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ВИСНОВОК

на проект Закону України «Про процедуру підготовки проекту нової Конституції України»

(реєстр.№3781 від 18.01.2016р.)

У Головному науково-експертному управлінні розглянуто поданий законопроект, який «визначає процедуру ініціювання, розробки та схвалення проекту нової Конституції України, яка приймається всеукраїнським референдумом» (преамбула проекту) та регламентує: процедуру ініціювання розробки нової Конституції України; порядок скликання Конституційних Зборів, які формуються шляхом прямих виборів, засади організації виборчого процесу на виборах народних обранців-членів Конституційних Зборів; статус народних обранців; організацію діяльності Конституційних Зборів тощо.
У зв’язку з пропозицією законодавчо врегулювати процедуру прийняття нової Конституції України доцільно зазначити, що Конституція України, так само, як і Конституції переважної більшості сучасних демократичних країн, зокрема і європейських, не регламентує підстави та процедуру прийняття в майбутньому нової Конституції держави. Такий підхід зумовлений як потребою забезпечити стабільність конституційних положень, так і усвідомленням того, що конституційне регулювання цих питань може стати перешкодою для прийняття в майбутньому нової Конституції. Адже потреба у новому Основному Законі може виникати за різних, цілком не прогнозованих ситуацій, що пов’язані з докорінними змінами у житті суспільства - здобуттям державою незалежності, зміною політичного режиму, розділенням держави, або навпаки об’єднанням, тобто за умов, коли фундаментальні зміни у житті суспільства не можуть бути адекватно відображені у Конституції шляхом внесення змін до її тексту і об’єктивно потребують закріплення у концептуально новому Основному Законі.

Тому є підстави вважати, що визначення у тексті Конституції єдиного легітимного способу прийняття нової Конституції може розглядатись як певне обмеження суверенітету народу, його права визначати та змінювати конституційний лад в майбутньому.

Виходячи з наведених міркувань, а також враховуючи, що Конституція України не визначає спосіб та порядок прийняття нової Конституції України, обгрунтованість та доцільність врегулювання цих питань шляхом прийняття поданого законопроекту  є досить дискусійними.
За результатами аналізу законопроекту вважаємо за необхідне висловити наступні міркування та зауваження.

1. Окремі приписи проекту викликають сумнів з точки зору їх відповідності Конституції України.

1.1. Відповідно до частини 2 статті 2 проекту «Президент України зобов’язаний видати указ про скликання Конституційних Зборів…». Разом з тим, Президент України не наділений згаданими повноваженнями згідно Конституції України, а обсяг його компетенції не може бути розширений законодавчим шляхом, на що неодноразово звертав увагу Конституційний Суд України у своїх численних рішеннях.

1.2. До повноважень Конституційних Зборів віднесено прийняття рішення про незмінність Конституції України (стаття 46 проекту). На наш погляд, наділення Конституційних Зборів таким повноваженням за умов, коли ініційовано всеукраїнський референдум з питання прийняття нової Конституції України, не узгоджується з принципом народного суверенітету та гарантованим Конституцією України правом народу встановлювати та змінювати конституційний лад.
Крім того, з приписів законопроекту взагалі не зрозуміло, за яких обставин та на якому етапі роботи Конституційних Зборів може прийматись рішення про незмінність Конституції України.

1.3. Відповідно до частини 1 статті 3 проекту «вимога про проведення всеукраїнського референдуму щодо прийняття нової Конституції України за народною ініціативою (народна вимога) – це звернення (петиція) громадян України, яке підписали не менш як три мільйони громадян України, які мають право голосу, за умови, що їхні підписи щодо призначення всеукраїнського референдуму зібрані не менше ніж у двох третинах адміністративно-територіальних одиниць України, передбачених частиною другою статті 133 Конституції України, і не менше ніж по сто тисяч підписів у кожній з таких адміністративно-територіальних одиниць». У частині 2 статті 133 Конституції України крім областей згадуються інші адміністративно-територіальні одиниці, зокрема, Автономна Республіка Крим, міста Київ та Севастополь.

Разом з тим, у частині 2 статті 72 Конституції України передбачено, що всеукраїнський референдум за народної ініціативи призначається якщо підписи щодо призначення референдуму зібрано не менш як у 2/3 областей і не менш як по 100 тисяч у кожній.

Виходячи з наведеного, припис частини 1 статті 3 проекту не узгоджується із сформульованими у частині 2 статті 72 Конституції України вимогами щодо ініціювання всеукраїнського референдуму за народною ініціативою.

1.4. Відповідно до частини 4 статті 49 проекту «повноваження народного представника та його конституційні права і свободи не можуть бути обмежені в умовах воєнного чи надзвичайного стану в Україні або в окремих її місцевостях». Наведений припис по суті не узгоджується із Конституцією України, згідно з якою зміни до Конституції України не можуть бути внесені в умовах воєнного чи надзвичайного стану (частина 2 статті 157 Конституції України).
1.5. Відповідно до частини 1 статті 12 проекту «народний представник – особа, обрана в порядку, передбаченому цим Законом, до Конституційних Зборів та уповноважена від імені Українського народу реалізувати право встановлювати та змінювати конституційний лад в Україні». Наведений припис викликає істотний сумнів з точки зору його відповідності статті 5 Конституції України, згідно з якою «право визначати і змінювати конституційний лад в Україні належить виключно народові і не може бути узурповане державою, її органами або посадовими особами».

2. Відповідно до частин 3 та 4 статті 14 проекту: «основні засади проведення виборів народних представників визначаються цим Законом»; «Організація і порядок проведення виборів народних представників визначаються спеціальним Законом, який приймається Верховною Радою України не пізніше, як через місяць з моменту ініціювання процесу підготовки проекту нової Конституції України, з урахуванням основних засад виборів, встановлених цим Законом». При цьому окрема Глава 2 Розділу ІІ проекту присвячена врегулюванню «основних засад виборів».

Головне управління не підтримує запропонований у проекті підхід до правового врегулювання виборчого процесу до Конституційних Зборів, оскільки: закони України мають однакову юридичну силу, тому встановлення пріоритету приписів одного закону над іншим шляхом «урахуванням основних засад виборів, встановлених цим Законом» є некоректним; виборча процедура, яка буде використовуватись для формування Конституційних Зборів, на наш погляд, має принципове значення, тому має бути врегульована завчасно, а не після ініціювання процедури всеукраїнського референдуму щодо прийняття нової Конституції.
3. Окремі зауваження можуть бути висловлені щодо положень проекту, які присвячені регламентації статусу народних представників, питанням організації діяльності та формам роботи Конституційних Зборів. 

3.1. Проектом передбачено, що «здійснення організаційного, правового, документального, інформаційного, матеріально-технічного забезпечення діяльності Конституційних Зборів, її органів, а також народних представників покладається на Інститут законодавства Верховної Ради України» (частина 2 статті 36). На наш погляд, запропонований підхід не дозволить організувати ефективну роботу Конституційних Зборів, оскільки Інститут законодавства Верховної Ради України не має відповідної матеріально-технічної бази та організаційних можливостей.

Так само, на наш погляд, непродуманим є припис проекту про те, що «Конституційні Збори здійснюють свої повноваження у приміщеннях архітектурного ансамблю Св. Софії Київської» (п. 2 Розділу V проекту), адже очевидно, що приміщення цієї пам’ятки культури не пристосовані для розміщення та організації роботи трьохсот народних обранців Конституційних Зборів. Варто також враховувати, що в даному випадку мова йде про національний музейний заклад, закриту режимну територію, і не є зрозумілим, як може бути поєднана робота Конституційних Зборів із специфічним призначенням об’єкту, на території якого пропонується здійснення їх діяльності. 
3.2. У приписах проекту одночасно йдеться про «рішення» та «остаточні рішення» Конституційних зборів (ст. 45 та ін.). Зокрема у ст. 45 встановлено, що «рішеннями Конституційних Зборів є остаточні рішення щодо підтвердження незмінності Конституції України чи схвалення проекту нової Конституції України та винесення його на всеукраїнський референдум». Доцільність запропонованого поділу незрозуміла і не сприяє однозначному тлумаченню норм проекту.

3.3. У проекті також зазначено, що «Конституційні Збори приймають Регламент Конституційних Зборів та інші акти, що регламентують організацію їх внутрішньої роботи у відповідності з цим Законом» (частина 2 статті 7 проекту). Проте очевидно, що всі організаційні питання можуть бути врегульовані у межах Регламенту і немає потреби у прийнятті інших регламентних актів.
3.4. Відповідно до статті 41 та інших статей законопроекту розробка проекту нової Конституції України передбачає підготовку Документу для проведення громадських обговорень щодо основних положень проекту Конституції України та підготовку концепції проекту нової Конституції України. При цьому обидва документи виносяться на громадське обговорення. Разом з тим, з положень проекту не можна зробити висновок про змістовні відмінності між «Документом щодо основних положень проекту Конституції» та «Концепцією нової Конституції».

4. Аналіз проекту в цілому дозволяє прогнозувати, що його реалізація, у випадку скликання Конституційних Зборів, потребуватиме значних витрат з Державного бюджету України. У зв’язку з цим звертаємо увагу, що ч. 3 ст. 91 Регламенту Верховної Ради України передбачає, що разом із законопроектом, прийняття якого впливає на видаткову та/або доходну частину державного чи місцевого бюджету, до нього має надаватись фінансово-економічне обґрунтування та пропозиції щодо покриття витрат. 
5. З огляду на наведені зауваження Головне управління не підтримує прийняття даного законопроекту. Звертаємо також увагу, що у разі якщо законопроект суперечить положенням Конституції України, це може бути підставою для його повернення без включення до порядку денного та розгляду на пленарному засіданні (ч. 2 ст. 94 Регламенту Верховної Ради України). 
Керівник Головного управління                                         В.І. Борденюк
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