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ВИСНОВОК

на проект Постанови Верховної Ради України 

«Про внесення змін до Регламенту Верховної Ради України»

(щодо питання відкликання Голови Верховної Ради України з посади)»

(реєстр. № 3381 від 26.11.2008 р.)

У Головному науково-експертному управлінні розглянутий поданий проект постанови, в якому пропонується доповнити ч. 4 статті 77 Регламенту Верховної Ради України новим положенням, згідно із яким постанова про відкликання Голови Верховної Ради України з посади набирає чинності «з моменту обрання іншої особи на посаду Голови Верховної Ради України (крім припинення його повноважень як народного депутата України)». 

За результатами розгляду цього проекту вважаємо за необхідне зазначити наступне.

Згідно з пояснювальною запискою до проекту метою його прийняття є запобігання виникненню ситуацій відсутності посадової особи, яка забезпечує підписання актів, прийнятих Верховною Радою України, та  забезпечення безперервності роботи парламенту. Однак, обраний у законопроекті спосіб вирішення вказаного питання викликає певні заперечення.

 
 По-перше, запровадження запропонованої, причому постійної, особливості зазначених актів парламенту не має під собою конституційної основи. Конституція України не передбачає можливості продовження виконання повноважень посадовими особами органів державної влади у разі їх звільнення з відповідних посад до призначення на ці посади інших осіб. Це повною мірою стосується і Голови Верховної Ради України, який, на нашу думку, також не може продовжувати виконувати повноваження голови парламенту у разі прийняття Верховною Радою України рішення про його відкликання.

Єдиним винятком у цьому відношенні є Прем'єр-міністр України та інші члени Кабінету Міністрів України, які у разі складення Урядом повноважень перед новообраною Верховною Радою України або перебування його у відставці звільняються зі своїх посад з моменту початку роботи новосформованим Кабінетом Міністрів України. Це, зокрема, випливає зі змісту частини четвертої статті 115 Конституції, згідно з якою «Кабінет Міністрів України, який склав повноваження перед новообраною Верховною Радою України або відставку якого прийнято Верховною Радою України, продовжує виконувати свої повноваження до початку роботи новосформованого Кабінету Міністрів України». Однак, це правило не поширюється на випадки, коли член Кабінету Міністрів України (крім Прем'єр-міністра України) звільняється з посади Верховною Радою України в індивідуальному порядку (за відповідними поданнями Прем'єр-міністра України та Президента України, за власною ініціативою або шляхом прийняття його відставки як члена Кабінету Міністрів України згідно з поданою ним заявою про відставку). У цих випадках член Кабінету Міністрів України звільняється з посади з дня прийняття відповідного рішення Верховною Радою України. У такий же спосіб, очевидно, повинні звільнятися і Голова Верховної Ради України та інші посадові особи органів держави, які згадуються в Конституції і стосовно яких вона не містить спеціальних застережень щодо продовження виконання ними повноважень до обрання чи призначення на відповідні посади інших осіб.

Розуміючи необхідність забезпечення безперервності роботи парламенту, яка є метою даного законопроекту, Головне управління вважає, що пошук варіантів досягнення цієї мети, має відбуватися на іншій концептуальній основі. На нашу думку, Конституція України не виключає можливості здійснення повноважень Голови Верховної Ради України, що визначені у частині другій статті 88, Першим заступником або заступником Голови Верховної Ради України. За усталеною державно-правовою практикою в структурі переважної більшості державних органів, як правило, передбачені посади керівників відповідних органів, їх перших заступників та заступників, які згідно з розподілом обов’язків забезпечують виконання відповідним органом державної влади покладених на нього завдань і функцій. При цьому у разі відсутності керівника відповідного органу його функції, як правило, виконує, його перший заступник, а у разі відсутності останнього – один із заступників. 

Не є винятком у цьому відношенні і Верховна Рада України, яка відповідно до частини першої статті 88 Конституції України обирає із свого складу Голову Верховної Ради України, Першого заступника і заступника Голови Верховної Ради України, які покликані згідно з розподілом обов’язків забезпечити виконання повноважень, формально визначених у частині другій цієї статті як повноваження Голови Верховної Ради України. Про співвіднесеність повноважень Першого заступника і заступника Голови Верховної Ради України з повноваженнями Голови Верховної Ради України засвідчує назва посади. Це означає, що в окремих випадках, передбачених Регламентом Верховної Ради України, повноваження Голови Верховної Ради України (зокрема, у разі його відсутності через тривалу хворобу чи з інших поважних причин, а також у випадках, коли посада Голови Верховної ради є вакантною) може здійснювати Перший його заступник, а у разі відсутності останнього – заступник Голови Верховної Ради України. Адже парламент (як і будь-який інший орган державної влади) не може припинити здійснення своїх функцій, визначених у Конституції, через тимчасову відсутність його головної посадової особи. Саме з метою безперервного забезпечення діяльності Верховної Ради України Конституція передбачає існування посад Першого заступника і заступника Голови Верховної Ради України. При цьому Конституція України не містить жодних приписів щодо обсягу їх повноважень, а це може означати, на наш погляд, лише те, що повноваження вказаних посадових осіб є похідними від повноважень Голови Верховної Ради України. 

Якщо стати на позицію, згідно з якою повноваження, визначені у частині другій статті 88 Конституції України, має здійснювати виключно Голова Верховної Ради України, то за такого підходу можна дійти висновку, що його заступники не можуть не тільки підписувати акти, прийняті Верховною Радою України, а й вести її засідання, організовувати роботу Верховної Ради України, координувати діяльність її органів, представляти Верховну Раду України у зносинах з  іншими органами державної влади України та органами влади інших держав, організовувати роботу апарату Верховної Ради України. Адже зазначені повноваження формально визначені як повноваження Голови Верховної Ради України. Проте, ця логіка  спростовується і положеннями законодавства, і практикою діяльності Верховної Ради України. Зокрема, у численних положеннях Регламенту Верховної Ради України передбачено, що окремі повноваження Голови Верховної Ради України у разі його відсутності виконують Перший заступник чи заступник Голови Верховної Ради (див. статті 6, 10, 11, 13, 26, 27, 88, 89, 98 та ін.). Головуючи на пленарних засіданнях Верховної Ради України, вони мають такі ж самі права і обов’язки, як і Голова Верховної Ради України. Відповідні повноваження заступники Голови Верховної Ради здійснюють і в сфері координації діяльності її органів, хоча за змістом частини другої статті 88 Конституції ці повноваження формально закріплені за Головою Верховної Ради України.

Що ж стосується підписання законів та інших актів Верховної Ради України, то це повноваження за змістом відповідних положень Регламенту Верховної Ради України віднесено до повноважень лише Голови Верховної Ради України (статті 125, 131, 133). Це, очевидно, зумовлено тим, що відповідно до статті 94 Конституції закон має підписувати Голова Верховної Ради України, що і дало підстави вважати, що акти Верховної Ради України може підписувати лише її Голова. Однак, на нашу думку, Конституція України не виключає можливості підписання актів Верховної Ради України Першим заступником чи заступником Голови Верховної Ради України. Адже в актах парламенту (законах, постановах) відображається волевиявлення Верховної Ради України, а не Голови Верховної Ради України, який своїм підписом лише засвідчує факт наявності відповідного волевиявлення парламенту, вираженого в його акті. 

Інтерпретація конституційних норм (зокрема, положень статті 88 Конституції), за якою Перший заступник чи заступник Голови Верховної Ради України не можуть здійснювати його повноважень у разі відсутності Голови, фактично ставить під сумнів  необхідність існування відповідних посад. Адже Перший заступник та заступник Голови Верховної Ради України  не є помічниками Голови і обираються не лише для виконання суто допоміжних функцій, а й для того, щоб здійснювати повноваження Голови Верховної Ради України у тих випадках, коли їх здійснення Головою Верховної Ради з тих чи інших причин неможливе.

Принагідно відзначимо, що у практиці діяльності Верховної Ради вже були такі випадки, коли її акти підписувались заступниками Голови Верховної Ради України.
Таким чином, Конституція України містить лише загальні норми щодо правового статусу посадових осіб парламенту України, і обмежується тільки закріпленням повноважень Голови Верховної Ради України, які не можуть здійснювати інші посадові особи у разі його обрання та виконання ним своїх посадових обов’язків. Разом з тим є підстави вважати, що положеннями ч. 1 ст. 88 Конституції України у системному зв’язку з приписом ч. 3 ст. 88 (де встановлюється, що повноваження Голови Верховної Ради України, передбачені Конституцією України, здійснюються ним у порядку, встановленому Регламентом Верховної Ради України) та приписом ч. 5 ст. 83, згідно з яким порядок роботи Верховної Ради України встановлюється Конституцією України та Регламентом Верховної Ради України, закладається можливість визначення у нормах Регламенту тимчасового порядку роботи парламенту, який застосовується у разі відсутності обраного голови.  

З огляду на наведене, порушена у проекті постанови проблема, на наш погляд, має вирішуватись шляхом регламентації особливостей діяльності парламенту у разі відсутності обраного Голови Верховної Ради України.

Узагальнюючий висновок: за результатами розгляду на пленарному засіданні проект постанови доцільно повернути суб’єкту права законодавчої ініціативи на доопрацювання.

Керівник Головного управління                                     В. І. Борденюк

Вик. Лагус І.І.
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