

КОНСТИТУЦІЯ ВИСОКОСНОГО РОКУ

От і не вір після того в забобони! До високосного року в народі завжди ставилися з певною пересторогою: що ж то за рік такий, коли в ньому на один день більше ніж в звичайні роки. Не оминув високосний рік і українську правову систему.

Навряд чи буде помилкою стверджувати, що передумови конституційної реформи, над якою мудрують парламентарі, Президент та його адміністрація було закладено саме під час прийняття Конституції у 1996 році. Саме тоді було юридично закріплено і підкріплено існуючий баланс влади, який на той час склався в українській державі: президент, який має значні повноваження і фактично жодної (тим більше за умов відсутності закону «Про імпічмент») відповідальності, прем’єр-міністр, який виконує функції хлопчика для биття, офірного цапа і дворецького при Президенті, Верховна Рада, яка в силу нездоланних політичних суперечностей стала сприятливим полем для втілення принципу «розділяй і владарюй» та інших маніпулятивних технік, судова влада, незалежність і ефективність якої все ще викликає посмішки у громадян. Протягом свого існування Конституція, на жаль, не стала засобом, за допомогою якого можна було б формувати майбутнє українського суспільства, а радше виявилась як низка декларативних і напівдекларативних принципів і норм (навіть незважаючи на пряму дію Конституції) щодо становища громадянина та сукупність компромісних норм, які врегульовували діяльність органів державної влади (перш за все вищих). І одні, й другі потребували низки законів і підзаконних актів, які повинні були конкретизувати конкретні конституційні приписи. Частина з них «висить» і до сьогодні. Можна сказати, що для Конституції України фатальними стали брак демократичної традиції, відсутність конституційних звичаїв, визнаних більшістю політичних гравців, нерозвиненість громадянського суспільства та невисокий рівень правової свідомості багатьох посадовців. 

Ще Конституція не встигла виявити повною мірою всі переваги і недоліки, як у 2000 році було зроблено спробу використати референдум для посилення повноважень Президента (що не дивно), якого, очевидно, не влаштовувало певне стримування з боку Верховної Ради, яке їй попри все вдалося закласти в Конституції. Наступний високосний рік розпочався під знаком розгляду Верховною Радою нових змін до Конституції. Напрошується висновок, що чергова спроба зміни Конституції свідчить про те, що цей баланс певною мірою незручний для намірів і інтересів певних політичних гравців, яким є що втрачати. Як не прикро, але здається, що конституційні зміни проводяться заради самих змін за принципом «хай гірше аби інше» за відсутності неупередженого комплексного аналізу наслідків цих змін. Найбільш характерним в цьому відношенні є реєстрація цілої низки законопроектів змін до Конституції, жоден з яких не гарантував того, що декларувалося – парламентської республіки, цілі, яка сама собою в сучасних українських умовах не має достатнього обґрунтування. 

У цьому контексті не можна не пошкодувати про те, що вітчизняна юриспруденція вчергове ставиться на службу політики, а не стає «мистец​твом про добре і справедливе», яке повинно встановлювати рамки для полі​тичної діяльності

Саме тут, у формуванні правової політики проявляється роль і значення дефініції права як напрямку правових перетворень. Насправді, якщо визначення права, як наказу влади в інтересах пануючого прошарку суспільства, і права, як міри справедливості, свободи, рівності призводить до побудови абсолютно відмінних правових систем, то очевидно, що від того, що саме буде в основі правової системи, залежатиме майбут​ній розвиток як українського права, зокрема, так і українського суспільст​ва в цілому. 

Конституція повинна визначати юридичні рамки функціонування суспільства протягом тривалого часу і слугувати інтересам цього суспільства, а не окремих суспільних груп. Стабільність Конституції є одним з наріжних каменів стабільності суспільних відносин. Конституційні зміни лише через вісім років після прийняття Конституції, як на мене, свідчитимуть як про непрофесіоналізм і некомпетентність творців Конституції, так і про бажання чинних політичних гравців закріпити новий розклад сил в політичному просторі на свою користь. 

Слід зауважити поширене серед сучасних українських державних діячів ставлення до Конституції (так само як і до законів) не як до певної цінності, а як до інструменту, який може бути використано для досягнення конкретних політичних цілей, а в разі, коли певні правові норми суперечать цим цілям, ці норми може бути проігноровано або розтлумачено в необхідному напрямку. Як свідчать засоби масової інформації, в умах українських політиків все ще продовжує панувати переконання про право як засіб забезпечення власних інтересів. Саме тому не дивно, що як процес «всенародного обговорення» конституційних змін, який переважно відбувався організовано за вказівкою згори, а часто без розуміння його учасниками того, що саме обговорюється, так і процес обговорення у Верховній Раді законопроекту про зміни до Конституції зазнавали не лише аморального, а подекуди й незаконного втручання й тиску.

Як видається, в Україні питання конституційних змін повинно супроводжуватися не лише зміною тексту Конституції, а перш за все докорінною зміною підходу у сфері діяльності органів державної влади і їхніх посадових осіб. Зрозуміло, що закликати сучасних вітчизняних політиків дотримуватися норм моралі – марна справа, єдине на що ще залишається надія, це на те, що врешті решт в Україні стане вигідно грати за правилами «чесної гри». 

Не можна не відзначити ще один ключовий момент. Одним з найважливіших питань функціонування системи джерел права є легітимність цих джерел. Як відомо, легітимність нормативно-правових актів значною мірою базується на принципі верховенства закону: підзаконні акти повинні відповідати закону, закон повинен відповідати в Конституції. Однак ця тріада має сенс лише тоді, коли сама Конституція є легітимною. В сучасних умовах це означає, що вона прийнята в певному процесуальному порядку, відповідає праву (загальним принципам права) або закріпляє в своєму тексті гарантовані принципи права. Саме тому питання про легітимність (відповідність процедурі таких змін) має суттєве значення для всієї правової системи, тоді як проведення конституційної реформи надавало неодноразову можливість поставити питання про легітимність її результату, і відповідно, легітимність повноважень влади, яка діятиме на основі цих змін. 

Як зауважувалося раніше, в Україні положення Конституції фактично застосовуються лише тоді, коли вона обростає низкою інших правових актів. Більше того, для діяльності вищих посадових осіб української держави досить поширеним є ігнорування положень як Конституції, так і законів, жодної відповідальності за свої дії ці особи не несуть. Інакше кажучи, на ті правоположення, які є незручними в поточній політичній ситуації можна не звертати уваги. Такий стан речей не лише підважує легітимність всієї правової системи, робить її заручником політичного контексту, але й призводить до втрати Конституцією системного характеру. Виразним прикладом є відмова Президента підписувати закон, після того як Верховна Рада подолала його вето. Складається враження, що Конституція більше не працює як системний документ. Можна з впевненістю стверджувати, що проведення конституційних змін у вигляді одного з пропонованих законопроектів не лише не сприятиме подоланню конституційної кризи, а спричинить ще більшу невизначеність, як серед правників та державних службовців, так і серед звичайних громадян. Справа в тому, що кардинальні зміни в правовій системі потягнуть за собою певні наслідки, які стрясатимуть українську владу і, відповідно, українське суспільство, протягом найближчих 3-5 років. Адже відомо, що будь-які зміни в системі, навіть з найкращими намірами, призводять спершу до погіршен​ня ефективності роботи системи. Гірше того, немає жодних гарантій, що новий склад парламенту чи новий Президент у наступний високосний рік не зробить спроби переписати Конституцію по-новому. 

Очевидно, що, досить багато часу піде на з’ясування сакраментального питання «хто кого поважає», а в сукупності зі змінами виборчого законодавства, перерозподілом повноважень між законодавчою і виконавчою гілками влади, а також в самій виконавчій гілці влади (між прези​дентом і прем’єр-міністром), послабленням судової гілки влади, накладаю​чись на сервільність засобів масової (дез)інформації з їхніми (не)новинами, слабкість громадянського суспільством і пошуки вітчизняної правової науки самої себе, потягне за собою нові політичні і юридичні війни «всіх проти всіх». Внаслідок цього країна, яка б мала зосередити свої зусилля на економічних реформах, в черговий раз вдивлятиметься в екрани телевізорів з намаганням знайти особу, як нестиме хоча б дрібку політичної відповідальності в умовах перманентної конституційної революції. Імовірно, слід додати, що незважаючи на те, що з моменту прийняття Конституції пройшло майже вісім років, низка її положень залишається голою декларацією, не підкріпленою відповідними законодавчими актами (не​зважаючи на те, що щорічно приймається більше двохсот законів). Навряд чи є сенс доводити, що такий стан речей не сприятиме подоланню правового нігілізму, а дасть новий поштовх нелегітимним діям. Перефразовуючи, можна буде сказати: «Якщо Конституція нелегітимна – все дозволено».

Дочекаємося нового високосного року...

Анастасія Леухіна

Взаємодія органів державної влади 
з громадськістю в процесі обговорення конституційної реформи на папері 
і на практиці: втрачені можливості

Конституційна реформа стала не тільки важливою темою для дискусії про можливості реформування політичної системи України, але й спробою організувати обговорення із залученням не тільки політиків та посадовців вищих рангів, але й пересічних громадян. Для того, щоб проаналізувати наскільки ефективним був процес консультування з гро​мадськістю під час другого етапу обговорення (2003-2004 роки) ми не будемо аналізува​ти субстантивні аргументи за і проти ініціатив, запропонованих Президен​том, а розглянемо такі аспекти: консультування з громадськістю, заплано​ва​не та врегульоване Президентом України; реалізація механізмів консуль​тування на місцях та їх ефективність.

З метою оцінювання ефективності процесу обговорення конституцій​ної реформи з громадськістю в 2003 році ми використаємо принципи та про​цедури консультування, закріплені в міжнародній, зокрема європейській, практиці.

Обговорення проекту Закону «Про внесення змін до Конституції України», поданого Л.Д. Кучмою, очима Президентської Адміністрації, або як все було сплановано.

Президент України усвідомлює, що «довіра суспільства до влади залежить від ступеня її відкритості з громадськістю», підкреслюючи, що «суспільство і влада повинні обов’язково взаємодіяти одне з одними для досягнення спільних цілей і пріоритетів», вважає, що відкрита комунікативна політика є важливим аспектом здійснення державної інформаційної політики, а один із головних напрямів цієї політики – «забезпечення доступу громадян до всебічної і повної інформації».[1]

Більше того, він звертає увагу на громадянське суспільство, однією з головних ознак якого «є постійна взаємодія органів державної влади, місцевого самоврядування і громадськості при вирішенні проблем, які хвилюють суспільство».[2] Отже, на думку Президента, статус-кво політичного устрою та розподілу повноважень, що склався, є однією з проблем які хвилюють суспільство, яку, відповідно, необхідно вирішувати шляхом взає​модії між державними установами та громадськістю – «люди готові і хочуть активно брати участь у політичному житті країни, відстоювати свої інтереси у владі».[3] Відповідно, «люди повинні обговорити основні поло​ження реформи, самостійно висловити свою думку, а Верховна Рада – затвердити».[4]

В 2002 році було створено комісію для організації роботи з підготовки законопроектів про внесення змін до Конституції України та виборчих законів, яка повинна була «провадити свою роботу з додержанням принципів прозорості, відкритості та гласності, широкого врахування громад​ської думки».[5] Роком пізніше, в 2003 році, Президент своїм Указом «Про винесення на всенародне обговорення проекту Закону України «Про внесення змін до Конституції України» для визначення позиції громадян України стосовно питань перерозподілу конституційних повноважень між Президентом України, Верховною Радою України і Кабінетом Міністрів України, переходу від президентсько-парламентської до парламентсько-президент​сь​кої форми правління та інших основних положень проекту»[6] виніс свій законопроект на обговорення широкого загалу.

Цим указом було постановлено:

а) «Винести на всенародне обговорення проект Закону України «Про внесення змін до Конституції України», поданий Президентом України на розгляд Верховної Ради України, для визначення позиції громадян» (параграф 1 пункту 1);

б) «Звернутися до друкованих засобів масової інформації з пропозицією опублікувати законопроект» (параграф 3 пункту 1);

в) «Всенародне обговорення проекту Закону України «Про внесення змін до Конституції України» провести протягом двох місяців з дня його офіційного опублікування» (параграф 4 пункту 1);

г) «Організувати проведення у строк, визначений для всенародного обговорення, соціологічних досліджень щодо ставлення громадян України до питань перерозподілу конституційних повноважень між Президентом України, Верховною Радою України і Кабінетом Міністрів України, переходу від президентсько-парламентської до парламентсько-прези​ден​тської форми правління та інших основних положень проекту, запросивши до їх проведення Київський міжнародний інститут соціології, Центр «Соціс», Центр «Соціальний моніторинг» та Український центр економічних та соціальних досліджень імені О. Разумкова» (параграф 3);

д) «Забезпечити проведення «круглих столів», конференцій, дискусій, зокрема на телебаченні, радіо, сторінках газет та веб-сторінках, а також інших заходів для обговорення та роз'яснення змісту положень проекту Закону України «Про внесення змін до Конституції України», цілей та завдань його всенародного обговорення» (параграф 4);

е) «Кабінету Міністрів України, Раді міністрів Автономної Республіки Крим, місцевим державним адміністраціям всебічно сприяти проведенню всенародного обговорення проекту Закону України «Про внесення змін до Конституції України» (параграф 5) .

«Для того, щоб людям легше було довести свої пропозиції до влади, по всій країні відкриті громадські приймальні», і Президент запросив «відвідати одну з громадських приймалень і висловити свої пропозиції щодо Конституційної реформи» або «написати прямо до Адміністрації Президента».[7] Більше того, в кожній приймальні відвідувачі мали змогу заповнити анкету учасника обговорення Конституційної реформою, які передавалися Міністерству юстиції для узагальнення та аналізу пропозицій.

Отож, результати організованого Президентом всенародного обговорення Президент оцінив дуже високо: «Реформу на порядок денний поставила сама історія, є її всенародне обговорення... Його результати виявилися важливими та переконливими... навіть скептики змушені визнати: не було формального «одобрямсу». А була – дискусія сотень тисяч людей».[8] «Збори пройшли у всіх регіонах України. У них взяли участь активісти політичних партій, громадських організацій, профспілок, трудових колективів, бізнесмени, науковці».[9]

Наміри на папері всенародно обговорити таку важливу проблему як конституційна реформа виглядають не так вже й погано, але як все відбувалося насправді.

Обговорення конституційної реформи: (не)відповідність європейським стандартам

Отже, Президент «виніс на всенародне обговорення» проект Закону, поданого їм у Верховну Раду. Насправді, за стандартами Організації Безпеки та Співробітництва в Європі (ОБСЄ) та Європейського Союзу (ЄС), обговорення повинно було починатися на початковій стадії, тобто з визначення потреби в реформуванні конституційного устрою держави, окре​слення основних проблем в існуючому устрої та огляді можливих шляхів розв’язання проблем. За даними опитування, наприкінці терміну, відведеного для обговорення, 38% взагалі не знали про пропозиції Президента,[10] що свідчить про низький рівень обізнаності та зацікавленості громадян в політичних перетвореннях такого масштабу та ставить під сумнів актуальність питання взагалі. Плюралізм думок під час обговорення був майже відсутній: 64% респондентів не були взагалі знайомі з точкою зору опозиції стосовно реформи.[11] В контексті декількох запропонованих Верховній Раді законопроектів, було б більш доречно обговорювати саму проблему, широко висвітлити різні точки зори та підходи до проведення реформи, а не конкретний авторський проект глави держави. Хоча на цей факт можна подивитися і з іншого боку.

За американською класифікацією процедури консультування, укра​їнський Президент обрав так звану процедуру огляду та коментарів (review-and-comment), за якої агенція, в даному випадку Президент України, розробляє пропозиції, які представляються на розгляд громадськості, а потім корегуються відповідно з отриманими коментарями. Один з недоліків такої процедури полягає в тому, що вона досить часто зводиться до «вирішив, оголосив і захистив»,[12] що, на мою думку, і відбулося у випадку з президентськими пропозиціями з огляду на практику проведення самого обговорення.

Для того, щоб поширити інформацію про запропоновану реформу, Президент постановив звернутися до друкованих ЗМІ та наказав державним органам влади всебічно сприяти проведенню всенародного обговорення. За посібником з консультування, виданим ОБСЄ (членом якої є Україна), для того, щоб забезпечити ефективне обговорення, необхідно надавати навчальну та методологічну підтримку державним службовцям та заохочувати їх поважати права громадян.[13] На мою думку, велика частина українських державних службовців не підготовлена до взаємодії з громадянами та їх об’єднаннями в частині інформування та ведення діалогу.

Основні проблеми, окреслені в звіті Комітету виборців України (КВУ),[14] такі: суто формальний підхід до комунікації з громадськістю, ігнорування та порушення певних положень нормативних актів, неповність та невчасність у поданні інформації. Як сказав мені під час зустрічі один високий посадовець з облдержадміністрації: «Мені все одно що Ви думаєте, а я підтримую Президентську реформу».

Інше дослідження[15] зазначає, що навіть державні службовці, які працюють в підрозділах центральних органів влади та відповідають за зв’язки з громадськістю, не мають розуміння «консультування з громадськістю», а на думку чверті опитаних службовців «без консультування з громадськістю можна обійтись». Державні службовці, які взяли участь в цьому опи​туванні, менше з тим визнали потреби у підвищенні кваліфікації за такими напрямами: громадянське суспільство та принципи участі громадськості в політичному житті (60%), забезпечення доступу до інформації (51%) та планування різних видів консультування (50%).[16]

Отже, державні органи влади не мають достатнього інституційного потенціалу та культури проведення консультацій з громадськістю, тому сприяння всенародному обговоренню конституційної реформи з боку дер​жавних службовців деколи виглядало таким чином: самовільне заповнення анкет з вигаданими прізвищами; складання та вичитування списків учасників громадських форумів; вживання адміністративних важелів для забезпечення присутності громадян (переважно, працівників бюджетної сфери) на заходах-обговореннях. Цим можна пояснити такі результати проведення обговорення: тільки 9% знайомі зі всіма пропозиціями Президента щодо політичної реформи, а 11% стверджувально відповіли на питання про проведення публічних заходів в їхній місцевості,[17] «у проголошеному «формальному» обговоренні (взяли участь – прим. автора) тільки 6-8%» населення.[18]

Використання ЗМІ для проведення всенародного обговорення та поширення інформації серед населення є, безумовно, і актуальним, і ефективним засобом. За даними опитування КМІСу 96% респондентів дізналися про реформу із ЗМІ, а кожний другий – з друкованих видань.[19] Але, як на мене, вказівка Президента «звернутися до друкованих засобів масової інформації з пропозицією опублікувати законопроект» викликає стурбованість. В уже згаданому посібнику ОБСЄ з консультування громадян зазначається, що серед каналів для поширення інформації та отримання зворотнього зв’язку державні органи можуть користуватися:

а) рекламою в ЗМІ,

б) організацією заходів для преси (релізи, інтерв’ю, прес-кон​фе​рен​ції).[20]

Зауважу, що, перший спосіб – реклама (придбання площі в друкованих ЗМІ, на біг-бордах, часу на телебаченні) знаходиться під безпосереднім контролем органів влади. На противагу оплачуваній рекламі в ЗМІ, організація заходів для преси має на меті інформування журналістів та ЗМІ як посередників у діалозі з громадськістю. Відтак, продукт такого інформування – репортажі та інформаційні матеріали в пресі, слугують джерелом інформації для населення, але не підлягають контролю з боку державних установ. Отже, указ Президента «звернутися до друкованих засо​бів масової інформації з пропозицією опублікувати законопроект» не впи​сується в рамки каналів спілкування та процедур використання ЗМІ для проведення консультування з громадськістю, рекомендованих ОБСЄ, та залишає забагато простору для адміністративного втручання чиновників в роботу ЗМІ.

Незважаючи на появу багатьох аналітичних матеріалів, які містили критичну оцінку пропозицій Президента, турбує той факт, що деякі газети присвячували 40-50% площі обговоренню реформи, а державні ЗМІ висвітлювали суто президентську позицію. Були отримані дані, що в деяких ВНЗ умовою отримання позитивних оцінок студентами журналістських факультетів була наявність однією або більше публікацій про позитивні аспекти політичної реформи, ініційованої Президентом України. В контексті напруги щодо стану свободи слова в Україні, практика «звернення до ЗМІ з проханням надрукувати» виглядала в деяких випадках як тиск на редакційну політику та журналістів, не кажучи вже про політизацію освіти.

Використання біг-бордів як технології для поширення інформації та політичної реклами є прийнятним для демократичних країн. Інформації про джерела та обсяги фінансування площі біг-бордів з рекламою Президентського варіанту конституційної реформи не було оприлюднено, що також викликає певні сумніви щодо прозорості використання бюджетних коштів в цілях політичної реклами.

Що стосується терміну проведення всенародного обговорення, то встановлювати певні терміни та надавати конкретну інформацію про механізми отримання зворотнього зв’язку входить в практику демократичних країн з розвиненими процедурами консльтування. Так зробив і Президент. Але, на мою думку, двомісячний термін, встановлений Президентом для проведення всенародного обговорення був недостатнім для того, щоб якісно поінформувати громадян про суть реформи, надати їм можливість обговорити пропозиції та сформулювати коментарі, зібрати та проаналізувати отриманий зв’язок, внести відповідні зміни. На думку фахівців Комітету виборців України, який проводив моніторинг обговорення, «стислість термінів...дуже часто підміняла якість обговорення кількістю».[21]

Соціологічні дослідження та опитування у вигляді анкетування визнані ОБСЄ як важливий інструмент для отримання зворотнього зв’язку від громадськості. В ході обговорення реформи в Україні використовувалося обидва методи – систематизовані соціологічні дослідження, методологічно проведені провідними соціологічними центрами, а також анкетування відвідувачів громадських приймалень та їх обробка Міністерством юстиції. Використання обидвох підходів: офіційної статистики та незалежних соціологічних досліджень, – дало свій результат. «Державні органи влади усіх рівнів рапортували про активне обговорення громадянами політичних ініціатив Президента. Згідно з офіційними даними українці активно цікавляться цими ініціативами, вносять свої пропозиції та в більшості своїй підтримують зміни в нинішній Конституції. Так, Міністерство юстиції прозвітувало 27 травня 2003 р., що загалом 9 376 530 громадян (тобто чи не кожний п'ятий житель України, враховуючи і немовлят) взяли участь у всенародному обговоренні і з них лише 478 399 громадян висловилися проти запропонованих змін. Таким чином, якщо користуватися офіційними даними, то могло б скластися враження, що все населення України активно цікавиться питаннями політичної реформи».[22] Проте соціологічне опитування, проведене чотирма соціологічними службами свідчили про те, що офіційна статистика була істотно завищена.

У використанні вищезазначених інструментів для отримання зворотнього зв’язку Адміністрації Президента варто все таки зважати на таке:
– Анкетування відвідувачів громадських приймалень повинно бути більш продуманим, анкета повинна розроблятися за участю спеціалістів та бути розрахована на цільову групу.

Анкета учасника обговорення Конституційної реформи,[23] запропонована відвідувачам громадських приймалень, складена незрозумілою для пересічного громадянина мовою; а питання, подані у анкеті, сформульовані в такий спосіб, що отримання достовірної інформації про думку респондента є неможливим, або не можуть мати оціночних суджень у вигляді відповідей. Наведу декілька прикладів запитань анкети:

а) «Чи схвалюєте Ви необхідність переходу України до нової, більш демократичної, парламентсько-президентської політичної системи?» – Думаю, не багато пересічних українців знаються на термінах політична система та бачуть різницю між парламентсько-президентським та президентсько-парламентським устроєм. Більше того, вважаю некоректним визначення парламентсько-президентської політичної системи як більш демократичної. По-третє, дозволю собі спекулювати, що середній громадянин це запитання зрозуміє так: «Чи схвалюєте Ви необхідність переходу України до більш демократичної системи?». Тому маю сумніви, що позитивну відпо​відь на таке запитання можна прирівнювати до висновку про схвалення президентських ініціатив з політреформи.

б) «Чи згодні Ви з тим, що Закон і рішення, прийняті на Всеукраїнсь​кому референдумі, мають вищу юридичну силу і не вимагають затверд​жен​ня органами державної влади і посадовцями?» Це питання більше нагадує запитання на тесті з правознавства для школярів. Вища юридична сила референдуму як всенародного волевиявлення – норма Конституції.
– Запрошувати до проведення соціологічних опитувань за рахунок бюджетних коштів юридичні особи – не прерогатива указів Президента.

Незважаючи на те, що в Указі Президента вказані соціологічні служби з великим досвідом роботи та репутацією виконавців якісно проведених досліджень, відбір виконавців послуг повинен відбуватися на основі результатів тендеру на закупівлю послуг за кошти державного бюджету (соціологічних досліджень). Більше того, цікавим є такий факт: згідно з Указом Президента «фінансове, матеріально-технічне та інші види забезпечення проведення ... соціологічних досліджень» покладено на Кабінет Міністрів України (параграф 6), а згідно зі звітом одного з виконавців дослідження – Київського міжнародного інституту соціології, замовником виступала Адміністрація Президента. Звіт про використання коштів та замовника проведення таких досліджень повинен бути оприлюдненим.

Закінчивши розгляд Указу Президента «Про винесення на всенародне обговорення проекту Закону України «Про внесення змін до Конституції України» та декількох аспектів його реалізації, перейду до роботи громадських приймалень та громадських форумів, організованих в процесі громадського обговорення, але не зазначених в цьому Указі. Усвідомлюючи, що системного моніторингу проведення цих заходів не було (та й не могло бути), дозволю собі зробити висновки, спираючись на власний досвід відвідування громадського форуму в м. Ужгород, звіт Комітету виборців України за підсумками моніторингу другого етапу всенародного обговорення ініціатив Президента щодо внесення змін до Конституції України та свідчення колеги про проведення громадського форуму в м. Тернопіль.[24]

Згідно з моніторингом КВУ, існувало «значне розходження у офіційних цифрах щодо кількості приймалень з їх реальною кількістю», а також «завищувалася не лише кількість приймалень, а і кількість громадян, що до неї звернулася».[25]

Таблиця, подана нижче, зводить інформацію про проведення громадських форумів в Ужгороді та Тернополі та подає деякі висновки про відповідність української практики міжнародним стандартам.

Таблиця 1: Стандарти, спостереження, висновки обговорення в містах Ужгород та Тернопіль.
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[image: image5]Уроки обговорення конституційної реформи, або як це можна було зробити

Другий етап всенародного обговорення конституційної реформи не відповідав міжнародним стандартам консультування з громадськістю в процесі розробки та прийняття рішень з огляду на таке:

· Порушення національного законодавства в ході проведення обговорення,

· Надмірне втручання (а не участь) державних службовців в процес,

· Сумнівна добровільність участі в процесі обговорення,

· Відсутність можливостей для участі, прозорих процедур в обговоренні громадян та їх груп,

· Відсутність системи важелів та противаг в процесі обговорення,

· «Розробка, презентація, захист» та недостатнє врахування отриманих коментарів,

· Занадто короткий час для проведення обговорення,

· Недостатня прозорість фінансового звітування про кошти, витрачені на обговорення.

Але не можна не зважати на те, що це обговорення було фактично першим прецедентом організації подібних дискусій. Не зважаючи на те, що це обговорення в багатьох аспектах втратило сенс задуму і викликало чергову низку розчарувань у демократичності політичних процесів в Укра​їні, варто звернути увагу на такий прогресивний факт: потреба в обговоренні та його процес були політично задекларовані та включені в нормативну базу на вищому рівні. Якою би не була причина (чи то внутрішній тиск з боку громадськості та опозиції, чи то тиск міжнародної спільноти) політичного визнання необхідності підтримки народу (чи хоча би її видимості), важливо, щоб уроки цього обговорення були враховані під час розробки нормативних актів, які регулювали б взаємодію з та участь громадськості в процесі прийняття рішень та безпосереднього впровадження прогресивних методик в практику органів державної влади.
Коротко окреслимо основні уроки цього обговорення та шляхи з вдосконалення консультаційних процесів в майбутньому. Важливими є такі напрями розвитку як державних органів влади так і інших неурядових інститутів та громадян:

· Чіткі та прозорі норми взаємодії з громадськістю, чітко прописані в нормативних актах у відповідності з міжнародними стандартами;

· Лідерство та обізнаність про зміст та методології проведення консультацій з громадськістю на всіх рівнях державної служби ;

· Зміцнення кадрового потенціалу державної служби в частині ефективної комунікації та взаємодії з громадянами та їх об’єд​наннями;

· Культивація розуміння ЗМІ як незалежних агенцій, які повинні працювати в суспільних інтересах та інформувати населення про важливі події та рішення, які можуть вплинути на життя окремих людей чи їхніх груп;

· Відповідальне ставлення до розподілу та витрачання бюджетних коштів, процедури систематичного звітування та моніторингу ефективності використання коштів;

· Повага до громадян та їх прав (вчасне і максимально повне інформування, відкритий доступ до обговорення, чітко відпрацьовані механізми зворотнього зв’язку, аналіз коментарів та коригування).
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ЗАКОН УКРАЇНИ

Проект закону «Про внесення змін до Конституції України»,
підготовлений «Нашою Україною»
Верховна Рада України постановляє:

Внести до Конституції України (Відомості Верховної Ради України, 1996 р., № 30, ст.141) такі зміни:

1. У статті 85:

а) пункти 12, 15, 20, 21, 24, 25, 29, 30, 32, 34, 36 частини першої викласти у такій редакції: 

«12) призначення за поданням Президента України Прем'єр-міністра України, призначення за поданням Прем'єр-міністра України інших членів Кабінету Міністрів України, крім випадків, передбачених Конституцією України, Голови Служби безпеки України, припинення повноважень осіб на цих посадах, прийняття відставки Прем'єр-міністра України»;

«15) остаточне прийняття закону про регламент Верховної Ради України»;

«20) призначення та звільнення членів Національної ради України з питань телебачення і радіомовлення;

«21) призначення на посаду та дострокове припинення повноважень членів Центральної виборчої комісії України за поданням Президента України»;

«24) встановлення державних символів України»; 

«25) затвердження законом Конституції Автономної Республіки Крим, змін до неї»;

«29) утворення і ліквідація адміністративно-територіальних одиниць, встановлення і зміна меж Автономної Республіки Крим, областей, районів і міст, віднесення населених пунктів до категорії міст, найменування і перейменування населених пунктів і районів у порядку, визначеному законом»;

«30) призначення чергових виборів до органів місцевого самоврядування у строки, передбачені цією Конституцією, та позачергових виборів до органів місцевого самоврядування»;

«32) надання законом згоди на обов'язковість для України між народ​них договорів України та денонсація міжнародних договорів України, згоду на обов'язковість яких надано законом»;

«34) прийняття рішення не менш як однією третиною від конституційного складу Верховної Ради України про направлення до Президента України запиту, попередньо підтриманого не менш як однією дев’ятою народних депутатів України від конституційного складу Верховної Ради України»;

«36) затвердження законом переліку об'єктів права державної власності, що не підлягають приватизації, визначення законом правових засад вилучення об'єктів права приватної власності»;

б) частину другу доповнити другим реченням у такій редакції:

«Порядок здійснення повноважень Верховної Ради України визначається законом».

2. У статті 90:

а) частину другу викласти у такій редакції: 

«Президент України може призначити позачергові вибори Верховної Ради України:

1) якщо протягом тридцяти днів однієї чергової сесії пленарні засідання Верховної Ради України не можуть розпочатися;

2) якщо впродовж шістдесяти днів після складення повноважень (відставки) Кабінету Міністрів України Верховна Рада України не затвердила новий склад Кабінету Міністрів України, який відповідно до Конституції України призначається Верховною Радою України»;

б) частину третю викласти у такій редакції: 

«Позачергові вибори Верховної Ради України не можуть бути призначені протягом п’ятнадцяти місяців після проведення позачергових виборів Верховної Ради України»;

в) частину четверту викласти у такій редакції: 

«Позачергові вибори Верховної Ради України не можуть бути призначені в останні шість місяців, що залишилися до проведення чергових виборів до Верховної Ради України».

3. У статті 94:

1) частину третю викласти у такій редакції: 

«У разі якщо Президент України протягом встановленого строку не повернув закон для повторного розгляду, закон вважається схваленим Пре​зидентом України і має бути офіційно оприлюднений Головою Верховної Ради України за його підписом»;

2) частину четверту замінити п’ятьма частинами такого змісту:

«Якщо під час повторного розгляду закону пропозиції Президента України до нього будуть повністю або частково відхилені не менш як трьома п’ятими від конституційного складу Верховної Ради України, Президент України зобов`язаний його підписати не пізніше наступного дня після отримання і офіційно оприлюднити.

Якщо пропозиції Президента України до закону у пропонованій ним редакції враховано повністю, повторного прийняття закону не менш як трьо​ма п’ятими від конституційного складу Верховної Ради України не вимагається.

У разі прийняття Верховною Радою України закону після повторного розгляду з урахуванням пропозицій Президента України глава держави зобов'язаний його підписати не пізніше наступного дня після отримання і офіційно оприлюднити.

Якщо під час розгляду пропозицій Президента України до закону бу​дуть внесені зміни, не передбачені цими пропозиціями, Президент України діє відповідно до частини другої цієї статті.

У випадку не підписання закону Президентом України він офіційно оприлюднюється Головою Верховної Ради за його підписом».

У зв'язку з цим частину п'яту вважати частиною дев’ятою, у якій слова «дня його опублікування» замінити словами «наступного дня після його офіційного оприлюднення».

4. Доповнити Конституцію України статтею 100-1 у такій редакції:

«Стаття 100-1. Статус та порядок формування Національної ради України з питань телебачення і радіомовлення визначається законом». 

5. У статті 106:

а) у частині першій: пункти 7-11, 16, 19, 25 викласти у такій редакції:

«7) у випадках, передбачених Конституцією України, призначає позачергові вибори до Верховної Ради України»;

«8) вносить подання Верховній Раді України про призначення Прем'єр-міністра України»;

«9) призначає за поданням Прем'єр-міністра України: Міністра закордонних справ України, Міністра оборони України; голів місцевих державних адміністрацій»; 

«10) припиняє повноваження на посадах осіб, яких призначено відповідно до пункту 9 цієї частини»;

«11) призначає на посаду Генерального прокурора України та звільняє його з посади»;

Пункти 13 і 14 виключити

«16) зупиняє з мотивів невідповідності Конституції України (неконституційності) дію нормативно-правових актів Кабінету Міністрів України, Верховної Ради Автономної Республіки Крим з одночасним зверненням до Конституційного Суду України щодо відповідності Конституції України (конституційності) цих актів;

 зупиняє з мотивів невідповідності законам України дію нормативно-правових актів Кабінету Міністрів України, міністерств та інших центральних органів виконавчої влади, Верховної Ради Автономної Республіки Крим, актів Ради міністрів Автономної Республіки Крим з одночасним зверненням до суду загальної юрисдикції»;

«19) вносить до Верховної Ради України подання про оголошення стану війни та приймає рішення про використання Збройних Сил України та інших військових формувань у разі збройної агресії проти України»;

«25) нагороджує державними нагородами в порядку, встановленому законом»;

б) частину третю після слів «законів України» доповнити словами «у межах своїх повноважень»; 

в) частину четверту виключити.

6. У статті 111:

а) в частині першій слово «або» замінити на слово «чи», а після слова «злочину» добавити такий текст: «або порушення складеної ним присяги Українському народові»;

б) в частині п`ятій слова «двома третинами» замінити словами «сімома дев’ятими», а слово «звинувачення» замінити словами «звернення Верховної Ради України до Верховного Суду України для винесення рішення про усунення Президента України з поста в порядку імпічменту»;

в) частину шосту викласти у такій редакції:

«Рішення Верховного Суду України у справі про усунення Президен​та України з поста в порядку імпічменту або про відмову в такому усуненні приймається шляхом таємного голосування на Пленумі Верховного Суду України і є остаточним. Процедура прийняття Верховним Судом Укра​їни на Пленумі Верховного Суду України рішення у справі про усунення Президента України з поста в порядку імпічменту або про відмову в такому усуненні визначається законом».

7. Статтю 112 викласти у такій редакції: 

«Стаття 112. У разі дострокового припинення повноважень Президента України відповідно до статей 108, 109, 110, 111 цієї Конституції на період до обрання і вступу на пост новообраного Президента України виконання обов’язків Президента України покладається на Голову Верховного Суду України.

У разі неможливості виконувати свої обов`язки Головою Верховного Суду України за станом здоров`я або коли на час дострокового припинення повноважень Президента України посада Голови Верховного Суду України є вакантною, виконання обов`язків Президента України покладається на Голову Верховної Ради України.

Особа, яка виконує обов`язки Президента України до вступу на пост новообраного Президента України, не може здійснювати повноваження передбачені пунктами 2, 6, 8, 10, 11, 15, 16, 19, 22, 23, 24, 25, 27 статті 106 Конституції України. При цьому Голова Верховного Суду України на період виконання ним обов’язків Президента України не має права здійснювати також і правосуддя. 

Повноваження особи, яка виконує обов`язки Президента України до вступу на пост новообраного Президента України, у частині виконання обов’язків Президента України, можуть бути припиненні достроково відповідно до статей 108, 109, 110, 111 Конституції України».

8. У статті 113:

а) частину другу викласти у такій редакції:

«Кабінет Міністрів України відповідальний перед Президентом Укра​їни і Верховною Радою України, підконтрольний і підзвітний Верховній Раді України у межах, передбачених Конституцією України»;

б) у частині третій після слів «Президента України» добавити слова «та Верховної Ради України».

9. Статтю 114 викласти у такій редакції: 

«Стаття 114. До складу Кабінету Міністрів України входять Прем'єр-міністр України, Перший віце-прем'єр-міністр, три віце-прем'єр-міністри, міністри.

Прем'єр-міністр України призначається Верховною Радою України за поданням Президента України. 

За поданням Президента України на розгляд Верховної Ради України щодо призначення на посаду Прем'єр-міністра України виноситься представник політичної партії (виборчого блоку партій), яка (який) отримала (отримав) більшість голосів виборців на попередніх виборах народних депутатів України за офіційними даними Центральної виборчої комісії України.

У разі відмови політичної партії (виборчого блоку партій), що отримала (отримав) більшість голосів виборців на попередніх виборах народних депутатів України за офіційними даними Центральної виборчої комісії України, від висунення кандидатури на посаду Прем’єр-міністра України або відхилення Верховною Радою України запропонованої нею (ним) кандидатури право на висунення кандидатури на посаду Прем’єр-міністра 

України належить другій (другому) за кількістю голосів виборців на попередніх виборах народних депутатів України за офіційними даними Центральної виборчої комісії України політичній партії (виборчому блоку партій).

У разі відхилення Верховною Радою України двох попередньо запропонованих Президентом України кандидатур на посаду Прем’єр-міністра України має бути запропоновано Президентом України представника пар​ламентської коаліції, якщо така буде створена на основі фракцій народних депутатів України, склад яких становить більшість від конституційного складу Верховної Ради України.

Прем'єр-міністр України керує роботою Кабінету Міністрів України, спрямовує її на виконання Програми діяльності Кабінету Міністрів України, схваленої Верховною Радою України.

Персональний склад Кабінету Міністрів України призначається за по​данням Прем'єр-міністра України Верховною Радою України, Президентом України відповідно до наданих Конституцією України повноважень».

10. Статтю 115 викласти у такій редакції: 

«Стаття 115. Прем'єр-міністр України складає повноваження перед новообраною Верховною Радою України. 

Прем'єр-міністр України, а також інші члени Кабінету Міністрів України, яких призначено відповідно до Конституції України на посаду Верховною Радою України, мають право заявити їй про свою відставку. Члени Кабінету Міністрів України, яких призначив відповідно до Конституції України на посади Президент України, мають право заявити йому про свою відставку.

Відставка Прем'єр-міністра України, прийняття Верховною Радою України резолюції недовіри Кабінету Міністрів України мають наслідком відставку всього складу Кабінету Міністрів України. У цьому випадку Прем'єр-міністр України зобов'язаний подати Верховній Раді України заяву про відставку Кабінету Міністрів України.

Відставку Кабінету Міністрів України приймає Верховна Рада України. У разі прийняття Верховною Радою України рішення про відставку Кабінету Міністрів України Президент України приймає рішення про відставку членів Кабінету Міністрів України, яких він призначив відповідно до Конституції України.

Кабінет Міністрів України, відставку якого прийнято, продовжує виконувати свої повноваження до початку роботи новосформованого відповідно до Конституції України Кабінету Міністрів України, але не довше ніж шістдесят днів.

У випадку дострокового припинення повноважень Верховної Ради України Кабінет Міністрів України, який був відправлений у відставку, продовжує виконання своїх обов`язків до обрання нового складу Верховної Ради України, а в разі отримання від новообраної Верховної Ради України відповідного доручення – до сформування новообраною Верховною Радою України нового складу Кабінету Міністрів, у відповідності до положень Конституції України, але не довше шістдесяти днів з дня першого пленар​ного засідання новообраної Верховної Ради України».

11. Доповнити статтю 116 після пункту 9 новим пунктом 10 такого змісту:

«10) призначає за поданням Прем'єр-міністра України керівників центральних органів виконавчої влади, які не входять до складу Кабінету Міністрів України, крім випадків, передбачених Конституцією України, припиняє повноваження цих осіб на посадах;».

У зв'язку з цим пункт 10 вважати пунктом 11.

12. Частину першу статті 118 викласти у такій редакції: 

«Виконавчу владу в Автономній Республіці Крим здійснює Рада Міністрів Автономної Республіки Крим, а в областях і районах, містах Києві та Севастополі здійснюють місцеві державні адміністрації».

13. У статті 119 пункти 4 і 5 виключити.

14. У частині першій статті 122: 

а) перше речення викласти у такій редакції: 

«Прокуратуру України очолює Генеральний прокурор України, який призначається на посаду та звільняється з посади Президентом України»;

б) друге речення – виключити.

15. Статтю 133 викласти у такій редакції:

«Стаття 133. Адміністративно-територіальними одиницями України є: Автономна Республіка Крим; області: Вінницька, Волинська, Дніпропетров​ська, Донецька, Житомирська, Закарпатська, Запорізька, Івано-Франківська, Київська, Кіровоградська, Луганська, Львівська, Миколаївська, Одеська, Полтавська, Рівненська, Сумська, Тернопільська, Харківська, Херсонська, Хмельницька, Черкаська, Чернівецька, Чернігівська; міста Київ та Севасто​поль, райони, громади (сільські, селищні, міські).

Громадою визнається адміністративно-територіальна одиниця, до якої входять жителі одного або декількох населених пунктів з відповідною тери​торією, має визначені межі та управління якою здійснюється органами місцевого самоврядування відповідно до закону.

Міста Київ та Севастополь мають спеціальний статус, визначений законом».

16. Частину третю статті 136 викласти у такій редакції: 

«Голова Ради міністрів Автономної Республіки Крим призначається на посаду та звільняється з посади Верховною Радою Автономної Республіки Крим за погодженням із Прем’єр-міністром України».

17. Статтю 140 викласти у такій редакції:

«Стаття 140. Місцеве самоврядування є правом і гарантована законом можливість жителів громади, органів місцевого самоврядування самостійно вирішувати питання місцевого значення в межах Конституції України і законів.

Особливості здійснення місцевого самоврядування в містах Києві та Севастополі визначаються окремими законами України.

Розмежування повноважень між державою і місцевим самоврядуванням, підстави і порядок взаємного делегування повноважень встановлюються законом.

Повноваження, закріплені за державними органами влади і органами місцевого самоврядування, не можуть дублюватися.

Місцеве самоврядування здійснюється жителями громади в порядку, встановленому законом, як безпосередньо, так і через органи місцевого самоврядування: ради громад та їх виконавчі органи.

Органами місцевого самоврядування, що представляють спільні інтереси громад (сільських, селищних, міських), є районні та обласні ради, їх виконавчі органи.

Питання організації управління районами в містах належить до компетенції міських рад.

Ради громад можуть дозволяти за ініціативою жителів створювати будинкові, вуличні, квартальні та інші органи самоорганізації населення і наділяти їх частиною власної компетенції, фінансів, майна».

 18. У статті 141:

1) частини першу і другу викласти у такій редакції: 

«До складу ради громад входять депутати, які обираються жителями відповідної громади на основі загального, рівного, прямого виборчого права шляхом таємного голосування строком на чотири роки.

Жителі громади на основі загального, рівного, прямого виборчого права шляхом таємного голосування обирають строком на чотири роки голову відповідної громади, який очолює виконавчий орган ради та головує на її засіданнях»;

2) частину четверту викласти у такій редакції:

«Голова районної та голова обласної ради обираються відповідною радою і очолюють виконавчий орган ради.».

19. Частини першу і другу статті 142 викласти у такій редакції:

«Матеріальною і фінансовою основою місцевого самовря­дування є рухоме і нерухоме майно, доходи місцевих бюджетів, інші кошти, земля, природні ресурси, що є у власності громад (сільських, селищних, міських), районів у містах, а також об'єкти їхньої спільної власності, що перебувають в управлінні районних і обласних рад. 

Громади (сільські, селищні, міські) можуть об'єднувати на договірних засадах об'єкти комунальної власності, а також кошти бюджетів для виконання спільних проектів або для спільного фінансування (утримання) комунальних підприємств, організацій і установ, створювати для цього відповідні органи і служби».

 20. Статтю 143 викласти у такій редакції:

«Стаття 143. Громади (сільські, селищні, міські) безпосередньо або через утворені ними органи місцевого самоврядування управляють майном, що є в комунальній власності; затверджують програми соціально-економічного та культурного розвитку і контролюють їх виконання; затверджують бюджети відповідних адміністративно-територіальних одиниць і контролюють їх виконання; встановлюють місцеві податки і збори відповідно до закону; забезпечують проведення місцевих референдумів та реалізацію їх результатів; утворюють, реорганізовують та ліквідовують комунальні підприємства, організації і установи, а також здійснюють контроль за їх діяльністю; вирішують інші питання місцевого значення, віднесені законом до їхньої компетенції.

Обласні та районні ради затверджують програми соціально-економіч​ного та культурного розвитку відповідних областей і районів та контролюють їх виконання; затверджують районні і обласні бюджети та контролюють їх виконання; вирішують інші питання, віднесені законом до їхньої компетенції.

Органам місцевого самоврядування на підставах і в порядку, визначених законом, можуть надаватися окремі повноваження органів виконавчої влади. 

Держава фінансує здійснення цих повноважень у повному обсязі за рахунок коштів Державного бюджету України або шляхом віднесення до місцевого бюджету у встановленому законом порядку окремих загальнодержавних податків, передає органам місцевого самоврядування відповідні об'єкти державної власності.

Органи місцевого самоврядування з питань здійснення ними повноважень органів виконавчої влади підконтрольні відповідним органам виконавчої влади».

21. Доповнити Конституцію України розділом XVI 

«Прикінцеві та перехідні положення, які стосуються змін до Конституції України» такого змісту:

1) Розділ XVI «Прикінцеві та перехідні положення, які стосуються змін до Конституції України»

2) 1. Зміни до Конституції України, що вносяться Законом України від _______________ «Про внесення змін до Конституції України», набирають чинності з 1 квітня 2006 року з урахуванням особливостей, передбачених цим розділом.

2. Після набрання чинності змінами до Конституції України особи, призначені чи затверджені на посадах Верховною Радою України, Президентом України продовжують виконання своїх повноважень до закінчення строку, на який вони обрані чи призначені.

3. Порядок формування і діяльності парламентської коаліції встановлюється законом про регламент Верховної Ради України.

4. Порядок формування парламентської меншості і гарантії її прав встановлюється законом про регламент Верховної Ради України.

5. Кабінет Міністрів України здійснює визначені Конституцією України повноваження до складення повноважень перед новообраною Верховною Радою України в день її першого пленарного засідання.

6. Порядок призначення Прем`єр-міністра України і затвердження нового складу Кабінету Міністрів України та окремих його членів встановлюється законом про регламент Верховної Ради України.

7. З 1 листопада 2006 року:

1) частина перша статті 85 доповнюється пунктом 25-1 у такій редакції:

«25-1) призначення на посаду та звільнення з посади Генерального прокурора України;»;

2) у статті 106:

а) пункт 9 частини першої діє у такій редакції:

«9) призначає за поданням Прем’єр-міністра України: Міністра внутрішніх справ України, Міністра закордонних справ України, Міністра оборони України;»;

б) пункт 11 частини першої припиняє свою дію;

3) пункт 10 статті 116 діє у такій редакції:

«10) призначає за поданням Прем'єр-міністра України керівників центральних органів виконавчої влади, які не входять до складу Кабінету Міністрів України, крім випадків, передбачених Конституцією України, а також голів місцевих державних адміністрацій, припиняє повноваження цих осіб на посадах;»;

4) у статті 118:

а) частина четверта діє у такій редакції:

«Голови місцевих державних адміністрацій призначаються на посаду і звільняються з посади за поданням Прем’єр-міністра України Кабінетом Міністрів України»;

б) частина п’ята діє у такій редакції:

«Голови місцевих державних адміністрацій при здійсненні своїх повноважень відповідальні перед Кабінетом Міністрів України, підзвітні та підконтрольні органам виконавчої влади вищого рівня.»;

в) частина дев’ята діє у такій редакції:

«Обласна чи районна рада може висловити недовіру голові відповідної місцевої державної адміністрації, на підставі чого Кабінет Міністрів України приймає рішення і дає обґрунтовану відповідь»;

г) частина десята діє у такій редакції:

«Якщо недовіру голові районної чи обласної державної адміністрації висловили дві третини депутатів від складу відповідної ради, Кабінет Міністрів України приймає рішення про відставку голови місцевої державної адміністрації»;

5) частина перша статті 122 діє у такій редакції:

«Прокуратуру України очолює Генеральний прокурор України, який призначається на посаду та звільняється з посади Верховною Радою України».
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� Стаття 85.3 наділяє Парламент владою інтерпретувати законодавство та відповідна стаття 150.2 визначає повноваження Конституційного Суду щодо тлумачення законодавства. Див. Рішення Конституційного Суду України щодо конституційності проекту закону № і-40/2003 від 30 жовтня 2003.


� Дивись, наприклад, звернення п. Олександра Лавриновича, Міністра юстиції України, до Конгресу місцевих та регіональних влад Європи (датоване 22 травня 2003 року).


� Документ CDL-1NF (2001) ІІ,стор.2


� Там же, стор.3


� Відповідно до Конституції 1996 року, Верховна Рада України і Президент України розмежовують повноваження звільнення з посади. В минулому, Верховна Рада України була менш здатною, ніж Президент України реалізувати ці повноваження, в основному, завдяки проблемі колективної діяльності у створенні коаліції для звільнення Кабінету Міністрів України. Більшість звільнень Кабінету Міністрів були ініційовані Президентом України, відображуючи контроль колишньої ініціативи у питаннях створення Кабінету Міністрів України.


� Висновок III 1(2001.) КРЄС для уваги Комітету міністрів Ради Європи щодо стандартів, які стосуються незалежності судової влади та незмінюваності суддів (Рекомендація № R (94) 12 щодо незалежності, ефективності та ролі суддів та значимості її стандартів та будь-яких інших міжнародних стандартів для поточних проблем в цих галузях), КРЄС (2001) Висновок № 1, параграф 49.


� Там же, параграф 53.


� Проект закону щодо внесення змін до Глави І (Загальні принципи), Глави III (Вибори, Референдум) та до Глави XIII (Внесення змін до Конституції України) передається на розгляд до Верховної Ради України Президентом України або не менш як двома третинами від конституційного складу Верховної Ради України, а також за умови, що це прийнято не менш як двома третинами, від конституційного складу Верховної Ради України та схвалено всеукраїнським референдумом, призначеним Президентом України.


� У проекті закону 4180 не рекомендується внесення змін щодо цих положень.


� Австрія, Данія, Фінляндія, Ісландія, Ірландія, Люксембург, Мальта, Норвегія, Швеція, Швей�царія. Умови для членів мають поступовий характер у Франції, але вони не можуть бути звільнені лише Радою, яка призначена Президентом, Сенатом та Національними Зборами.


� Рекомендація (2000) 23 Комітету Міністрів Ради Європи.


� Цей проект закону про внесення змін до Конституції містить ряд положень, ідентичних першому проекту закону (3027-1), який був попередньо вивчений. Вони стосуються зокрема положень про Генерального прокурора, судову систему (крім суддів Конституційного Суду), засобів інформації та до певної міри також положень про мандат народних депутатів і формування Кабінету. Для цілей цього висновку відповідні коментарі стосовно цих положень, які були вже надані відносно першого проекту закону (№ 3027-1), відновлені також для проекту закону № 4105.


� Документ CDL-INF (2001) 11, cтop 5. 


� Там же, cтop. 3.


� Проект Закону про внесення змін до Розділу І (Загальні засади), Розділу III (Вибори. Референдум) та Розділу ХІІІ (Внесення змін до Конституції України) подається до Верховної Ради Президентом України або не менш як двома третинами від конституційного складу Верховної Ради, і за умови його підтримки не менш як двома третинами від конституційного складу Верховної Ради України та на всеукраїнському референдумі, ініційованому Президентом.


� Висновок № І (2001) КРЄС для уваги Комітету Міністрів Ради Європи щодо Стандартів стосовно незалежності судової системи та незмінності суддів (Рекомендація № R (94) 12 щодо незалежності, ефективності та ролі суддів та відповідності стандартів та будь-яких інших міжнародних стандартів існуючим проблемам у цих галузях), КРЄС (2001), Висновок № 1, п. 49.


� Там же, пaраграф 53.


� Проект Закону про внесення змін до Розділу І (Загальні засади), Розділу ПІ (Вибори. Референдум) та Розділу ХНІ (Внесення змін до Конституції України) подається до Верховної Ради Президентом України або не менш як двома третинами від конституційного складу Верховної Ради і, за умови його прийняття не менш як двома третинами від конституційного складу Верховної Ради, затверджується всеукраїнським референдумом, який призначається Президентом України.


� Рекомендація (2000) 23 Комітету Міністрів Ради Європи
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