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АНАЛІТИЧНИЙ РАКУРС 
О. Бусол, д-р юрид. наук, ст. наук. співроб. НЮБ НБУВ

Біпатризм у світі 

Біпатризм (поліпатризм) або множинне (подвійне) громадянство – це правове становище фізичної особи, яка одночасно перебуває у громадянстві двох чи більше держав.

Термін «подвійне громадянство» означає, що, крім громадянства України, особа має ще й громадянство її адміністративно-територіальних одиниць. Одночасне перебування в громадянстві кількох держав позначає термін «множинне громадянство».

Сьогодні проблема множинного громадянства набула у світі особливої гостроти внаслідок напливу біженців зі Сходу у Європу, а для нашої держави – також внаслідок переміщення жителів Східних областей України в Російську Федерацію.

Затримання голови Державної фіскальної служби України Р. Насірова за підозрою у корупційних діях із завдаванням збитку Україні в сумі 2 млрд грн, який нібито має кілька громадянств різних держав, стало за останні роки новим поштовхом для чергової законодавчої ініціативи щодо регулювання питання множинного громадянства в Україні.

Проект закону «Про внесення змін до Закону України “Про громадянство України” щодо реалізації права змінити громадянство»,   ініційований Президентом України 13 березня 2017 р. і зареєстрований у Верховній Раді Україні за № 6175, визначений главою держави як невідкладний. Згідно з проектом, українці, які добровільно отримують громадянство іншої держави, будуть автоматично позбавлятися українського громадянства, оскільки особа, яка добровільно набула громадянство іншої держави, підпадає під дію вимоги про припинення українського громадянства.

При цьому залишається відкритим питання – чи буде вважатися добровільним набуття громадянства РФ мешканцями Криму?

У зазначеному проекті передбачено внесення до Закону України «Про громадянство України» змін, відповідно до яких:
1. Громадянин України, який добровільно набув громадянство іншої держави, вважається таким, що виявив намір змінити громадянство та надав згоду на припинення громадянства України.

2. Встановлюються строк – один місяць, протягом якого особа, яка набула громадянство України за територіальним походженням, внаслідок прийняття до громадянства України або поновлення у громадянстві України, зобов’язана повернути паспорт іноземної держави до уповноважених органів цієї держави, а також обов’язок для таких осіб у десятиденний строк письмово повідомити уповноважений орган України про повернення паспорта іноземної держави.

3. Визначається механізм реалізації права громадянина України на зміну громадянства у випадках, коли поводження або дії громадянина України говорять про визнання ним іноземного громадянства та свідомий вибір на користь іноземного громадянства у відносинах з державою іноземного громадянства.
4. Уточнюється, що є підставою для втрати громадянства України, скасування рішення про оформлення набуття громадянства стосовно осіб, які набули громадянство відповідно до ст. 8–10 Закону України «Про громадянство України».

5. Виключається положення про визнання незалежною від особи причиною неотримання документа про припинення іноземного громадянства такої обставини, як вартість оформлення припинення іноземного громадянства (підданства), що перевищує половину розміру мінімальної заробітної плати, встановленого законом в Україні на момент, коли особа набула громадянство України.

6. Громадяни України, які на день набрання чинності цим законом матимуть паспортні документи іноземних держав, зобов’язані протягом шестимісячного строку здійснити заходи щодо припинення іноземного громадянства. У разі невиконання таких зобов’язань рішення про оформлення набуття ними громадянства України підлягатиме скасуванню. Невиконання таких зобов’язань іншими громадянами України визнається підставою для втрати громадянства України відповідно до зазначеного Закону 
.

Випадки множинного громадянства і безгромадянства (апатризм – становище особи, коли вона не перебуває в громадянстві жодної держави) мають місце внаслідок різного вирішення законодавством окремих держав питань про набуття і втрату громадянства. Множинне громадянство можна розцінювати як результат колізії законів про громадянство різних держав. Воно може виникнути, наприклад, при народженні дітей від батьків, що мають різне громадянство, при натуралізації, у разі одруження жінки, яка є громадянкою держави, законодавство якої не позбавляє жінку свого громадянства при її одруженні з іноземцем (Франція, США, Швеція), або громадянином такої держави, яка автоматично надає громадянство жінці-іноземцю, яка одружилася з її громадянином (Бразилія).

Біпатрид на території однієї з держав, у громадянстві якої він перебуває, як правило, не може посилатися на свої зобов’язання стосовно іншої держави. Кожна держава, у громадянстві якої перебуває біпатрид, має право вважати його своїм громадянином і вимагати від нього виконання відповідних обов’язків.

Для розв’язання багатьох проблем, пов’язаних із множинним громадянством, використовується принцип визначення ефективного громадянства. Ефективне громадянство пов’язане з необхідністю визначення фактичного або переважного громадянства біпатрида для вирішення  проблем, пов’язаних з колізійною формулою, що визначає особистий статус фізичної особи (lex patriae або lex domicilii). У цьому разі враховують такі факти, як місце постійного проживання особи, її роботи, місця перебування її нерухомого майна, проживання її сім’ї тощо.
Згідно з Конституцією Російської Федерації, росіянин може мати іноземне громадянство (подвійне громадянство) за умов, прописаних у федеральному законі або міжнародному договорі Росії. В основному законі РФ також зазначено, що, незважаючи на наявність громадянства іноземної держави, громадянин РФ не позбавляється своїх прав і свобод та не звільняється від обов’язків, що випливають з російського громадянства. Поняття «подвійне громадянство» у Росії є окремим випадком множинного громадянства. На сьогодні РФ легалізувала це питання з Таджикистаном і Туркменістаном. Стосовно інших держав світу слід зазначити, що в деяких випадках, навіть попри дозвіл мати друге громадянство, власники кількох паспортів не сприймаються Російською Федерацією як такі, що мають  подвійне громадянство. Така ситуація в юриспруденції визначається поняттям «правовий вакуум».
Росія підписала з Туркменістаном і Таджикистаном договір, згідно з яким кожна зі сторін має визнати за громадянами право набути громадянство іншої держави, не втрачаючи громадянства першого. Що стосується прав, обов’язків, соціального забезпечення людей з подвійним громадянством, а також їх військової служби, договори визначають, що зазначене питання перебуває у компетенції тієї держави, на території якої такий «подвійний» громадянин проживає. Разом з тим люди, які пройшли військову службу в одній з держав, звільняються від призову в іншій державі. «Подвійні» громадяни також перебувають під заступництвом і захистом обох держав, а наявність двох паспортів істотно полегшує переїзди з однієї держави в іншу.
Подвійне громадянство в Росії набути дуже складно, і на шляху отримання другого або третього громадянства як у РФ, так і в інших державах, як правило, виникає ряд обмежень 
.
Однією з умов набуття громадянства в таких державах як, наприклад, Німеччина, Данія. Словаччина, є відмова від колишнього громадянства. Існують також такі обмеження як припинення одного громадянства внаслідок отримання іншого, або ж ненадання громадянства за народженням, якщо дитина набуває при народженні громадянство іншої держави.

Держави, які допускають можливість подвійного громадянства, це,  зокрема, Австралія, Бангладеш, Бельгія, Бразилія, В’єтнам, Канада, Колумбія, Кіпр, Домініканська Республіка, Сальвадор, Фінляндія, Греція, Гренада, Угорщина, Ісландія, Іран, Ірак, Ірландія, Ізраїль, Італія, Йорданія, Латвія, Ліван, Литва, Македонія, Мальта, Мексика, Чорногорія, Нова Зеландія, Сербія, Швеція, Сирія, Королівство Велика Британія, Сполучені Штати Америки.

У розглянутому контексті цікавим уявляється американський досвід набуття множинного громадянства. Так, у 1894 і 1906 р. в Америці були ухвалені імміграційні закони, які забороняли американським громадянам перебувати в іноземному громадянстві. Прикметно, що нині ці закони не скасовано, але водночас вони й не охороняються жорстко органами влади.

У 1940 р. у США ухвалено закон про громадянство, що обмежує права американських громадян, які беруть участь у політичних виборах іншої держави. При цьому чинна юридична практика дає змогу американському громадянину також залишати громадянство іншої держави. Наприклад, іноземець, який став громадянином США за допомогою натуралізації, може зберегти своє колишнє громадянство за умови, якщо його рідна держава не вимагає, щоб він відмовився від нього. Аналогічно, громадянин США може стати громадянином іншої держави і при цьому зберегти своє американське громадянство, але тільки в тому разі, якщо інша держава не зобов’язує його відмовитися від громадянства США. Прикладом такої колізії є традиційний текст присяги для осіб, які отримують американське громадянство, який вимагає від того, хто присягає, не лише вірності новій Батьківщині, а й відмови від попереднього громадянства. Водночас в американському законодавстві нема такого поняття як «подвійне громадянство». Американська влада не переслідує тих, хто прийняв присягу, залишивши при цьому громадянство іншої держави. Проте в американському паспорті вказано, що «власник цього паспорту не визнає більше жодного громадянства».

В Аргентині можна мати, крім аргентинського, лише іспанський або італійський паспорт. Бразилія лише в певних випадках дозволяє мати інший, окрім бразильського, паспорт. Чилі уклала угоду про подвійне громадянство виключно з Іспанією.
Що стосується держав Європейського Союзу, то в них немає чіткого підходу до питання про множинне громадянство. У Туреччині множинне громадянство законом дозволено, тоді як у Швеції – ні. У Німеччині для отримання ще одного або більше громадянств необхідно виконати певні умови.
У Голландії та Італії органи влади на множинне громадянство просто «заплющують очі» – закон його не дозволяє, але й не забороняє. В Іспанії дозволено мати «додаткове» громадянство лише деяких держав. Швейцарський громадянин може придбати паспорт іншої держави, але при цьому він назавжди втрачає свій. І навпаки, особа, яка отримала швейцарський паспорт, повинна за законом відмовитися від усіх своїх інших паспортів 
.
З 1 січня 2011 р. парламент Угорщини прийняв закон, який спрощує процес отримання угорського громадянства. Якщо до цього процедура отримання угорського громадянства становила приблизно 1,5 року, то   сьогодні отримати угорське громадянство можна за три місяці. Для отримання угорського громадянства необхідно надати документи, що підтверджують угорське походження або ж громадянство Угорщини найближчих родичів особи. Достатньо, щоб хтось із найближчих родичів народився на території Закарпаття до 1920 р. або у воєнний період (1938–1945 рр.). Умови для отримання громадянства мінімальні – угорське походження, базове знання мови і несудимість. Необхідним є складення присяги, в якій людина визнає Угорську Республіку своєю батьківщиною та присягає її захищати. Нещодавно в Угорщині було створено Міністерство у справах закордонних угорців. Планується створити закордонні виборчі округи для угорців. Це дасть змогу закарпатським угорцям стати депутатами угорського парламенту.

У законодавстві Румунії зазначається, що етнічні румуни, які були позбавлені громадянства до 22 грудня 1989 р. з незалежних від них причин, мають право на повернення румунського громадянства. Таким чином жителі Буковини, предки яких мали громадянство Румунії до 28 червня 1940 р., мають право на отримання румунського громадянства. За різними підрахунками на Буковині приблизно 40 тис. наших співвітчизників можуть бути одночасно і громадянами Румунії.

Польща дозволила множинне громадянство 15 серпня 2012 р. Президент Польщі має право надавати польське громадянство всім іноземцям, незалежно від того, чи вони жили та як довго жили у Польщі. Новий закон також дозволив надавати польське громадянство всім, без обмежень, іноземцям у рамках процедури, яку проводить воєвода (аналог голови обласної державної адміністрації в Україні), та скоротив термін необхідного для подачі відповідної заяви проживання в державі з дозволом «на постійне перебування» до трьох років. Для отримання громадянства Польщі від воєводи, крім трьох років проживання з таким дозволом, необхідно мати регулярний дохід, підтвердження наявності місця проживання (договір оренди чи власності квартири) та знати польську мову. До набрання чинності нового закону польське громадянство могли отримати лише особи без громадянства, іноземці, які одружилися з поляками, та особи, яким батьки після народження вибрали інше громадянство, а не польське 
.

У ряді держав є законною практикою купівля громадянства. Наприклад, громадянство Домініканської Республіки можна отримати за інвестицію у 100 000 дол. США.
Громадянство Антигуа і Барбуда коштує 250 000 дол. США. При цьому громадянин отримує безвізовий в’їзд до 129 країн, включаючи держави Шенгенської зони, Канаду та Великобританію. У Мальті мінімальна інвестиція – 650 000 євро, що дає безвізовий в’їзд до 163 держав, включаючи країни Західної та Східної Європи, США й Канаду. Мінімальна інвестиція для набуття громадянства Кіпру становить 2 500 000 євро. Громадянин отримує безвізовий в’їзд до 151 держави, включаючи всі держави Європейського Союзу, Канаду, Великобританію, Гонконг, Сінгапур, Японію і Південну Африку.

У Болгарії мінімальна інвестиція становить 512 000 євро. Громадянинові надається безвізовий в’їзд до 81 держави, включаючи країни Шенгенської зони, а також Японію, Південну Корею, Аргентину, Бразилію, Мексику.

Для отримання громадянства США мінімальна інвестиція становить 500 000 євро. При цьому термін отримання громадянства – після п’яти років проживання. Подвійне громадянство визнається.  Громадянину дозволяється безвізовий в’їзд до 172 країн світу, включаючи країни Євросоюзу, Канаду і Японію.

Програма імміграції для інвесторів по візі EB-5 діє з 1990 р. Для участі необхідно заснувати власний бізнес або інвестувати у вже існуючий американський бізнес 1 млн дол. США (або 500 000 дол. США для програми інвестування регіонів цільового розвитку) із створенням як мінімум десяти робочих місць для громадян США.

Великобританія – мінімальні інвестиції становлять 1 000 000 GBP. Терміни отримання громадянства – після п’яти років проживання. Португалія – мінімальні інвестиції становлять 500 000 євро. Громадянство надається після п’яти років проживання у державі. Угорщина – мінімальні інвестиції становлять 250 000 євро, що надає право на безвізовий в’їзд до понад 140 держав.

Закон регулює відносини між Угорщиною та іноземними громадянами, які погодилися інвестувати в державні цінні папери (облігації) суму у 250 000 євро не менше, ніж на п’ять років. Угорський уряд надає іноземним інвесторам постійне місце проживання (ПМП) на території Угорщини, що дає змогу постійно проживати, працювати, навчатися, користуватися банківськими кредитами, соціальними пільгами, медичною допомогою, 90-денним перебуванням у будь-якій країні Шенгену в безвізовому режимі. Після закінчення п’яти років зі статусом ПМП іноземець має право подати прохання про отримання громадянства Угорщини 
.

Донедавна європейськими лідерами з отримання другого громадянства були британці, але тепер у цьому їх випередили французи, бельгійці, громадяни скандинавських держав та Іспанії. При цьому у Європейському Союзі усвідомлюють, що саме підштовхує європейців обзаводитися громадянством ще й інших держав, – це бажання уникнути сплати податків у своїй державі.

  «Податковим раєм» вважаються Монако, Гібралтар, Андорра, Домініканська Республіка і Гренада.
Неможливо для іноземця стати повноправним громадянином в Алжирі, Саудівській Аравії та Арабських Еміратах, тому що тут надають громадянство лише уродженцям своїх держав.

Відносно набуття другого або кількох громадянств найліберальнішою є Австралія, при тому що в цій державі найжорсткіше імміграційне законодавство
. 

Не дозволяють мати множинне громадянство Австрія, Болівія, Бруней, Венесуела, Данія, Китай, Еквадор, Індонезія, Кенія, Кувейт, М’янма, Малайзія, Маврикій, Норвегія, Непал, ПАР, Перу, Польща, Португалія, Румунія, Саудівська Аравія, Сінгапур, Україна, Уругвай, Філіппіни, Японія.

Президент України висловився про неприпустимість ситуації, коли державні службовці вищої ланки мають два, три і більше закордонних паспортів. Суспільство погоджується, що це питання має бути чітко врегульовано.

Поки що множинне громадянство також у представників великого бізнесу полегшує шлях до розграбування України, тож закон має запобігти непомітному виведенню грошей з нашої держави, недоотриманню у Державний бюджет коштів у вигляді податків.

Закон має бути спрямований також на недопущення продажу українських земель іноземцям, які набули громадянство України, наприклад, за фактом отримання другого громадянства при одруженні.

Під час обговорення закону слід враховувати небезпеку втрати частини західних територій України, мешканці яких у переважній більшості мають громадянство також Угорщини та Румунії, у разі, якщо вони  будуть  поставлені перед вибором, паспорт якої країни залишити.
Довідково: за офіційними даними Угорщини, кількість українців, які  отримали угорський паспорт, перевищила 100 тис. Румунія не розголошує детальні дані про українців, які стали її громадянами, але експертні оцінки коливаються між 50 і 100 тисячами. Загалом в Україні близько 150 тис. громадян, які називають себе румунами, а румунську мову – своєю першою мовою 
.

Так, вони можуть обрати громадянство не на користь України, а ставши румунами та угорцями, вимагати приєднання своїх територій до держав, громадянами яких вони є.

Що до ініційованого Президентом України закону № 6175, то експерти висловлюють ряд зауважень, наприклад, про порушення цим законом зобов’язань України за Європейською конвенцією про громадянство. Не передбачено в законі й норми для кримчан, які бажають отримати український паспорт у 16 років. Тож слід було б винести закон № 6175 на публічне обговорення та залучити наукові установи для отримання наукових експертних висновків щодо найефективнішого вирішення проблеми множинного громадянства.

Ситуації множинного громадянства або безгромадянства аномальні й часто збиткові не лише для окремих індивідів, а й для окремих держав.

Основний спосіб розв’язання проблеми біпатридів та апатридів полягає в укладанні договорів про громадянство між зацікавленими державами. Є три основні види міжнародних договорів, спрямованих на врегулювання питань множинного громадянства: 1) які взаємно визнають право громадян на множинне громадянство; 2) які не визнають можливість множинного громадянства; 3) які не забороняють множинне громадянство, проте пропонують механізм зменшення його негативних наслідків.
Тож Україні слід враховувати досвід інших держав щодо регулювання множинного громадянства і вирішувати наявні колізії через двосторонні або багатосторонні угоди між державами. 

О. Кривецький, голов. ред. НЮБ НБУВ

Зміни  до Закону України «Про громадянство України»

Президент України П. Порошенко подав на розгляд Верховної Ради нагальний законопроект № 6175 про внесення змін до Закону України «Про громадянство України» щодо реалізації права змінити громадянство. Законопроект розроблено з метою законодавчого вдосконалення механізму припинення громадянства України у разі добровільного набуття громадянином України громадянства іншої держави та для запобігання випадкам подвійного громадянства осіб, які набувають громадянство України. Глава держави вважає, що це питання має бути чітко врегульовано, і ситуації, коли чиновники, особливо вищої ланки, мають навіть по два, три чи більше паспортів інших держав, є неприпустимими. «Цим законом буде чітко встановлено, що особа, яка добровільно набула іноземного громадянства, буде вважатися такою, яка підпадає під дію вимоги про припинення українського громадянства», – пояснив представник Президента у Верховній Раді України А. Герасимов. Також у законопроекті уточнюються підстави для втрати громадянства України. «Наприклад, такою буде тепер вважатися підстава, за якої людина-громадянин України набула добровільно громадянства іншої країни, чи то при набутті громадянства України вона у певний проміжок часу не здала паспорт іншої держави», – пояснив А. Герасимов. Він додав, що це стосуватиметься лише тих ситуацій, коли люди добровільно отримали громадянство іншої держави. Тобто законопроект не стосується громадян Криму, адже там, за його словами, про «добровільність мова не йшла».

 А ось спікер А. Парубій, коментуючи цей законопроект, заявив, що мова буде йти також про відкликання мандата народного депутата з подвійним громадянством. Він наголошує на необхідності розробки механізму відкликання з посад топ-чиновників, які мають подвійне громадянство: «Я цілковито підтримую таку позицію: якщо в людини є два громадянства, то вона не має права займати найвищі посади в Українській державі. Має бути механізм відкликання таких людей».

 Громадянство – це не просто належність людини до тієї або іншої держави. Це, насамперед, відносини між громадянином і державою, які встановлюють певні права та обов’язки обох сторін. Світова практика показує, що доволі багато країн (Німеччина, Бельгія, Швеція, Італія, Греція, Канада тощо) цілком лояльно ставляться до придбання їхніми підданими паспортів іноземних держав, і це питання для них не є проблемою. А от для України проблема подвійного громадянства є однією з найбільш актуальних, суперечливих та обговорюваних протягом останніх років, але й досі її не вирішено, багато в чому внаслідок недосконалості законодавчої бази. Україна належить до тих країн, які таку процедуру вважають неприйнятною та протизаконною. Тому відсутність належного регулювання й уваги до цього явища викликає численні запитання і дає можливість українським громадянам знаходити обхідні шляхи інтеграції до іноземних суспільств на свій розсуд і смак.

 Деякі дослідники вважають, що подвійне громадянство гальмує процес формування спільних цінностей, пріоритетів розвитку нації, єдності народу. А також вони застерігають, що інститут подвійного громадянства нівелює міцність стійкого юридичного зв’язку, який існує між громадянином і державою, наслідком чого можуть стати міжнародні конфлікти, послаблення спроможності держави впливати на своїх громадян, а також захищати їхні інтереси за кордоном. Біпатризм часто-густо використовується для ухилення від обов’язків громадянина перед державою (військова служба, сплата податків) та полегшення кримінальної діяльності.

 Проте проблема подвійного громадянства в Україні має ще й інші корені. Українці їдуть з Батьківщини найчастіше у пошуках кращої долі, а не тому, що не цінують своє, рідне, українське та не поважають Україну. Не втрачаючи любові до рідної землі, вони здебільшого працюють в інших державах, аби заробити собі на життя. Звідси запитання: можливо, проблема не у послабленні зв’язку українця з державою, а у ставленні самої держави до свого громадянина? Це предмет для роздумів законодавців, а не для введення чи ні кримінальної відповідальності за подвійне громадянство. Зокрема, народний депутат Г. Шверк вважає, що позбавляти українського громадянства через наявність кількох паспортів потрібно депутатів і високопосадовців, а не пересічних громадян. «В української діаспорі є багато людей, які колись виїхали з України, отримали іноземне громадянство, але вважають себе українцями і не бажають лишитися українського громадянства. Вони працюють як волонтери, час від часу повертаються до України», – сказав Г. Шверк. Він зауважив, що закон повинен стосуватися лише державних службовців і чиновників. Крім того, зазначив депутат, проект закону про заборону подвійного громадянства порушує зобов’язання України з Європейської конвенції про громадянство. Згідно з цим документом в Україні не мають право карати тих, хто отримав громадянство за народженням або через шлюб з іноземцем.

Законопроект Президента України П. Порошенка про подвійне громадянство викликав неоднозначну реакцію серед українців. Громадські організації з України і США висловлюють невдоволення ініціативою Президента позбавити громадянства тих українців, які мають паспорти інших держав. Зокрема, громадське об’єднання українців у США Razom for Ukraine опублікувало звернення до Президента України П. Порошенка із закликом відкликати поданий ним законопроект.
 Неприбуткова громадська організація в Києві «Українська Всесвітня Координаційна Рада» (УВКР) запропоновані П. Порошенком зміни оцінює як «шкідливі й небезпечні», адже, за її твердженням, українці за кордоном, що їх насамперед можуть торкнутися законодавчі зміни, є фінансовою і ресурсною опорою для України. За попередніми підрахунками організації, законопроект № 6175 про внесення змін до Закону України «Про громадянство України», поданий Президентом України на розгляд Верховної Ради, призведе до автоматичного позбавлення громадянства близько 5 млн українців. Закордонні українці завжди відігравали неабияку роль у державотворенні України, зберігаючи правові та культурні традиції України, обстоювали інтереси українства на міжнародній арені, фінансово і ресурсно допомагаючи молодій державі. «Ініціатива Президента по обмеженню прав закордонних українців, – вважає голова УВКР М. Ратушний, – є непродуманою, а також такою, що призведе до негативних наслідків для України через втрату значної підтримки українців в інших державах, які на сьогодні виступають форпостом лобіювання інтересів України». Об’єднання також наголошує, що дії Президента «суперечать державним інтересам України», а події останніх років засвідчують, що громадянство інших країн часто-густо використовується державними чиновниками в Україні для уникнення відповідальності за свої протизаконні дії.

 То чи можна бути одночасно громадянином України та іншої держави, і чи насправді можуть вас покарати за подвійне громадянство? Відповідно до ст. 4 Конституції України «в Україні існує єдине громадянство. Підстави для придбання і виходу з громадянства України визначаються законом». А ст. 25 Конституції України гарантовано, що громадянина України не може бути позбавлено громадянства і права змінити громадянство, а також депортовано за межi України або видано iншiй державi. Україна гарантує своїм громадянам, які перебувають за її межами, піклування та захист.

 Таким чином, в Україні передбачено єдине громадянство; проте в Основному Законі країни подано лише загальний принцип, тлумачення якого винесено до ст. 2 окремого Закону України «Про громадянство України».

Зокрема, у статті зазначається: «Якщо громадянин України набув громадянство (підданство) іншої країни або країн, то у правових відносинах з Україною він визнається лише громадянином України. Якщо іноземець набув громадянство України, то у правових відносинах з Україною він також визнається лише громадянином України». Отже, чинне законодавство не виключає наявності у громадян України іншого громадянства. Навпаки, закон передбачає таку можливість. А згідно зі ст. 19 Закону України «Про громадянство України», громадянин України взагалі не може втратити свого українського громадянства. Позбавляти його громадянства – заборонено!

Проте, втратити громадянство України громадянин може за таких обставин:

• якщо він добровільно набув громадянства іншої країни, будучи повнолітнім. Тобто свідомо пішов до представництва іншої держави, написав заяву, подав документи або зробив інші дії, внаслідок яких передбачено набуття громадянства іншої держави;

• якщо особа набула громадянства в результаті обману, свідомого подання недостовірних відомостей або фальшивих документів;

• якщо громадянин України вступив до лав Збройних сил чи армії іншої країни.

Цікаво, що навіть якщо громадянин України порушив вимоги законодавства України і свідомо (добровільно) подав документи для отримання іншого громадянства або паспорта, втратити громадянство він може лише після відповідного рішення Президента України.

 «Конституційний міф про неможливість мати подвійне громадянство є доволі поширеним, а виявлення додаткового громадянства топ-чиновника вже стало класичним методом загострення скандалу на українській політичній арені, що неодмінно позначається посиленням обурення суспільства», – вважає кандидат юридичних наук, професор кафедри Вісконсинського Міжнародного Університету (США) в Україні, доцент кафедри Європейського університету С. Панасюк.

 Але які ж нововведення запропонував Президент України у проекті закону № 6175 про внесення змін до Закону України «Про громадянство України» щодо реалізації права на зміну громадянства? По-перше, запропоновано ввести зобов’язання для осіб, які отримали громадянство України і подали декларацію про відмову від іноземного громадянства, у місячний термін повернути паспорт громадянина іншої країни. Раніше такого терміну не було, тепер же є лише місяць на роздуми. Окремо додано  необхідність оповіщення відповідного органу України про таке повернення. Якщо ж людина – біженець або отримала притулок в Україні з якоїсь іншої причини, держава сама визначиться з паспортом цього іноземця.

 Також проект передбачає нові підстави для втрати громадянства. Зокрема, передбачено втрату громадянства України, якщо особа, яка його набула, продовжує користуватися виборчим правом або іншими правами, що безпосередньо пов’язані з громадянством іншої держави. Треба зазначити, що свідченням цього факту можуть служити дані публічних реєстрів державних органів, органів місцевого самоврядування зарубіжних країн, інформація, розміщена на офіційних веб-сайтах, в офіційних друкованих виданнях державними органами, органами місцевого самоврядування інших держав, і/або документи, надані такими органами. Крім того, передбачається втрата громадянства України у разі, якщо особа, яка його набула, користується паспортом іншої держави для виїзду за кордон, а також, якщо особа, яка отримала громадянство України, за відсутності незалежних від неї обставин, у строк не подала до державного органу України підтвердження втрати громадянства іншої країни. Цікаве доповнення запропоновано до ст. 19 Закону «Про громадянство України», а саме: «Громадянин України, який добровільно набув громадянство іншої держави, вважається таким, що виявив намір змінити громадянство і погодився на припинення громадянства України». Схоже на те, що держава таким чином страхується від подальших судових розглядів. Адже як іще можна трактувати ці поправки?       

 Найголовніше винесено до прикінцевих положень законопроекту, де зазначено, що громадяни України, які мають паспорти інших країн, на момент, коли цей проект стане законом і набуде чинності, зобов’язані протягом шестимісячного терміну здійснити заходи з припинення іноземного громадянства, і здати відповідні паспортні документи до уповноважених органів України. Невиконання цих зобов’язань громадянами України призведе до втрати громадянства.    

 Якщо проаналізувати поданий проект змін, стає очевидним, що головною його метою є положення про те, що громадянин України, який добровільно отримав громадянство іншої країни, вважається таким, що оголосив намір змінити громадянство і погодився на втрату громадянства України. У фахівців з юриспруденції виникає  запитання щодо положень, які дають можливість громадянам мати громадянство іншої держави, оскільки їх трактування неоднозначне.  

 А. Васильченко, юрисконсульт із Києва, зазначає: «При аналізі цього проекту вкотре виникає запитання щодо законодавчої техніки викладу матеріалу. Текст доволі важкий для розуміння, зі складними синтаксичними конструкціями і вкрай заплутаною структурою, що завжди було проблемою українського законодавства».

 З цієї причини думки пересічних громадян України стосовно питання подвійного громадянства істотно різняться. Одні цілком підтримують «додаткове» громадянство, вбачаючи у ньому певні переваги, інші таку можливість категорично відкидають. До прихильників подвійного громадянства належить переважно українська молодь, люди ж середнього та похилого віку з осторогою сприймають таку перспективу.

Т. Мурзико, киянка: «Не є секретом, що кількість населення України невпинно і кардинально зменшується. Однією з причин цього факту є те, що багато хто з українців вимушені шукати кращої долі на чужині, часто-густо приймаючи громадянство іншої країни. Тому вважаю, що прийняття закону дозволить їм зберегти належність до Батьківщини, правові та культурні традиції рідного краю. А пріоритетним фактом під час перепису населення України щодо визначення громадянства має бути місце народження людини, а не кількість паспортів у кишені».

 В. Баришев, мешканець Закарпаття: «Велика кількість громадян західних прикордонних областей мають паспорти сусідніх країн, зокрема Угорщини, Румунії. Це особливо важливо для українських заробітчан, які перетинають кордон у пошуках кращого працевлаштування, а також для тих, у кого за кордоном мешкають близькі родичі. Тому вважаю, що цей Закон має бути прийнято, бо ж він вистражданий часом!»

 А. Коновалов, студент юридичного факультету Харківського університету ім. В. Н. Каразіна: «Ідея узаконення подвійного громадянства є наразі вельми актуальною, але й суперечливою. Цей закон конче необхідний тим, хто має бізнес за кордоном і фінансові рахунки в іноземних банках, або ховається від українського правосуддя. Тому прийняття закону про друге громадянство можна сприймати як оборудку на кшталт “фіктивного шлюбу”, за якого деякі можновладці, які не в згоді з законом, отримають певні моральні та правові дивіденди».

 А. Давидчук, пенсіонер з Київщини: «Подвійне громадянство є загрозою національній безпеці, бо дає зайвий привід якій-небудь ворожій країні для виправдання воєнної агресії, а також порушує правові зв’язки між державою та суспільством».

 Треба зазначити, що наприкінці минулого року у Верховній Раді України вже було зареєстровано законопроект № 5433 «Про внесення змін до деяких законодавчих актів України щодо набуття (припинення) громадянства України, громадянства (підданства) іншої держави або громадянств (підданств) інших держав». Проте за результатами висновку, зробленого Головним науково-експертним управлінням України, документ було повернуто на доопрацювання, оскільки багато положень проекту викликали зауваження як змістового, так і техніко-юридичного характеру, що могло призвести до виникнення правових колізій. А деякі пропозиції законопроекту № 5433 доволі сумнівні та можуть розцінюватися, як обмеження політичних, соціальних та економічних прав громадян України за ознаками громадянства, що суперечить приписам ст. 24 Конституції України. Виходячи з того, що в законопроекті Президента П. Порошенка, на думку науковців і фахівців, також є ряд технічно-юридичних неузгоджень, які викликають певні зауваження й суперечки, виникає запитання щодо доцільності та необхідності поквапливого прийняття закону про подвійне громадянство. Але законопроект залишається на часі, і його долю вирішувати законодавцям (Статтю підготовлено з використанням інформації таких джерел: https://ukr.media; http://zakarpattya.net.ua; http://rada.gov.ua/).
С. Закірова, канд. іст. наук, ст. наук. співроб. НЮБ НБУВ

Децентралізація в Україні: сучасний стан законодавчого забезпечення процесу реформування

В умовах сучасного строкатого та вкрай різноспрямованого у цілях та напрямах діяльності українського політикуму є один програмний пункт, який об’єднує навіть найзапекліших опонентів. Це – розвиток місцевого самоврядування і децентралізація влади в Україні. Про підтримку цього напряму розвитку Української держави і суспільства постійно заявляють усі наші політичні партії та об’єднання, на цьому аспекті реформування наполягають і наші міжнародні партнери. 

З метою інформаційно-комунікаційного супроводу реформи місцевого самоврядування та  децентралізації влади в Україні створено офіційний сайт, який відображає поточний і перспективний стан процесу реформування. На відміну від багатьох інших офіційних порталів державних програм та інституцій сайт децентралізації містить ґрунтовну інформацію про мету реформи, зрозумілу інструкцію з п’яти необхідних кроків для проведення реформи, широкий спектр ключових матеріалів, що дають змогу усім бажаючим простежити зміни і долучитися до цієї важливої реформи влади в Україні. 

І головне, учасникам процесу децентралізації – представникам місцевої влади, органів самоврядування і громадським активістам – пропонуються зразки різноманітних документів; посібники і методичні матеріали для організації процесу створення об’єднаних територіальних громад (ОТГ); навчальні та презентаційні відеоматеріали; фахові відповіді на найбільш важливі питання щодо децентралізації; карта донорів, де за конкретним проектом, програмою або напрямом роботи представлений перелік вітчизняних та закордонних фондів та організацій, які готові виступити інвесторами та надати практичну підтримку просуванню реформ. 

Важливим компонентом інформаційної складової сайту є сторінка про нормативно-правове забезпечення процесу децентралізації. Портал містить посилання на юридичні акти відповідно до суб’єкта прийняття (Верховна Рада України, Кабінет Міністрів України, Міністерство регіонального розвитку, будівництва та ЖКГ) та за напрямами діяльності (об’єднання громад, фінансова децентралізація, співробітництво громад). Сайт в онлайн-режимі відображає процес створення об’єднаних територіальних громад у кожній області України, містить інформацію про бюджети ОТГ, новини та історії успіху на шляху децентралізації. 

Позитивні зрушення в зазначеному напрямі державного розвитку відзначають представники політичного істеблішменту. Прем’єр-міністр України В. Гройсман заявив, що реформа з децентралізації влади є однією з найбільш успішних реформ у країні, і завдяки їй місцеві бюджети отримали десятки мільярдів гривень надходжень. «Тому від ініційованої мною три роки тому реформи децентралізації я очікую тепер також істотного впливу на економічне зростання України», – підкреслив Прем’єр. 

Лідер парламентської фракції «Об’єднання “Самопоміч”» народний депутат України О. Березюк заявив, що децентралізація в Україні вже демонструє позитивні результати, і сьогодні міста, маючи більший бюджет, ніж раніше, можуть реалізовувати власні соціальні програми. За його словами, «децентралізація – це єдина, нехай і кульгава, реформа, яку зробила ця країна. Це майбутнє нашої країни». 

На актуальності децентралізації влади в сучасних умовах наголосив перший заступник голови Івано-Франківської обласної ради В. Гладій: «Децентралізація влади для нас – це політична стабільність та економічний розвиток держави. Без сумніву, децентралізація є головною реформою, від успіху якої буде залежати успіх усіх інших галузевих реформ». 

Про значущість реформи свідчить і активне обговорення децентралізації у громадському та експертному середовищах. За результатами опитування експертів Реанімаційного пакета реформ, яке було проведено Фондом «Демократичні ініціативи» імені Ілька Кучеріва в лютому 2017 р., реформа децентралізації влади увійшла до п’яти найбільш успішних реформ в Україні. 

Експерт «Інституту громадянського суспільства», один з розробників концепції реформи місцевого самоврядування та законів з її впровадження А. Ткачук висловлює думку, що це одна з небагатьох реформ в Україні, яка має успіх. Її конкретні результати, наголошує експерт, захоплюють партнерів нашої країни на Заході, які втомилися від млявих змін в українських інституціях, політиці, економіці та суспільстві. 
Як зазначають експерти, починати процес децентралізації логічніше б було із внесення змін до Конституції України, оскільки саме головний закон країни є основою для адміністративного устрою держави. Це дозволило б забезпечити ґрунтовну правову підтримку змінам і допомогло б уникнути перешкод на шляху реформування структури і повноважень місцевого самоврядування. Але в умовах військового конфлікту та окупації частини території України такі зміни неможливі. Тому розвиток місцевого самоврядування і процес децентралізації спирається на альтернативні правові шляхи.

За три роки, що триває процес децентралізації, прийнято ряд необхідних законів, виконання яких і забезпечило досягнення перших успіхів. На сьогодні найважливішим завданням реформування влади стало утворення об’єднаних територіальних громад. Віце-прем’єр-міністр – міністр регіонального розвитку, будівництва та ЖКГ Г. Зубко наголосив: «Сьогодні для нас ключовий момент в напрямі децентралізації, енергоефективності, а також ведення будівельного бізнесу в Україні. Все це сьогодні вкладається в одне слово – громада. Якість освіти, охорони здоров’я, адміністративних послуг, соціального захисту – для цього ми повинні створити потужний фундамент для держави Україна. Цим фундаментом є об’єднана територіальна громада». 

Верховна Рада та Кабінет Міністрів за цей час ухвалили базові документи, що дали змогу розпочати об’єднання громад населених пунктів. Перші вибори місцевих голів громад і старост деяких сіл, селищ і міст відбулися восени 2015 р. У січні 2016 р. в Україні почали роботу 159 об’єднаних територіальних громад (ОТГ). З того часу процес об’єднання громад триває з позитивною динамікою змін. Відповідно до перспективних планів областей (єдина область, де досі не затверджений такий план – Закарпатська) майже третина усіх підконтрольних владі територій нашої країни вже об’єднані у територіальні громади.
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Консультант з бюджетних питань офісу реформ при Чернігівському регіональному відділенні Асоціації міст України М. Силенко вважає, що реформа децентралізації загалом і створення ОТГ – це ті процеси, які спонукають країну реформуватися. 

Натомість перші успіхи на шляху децентралізації мають бути підтримані владою і суспільством, щоб не тільки не втратити ціннісний потенціал, але й далі такими ж темпами просуватися до означеної мети – розвитку місцевого самоврядування в Україні. І для цього, як вважають експерти та фахівці, необхідний постійний законодавчий супровід реформи, своєчасне прийняття нових законів та внесення змін до вже діючих нормативно-правових актів. 

Як зазначили аналітики сайту децентралізації, для продовження доволі високих темпів процесу децентралізації вкрай важливим є прийняття парламентом ряду законодавчих актів. 
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На цьому наполягають і закордонні партнери України. Представництво ЄС в Україні ще у січні 2017 р. закликало депутатів Верховної Ради ухвалити законопроекти без жодних подальших поправок, оскільки зволікання можуть загальмувати процес здійснення реформ. «Важливо, щоб реформи у цій ключовій сфері продовжувались та успішно завершились, без жодних протиріч і затримок», – ішлося в повідомленні на сайті представництва.

На думку європейських партнерів, ухвалення цих законів стане додатковим стимулом для іноземних донорів – у їх числі і ЄС – надалі підтримувати процес децентралізації, надавати необхідні кошти та ділитись досвідом. 
І хоча темпи роботи законодавців і викликають правомірні нарікання, все ж таки суспільство нарешті дочекалося прийняття важливих для реформи законів. На пленарному засіданні 9 лютого 2017 р. Верховна Рада України прийняла чотири законопроекти: № 4772 – про внесення змін до деяких законодавчих актів України (щодо добровільного приєднання територіальних громад), № 2489 – про службу в органах місцевого самоврядування, № 4742 – про внесення змін до деяких законодавчих актів України (щодо статусу старости села, селища), № 4110 – про внесення змін до деяких законів України щодо набуття повноважень сільських, селищних, міських голів. Три з цих законопроектів підписані Президентом: № 4742 – 9 березня 2017 р.,    № 4772 та № 4110 – 17 березня 2017 р.  Законопроект № 2489 було направлено 6 березня на підпис Президенту, який вніс свої пропозиції до закону. З пропозиціями голови держави проект закону було повернуто до Верховної Ради, тож цей законопроект поки ще очікує на подальший розгляд парламентарів. 

Громадський діяч і юрист Інституту «Республіка» Ю. Середа оцінив ці законопроекти як «чотири кити, які мають покращити систему місцевого самоврядування в Україні, наблизивши її до європейського рівня».

Закон № 4110 встановлює правило, відповідно до якого особа, що перемогла на виборах, перед тим, як стати сільським, селищним або міським головою, має скласти інший мандат, якщо він у неї є, та звільнитися з попередньої роботи. Відмова особи, що стала переможцем на виборах, звільнитися у строки, визначені законом, призведе до проведення повторних виборів голови. Законопроект передбачає, що набуттю повноважень сільським, селищним, міським головою має передувати його реєстрація відповідною територіальною виборчою комісією. 

Як зазначають аналітики Всеукраїнської асоціації сприяння самоорганізації населення, ключова зміна полягає в тому, що тепер голова територіальної громади набуватиме свої повноваження лише після того, як на пленарному засіданні відповідної ради після оголошення рішення територіальної виборчої комісії щодо його обрання та реєстрації складе присягу відповідно до Закону України «Про службу в органах місцевого самоврядування».

На необхідності внесення змін в організацію роботи органів місцевої влади у новостворених громадах, що стосуються повноважень старост і особливостей відповідальності та умов праці службовців ОМС, наголошував експерт Реанімаційного пакета реформ І. Лукеря. Саме на ці аспекти реформування спрямовані проекти законів № 2489 і № 4742. 

Новацією українського законодавства у сфері місцевого самоврядування стали норми закону № 4742, якими врегульовано статус старости села та селища, визначено поняття «старостинський округ» – частина території ОТГ, на якій розташовані один або кілька населених пунктів (крім адміністративного центру громади), інтереси мешканців яких представляє староста. Закон передбачає чітке коло повноважень, підстави та порядок дострокового їх припинення, гарантії та просторові межі діяльності старост. 

Разом з тим представники аналітичної групи Всеукраїнської асоціації сприяння самоорганізації населення А. Крупник, О. Колесников і М. Дзюпин висловили критичні зауваження до нового закону. Вони виокремили певні «вузькі місця», які можуть створити проблемні ситуації під час реалізації новоприйнятого документа. Зокрема, законопроект № 4742 наділяє місцеву раду ОТГ правом достроково позбавляти старосту повноважень, якщо він порушує Конституцію або закони України, права і свободи громадян, не забезпечує здійснення наданих йому повноважень. Однак юрист М. Дзюпин підкреслює, оскільки закон у цьому випадку не вимагає наявності рішення суду, є небезпека, що місцеві ради можуть цим правом зловживати. Своєю чергою це знижуватиме спроможність старост ефективно захищати інтереси своїх населених пунктів, зокрема тоді, коли для цього необхідно буде піти на конфлікт із радою і/або головою громади.

Ще одним проблемним аспектом цього закону, на думку аналітиків, є те, що місцеві ради ОТГ не отримали права делегувати старостам окремі повноваження своїх виконавчих органів. «Потреба в цьому може виникати, наприклад, у великих громадах, де певні адміністративні послуги можуть надаватися старостами значно якісніше, ніж самими виконавчими органами. Тим не менш, право і механізм такого делегування у законодавстві відсутні», – наголошують експерти.

Недоліком закону аналітики вважають і надто розмите формулювання окремих повноважень старост. Так, на їхню думку, замість «староста бере участь у підготовці проектів рішень місцевої ради» варто було б записати:  «староста погоджує відповідні проекти рішень місцевої ради». Таке формулювання норми закону гарантувало б старостам механізм реалізації відповідних повноважень. 

Утім, попри зазначені зауваження до нормативно-правового акта, аналітики Всеукраїнської асоціації сприяння самоорганізації населення вважають, що новації мають реально сприяти підвищенню рівня юридичної та моральної відповідальності перед громадою новообраних керівників територіальних громад.

Важливим нормативно-правовим актом, який покликаний покращити систему місцевого самоврядування, є закон № 2489. Документом визначено правовий статус службовців місцевого самоврядування, порядок та критерії для вступу на службу до ОМС, її проходження, підстави та порядок припинення служби, умови оплати праці та соціального захисту, відповідальність службовців ОМС. За словами правознавця Ю. Середи, чітке встановлення «правил гри» має з часом підвищити рівень місцевого самоврядування в цілому та кваліфікації службовців зокрема. А екс-голова Києво-Святошинської районної ради, ініціатор громадського об’єднання «РУХ територіальних громад» О. Тигов вважає, що закон суттєво підвищує престиж служби в органах місцевого самоврядування. 

Усі нові закони важливі та вкрай актуальні для процесу децентралізації влади, але найбільш ґрунтовні зміни у діяльність місцевих громад вносить законопроект про добровільне приєднання територіальних громад. Раніше приєднатися до вже створеної ОТГ можна було лише знову пройшовши усю процедуру об’єднання, що є і політично, і фінансово важко і невигідно громадам. Зконопроект № 4772 спрощує процедуру добровільного об’єднання територіальних громад. Закон надає право громадам за спрощеною процедурою приєднуватися до вже створеної об’єднаної громади. Він сприятиме формуванню справді спроможних громад, відповідно до затверджених Перспективних планів, без порушення Методики формування таких громад.

Змінами, зокрема, визначаються параметри, після досягнення яких новостворена територіальна громада може вважатися спроможною. Така громада має бути створена навколо центру, визначеного Перспективним планом формування територій громад області, і в ній повинно проживати не менше половини мешканців від кількості, передбаченої Перспективним планом. Кожна наступна територіальна громада об’єднується з цією громадою за спрощеними процедурами. 

Новим законом передбачається, що голову ОТГ у ході приєднання не переобирають, вибори депутатів проводяться не в усій об’єднаній громаді, а лише на приєднаній території. Приєднана громада стає старостинським округом в ОТГ. При цьому голова приєднаної громади гарантовано отримує повноваження старости і стає членом виконкому ОТГ. Таким чином, у раді новоствореної громади будуть представники від усіх територій. 

«Безліч громад, які бачили у консолідації зусиль великі можливості для розвитку і прагнули об’єднатися, довгий час були заручниками сусідів, які з тих чи інших причин цього не хотіли. Зараз, коли закон дозволяє визнавати спроможними навіть ті громади, які об’єдналися не за перспективним планом, цей бар’єр зникає», – наголосив перший заступник міністра регіонального розвитку, будівництва та житлово-комунального господарства В. Негода.

Координатор програми USAID РАДА, що займається, зокрема, і підтримкою реформи місцевого самоврядування, І. Парасюк зазначає: «Цей крок є необхідним для жителів тих населених пунктів, що знаходяться далеко від центрів своїх районів, яким було б зручніше отримувати послуги у ближчих селах, селищах чи містах сусідніх утворень».

Однак, на думку політиків і експертів, і цей важливий закон не позбавлений певних недоліків. Саме це, як зазначали депутатські фракції «Самопомочі» і «Батьківщини», завадило їм підтримати закон під час голосування у парламенті («за» проголосували тільки Є. Соболєв та А. Шкрум). Зокрема, член Комітету Верховної Ради України з питань державного будівництва, регіональної політики та місцевого самоврядування, член політичної партії «Об’єднання “Самопоміч”» Л. Зубач вважає, що від прийняття законопроекту у такій редакції, коли поправку про агломерацію провалено, однозначно перемогли «бухгалтери» та «феодали». Бухгалтерами від децентралізації він називає людей, для яких важлива кількість новостворених громад, але не цікавить якість і доцільність таких громад. А феодалами, за його словами, є олігархи, які мають на меті лише захопити ресурси, в першу чергу – землю. 
Аналітики Всеукраїнської асоціації сприяння самоорганізації населення, в цілому позитивно оцінюючи новий нормативно-правовий акт, звертають увагу на окремі недоліки документа. Зокрема, не зовсім зрозумілою виглядає норма закону, за якою при визначенні фінансової підтримки ОТГ враховується лише сільське населення (п. 3 ст. 10). Адже, як зазначають експерти, серед 366 об’єднаних на кінець 2016 р. громад 50 є міськими, що становить майже 14 % від загальної кількості об’єднаних громад і більше третини – за кількістю населення. Аналітики наголошують: «Крім того, ця норма суперечить міжнародній практиці, оскільки в більшості країн саме населення має більшу вагу у формулах розрахунку потреб у видатках. До того ж, це суперечить елементарній логіці: адже фінансової підтримки потребують саме люди, а не території». 

За визначенням юриста М. Дзюпин, у законі (п. 4 ст. 9) йдеться про те, що у разі, коли рада ОТГ прийняла рішення про відмову у наданні згоди на добровільне приєднання до неї іншої ТГ за її ініціативою, Кабінет Міністрів України може скасувати рішення про визнання такої ОТГ спроможною. Неточність формулювання цієї юридичної норми може призвести до порушення принципу добровільності об’єднання, і навіть містить, на думку М. Дзюпин, певні ознаки примусу та шантажу.

Юрист Інституту «Республіка», громадський діяч Ю. Середа також звертає увагу на це: «Закон № 4772 фактично обмежує права мешканців сіл та селищ, які не зможуть проводити довибори у разі приєднання громади до ОТГ з центром у місті. Незрозумілі також положення щодо надання можливості Кабміну за певних обставин визнати ОТГ спроможною або навпаки – неспроможною». На його думку, відповідно до новацій цього закону, всі громади, які знаходяться у 12-кілометровій зоні міст обласного значення не матимуть змоги добровільно об’єднатися до моменту ухвалення закону щодо міських агломерацій. 

Аналітична група Всеукраїнської асоціації сприяння самоорганізації населення підкреслює, що зазначений Закон системно пов’язаний із проектом Закону № 4773 «Про внесення змін до Бюджетного кодексу України (щодо добровільного приєднання територіальних громад)», але через численні зауваження до цього законопроекту з боку профільного комітету та Головного науково-експертного управління апарату Верховної Ради, останній поки що очікує на друге читання. 

Однак найважливішу крапку на нинішньому етапі законодавчих змін щодо процесу децентралізації влади парламент поставив 14 березня 2017 р., коли прийняв проект закону № 5520 – про внесення змін до деяких законодавчих актів України щодо особливостей добровільного об’єднання територіальних громад, розташованих на територіях суміжних районів.  13 квітня цей закон було підписано Президентом України. 

У день прийняття законопроекту на сторінці Асоціації об’єднаних територіальних громад у Facebook було зазначено: «Законопроект 5520 нарешті ухвалено!!! Тепер чекаємо на момент, коли законопроекти 4772 (про приєднання) та 5520 (про об’єднання громад із сусідніх районів) будуть підписані і стануть законами. Цей момент буде насправді переломним моментом реформи!» 

А заступник Помiчнянського міського голови Кіровоградської області Н. Семашко, наголошуючи на можливостях, які відкрило для них прийняття законодавчих змін, адже м. Помiчна уже тривалий час намагається утворити об’єднану громаду, заявила: «Трансляцію засідання Верховної Ради, під час якого розглядали законопроект № 5520, дивилося чи не усе наше мiсто. I коли після кількох голосувань законопроект було таки прийнято, люди – i пенсіонери, i молодь, i пiдприємцi – почали святкувати. Так-так, це було справжнє свято!» 

Так само схвально оцінили прийняття закону й інші учасники і зацікавлені у процесі децентралізації особи. Зокрема, народний депутат України В. Пташник підкреслила: «Деякі громади чекають на проведення виборів вже понад рік, тому для тих, хто підтримує і вболіває за реформу децентралізації, це – перемога». І. Лукеря, спеціаліст із місцевого самоврядування Реанімаційного пакета реформ зазначив, що «прийняття законопроекту № 5520 вирішило проблему близько півмільйона українців, які хотіли об’єднатися у громади, але не могли зробити цього через позицію ЦВК». 
Зазначеним законом вносяться зміни до Земельного кодексу України, законів України «Про добровільне об’єднання територіальних громад», «Про місцеві державні адміністрації» та визначаються: порядок зміни меж районів і  міст за поданням Кабінету Міністрів України; особливості добровільного об’єднання територіальних громад, розташованих на територіях суміжних районів та територіальних громад, до складу яких входять територіальні громади міст республіканського Автономної Республіки Крим або обласного значення; порядок призначення перших місцевих виборів в об’єднаних територіальних громадах, до складу яких увійшли територіальні громади, розташовані на територіях суміжних районів; особливості проведення чергових виборів до районних рад, у разі, якщо до призначення таких чергових виборів Верховна Рада України не прийняла рішення про зміну меж відповідних районів. Прийняття закону дасть змогу завершити процедуру об’єднання громад на межі районів, а також провести вибори в цих громадах.

«Законопроект № 5520 знімає перешкоди на шляху децентралізації і дає суттєвий поштовх об’єднанню громад. На Донеччині є територіальні громади, які по факту вже створені і чекають лише на оголошення виборів. Можна сказати, що вони отримали “друге дихання”», – прокоментував законодавчі новації консультант з юридичних питань Донецького регіонального відділення Асоціації міст України К. Гацько. Наприклад, зазначає він, «зелене світло» отримала Бахмутська територіальна громада: місто та п’ять сільських рад вже давно чекають перших виборів. 

Координатор проектів ГО «Європейський діалог», що допомагає громадам у Львівській області, Т. Баранецький упевнений, що після ухвалення зазначених законопроектів процес децентралізації в Україні матиме лавиноподібний темп.

Натомість частина експертів вважають, що як і будь-який процес, процес законодавчого забезпечення децентралізації влади та розвитку місцевого самоврядування у подальшому також потребуватиме новацій, які будуть відповідати сучасним викликам. Головне, щоб парламентарі не втрачали темпів і своєчасно приймали необхідні законопроекти. 

На думку аналітиків і представників громадськості, одним із таких майбутніх юридичних завдань має стати вирішення питання щодо реформування адміністративного устрою країни. Фахівці зазначають, що завдяки швидким темпам децентралізації у 2016 – на початку 2017 р. у деяких районах держави усі або майже всі населені пункти створили об’єднані територіальні громади. Тому склалася ситуація практичного двовладдя: основні владні повноваження перейшли до керівників нових адміністративних утворень, але і районна влада продовжує працювати. Експерт Т. Баранецький вважає, що це дуже ускладнює процес управління, призводить до дублювання, гальмування, а часто й банального саботажу реформ районними структурами. Він припускає, що вирішити це питання може укрупнення теперішніх районів. Експерт з питань децентралізації Інституту політичної освіти В. Феськов наголошує, що прийшов час остаточно вирішити сферу повноважень та відповідальності районної влади. 

Таку думку поділяють і деякі парламентарі. Так, народний депутат України О. Дехтярчук вважає, що з прийняттям законопроекту № 5520 Верховна Рада зробила перший крок до зміни адміністративного устрою України. Адже система районів, створена за радянських часів, не відповідає сучасним потребам держави. На думку законодавця, райони мають утворюватися самими громадами так, щоб їм було зручно. 

М. Силенко, консультант з бюджетних питань офісу реформ при Чернігівському регіональному відділенні Асоціації міст України, наголошує на тому, що реформа місцевого самоврядування має бути підкріплена законодавчо Конституцією України: «У Конституції сказано, що умови місцевого самоврядування формуються, виходячи з адміністративного устрою. А ми сьогодні фактично робимо навпаки – формуємо низинний рівень. Все має завершитися змінами до Конституції і прийняттям закону про адміністративно-територіальний устрій і наведенням ладу у цих питаннях». 

До того ж необхідною умовою юридичного забезпечення процесу децентралізації влади та розвитку місцевого самоврядування має стати ухвалення якісних місцевих нормативно-правових актів, які чітко регламентуватимуть усі відповідні процедури, надаючи територіальним громадам і їхньому керівництву реальні важелі впливу для представництва і захисту інтересів своїх округів. Насамперед фахівці говорять про Статут територіальної громади, Положення про старосту, Регламенти місцевої ради та її виконавчих органів.

Загалом, навіть враховуючи всі висловлені зауваження, представники влади, громадськості і міжнародних партнерів схвально оцінили законодавчі зміни для продовження процесу децентралізації влади і розвитку місцевого самоврядування в Україні. 

«…За цей час ми ще глибше переконалися, що альтернативи децентралізації на шляху України до успіху немає ні за яких умов. Отже, будемо рухатися далі попри зовнішні та внутрішні перешкоди», – сказав перший заступник міністра регіонального розвитку, будівництва та ЖКГ України В. Негода. За словами високопосадовця, від парламентарів уряд чекає підтримки законодавчих ініціатив у рамках виконання чинної Концепції децентралізації. Внесення відповідних конституційних змін у частині децентралізації дасть змогу, на думку заступника міністра, продовжувати реформу відповідно до положень європейської Хартії місцевого самоврядування, які вже давно є частиною українського законодавства, але до цього часу не виконуються в повній мірі. 

У звіті Східного комітету німецької економіки, який представляє інтереси німецьких компаній на ринках України, Росії, Білорусі, Середньої Азії та Південно-Східної Європи і є посередником між економічним і політичним секторами у ФРН та Східній Європі, йдеться про те, що після двох років великої рецесії економіка України стабілізувалася і взяла досить впевнений курс на зростання. Крім того, як зазначив в інтерв’ю Радіо Свобода регіональний директор цієї інституції М. Гоффманн, зупинений обвал ВВП України і зменшується її заборгованість. Однією з підстав відновлення української економіки німецький експерт вважає процес децентралізації, коли регіони отримали більше як відповідальності, так і можливостей для використання фінансів на власний розсуд. 

Жейке Чакі, старший дослідник впливової американської організації Freedom House, після оприлюднення доповіді про стан демократії в колишніх посткомуністичних країнах наголосила, що Україна покращила свої позиції у плані демократичного правління через децентралізацію і підвищення ваги місцевої влади. 

На важливості процесу децентралізації влади для України наголошують Андреас Умланд, кандидат історичних та політичних наук, старший науковий співробітник Інституту євро-атлантичного співробітництва в Києві, головний редактор книжкової серії «Радянська та пострадянська політика і суспільство» видавництва «Ібідем» в Штутгарті, Ю. Ганущак, директор Інституту розвитку територій і О. Сидорчук, політичний аналітик Фонду «Демократичні ініціативи» імені Ілька Кучеріва. Вони зазначили:, що з початку 2017 р. децентралізація в Україні увійшла в критичну фазу після того, як парламент прийняв ряд законів для підтримки подальшого об’єднання громад. Цей законодавчий успіх вселяє надію на продовження реального прогресу на місцях. Експерти наголосили, що поки не всі парламентські партії готові повністю підтримати швидку децентралізацію, але багато учасників процесу, зокрема представники влади, мери і нові члени місцевих рад, так само, як і більшість населення,  все більш прихильно відгукуються про зміст, наслідки і майбутнє реформи місцевого управління. На думку аналітиків, іноземні партнери – і держави, і міжнародні організації – активно підтримують українську децентралізацію з допомогою різних спеціальних програм фінансової допомоги, таких як U-LEAD, DOBRE або DESPRO, загальним обсягом приблизно 200 млн. євро. «Якщо на місцевому рівні зміни пройдуть успішно, децентралізація допоможе докорінно змінити пострадянські відносини між українським суспільством і державою», – зазначають експерти. 

Отже, перші вибори депутатів сільських, селищних, міських рад об’єднаних територіальних громад і відповідних сільських, селищних, міських голів в Україні пройдуть 30 квітня 2017 р. На думку аналітиків і експертів, у демократичному процесі розвитку нашої держави буде зроблено не просто черговий крок, а збудовано нову важливу сходинку на шляху становлення правової і соціальної держави. Виборчий процес на рівні органів місцевого самоврядування сприятиме формуванню відповідальної влади на місцях, дозволить такими ж високими темпами продовжити децентралізацію влади в Україні. І попри зауваження і певні застереження з боку представників громадського та експертного середовища, у цілому і політикум, і суспільство, і міжнародні партнери оцінюють процес децентралізації влади і розбудови місцевого самоврядування як правильний та перспективний напрям розвитку Української держави (Статтю підготовлено з використанням інформації таких джерел: http://w1.c1.rada.gov.ua, http://decentralization.gov.ua/, http://dif.org.ua/, http://24tv.ua/, http://www.radiosvoboda.org/, https://www.ukrinform.ua/rubric-politycs/, http://www.orada.if.ua/, http://edumka.com/novini/, https://www.slovoidilo.ua/2017/04/10/, http://samopomich.ua/, http://hotline.dn.gov.ua/, http://ck-oda.gov.ua/, http://rk.kr.ua/, http://yur-gazeta.com/, http://blog.liga.net/user/mdzyupyn/, http://edumka.com/novini/item/, https://www.facebook.com/LSGA.ATC/, http://kievvlast.com.ua/). 
НОВИНИ КОНСТИТУЦІЙНОГО ПРОЦЕСУ
Верховна Рада відхилила законопроект про Конституційний Суд України.

Спікер Ради А. Парубій також чотири рази ставив на голосування питання про направлення законопроекту на повторне друге читання, проте це парламентарі не підтримали.

Депутати розглянули низку поправок до документа, більшість поправок не підтримали (Радіо Свобода (https://www.radiosvoboda.org/a/news/28423835.html). – 2017. – 11.04).
КОНСТИТУЦІЙНІ АСПЕКТИ ФОРМУВАННЯ

ЗАКОНОДАВЧОЇ БАЗИ УКРАЇНИ
О. Банчук, експерт Центру політико-правових реформ 

Заочне засудження: Порошенко продовжує наступ на права українців

11 квітня П. Порошенко підписав зміни до закону про заочне засудження, які стосуються всіх українців і обмежують права людини

Два тижні тому П. Порошенко, прикриваючись необхідністю захисту прав українських воїнів, підписав закон про електронне декларування доходів для активістів-антикорупціонерів, яким брутально порушені гарантовані Конституцією свобода об’єднань, принцип рівності, заборона обмежень за ознакою виду діяльності та невтручання в особисте життя.

А вчора, під прикриттям необхідності засудження Януковича і Ко, Президент підписав закон про удосконалення процедури заочного засудження. Однак цей закон стосуватиметься не тільки екс-президента-втікача, але й кожного з нас. Порошенко знову не дослухався вимог громадськості про необхідність ветування цього закону.    

Закон обмежує конституційні права громадян, суперечить стандартам, закріпленим у Європейській конвенції з прав людини, і засадам провадження, гарантованим Кримінальним процесуальним кодексом.

По-перше, виключено час на ознайомлення з матеріалами провадження із загального строку досудового розслідування (стаття 219 КПК). Це порушує право на захист і розумні строки провадження. Згідно з ухваленими змінами, органи розслідування не обмежуються в строках і порядку надання захисту матеріалів провадження, що створює для них можливості для суттєвих зловживань – штучного розтягування часу для надання зазначених матеріалів на місяці чи роки. Увесь цей невизначений час особа перебуватиме в статусі підозрюваного, до неї можуть застосовуватися заходи забезпечення провадження (арешт майна, відсторонення від посади, обмеження спеціального права), а також запобіжні заходи, не пов’язані з триманням під вартою (домашній арешт, носіння електронного браслету, заборона виїзду за межі місця проживання, вилучення закордонного паспорту тощо).

Таким чином, ознайомлення з матеріалами стає фактично окремим етапом провадження – між досудовим і судовим провадженнями, під час якого не визначена фактична можливість здійснення стороною обвинувачення будь-яких процесуальних дій, що обмежують права людини.

По-друге, нові правила обрахунку строків розслідування при об’єднанні і виділенні проваджень (стаття 219 КПК) порушують принцип розумних строків кримінального провадження. Ці правила дозволяють прокурору безліч разів об’єднувати чи роз’єднувати провадження лише з однієї метою – тримати особу у статусі підозрюваного протягом місяців чи років, а також застосовувати до такої особи зазначені вище заходи забезпечення провадження і запобіжні заходи.

По-третє, укладення угод про визнання винуватості в усіх категоріях справ про особливо тяжкі злочини, у тому числі у тих, де є потерпілі (стаття 469 КПК), порушує право на захист і права потерпілих. Подібна практика відсутня в країнах Європи. Органи розслідування отримають можливість з метою підвищення показників розкриття злочинів вимагати у підозрюваних зізнання, залякуючи у випадку відмови пожиттєвим ув’язненням. Для швидшого скерування провадження з угодою до суду є великий ризик тиску на потерпілих, щоб отримати від них дозвіл на укладання угоди та нехтуванням їхніми правами на відшкодування збитків. А можливість укладення угод у всіх без винятку провадженнях про особливо тяжкі злочини дозволить підозрюваним у вчиненні терористичних актів отримати можливість для пом’якшення своєї відповідальності.

По-четверте, відсутність в перехідних положеннях закону правил застосування його новел до триваючих наразі кримінальних проваджень порушує принцип юридичної визначеності як складової верховенства права. У випадку набрання чинності нових зимін залишиться невирішеним питання про можливість застосування правил про ознайомлення з матеріалами провадження, розрахунку строку розслідування і укладення угод про визнання винуватості до кримінальних проваджень, які розпочалися до ухвалення закону і триватимуть після набрання ним чинності. У стані подібної юридичної невизначеності перебуватимуть сотні тисяч підозрюваних, обвинувачених і потерпілих.

Окремо скажу, що зазначені положення жодним чином не стосуються заочного кримінального провадження, удосконалення якого було завданням цього закону (ЦППР (http://pravo.org.ua/ua/news/20872134-zaochne-zasudgeennya-poroshenko-prodovgeue-nastup-na-prava-ukrayintsiv). – 2017. – 13.04). 

О. Банчук експерт «Центру політико-правових реформ» 
Свобода, яку ми втрачаємо

В Україні ухвалено багато документів, які поліпшують рівень захисту прав людини і розвивають відповідні положення Конституції.  
Це і закони про доступ до публічної інформації, про безоплатну правову допомогу, про адвокатуру та адвокатську діяльність, про громадські об’єднання, про національний превентивний механізм (дає право громадськості контролювати місця несвободи), а також Кримінальний процесуальний кодекс, який дозволив у цілому привести українську систему кримінального правосуддя у відповідність до європейських стандартів. 
Перемога Революції гідності відкрила великі можливості для ще більшого утвердження конституційних прав громадян у їхніх відносинах з державою. Ця позиція підтверджується і після аналізу Національної стратегії у сфері прав людини та Стратегії реформування судоустрою, судочинства та суміжних правових інститутів на 2015–2020 роки, затверджених президентом, а також згодом деталізованих урядом планів дій з виконання цих стратегічних документів.  
Утім, якщо проаналізувати вал змін до законодавства протягом трьох останніх років, то стане зрозуміло, що влада перетворила зазначені стратегії на «фільчину грамоту» і не надто зважає на вимоги Конституції (особливо на її другий розділ про права і свободи людини).  
Хронологія нехтування владою конституційними правами і свободами громадян має такий вигляд. 
12 серпня 2014 р. – ухвалено три закони «Про внесення змін до Кримінального процесуального кодексу України щодо особливого режиму досудового розслідування в умовах воєнного, надзвичайного стану та в районі проведення антитерористичної операції», «Про внесення змін до Закону України “Про боротьбу з тероризмом” щодо превентивного затримання в районі проведення антитерористичної операції осіб, причетних до терористичної діяльності, на строк понад 72 години», «Про внесення доповнень до Закону України “Про міліцію” щодо умов застосування сили, спеціальних засобів і вогнепальної зброї в районі проведення антитерористичної операції». Вони передбачають, що прокурор під час розслідування злочинів у районі проведення АТО самостійно, без рішення суду, вирішує питання про обшук житла або іншого володіння особи, проведення негласних слідчих дій, а також про взяття особи під варту на строк аж до 30 діб.  
Зазначені положення прямо суперечать Конституції України. Так, у статтях 30 і 31 Основного закону вказано, що проведення обшуку помешкання, порушення таємниці листування та телефонних розмов здійснюється виключно за вмотивованим рішенням суду. А згідно зі статтею 29 Конституції, ніхто не може бути заарештований або триматися під вартою інакше як за вмотивованим рішенням суду. При цьому питання про затримання особи або про її звільнення має бути вирішене судом протягом 72 годин. «Правило 72 годин» діє навіть в умовах воєнного або надзвичайного стану. Крім усього іншого, такі повноваження правоохоронців слід кваліфікувати як привласнення прокуратурою функцій суду, що прямо заборонено статтею 124 Конституції України. 
Практична потреба у такому режимі обмеження прав людини дуже сумнівна. Адже навіть якщо суди в зоні АТО не функціонують належним чином, то у правоохоронців завжди є можливість за 72 години (тобто за три доби) вивезти затриману особу до суду, що розташований у сусідній області, районі, і тим самим забезпечити дотримання конституційних гарантій. 
14 серпня 2014 р. – відновлено військові прокуратури. Виправданням для цього стала війна на Сході країни і, відповідно, необхідність забезпечити ефективний контроль над військовослужбовцями і членами військових формувань, кількість яких істотно зросла. Але згодом військова прокуратура стала головним підрозділом, який здійснює досудове розслідування. Переважна більшість проваджень, що їх нині здійснюють військові прокурори, взагалі не має жодного стосунку до діяльності Збройних сил чи Національної гвардії. І підозрюваними, обвинуваченими у цих справах є цивільні особи.  
Будь-яке розслідування злочину, у тому числі вчиненого військовослужбовцем, повинно бути об’єктивним, тобто позбавленим суб’єктивізму. А головний ризик у питанні військової прокуратури в тому, що для військових завжди має вирішальне значення позиція його начальника, а не положення закону. А якщо зважити на те, що з 22 вересня 2014 р.  запроваджено незаконну практику погодження президентом кандидатур на посади військових прокурорів (указ №738/2014), то стає очевидною ще й можливість політичного впливу на такі розслідування. Цим рішенням очільник держави посягнув на гарантовану Конституцією і законом незалежність органів правосуддя, складником яких є прокуратура.  
Від такого впливу до критикованого за часів президентства В.  Януковича «політично мотивованого кримінального переслідування» – один крок.  
Позиція Ради Європи однозначна – у питанні призначення на посаду, просування по службі і звільнення військові прокурори не повинні відрізнятися від інших прокурорів. Тому, наприклад, у Німеччині є підрозділ військової прокуратури, де працюють виключно цивільні прокурори. І це не заважає їм успішно розслідувати всі злочини, вчинені німецькими військовими на території Афганістану, Іраку та в інших «гарячих» точках по всьому світі. 
7 жовтня 2014 р. – запроваджено процедуру заочного досудового розслідування і судового розгляду, що передбачає можливість засудження особи, яка відсутня в країні, за вчинення тяжкого або особливо тяжкого злочину. Цей закон фактично позбавляє обвинувачених осіб права на доступ до правосуддя і на справедливий суд. До цього моменту Україна сама не допускала у своїй правовій системі такого провадження і не визнавала на своїй території заочних вироків, постановлених в інших країнах.  
Зважаючи на такі обмеження прав людини, в європейських державах допускається заочне засудження лише у справах про нетяжкі злочини. А в англо-американській правовій системі взагалі не передбачено заочного засудження, оскільки в США і Великій Британії в кримінальному процесі важливу роль відіграє суд присяжних, який на підставі доказів і свідчень як сторони обвинувачення, так і захисту виносить свій вердикт. Суд присяжних не може відбуватися без присутності обвинуваченого. Тому в цій системі запровадили прийнятний варіант заочної конфіскації майна, отриманого незаконним шляхом, в осіб, які переховуються від органів досудового розслідування. 
Також український закон про заочне засудження передбачає безальтернативне тримання під вартою осіб, підозрюваних у вчиненні злочинів проти держави. Всупереч європейським стандартам до таких осіб заборонено застосовувати інші запобіжні заходи (заставу, домашній арешт, електронний моніторинг тощо). Тобто достатньо прокуратурі заявити, що вона підозрює певну особу у вчиненні злочину проти держави – і цього факту досить, щоб підозрюваного помістили в СІЗО щонайменше на два місяці. В такому випадку нівелюється роль суду – єдине, що залишається йому в цьому процесі, це «освячувати» всі бажання сторони обвинувачення. 
2 липня 2015 р. – ухвалено закон про Національну поліцію. Цей закон став першим вагомим законодавчим кроком у реформуванні МВС. Однак він містить чимало положень, які істотно обмежують права людини. І на ці невідповідності вже звернули увагу у своїх висновках експерти і Ради Європи, і ОБСЄ.  
Однією з найбільших загроз у новому законі є необмежений доступ поліцейських до інформації про громадян. Тепер поліція самостійно вестиме 18 баз даних і матиме доступ до баз даних інших органів влади. Їх створено ще два десятки. 
Фактично, будь-який поліцейський при виконанні своїх повноважень матиме право оперативного, безперешкодного доступу до всієї інформації про особу. Це порушує і європейські стандарти, і конституційні рамки захисту особистого і сімейного життя (ст. 32 Конституції), тому що можливість такого доступу повинна бути тільки у випадках досудового розслідування. Тут криється великий ризик для зловживань, бо таким чином можна за п’ять секунд назбирати інформацію «на замовлення» на будь-якого політичного опонента, бізнес-конкурента, незручного журналіста чи громадського активіста. Крім того, в законі передбачено абсолютно «совкову» базу даних – осіб, щодо яких здійснюється «профілактична робота».  
Стаття 26 закону про поліцію передбачає, що під час адміністративного затримання поліцейські можуть брати відбитки пальців та інші біометричні дані осіб. При цьому ніде не встановлено строку зберігання зазначених даних. Це неприпустимо в демократичному суспільстві і суперечить статті 8 Європейської конвенції з прав людини.  
Закон також легітимізує практику поліції, коли вона може будь-якого перехожого зупиняти і вимагати документи. Це можна робити, коли є підстави вважати, що «особа має намір вчинити правопорушення». Цим положенням накладається на будь-яку особу неконституційний обов’язок увесь час мати із собою документи. А якщо людина не має документів, поліцейський має право її затримати і доправити для ідентифікації в підрозділ поліції. 
Є також ризики порушення права власності. Стаття 37 закону передбачає такий захід як «обмеження фактичного володіння річчю». Поліцейські отримали право вилучати річ або транспортний засіб, які «можуть бути використані для посягання на своє життя і здоров’я або на життя чи здоров’я іншої людини, або пошкодження чужої речі». При цьому чинний Кримінальний процесуальний кодекс передбачає, що обмеження і вилучення певних речей можливе, тільки якщо йдеться про злочин. Кодекс про адміністративні правопорушення також надає можливість вилучати речі і документи у випадку вчинення правопорушення.  
Багато зауважень є і щодо принципів застосування поліцією вогнепальної зброї. Основним правилом її використання є загроза життю або нанесення серйозної травми поліцейському або іншій особі. Але формулювання, які містяться в законі, не завжди відповідають цьому правилу. Європейський суд з прав людини чітко визначив, що небезпечна для життя сила не може бути застосована до особи, яка намагається втекти від затримання або під час затримання, якщо тільки вона не підозрюється в намірі безпосередньо вчинити акт насильства. Становить проблему і положення, що дозволяє використовувати вогнепальну зброю без попередження для «подання сигналу тривоги або виклику допоміжних сил», оскільки будь-які постріли в повітря можуть заподіяти комусь поранення або смерть. 
16 березня 2017 р. – «удосконалено» процедуру заочного засудження. Переважна більшість положень відповідного закону жодним чином не стосується заочного кримінального провадження, на вдосконалення якого цей закон був спрямований. Натомість ми отримали загрозу порушення низки вагомих прав людини. 
 По-перше, час на ознайомлення з матеріалами провадження вилучено з загального строку досудового розслідування. Це порушує право на захист і розумні строки провадження. Згідно з ухваленими змінами, органи розслідування не обмежуються в строках і порядку надання захисту матеріалів провадження, що створює для них можливості для істотних зловживань – штучно розтягувати час для надання стороні захисту зазначених матеріалів на місяці або й роки. Увесь цей невизначений час особа перебуватиме в статусі підозрюваного, до неї можуть застосовуватися заходи забезпечення провадження (арешт майна, відсторонення від посади, обмеження спеціального права), а також запобіжні заходи, не пов’язані з триманням під вартою (домашній арешт, носіння електронного браслета, заборона виїзду за межі місця проживання, вилучення закордонного паспорта тощо). 
По-друге, нові правила обрахунку строків розслідування при об’єднанні і виділенні проваджень порушують принцип розумних строків кримінального провадження. Ці правила дозволяють прокурору безліч разів об’єднувати або роз’єднувати провадження лише з однією метою – тримати особу в статусі підозрюваного протягом місяців і років, а також застосовувати до такої особи зазначені вище заходи забезпечення провадження і запобіжні заходи. 
По-третє, укладення угод про визнання винуватості в усіх категоріях справ про особливо тяжкі злочини, у тому числі в тих, де є потерпілі, порушує право на захист і права потерпілих. Подібна практика відсутня в країнах Європи. Органи розслідування отримають можливість з метою підвищення показників розкриття злочинів вимагати в підозрюваних зізнання, залякуючи їх у разі відмови довічним ув’язненням. Щоб якнайшвидше скерувати провадження з угодою до суду, органи розслідування можуть тиснути і на потерпілих, домагаючись від них дозволу на укладання такої угоди з підозрюваним, нехтуючи таким чином правами потерпілих на відшкодування збитків. А можливість укладення угод у всіх без винятку провадженнях про особливо тяжкі злочини дозволить підозрюваним у вчиненні терористичних актів отримати можливість пом’якшити свою відповідальність. 
По-четверте, відсутність у перехідних положеннях закону правил застосування його новел до кримінальних проваджень, що нині тривають, порушує принцип юридичної визначеності як складника верховенства права. Залишилися невирішеними питання про можливість застосування правил про ознайомлення з матеріалами провадження, розрахунку строку розслідування та укладання угод про визнання винуватості до кримінальних проваджень, які розпочалися до ухвалення закону і триватимуть після набрання ним чинності. У стані такої юридичної невизначеності перебуватимуть сотні тисяч підозрюваних, обвинувачених і потерпілих. 
23 березня 2017 р. – встановлено обов’язок громадських антикорупційних активістів декларувати свої статки нарівні з державними службовцями і політиками. Ухвалення цього закону стало помстою політиків за діяльність громадських організацій, а його положення містять суттєві порушення конституційних гарантій. Так, на звичайних громадян покладаються додаткові обов’язки (зокрема щодо декларування майнового стану і доходів) та обмеження і заборони за ознакою роду занять (зокрема громадська антикорупційна діяльність). Таким чином активних громадян прирівняли до посадових осіб органів державної влади та органів місцевого самоврядування, а їхнє право вільно виражати свої погляди істотно обмежили. Кожен, хто взяв участь у заході з протидії корупції (конференції, семінарі, демонстрації) і не подав електронної декларації, буде притягнутий до адміністративної або кримінальної відповідальності.  
Януковичу і Ко такі можливості й не снилися! 
Цілі всіх цих «новацій» проголошуються різні – від боротьби з корупцією до боротьби з тероризмом і захисту інтересів військових. Але результат отримуємо завжди однаковий – обмеження прав громадян, гарантованих Конституцією.  
Крім того, не забуваймо й про десятки (!) інших небезпечних для прав людини ініціатив влади, які були заблоковані зусиллями експертних і правозахисних організацій. І більшість із цих ідей уже була оформлена у вигляді законопроектів.  
Ось деякі такі «ініціативи»: 
– заборонити застосування застави до підозрюваних у вчиненні корупційних та інших злочинів; 
– скасувати презумпцію невинуватості в справах про адміністративні правопорушення; 
– встановити презумпцію правоти поліцейських;  
– запровадити кримінальну відповідальність за організацію проплачених мітингів і демонстрацій; 
– продовжити строки досудового розслідування з 12 до 18 місяців; 
– продовжити строки тримання під вартою підозрюваних осіб з 12 до 18 місяців; 
– відновити діяльність військових судів тощо. 
Ніхто не може гарантувати, що спроби проштовхнути ці положення не повторяться. Тому боротьба за наші права і свободи триває. 
… Україна вже третій рік веде виснажливу війну з Росією. Війну за нашу незалежність, територіальну цілісність і свободу. Але влада за цей час домоглася того, що обсяг наших свобод катастрофічно зменшився (Дзеркало тижня (http://gazeta.dt.ua/internal/svoboda-yaku-mi-vtrachayemo-240491_.html). – 2017. – 21.04). 
СУСПІЛЬНА ДУМКА 

Т. Чернуха, Дзеркало тжня: Місцевий референдум в Україні: унормувати чи ігнорувати? 

В Україні з 1991-го по 2012 р. було зафіксовано 178 ініціатив щодо проведення місцевих референдумів. Однак відсутність закріпленого механізму їх проведення унеможливлює таку форму здійснення влади народом у правовій державі.  

Конституція України (ст. 38) гарантує кожному громадянинові право «брати участь у всеукраїнському та місцевих референдумах». Однак 2012 р. набирає чинності Закон України «Про всеукраїнський референдум», у якому зникає законодавчо закріплений механізм ініціювання та проведення місцевих референдумів. Спрямована на децентралізацію та дерегуляцію влади, регіональна політика передбачає розширення прав громадян на вирішення питань місцевого значення, у тому числі шляхом ініціювання та проведення місцевих референдумів. У рамках цього курсу політики у Законі України «Про добровільне об’єднання громад» місцевий референдум є необхідною складовою цього процесу. Однак брак законодавчої бази щодо механізму проведення референдумів залишається однією з наріжних проблем. 

Кількість ініційованих та проведених референдумів відповідно до статусу винесених на голосування рішень
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Переважна більшість ініційованих референдумів була реалізована, а рішення, винесені на голосування, – схвалені. 

Порівняно мала кількість ініціатив, які визнано недійсними, незаконними, або випадків, коли ухвалені рішення не виконувалися, дозволяє вважати механізм застосування місцевого референдуму в Україні досить дієвим.

 Відношення схвалених рішень до відхилених – дуже високе: 92 % рішень, винесених на референдум, було схвалено, тоді як лише 8 % – відхилено за результатами голосування. Слід при цьому зазначити, що тільки 3,5 % (з 8 %) референдумів було визнано недійсними за результатами проведення народного голосування, з огляду на нижчу від закріпленого законом кворуму явку (становила менше 50 % від зареєстрованих виборців). Це є підставою вважати, що несхвалені рішення є свідомо висловленою позицією громадян стосовно запропонованого питання, а не наслідком ігнорування ініціативи як такої. У більшості випадків українці демонстрували високий рівень солідарності та високу явку на місцевих референдумах.  

При цьому більшість референдумів було проведено щодо рішень, які, відповідно до Закону, могли бути ухвалені виключно шляхом місцевого референдуму. Так, на вимогу закону було ініційовано 75 місцевих референдумів.
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 Відомі випадки ліквідації навчальних закладів без винесення цього питання на місцевий референдум. Наприклад, рішення Глухівської районної ради «Про реорганізацію Уланівської ЗОШ І-ІІІ ступенів Глухівської районної ради Сумської області шляхом перетворення у комунальний заклад “Уланівський НВК: загальноосвітня школа І-ІІІ ступенів, дошкільний навчальний заклад “Джерельце” Глухівської районної ради Сумської області» від 29.04.2011.  

Проблемні аспекти функціонування інституту місцевого референдуму в Україні

Загалом, найбільше нереалізованих місцевих референдумів , які, до того ж, були ініційовані громадянами, стосувалися питань благоустрою територій. Ця тенденція також ілюструє проблеми зворотного зв’язку громадян та їхніх представників в ОМС, але вже з боку органів ОМС, оскільки свідчить про ігнорування ініціатив громадян.  

Для прикладу, у 2004 р. референдум у селі Гранітне (ініційований громадянами) стосувався перейменування села та відновлення колишньої назви – Гарань. Більшість громадян підтримали ініціативу, але на сесії Гранітненської сільської ради було прийнято рішення взяти до уваги результати референдуму, однак не клопотатися перед районною радою про перейменування села, назва села не змінилась. Оскільки перейменування і найменування населених пунктів могло відбуватися, згідно із законом, лише шляхом місцевого референдуму, сільська рада не мала права лише «взяти до уваги» рішення громадян. Тут маємо справу з перевищенням повноважень із боку ОМС і порушенням процедури, передбаченої Законом «Про всеукраїнський та місцеві референдуми» 1991 р. 
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Загалом, невиконання рішень, ухвалених на референдумах, – один із найбільш проблемних аспектів функціонування механізму місцевих референдумів. Зокрема, 16 рішень, схвалених місцевими референдумами, не було виконано, це 12 %. Слід зазначити, що відсоток – доволі високий, оскільки з усіх рішень ухвалене на місцевому референдумі має вищу юридичну силу і набирає чинності одразу після оприлюднення результатів голосування (див. ст. 44 Закону України «Про всеукраїнський та місцеві референдуми»).
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Незаконні

Одним з таких випадків став референдум 1998 р. у с. Пляшеве Рівненської області «Про адміністративно-територіальне підпорядкування сільської ради Демидівському району» (рішення місцевого референдуму позитивне). Радивилівська районна рада прийняла рішення визнати такими, що не мають законної сили, результати місцевого референдуму. Рішення не було підтримане на районному та обласному рівні, оскільки стосується не лише однієї сільської громади. У рішенні також ідеться про порушення статей 22, 41, 45 Закону України «Про всеукраїнський та місцеві референдуми». Таке рішення мало бути ухвалене на рівні району з одночасним проведенням народних голосувань у сусідніх громадах.  

Додатково розглянемо випадки винесення на референдум питання про статус російської мови, які проводилися в АРК та Харкові. 

22 лютого 2006 р. Верховна Рада Автономної Республіки Крим ухвалила постанову «Про призначення республіканського (місцевого) консультативного референдуму за ініціативою громадян України, які постійно проживають в Автономній Республіці Крим». Цим рішенням було призначено проведення  26 березня 2006 р. республіканського (місцевого) консультативного референдуму з ініціативи громадян України, які постійно проживають в Автономній Республіці Крим, із винесенням на такий референдум питання: «Ви за надання російській мові статусу другої державної мови?».
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У юридичному висновку Міністерства юстиції України щодо відповідності Конституції України та законам України постанови Верховної Ради Автономної Республіки Крим «Про призначення республіканського (місцевого) консультативного референдуму за ініціативою громадян України, які постійно проживають в Автономній Республіці Крим» (№ 1578-4/06) ідеться: «Отже, положення статті 6 Закону України “Про всеукраїнський та місцевий референдуми” цілковито виключають юридичну основу для призначення та проведення в Автономній Республіці Крим місцевого референдуму, предметом якого було б прийняття рішення з питання надання статусу державної мови». 
Аналогічний випадок маємо у 2002 р. у Харкові, коли Харківською міською радою було призначено консультативний референдум щодо застосування у м. Харкові російської мови поряд із державною. У цьому випадку аргументація Міністерства юстиції – у наведеному вище юридичному висновку. Вочевидь, нормативно-правові акти Харківської місцевої ради також не повинні суперечити Конституції і законам України, а перелік питань, які можуть бути винесені на місцеві референдуми, – не повинен виходити за рамки того, який міститься у статті 6 Закону України «Про всеукраїнський та місцевий референдуми». Отож консультативний референдум у Харкові щодо функціонування російської мови поряд із українською – незаконний. Незважаючи на це, він відбувся, а рішення, винесене на голосування, підтримане громадянами. 
За кілька років рішенням Харківської міської ради від 06.03.2006 р. № 43/06 російську мову визначено в м. Харкові регіональною мовою, в означенні Європейської хартії регіональних мов або мов меншин. Хартія була ратифікована 15.05.2003 р. і гарантує «сприяння використанню регіональних мов або мов меншин, в усній та письмовій формі, у суспільному та приватному житті і/або заохочення такого використання». 
 З огляду на відцентрові тенденції і випадки проведення незаконних референдумів у 2014 р. та ініціювання такого референдуму в Херсонській області, основним проблемним аспектом права громади на референдум є загроза територіальній цілісності України.  
Фактично, єдиним прецедентом зміни у статусі адміністративно-територіальних одиниць України був місцевий референдум, проведений 20 січня 1991 р. у на той час Кримській області. За даними дослідження 2009 р., на голосування було винесене таке питання: «Стосовно відтворення Кримської АРСР як суб’єкта Союзу РСР і учасника Союзного договору». За даними дослідження, «за» проголосували 93,26 %, «протии» – 6,74 %. За результатами проведеного референдуму Верховна Ради УРСР прийняла Закон УРСР від 12 лютого 1991 р. № 712-ХІІ «Про відновлення Кримської Автономної Радянської Соціалістичної Республіки». 
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Варто зазначити, що й сама необхідність спеціального закону для проведення місцевого референдуму не завжди підтверджується міжнародною практикою: його, наприклад, немає в таких країнах як Бельгія, Люксембург, Італія, Португалія, Фінляндія та Швеція. У цих країнах достатньо конституційного закріплення та окремих розділів у національному законодавстві щодо організації влади на місцях. З огляду на це, відсутність вичерпно виписаної процедури ініціювання та проведення місцевих референдумів за наявності конституційного закріплення і закріплення законом повноважень ради місцевих депутатів їх проводити не може вважатися вичерпною підставою для легітимації кримського плебісциту. 

Український досвід застосування інституту місцевого референдуму свідчить, що ані відсутність вичерпно виписаного механізму, ані навіть відсутність законних підстав не є достатнім запобіжником для унеможливлення незаконних плебісцитів. Референдум як універсальний механізм легітимації рішень завжди буде привабливим засобом для здійснення політичних переворотів та встановлення незаконної влади. Так, за певних політичних умов відсутність законного механізму не зможе завадити схожій акції. Натомість передбачення чіткого механізму ініціювання та проведення місцевих референдумів дасть достатні підстави для зупинення незаконних рішень.
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(Дзеркало тижня (http://gazeta.dt.ua/internal/misceviy-referendum-v-ukrayini-unormuvati-chi-ignoruvati-239059_.html). – 2017. – 7.04). 

Д. Бобрицький, 24 канал: Як депутати віртуозно спаплюжили реформу Конституційного Суду
Верховна Рада відмовилась приймати оновлену редакцію закону «Про Конституційний Суд», витративши на розгляд поправок понад 8 годин. Закон передбачав надання українцям реальної можливості напряму звертатися до Конституційного Суду, але і надавав КСУ низку привілеїв. Чому народні депутати так і не підтримали оновлену редакцію закону – читайте у матеріалі сайту «24».

Відомо, що сьогодні в Конституційному Суді застрягло 86 конституційних скарг від громадян, які чекають на свій розгляд. Однак ця цифра могла би бути в десятки разів більшою, якби був прийнятий закон про порядок зверення громадян до КСУ.

Ідея цього закону, за словами одного з його авторів, нардепа від «Народного фронту» Л. Ємця полягає у наповненні змістом 55-ї статті Конституції України, яка лише надає право громадянам звертатися до Конституційного Суду. Але не пояснює порядок цього звернення.

Конституція України гарантує права громадянину, але через відсутність окремого закону немає можливості їх забезпечити. Юридично тут не причепишся – все по закону, а по факту, люди, дійшовши до останньої інстанції, залишаються без рішень, – пояснює джерело в державних органах юстиції.

Як поховати позитивну ініціативу

Якби цей законопроект зосередився суто на прокладанні шляху громадянам до Конституційного Суду, то шанси на його прийняття істотно виросли, а жодна критика була би млявою та нечутною.

Натомість автори запропонували законотворцям, окрім конституційної скарги громадян, затвердити новий порядок конкурсного обрання на посаду судді КСУ, збільшення матеріального забезпечення та дозволити суду власноруч ухвалювати свій регламент роботи. Також лобісти закону причепили до нього неприємний «хвіст» прикінцевих положень, що містив норми з абсолютно інших законів.

Відповідаючи на критику, Л. Ємець зазначив: «У цьому законі основним є конституційна скарга від громадян. Це головне, на що слід звернути увагу при підтримці чи відхиленні законопроекту».

Попри це, навіть у провладних фракціях знайшлося кілька депутатів, що висловили сумнів з приводу доцільності надання Конституційному Суду широких можливостей саморегулювання.

Опоненти закону вважають, що не можна надавати такі «суперпривілеї» суду, який залишається у тому ж складі, який підтримав узурпацію влади В. Януковичем у 2010 р. У «Батьківщині» додають, що держава має спочатку відновити довіру до Конституційного Суду, а вже потім приймати подібні закони.

Багато нардепів не розібравшись у суті, не читавши закон, вирішили не голосувати, спираючись на заяви окремих нардепів чи ЗМІ. Той, хто не проголосує сьогодні, той позбавляє людей права на скаргу, а все інше Конституційний Суд якось переживе, – зазначив один з авторів законопроекту Ємець.

У свою чергу нардеп В. Чумак, який є правником зі стажем, озвучив такі головні хиби закону: непрозорий конкурс, таємність призначення суддів на посади, а також права прийняти власний регламент.

Крім того, для багатьох депутатів, у тому числі з коаліції, стали відкриттям суми забезпечення суддів КСУ. Цей закон передбачив підняття зарплати судді КСУ до 360 тисяч гривень на місяць і утриманням на пенсії на 288 тисяч щомісячно.

У «Народному фронту» заявили, що високі зарплати є найбільш дієвим корупційним запобіжником, мовляв, бідні судді ніколи не будуть чесними.

Норма про забезпечення суддів КСУ також обурила Р. Сидоровича з «Самопомочі», який значиться автором законопроекту про Конституційний Суд. За його словами, документ був спотворений Радою з судової реформи і затверджений комітетом з правової політики. Також нардеп висловив обурення з приводу внесення до прикінцевих положень норм законів про нотаріат, омбудсмена та інших.

Його колега по парламенту на умовах анонімності розповів, що така практика законотворчості існувала завжди. Нардепи та урядові лобісти на різних етапах розгляду законопроекту часто «чіпляють» до законів норми з інших законів, аби доповнити їх, покращити, або навіть нейтралізувати. Це використовується, як і з добрими намірами, так і з поганими. Робиться так, коли окремо закон не має шансів бути проголосований.

«Вони вирішують проблему з доступністю послуг для громадян у державних нотаріальних конторах. Це тема нашого комітету і тут немає ніякої політики», – захищав «причеплені» норми, ще один «фронтовик», член правового комітету І. Алєксєєв.

Після вибіркового розгляду понад 1 тисячі поправок до закону, які частково були прийняті, а більшість відхилені, закон перетворився у кашу. Голова комітету правової політики Р. Князевич визнав, що закон повністю розбалансований і суперечливий в багатьох місцях.

Було вирішено повернути його назад до комітету і доопрацювати. Двічі А. Парубій ставив цю пропозицію на голосуваня, але голосів не вистачило. Закон відхилено.

Наразі право звернення до Конституційного Суду залишилося за Президентом та нардепами. А депутати з більшості вже пообіцяли прийняти закон виключно по конституційній скарзі громадян – без хвостів, регламентів та високих зарплат для суддів КСУ (24 канал (http://24tv.ua/yak_deputati_virtuozno_spaplyuzhili_reformu_konstitutsiynogo_sudu_n805292). – 2017. – 12.04). 

Н. Лебідь, 24 канал: Чи потрібна Україні посада президента?
У 2013 р. німецький політолог А. Умланд писав, що кожен наступний український президент є гіршим за попереднього: Кучма – гірше за Кравчука, Ющенко – гірше за Кучму, Янукович – гірше за Ющенка. На думку багатьох, Порошенко є гіршим за Януковича, а отже, закономірність, помічена Умландом, отримує підтвердження.

Утім, всі ці люди, продовжує він, – не винні: вони раби системи, що склалася. А система, чи то пак президентська форма правління, є вкрай небезпечною для молодих демократій. Якщо взагалі не смертельною, наголошує Умланд.

Як все починалося

Посада президента України була започаткована 5 липня 1991 р. – ще до набуття республікою незалежності. Тоді ж до Конституції УРСР 1978 р. були внесені відповідні зміни. Є думка, що створення президентського крісла зумовила відсутність монолітності у тодішній Верховній Раді. І хоча після виборів 1990 р. мейнстримом парламенту продовжувала бути комуністична більшість (група «239»), їй вже серйозно опонували націонал-демократичні сили, чиї представники потрапили до законодавчого органу. Ідеологічні суперники сподівалися отримати перевагу у вигляді «своєї» людини на чолі держави. Президент, таким чином, мусив бути одночасно і суб’єктом, і об’єктом впливу – з боку тих сил, котрі привели його до влади.

Від самого початку фігура президента була наділена значними повноваженнями. Настільки значними, що це викликало політичну кризу 1995 р., яка завершилася підписанням «Конституційного договору», тобто перемир’ям між вулицями Банковою та Грушевського. Тодішній парламент в особі О. Мороза побоювався диктатури Л. Кучми та одноосібного ухвалення ним рішень. І все таки в результаті «Конституційного договору» Україна отримала «сильного» президента та «слабкого» прем’єра. Договір проіснував до 28 червня 1996 р. і втратив чинність у зв’язку з прийняттям нової Конституції. А вона законсервувала наявний на той момент статус-кво – президент так і залишився «сильним» гравцем.

Пізніше була політична реформа 2004 р., котра перерозподілила повноваження президента та парламенту на користь останнього, а також додала ваги голові уряду. Реформу цю скасував В. Янукович – у 2010 р.  Україна повернулася до редакції Конституції 1996 р. Але ще через чотири роки сталася Революція Гідності, котра в свою чергу відновила дію положень 2004 р. А у 2014-му П. Порошенко запропонував свої зміни до Конституції – зміни, котрі однозначно посилюють президентську вертикаль. Серед них: скасування інституту губернаторів та введення «представників президента», скасування імперативного мандату та формування парламентської коаліції на основі «індивідуального членства», посилення впливу президента та силовий блок тощо.

Всі ці зміни не прийняті і, можливо, не будуть прийняті ніколи, проте бажання чинного президента посилити свою й без того чималу владу є очевидним. Власне, майже кожен з українських керманичів починав зі спроб «застовпити» за собою увесь кейс отриманих повноважень, а при можливості – посилити їх у рази. Про це ми вже писали нещодавно. І щоб не повторюватися, процитуємо американського професора політології С. Фіша, котрий сказав: «Чим сильніша законодавча влада, тим сильніша демократія». Це означає те, що Україні вартувало б перенести акцент на вивищення парламенту і применшення апетитів президента. Адже щоб рівнятися на США, де президентська влада є дуже сильною, нашій ювенільній демократії треба ще трохи підрости.

Чому у нас не так, як у США?

Сполученим Штатам міцна постать президента не шкодить. Але є певні нюанси. Так, президент Сполучених Штатів є цілковито незалежним від Конгресу, а Конгрес – від президента. Ані президент не може розпустити Конгрес, ані Конгрес не може відправити у відставку найвищих посадових осіб виконавчої влади, яких пропонує президент. Однак Конгрес суворо наглядає за дотриманням законності з боку чиновників, яких висуває президент, а верхня палата Конгресу (Сенат) має право відхилити ці кандидатури під час їх розгляду.

Крім цього, президент США де-факто виконує й функцію прем’єр-міністра, а також командуючого військом, яке підпорядковано йому напряму. Але Конгрес вирішує, в якому обсязі фінансувати це військо; також усі міжнародні договори, підписані президентом, мають пройти процедуру схвалення у Сенаті. Саме під тиском обох палат Конгресу, а також Верховного Суду США, преси і громадськості був змушений свого часу подати у відставку Р. Ніксон. Його було звинувачено у прослуховуванні опозиційних політиків і наступних спробах зам’яти цей скандал.

Щоб мати такий рівень самоорганізації та взаємодії законодавчої і судової гілки влади у випадку правопорушень з боку президента, Україні варто впровадити у себе цілком незалежне судочинство, а також продемонструвати зовсім іншу якість парламентаризму. А не витрачати бюджетні мільйони на керований та заангажований суд. І не обирати парламент, куди за закритими партійними списками і за викупленими заздалегідь мажоритарними округами потрапляють персони, далекі від державних інтересів.

Система стримувань та противаг, подібна до американської, у нас, на жаль, відсутня. По цей час єдиним справді дієвим методом впливу на владу був і залишається Майдан. Але це винятковий сценарій, ми ж говоримо про повсякденні реалії – зокрема, про те, що суд і парламент в Україні виглядають сьогодні ментально незрілими, а це означає, що давати в руки українського правителя такі повноваження, які має американський президент, є вкрай небезпечним.

Тим часом іншу систему розподілу влади демонструє парламентська Федеративна Республіка Німеччина. Оскільки для України більш значимою та помітною є діяльність А. Меркель, впроваджується думка про те, що в Німеччині першу скрипку грає канцлер, а президент виконує другорядну роль. Але це не так, бо робота, яку виконує німецький президент, є важливою та необхідною. Якщо говорити зовсім спрощено, то він наглядає за тим, як дотримуються в країні принципи місцевого самоврядування (недарма повна назва цієї посади – «федеральний президент»). Він затверджує на посаді федеральних суддів, службовців, «силовиків» тощо.

Крім цього, німецький президент також виконує функції конституційного суду, здійснюючи загальний контроль за діяльністю законодавчої гілки влади. Плюс представляє країну на міжнародній арені, залишаючи канцлеру усі турботи по керівництву виконавчою владою. Для України це міг би бути цілком прийнятний варіант, хоча зараз складно уявити такого українського президента, котрий не намагався би ламати через коліно уряд, або – навпаки – уявити собі німецький Бундестаг, котрий починає війну з президентом, переформатовуючи фракції і нарощуючи свою опозиційність. Згадаємо ситуацію 2006–2007 рр., коли через «тушкування» фракції ПР, яка вже наближалася до 300 мандатів, президент Ющенко був змушений оголосити дострокові парламентські вибори.

Скасувати не можна залишити

Однак те, що всі гілки влади в Україні – і виконавча, і законодавча, і судова – не вміють або не хочуть грати за правилами, не означає, що ситуація має бути законсервована. Це розуміють й політики, залишені (принаймні, поки що) за бортом великої гри. Вони активно педалюють тему скасування президентської посади і цим компрометують її, адже їхня власна заангажованість в даному випадку очевидна.

У 2016 р. подібну ідею озвучив А. Аваков – міністр МВС і представник відсунутого на маргінес «Народного фронту». Тоді ж його підтримав і позафракційний нардеп Ю. Дерев’янко, депутат від партії «Воля».  Необхідно, казав Дерев’янко, «аби ми перейшли до парламентської республіки. Щоби статус президента мінімізували або скасували загалом». Потрібно, «щоб вся повнота відповідальності за дії виконавчої влади була на прем’єр-міністрі», – зазначив він.

А вже в нинішньому році естафету перейняв депутат «Самопомочі» С. Семенченко. Він заявив, що «можливо, для України краще буде взагалі скасувати цю (президентську, – «24») посаду. Тому що паноптикум моральних виродків, які грабували Україну на посаді президента – реально вражає». Як виявилося, Семенченко має однодумця в особі свого парламентського колеги та лідера партії «За життя» В. Рабіновича, котрий наполягає на тому, що «Україні ідеально підходить парламентська форма влади».

Приходить президент, стає у влади, ніби нормальний, а потім його оточення навіює йому роками, що він – геніальний та безпомильний, і – все. В парламенті все ж живіша ситуація, тут більше руху: створюються коаліції, легше знайти противаги, більшість може перетворитися на меншість й навпаки, – говорить Рабінович.

Він, як і Аваков, виступає за те, аби провести референдум, на якому вирішити долю президентської посади.

Тим часом з тих політиків, які мають реальні шанси позмагатися за президентське крісло, на тему ліквідації інституту президентства висловилася тільки Ю. Тимошенко. В 2016-му вона сказала наступне: «Я вважаю, що цей “іконостас” (всі, хто був главою держави, – «24») є таким, що Україні слід робити висновки». Виняток Тимошенко зробила лише для Кравчука, винісши його за дужки. В цілому ж до подібної пропозиції лідерка «Батьківщини» ставиться, за її словами, «позитивно».

Тут ж саму думку Тимошенко озвучувала й у 2010-му, програвши тодішні президентські вибори. Щоправда, на відміну від Авакова, Семенченка чи Дерев’янка, Юлія Володимирівна демонструє певну лабільність своєї позиції. На початку року вона, будучи запрошеною на один з телеефірів, висловила переконання у тому, що могла б завершити війну на Сході, якби була обрана президентом України. «Я просто впевнена в цьому», – сказала вона. Відтак стає не зрозуміло, до якого ж з двох варіантів – лишати пост №1 чи скасовувати його – Тимошенко схиляється більше.

Однак всі ці міркування не наближають до остаточного висновку про те, чи потрібна нашій державі посада президента. Пошуки оптимального шляху впираються передусім у необхідність обрання якісно іншого парламенту, а це в свою чергу пов’язано з кардинальною зміною системи виборів. Іншими словами, питання лишається відкритим. Та чи надовго? Як казав у 2008-му Л. Кучма, «сьогодні нам не подобається Ющенко, і ми скасовуємо посаду президента. Завтра нам сподобається який-небудь Гущенко, і що? Повернемо в Конституцію цю посаду? Від нас всього можна чекати».

Те, що «чекати від нас можна всього» – все ж доволі обнадійлива нота, яка віщує зміни. А от чи на краще – покаже час (24 канал (http://24tv.ua/chi_potribna_ukrayini_posada_prezidenta_n807462). – 2017. – 18.04). 
ПОЗИЦІЯ ВЛАДИ, ПОЛІТИЧНИХ ПАРТІЙ, 

ГРОМАДСЬКИХ ОРГАНІЗАЦІЙ
Прем’єр-міністр України В. Гройсман заявив про необхідність проведення конституційної реформи, щоб позначити чіткі межі в обов’язках і повноваженнях в різних гілках влади.

Про це він розповів у програмі «Лівий берег з Сонею Кошкіною».

Конституційна реформа це добре, але щоб виграти вибори потрібно мати підтримку і довіру людей. Рівень довіри до влади дуже низький і це потрібно змінювати. Я думаю, що з одного боку це справедливо і розумію необхідність в зміні цього, – заявив В. Гройсман.

Він також додав, що дуалізм у владі потрібно прибрати, тому що є багато моментів де уряд, Президент і парламент мають розмиті повноваження.

В. Гройсман наголосив, що важливо, щоб в новій системі була підвищена ефективність управління державою і потрібно поставити чіткі межі і противаги в повноваженнях і обов’язках влади (24 канал (http://24tv.ua/ye_bagato_momentiv_de_uryad_prezident_i_parlament_mayut_rozmiti_povnovazhennya__groysman_n808192). – 2017. – 19.04). 

ВР поки проводить децентралізацію через інші законодавчі акти, тому зміни до Конституції України в частині децентралізації не можуть бути прийняті у другому читанні до закінчення військової агресії РФ в Україні. Про це заявив голова Верховної Ради А. Парубій в ефірі «5 каналу», пише «Слово і Дело».

«Поки з окупованих територій не в будуть виведені російські війська, поки не буде відновлений контроль над кордоном, ми не можемо вступати в політичні процеси ... Можуть бути різні варіанти, може бути умовний відгук цієї позиції», – заявив А. Парубій.

Зокрема спікер зазначив, що Верховна Рада все ж проводить децентралізацію через багато інших законодавчих актів, наприклад, по об’єднанню громад.

Відзначимо, Міністерство юстиції України внесло до Верховної Ради законопроект про децентралізацію в частині передачі повноважень громадам (Слово і діло (https://www.slovoidilo.ua/2017/04/14/novyna/polityka/parubij-rozpoviv-koly-uxvalyat-zminy-konstytucziyi-shhodo-decentralizacziyi). – 2017. – 14.04). 
Дехто стверджує, що урядова концепція децентралізації не дає змоги побачити, яких конкретних результатів вдасться досягти Україні завдяки реформі місцевого самоврядування через 5–10–15 років. І це дійсно так, бо зміни дуже широкі та комплексні і залежать від багатьох чинників та рішень на усіх рівнях. Але беззаперечно і те, що наша концепція успішно впроваджується, і проміжні результати говорять про правильно обраний напрямок реформи. Отже, рухатимемося ним і надалі.

Про це сказав перший заступник міністра регіонального розвитку, будівництва та ЖКГ України В. Негода під час конференції «Реформа децентралізації. Результати та перспективи» в рамках програми USAID РАДА та проекту «Підтримка розвитку місцевого самоврядування в Україні» за підтримки Європейського Союзу та за сприяння Комітету Верховної Ради України з питань державного будівництва, регіональної політики та місцевого самоврядування.

«Ще три роки тому, коли приймалася урядова Концепція реформування місцевого самоврядування, ми бачили зовсім інший варіант розвитку подій щодо цієї реформи. Але ситуація в країні внесла свої корективи. Нам довелося зміцнювати армію і відновлювати великі території, надавати допомогу мільйонам українців, які постраждали в результаті російської агресії. Ці події, на жаль, відбилися і на голосуванні в Парламенті змін до Конституції в частині децентралізації, які мали стати першим кроком реформи, але остаточно так і не були прийняті», – нагадав В. Негода.

Проте, за його словами, уряд не зійшов зі шляху визначених Концепцією змін. «Навіть більше, за цей час ми ще глибше переконалися, що альтернативи децентралізації на шляху України до успіху немає ні за яких умов. Отже, будемо рухатися далі попри зовнішні та внутрішні перешкоди», –  сказав перший заступник міністра.

За його словами, головним завданням уряду на цей рік є прискорення формування базового рівня місцевого самоврядування – спроможних громад – та секторальні зміни: у сфері охорони здоров’я, освіти, соціальних та адміністративних послуг, а також земельних відносин.

«Від народних депутатів ми чекаємо підтримки законодавчих ініціатив в рамках виконання чинної Концепції, яка є нашою спільною стратегією. І вкрай важливо, щоб Верховна Рада нарешті повернулася до розгляду змін до Конституції в частині децентралізації. Конституційні зміни дадуть змогу продовжувати реформу  відповідно до положень Європейської хартії місцевого самоврядування, які вже давно є частиною українського законодавства, але до цього часу не виконуються в повній мірі»,  – зазначив В. Негода (Урядовий портал (http://www.kmu.gov.ua/control/publish/article?art_id=249927613). – 2017. – 19.04). 

Прийнятий Верховною Радою закон № 1975, що передбачає необхідність декларування майнового стану для представників антикорупційних громадських організацій, низкою своїх положень порушує конституційні гарантії прав і свобод людини та громадянина. Про це у своїй статті для DT.UA пише експерт «Центру політико-правових реформ» О.  Банчук. Автор нагадує, що Рада підтримала відповідний президентський законопроект 23 березня. «Ухвалення цього закону стало помстою політиків за діяльність громадських організацій, а його положення містять суттєві порушення конституційних гарантій. Так, на звичайних громадян покладаються додаткові обов’язки (зокрема щодо декларування майнового стану і доходів) та обмеження і заборони за ознакою роду занять (зокрема громадська антикорупційна діяльність)», – ідеться в статті. Фахівець відзначає, що таким чином активістів прирівняли до посадових осіб органів державної влади та місцевого самоврядування, істотно обмеживши їх право вільно висловлювати свої думки. «Кожен, хто взяв участь у заході із протидії корупції (конференції, семінарі, демонстрації) і не подав електронної декларації, буде притягнутий до адміністративної або кримінальної відповідальності. Януковичу і Ко такі можливості й не снилися», – підсумовує експерт (Дзеркало тижня (http://dt.ua/POLITICS/zakon-pro-deklaruvannya-dlya-antikorupcioneriv-porushuye-konstituciyni-garantiyi-prav-i-svobod-ekspert-240554_.html). – 2017. – 22.04). 

У Києві презентували книгу «Антологія конституційного процесу у сучасній Україні». У ній зібрана вся історія становлення Конституції у її сучасному вигляді та багато нормативно-правових документів, у тому числі унікальних, розташованих у хронологічному порядку – усі проекти змін до Конституції, постанови, закони, висновки тощо. Автор-укладач книги – В.  Мусіяка, науковий консультант із правових питань Центру Разумкова. Книгу видали за підтримки представництва Фонду Конрада Аденауера в Україні. «Це видання розраховане на лідерів громадської думки, академічне середовище, і, сподіваюся, наших колег по цеху, які потім зможуть ретранслювати квінтесенцію цих думок і поширювати їх серед громадян. Це – місія і завдання цього видання», – розповів Ю. Якименко, заступник генерального директора з аналітичної роботи – директор політико-правових програм Центру Разумкова, під час презентації книги в Українському кризовому медіа-центрі.

Ця праця – не класична антологія: вона містить не лише хронологію подій, але й особистий погляд і особистий аналіз автора. Кожен розділ супроводжується окремим вступом-передмовою, у якому автор зазначає, які процеси відбувалися у цей період і які суспільно-політичні події мали на нього вплив. У цих вступах В. Мусіяка використовує посилання на висновки своїх колег. «Це не тільки підсумок того, що відбулося. Це матеріал для переосмислення того вибору, який зробив український народ на початку 90-х років, відновивши свою національну державність. Це роки пошуку нашого власного конституційного єства, конституційного середовища. Ми через терни доходимо до тієї конституційно-правової моделі, у якій нам, як європейському народу, буде комфортно. І в цій антології відображені ці пошуки», – зазначив П. Стецюк, суддя Конституційного Суду України у відставці.

Антологія буде доступна у паперовій, а також в електронній версії на сайті Центру Разумкова у розділі «Наші видання».

Один із ключових висновків із книги, за словами В. Мусіяки – що конституційний процес в Україні ніколи не був цілісним: повноцінної імплементації змін до Конституції через закони не відбувалося, тому що після кожної зміни влади – Верховної Ради або Президента – усі попередні перетворення згорталися і запускалися нові.

Другий важливий висновок, що в Україні де-факто існує дві Конституції: писана, власне Конституція, і так звана «жива Конституція» – її варіація, яка реально виконується на практиці, тому що писана, за словами В.  Мусіяки, ніколи повноцінно не виконувалася. Можливо, саме тому постійно піднімають питання про розробку нової редакції основного закону. «Маю надію, що ті, хто буде займатися підготовкою змін до Конституції, подивляться, як увесь цей процес відбувався. Конституцію потрібно привести до стану, коли вона виконується, коли органи влади чітко знають свої функції. І тоді у державному управлінні ми введемо таку систему суспільно-політичних відносин, коли вони чітко будуть знати, що вони є найманими працівниками суспільства, і у них не має бути власних цілей і інтересів, які розходяться із ціллю, встановленою Конституцією, продукованою сувереном – народом, і затвердженою референдумом», – наголосив В. Мусіяка.

На думку В. Мусіяки, дуже важливо розробити методологію щодо того, як мають відбуватися будь-які зміни до основного закону. «Конституційний процес має бути процесом реалізації уже чітко визначеного розуміння, що ми хочемо мати – не пошуком, а реалізацією напрацьованих ідей, – підкреслив він. – Завдання номер один сьогодні – заставити дотримуватися Конституції усі гілки влади, і готуватися до цього остаточного процесу так, щоб реалізувати цю ідею. Не треба одним махом готувати нову Конституцію – я вважаю, суспільство до цього сьогодні не готове».

Він зауважив також, що важливо збільшувати правову свідомість суспільства – розуміння громадян, що самі вони є джерелом права і конституційного ладу, та висловив сподівання, що його книга зіграє цю просвітницьку роль і сприятиме формуванню та консолідації інститутів громадянського суспільства (Український кризовий медіа центр (http://uacrisis.org/ua/55474-konstitutsijnij-protses). – 2017. – 20.04). 
Реанімаційний пакет реформ стурбований недостатньою прозорістю конкурсу до нового Верховного Суду. Експерти коаліції і раніше наголошували на тому, що непрозорість підриває довіру до конкурсу. Проте Вища кваліфікаційна комісія суддів України так досі і не оприлюднила важливі матеріали конкурсу.

З 12 квітня Громадська рада доброчесності почала розглядати зібрану інформацію про кандидатів на посади суддів до Верховного Суду під кутом зору критеріїв професійної етики та доброчесності.

За цей період Громадська рада доброчесності встигла розглянути інформацію щодо 109 кандидатів до Верховного Суду. Згідно з проголошеними висновками, 52 кандидатів не відповідають аналізованим критеріям. Лише 35 кандидатів не викликають сумнівів у доброчесності та/або професійній етиці. Вони складають менше, ніж третину аналізованих конкурсантів.

Реанімаційний пакет реформ наголошує: формування доброчесного суддівського корпусу – один із ключових критеріїв в доборі суддів на посади як до Верховного Суду, так і інших судів.

Також звертаємо увагу на необхідність урегулювання порядку проведення співбесід та виставлення балів за результатами співбесід з метою забезпечення об’єктивності і прозорості конкурсу.

Враховуючи наведені факти, Реанімаційний пакет реформ вимагає від Вищої кваліфікаційної комісії суддів забезпечити прозорість і об’єктивність співбесід, передусім:

• забезпечити онлайн-трансляцію і відеозапис співбесід;

• забезпечити участь, а не лише присутність уповноважених членів Громадської ради доброчесності у співбесідах з кандидатами, як цього вимагає закон;

• проводити публічне поіменне голосування щодо висновків Громадської ради доброчесності як в колегіях, так і на пленарному засіданні Вищої кваліфікаційної комісії суддів і оприлюднити результати  голосування кожного члена комісії щодо цього;

• урегулювати порядок виставлення балів кандидатам за результатами співбесід;

• оприлюднити методологію оцінки кандидатів та виставлення індивідуальних оцінок членами Вищої кваліфікаційної комісії суддів за результатами співбесід;

• внести для цього відповідні зміни до Регламенту і інших документів Вищої кваліфікаційної комісії суддів (Реанімаційний пакет реформ  (http://rpr.org.ua/news/rpr-vymahaje-vid-vyschoji-kvalifikatsijnoji-komisiji-suddiv-zabezpechyty-prozorist-spivbesid-ta-holosuvannya-schodo-vysnovkiv-hromadskoji-rady-dobrochesnosti/) – 2017. – 19.04). 
Адміністрація Президента розглядає проведення конституційної реформи, яка передбачає урізання повноважень глави держави і скорочення складу Верховної Ради. Така реформа, за задумом, має стати запорукою перемоги П. Порошенка на виборах у травні 2019 р., пише шеф-редактор LB.ua Соня Кошкіна. 

За її словами, цей план поки що не оформлений в якийсь конкретний документ, але активно обговорюється на Банковій. І містить у собі кілька тез.

«По-перше, ініціатива такого переформатування вкрай вигідна голові держави іміджево. Мовляв, я – перший президент, який не тримається за владу, готовий нею ділитися», – зазначає журналістка.

«По-друге, Основний закон в Україні дійсно вкрай недосконалий. Дуалізм існує не тільки в трикутнику президент – Кабмін – парламент, але й, наприклад, за лінією Міноборони – Генштаб, ну й тощо. Якщо не змінити правил, шизофренічна ситуація, під час якої будь-який прем’єр (у якого повноважень об’єктивно більше) залежить від президента, а президент (у якого повноважень менше), щойно ставши на вищу посаду, починає «затискати» прем’єра, перебираючи на себе його важелі управління», – пише Кошкіна. 

«Наступне – скорочення чисельності депутатів із 450 до 250–300 осіб. Основна частина з них, імовірно, повинна обиратися за списками, решта – за мажоритаркою», – додає журналістка.

«Здавалося б: навіщо це політикуму? Нинішнім народним обранцям, звичайно, ні до чого, а ось для представників верховних еліт дуже зручно – політично домовившись між собою «на березі», вони забезпечать відповідний результат кампанії, сформують більшість так, щоб ніхто не зміг нікого «кинути», й надалі будуть співіснувати. У цій ситуації, звичайно, неминуча консервація олігархічного режиму, проте нинішню владу це більше ніж влаштовує», – йдеться в матеріалі. 

Четвертий пункт – “позбавлення СБУ інструментарію силової структури з подальшим перетворенням на класичну спецслужбу».

«П’яте. Вищеописані процеси досить складні, вимагають зміни не тільки Конституції, але й кількох десятків базових законів. Само собою зрозуміло: весь цей час президент буде залишатися в центрі суспільної уваги, виступати як ініціатор найважливіших перетворень», – вважає шеф-редактор. 

«Не/доцільність норми про обрання президента не всенародно, але силами парламенту ще дискутується. Пригадую, за пізнього Кучми її провернути хотіли, але не зуміли – завадило громадське обурення», – нагадує Кошкіна. 

«Зміни до Конституції вимагають двох парламентських сесій. Між ними – резолюція Конституційного Суду. Та й всеукраїнський референдум щодо базових пропозицій – не завадив би, – йдеться в матеріалі. – Словом, якщо восени цього року почати, то до наступної якраз вкладуться». 

Ідеологом цієї ідеї, наголошується в тексті, виступає «Народний фронт», конкретно – екс-прем’єр А. Яценюк і голова МВС А. Аваков. Основні соратники П. Порошенка їх підтримують, серед них – колишній голова АП Б. Ложкін і нинішній – І. Райнін, прем’єр-міністр В. Гройсман.

Секретар Ради нацбезпеки О. Турчинов посів нейтральну позицію, але загалом, ідею схвалює. 

Не підтримує ініціативи нардеп від БПП І. Кононенко, «але його позиція “віддзеркалює” президентську. А Порошенко рішення ще не ухвалив», – стверджує журналістка (Гордон (http://gordonua.com/ukr/news/politics/administratsija-prezidenta-rozgljadaje-mozhlivist-provedennja-novoji-konstitutsijnoji-reformi-zmi-183302.html). – 2017. – 13.04). 
Провести реальну судову реформу можна тільки виносячи по-справжньому справедливі судові рішення. Цього можна домогтися шляхом виборності суддів і прокурорів. Таку думку в ефірі телеканалу NewsOne висловив А. Ніколаєнко, лідер партії «Основа».

Політик зазначив, що бачить перспективи доведення до логічного завершення антикорупційних розглядів на прикладі поточної справи Миколи Мартиненка.

«Такі перспективи, безумовно, є. В нашому суспільстві величезний запит на справедливість. І іншого шляху, крім як найжорсткішим чином боротися з корупцією, Україна не має. Якщо наша країна не подолає корупцію, то Україна перестане існувати як держава», – сказав А. Ніколаєнко.

На думку політика, домогтися затребуваної в суспільстві справедливості можна лише провівши судову реформу, виносячи по-справжньому справедливі судові рішення.

«Якщо українські суди не будуть виносити справедливі рішення, то ці рішення почне виносити вулиця. Якщо ми хочемо зробити суди справді незалежними, ми повинні провести реальну судову реформу. Не ту, яку запропонував президент, а Рада прийняла на початку червня 2016 р. Вона робить суд залежним від позиції інших гілок влади. Я бачу необхідність і підтримую вибірковість суддів і прокурорів. Це повинно повернути довіру суспільства до судової системи», – підкреслив А. Ніколаєнко.

Крім того, на думку Ніколаєнка, важливо, щоб в частині судової реформи найбільші політичні сили в Україні домовилися про те, що незалежна судова система вигідна усім. Поки ж політична практика така, що кожна нова влада починає судове переслідування своїх попередників.

Лідер «Основи» зазначив, що поки не бачить перспектив для реалізації реформи.

«Я не думаю, що чинна влада здатна провести реальну судову реформу. Для цього потрібна політична воля, якої у сьогоднішнього керівництва України немає. У нас йде підгонка законів під кандидатуру генерального прокурора, який не має юридичної освіти. Це неприпустимо. У нас функції прокуратури не відокремлені від слідства. Тоді як в більшості розвинених країн прокуратура – це лише підрозділ міністерства юстиції», – додав А. Ніколаєнко.

На його думку, чинний генпрокурор не здатний реформувати Генпрокуратуру.

«Я вважаю, що Ю. Луценко – хороший політик, але поганий генеральний прокурор. У нього було завдання зламати корупційну систему в прокуратурі, але це неможливо зробити не розуміючи суті процесів, без досвіду в цій системі і без юридичної освіти», – резюмував лідер «Основи» (Znaj.ua (https://znaj.ua/news/spravzhnya-sudova-reforma-polyagaye-u-vybornosti-suddiv-i-prokuroriv---andrij-nikolayenko). – 2017. – 22.04). 

В ефірі «5 каналу» політолог С. Таран розповів, чому парламентарії у другому читанні провалили закон про Конституційний Суд.

«Це (закон про Конституційний Суд. – 5.UA) складова судової реформи, яка є найбільш очікуваною реформою в українському суспільстві. І дуже шкода, що саме зараз після обговорень депутати у пошуках політичних дивідендів провалюють закон, який насправді дуже потрібний. Тому я думаю, що цей закон все рівно буде переписаний і винесений знову, інакше я не уявляю, як буде продовжуватися судова реформа взагалі. Я думаю, що це ще не є ознакою, що немає більшості у Верховній Раді, але якщо так буде тривати, то тоді поставатиме питання про те, наскільки готова більшість голосувати за закон, який є одним з фундаментальних законів, який нарешті має повернути в Україні розуміння справедливості. Тому що судова реформа напряму пов’язується з поняттям справедливості. І велимо мірою невдоволеність людей є через те, що у нас немає справжніх, чесних суддів», – зазначив Таран (5.ua (http://www.5.ua/polityka/u-poshukakh-politychnykh-dyvidendiv-nardepy-provalyly-zakon-pro-konstytutsiinyi-sud-politoloh-143268.html). – 2017. – 14.04). 

ЕКСПЕРТНИЙ КОМЕНТАР
М. Савчин, д-р юрид. наук, директор Центру правотворчості УжНУ

Нормативність конституції, або Чому важлива незалежність судової влади?

[Судова] влада не володіє ні силою, ні волею, 

а постановляє лише судження і врешті-решт залежить 

від допомоги виконавчої влади для втілення їх у життя. 

Александер Гамільтон. 

«Федераліст», №78 

 Незабаром – чергова річниця Конституції Пилипа Орлика, яку було ухвалено в місті Бендери 5 (16) квітня 1710 р. Цей правовий акт, справжня назва якого Договори і постановлення прав і вольностей Війська Запорозького, підвів своєрідну риску у практиці ранньомодерної української державності, втіленням якої тоді була Гетьманщина. Це важливий момент. 
Адже конституція як така має дві сторони медалі. З одного боку, вона є певним узагальненням досвіду урядування та захисту прав людини. З іншого – вона програмує нас на майбутнє. Прикладом цього якраз і є Конституція Пилипа Орлика, яка заклала класичну модель поділу влади та захисту прав людини. 
Мету конституції сформульовано у статті 16 Французької декларації прав людини: це – гарантії прав людини та обмеження влади. Мета проста і водночас складна. Тому дуже важливим є розуміння нормативності конституції.  
Конституція діє, якщо її положення покладаються в основу владних рішень. Критерій тут чіткий, його сформульовано у статті 3 Конституції України: утвердження і забезпечення прав і свобод людини є головним обов’язком держави. 
Отже, нормативність конституції полягає насамперед у тому, що держава нею визнається зв’язаною правами і свободами людини. Для цього носії владних повноважень повинні керуватися у своїй діяльності базовими цінностями, щодо яких у суспільстві є згода. Це – поважання гідності і прав людини; справедливість, свобода, рівність, демократія і верховенство права. А отже, неприпустимо свавільно застосовувати закон, бо це суперечить верховенству права. 
Верховенство права і поділ влади 
Згідно із принципом верховенства права уряд не може довільно встановлювати додаткові обтяження та юридичну відповідальність. Лорд Бінґем наголошує на цьому важливому аспекті верховенства права і на неприпустимості зворотної дії закону. 
До речі, судячи з обговорення в мережі Фейсбук, на питанні застосування ретроактивності законодавства базувався судовий кейс для кандидатів у судді Касаційного адміністративного суду в складі Верховного суду. Фабула стосувалася ухвалення місцевою радою розміру місцевого податку, який рада зобов’язувала сплачувати суб’єктів оподаткування вже протягом поточного року. Очевидно, що в таких випадках має місце неправомірне застосування зворотної сили закону. До того ж це суперечить законним очікуванням, бо підприємці планують свою діяльність – зокрема структуру своїх доходів і видатків – на майбутнє. А накладення додаткових податкових тягарів протягом звітного періоду може негативно позначитися на діловій активності підприємців. Це і є прикладом свавільного ухвалення регуляторних актів і застосування закону. 
Для недопущення свавільного ухвалення законів легіслатурою та їх довільного застосування виконавчою владою має існувати незалежний судовий контроль. Судовий контроль є невід’ємним атрибутом сучасного конституціоналізму задля обмеження свавільних рішень більшості або визнання їх нікчемними. Недарма ж Бенджамін Франклін свого часу казав: «Демократія – це коли два вовки і вівця голосують щодо меню на обід. Свобода – це коли добре озброєна вівця оспорює результат такого голосування». 
Місцем вирішення таких спорів є суд, який повинен відповідати критеріям незалежності, безсторонності та поважання гідності і прав людини. Це – засіб стримування від зловживання законодавчою і виконавчою владою своїми повноваженнями. 
Відтак зрозумілою є вимога дистанціювання парламенту від процесу формування суддівського корпусу. Звісно, і сам парламент потребує незалежного суду. Це випливає з природи перебігу політичного процесу між парламентською більшістю та опозицією. У разі ухвалення безпринципних і цинічних за своїм характером рішень інтереси меншості може захистити суд. Це показав досвід Словаччини в середині 1990-х, коли парламентська опозиція, спираючись на принципову позицію Конституційного суду, змогла протистояти свавільним рішенням більшості, яка була повністю підконтрольна одіозному прем’єрові В. Мечьяру. 
Так само виконавча влада, яка конкретизує закони ухваленням регуляторних актів та виконанням законів, володіє свободою розсуду. Адже складно з упевненістю програмувати на майбутнє, як діятиме закон при збігові певних життєвих обставин. Краще залишити певний простір дій для виконавчої влади. Але свобода в діях має переслідувати виключно законну мету. А дії виконавчої влади контролює судова влада – саме суд остаточно вирішує питання легітимності застосування законів. 
І тут ніяка надзвичайщина не допоможе. Головними чинниками справжнього економічного зростання і добробуту країни є лібералізація, дерегуляція бізнесу, сприяння становленню ринкової інфраструктури (зокрема, біржового формування оптових цін), підтримка конкуренції та обмеження монополізму. А для цього має діяти незалежне й ефективне правосуддя. Без названих інституційних заходів діяльність усіх антикорупційних структур успіху не матиме. 
Призначення суддів  
Німецький науковець і міністр юстиції раннього періоду Веймарської республіки Густав Радбрух сформулював тест правомірності законів: «Якщо закони навмисно зневажають прагнення справедливості, наприклад, довільно надаючи тій чи іншій особі права людини або відмовляючи в них, то такі закони не дійсні, люди не зобов’язані їм підкорятися, а юристи повинні знайти в собі мужність не визнавати їх правову природу». 
Тому мене відверто дивує, коли суддів називають законниками. Адже вони покликані вирішувати спори про зміст положень законів у світлі принципів права. Будь-яка особа, хоч трохи обізнана з правом, скаже, що існують писані й неписані принципи права. Саме у світлі справедливості, свободи, рівності та поважання гідності людини суддя вирішує юридичний спір. І не завжди закони відповідають цим критеріям. Цей конфлікт відповідно до засад верховенства права повинен вирішувати суддя. 
Саме в результаті Нюрнберзького процесу було сформовано європейську систему захисту прав людини як реакції на застосування нацистських законів. Сучасне розуміння прав людини полягає в тому, що певні домагання особи та її інтереси можуть бути захищені судом. Тому права і свободи людини визначають засади організації влади. Сенс влади полягає у забезпечені прав людини та балансу інтересів у неоднорідному суспільстві. Це і є нормативність конституції. Влада – зв’язана фундаментальними принципами і правами людини. 
Отже, посилання судді лише на формальний закон не є достатньою підставою для вирішення спору про право. Тому Європейський суд з прав людини у справі «Знамєнская проти Російської Федерації» вказав: «ситуація, за якої правовій презумпції дається можливість превалювати над біологічною та соціальною дійсністю, без урахування як встановлених фактів, так і бажань зацікавлених осіб, і нікому насправді не приносячи користі, є несумісною, навіть з урахуванням наданих державам меж розсуду, із зобов’язанням забезпечувати ефективне “поважання” особистого і сімейного життя». Це рішення стосувалося окремих аспектів самовизначення особи, яке має вирішальне значення для розуміння місії суду в суспільстві. 
Після серії свавільних дій судів у справах учасників масових протестів під час Революції Гідності постало питання реформування судової влади. Як свідчить практика Європейського суду з прав людини, істотними проблемами в судах також є: звинувачувальний ухил розгляду кримінальних справ, слабка юридична аргументація судових рішень у податкових спорах, справах про банкрутство, майнових спорах тощо. Ціла низка претензій була також і до Конституційного Суду. 
Окремі питання формування оновленого Верховного Суду  
Конкурс до Верховного Суду загалом є безпрецедентною акцією в контексті реформування судової системи. Проведення конкурсів передбачає наявність чітких, зрозумілих правил, їх однакове застосування й однакове ставлення до учасників конкурсу. 
Водночас конкурс уже спіткали певні проблеми. Закон про судоустрій та статус суддів на момент оголошення конкурсу містив дискримінаційні елементи. Зокрема, у конкурсі могли брати участь не всі науковці, а лише ті, що захистилися в юридичних навчальних закладах. Науковці, які захистилися в наукових установах, не мали такої можливості. Ці недоречності було усунуто 5 січня Законом про Вищу раду правосуддя, однак Вища кваліфікаційна комісія суддів (ВККС) не переглянула дискримінаційних рішень своїх колегій. 
ВККС могла б і без змін до законодавства зняти цю проблему, оскільки є чинним Закон про засади запобігання та протидії дискримінації. Адже за звичайних умов компетентний суддя при колізії положень законів застосовує ті, які максимально сприяють реалізації прав людини. Однак і після внесення відповідних змін до законодавства ВККС так і не переглянула умов проведення конкурсу. Також не були розглянуті заяви кандидатів про перегляд дискримінаційних положень у зв’язку з тим, що вони захистили кандидатські дисертації не у вищих навчальних закладах, а в наукових установах. Антидискримінаційні заходи важливі не так на рівні законодавства, як на рівні адміністративної та судової практики. 
Однак недоречностей лише більшало. Частина конкурсантів вибула після складання письмових тестів. Ще 182 кандидати попередньо відраховані 28 березня у зв’язку з мінімально допустимою кількістю балів після написання практичного завдання у вигляді модельного судового рішення. Однак уже 29 березня було оприлюднено рішення ВККС про допуск до складання психологічних тестів та співбесід за сумою тестового і практичного заняття (при цьому прохідний бал різниться залежно від юрисдикції). Після чого 41 відрахований кандидат був повернутий до участі в конкурсі. Як свідчить аналіз написання практичного завдання з питань адміністративної юрисдикції, розподіл балів суперечить кривій Гауса, що стало причиною звинувачень у можливому втручанні у процес оцінювання практичних робіт кандидатів. 
Конкурс до Верховного Суду нині на стадії написання психологічних тестів і співбесід. І тут є доволі пікантний момент. Співбесіду чималій кількості конкурсантів призначено на 15 квітня, напередодні Великодня. І тут я би просто хотів нагадати про класичну працю авторитетного німецького конституціоналіста Петера Геберле «Неділя як конституційний принцип». Для німців повага до людини є фундаментальною, і захисту її неабияк сприяє й доктрина Федерального конституційного суду Німеччини. 
Загалом це доволі цікавий досвід, оскільки 4 квітня ВККС оголосила також конкурс на заміщення посад суддів у судах першої інстанції (місцевих судах). Тому є надія, що вказані недоречності буде усунуто. 
В очікуванні конституційної скарги
 Нормативність конституції критично залежить від реальних механізмів захисту конституції і додержання конституційних процедур органами влади. Однак попри набрання чинності Законом про внесення змін до Конституції України щодо правосуддя до сьогодні так і не ухвалено в новій редакції Закону про Конституційний Суд.  
Без законодавчої основи Конституційний Суд нині не може розглядати конституційні скарги. Тому й розростається лавина скарг до Європейського суду з прав людини проти України. Хоча цей потік мав зменшитися завдяки інституту конституційної скарги. З цієї ж причини не обрано нового голову Конституційного Суду, і його повноваження і далі виконує Ю. Баулін – як найстарший за віком суддя. 
Усе це яскраво увиразнює ігнорування нормативності конституції з погляду діяльності інституцій. Адже замість конституційно встановленого терміну до 30 березня Верховний Суд буде сформовано наприкінці травня – протягом червня цього року, якщо не пізніше. До того ж тут усе доволі пікантно з погляду континуїтету. Адже постає питання законності суду. Але, з іншого боку, проблеми формування судів не можуть стати причиною відсутності в людей можливості захищати свої порушені права. 
 Аналогічна ситуація й із Центральною виборчою комісією, яка мала бути наново сформована ще три роки тому. З погляду розумності строків її діяльність у старому складі є неконституційною навіть зважаючи на державний континуїтет, який передбачає діяльність посадовців доти, доки на їхні посади не буде обрано інших. Ми вже мали такий негативний досвід із заміщенням судді Європейського суду з прав людини від України, коли замість професора В. Буткевича як судді ad hoc у цій ролі був професор С.  Шевчук (нині суддя Конституційного Суду), аж поки не обрали Г. Юдківську. Те саме було з обструкцією Конституційного Суду протягом 2005–2006 рр. Однак заганяючи процес ухвалення рішень у глухий кут, ми лише посилюємо хворобу.  
Верховна Рада повинна більш системно працювати над законодавством у світлі конституційних цінностей і принципів. Інакше закони не будуть придатні до застосування їх публічною адміністрацією та судами і лише породжуватимуть свавілля. Публічна адміністрація повинна діяти відповідно до засад довіри та вірності конституції. Тобто вся сукупність процедур публічної адміністрації повинна ґрунтуватися на визнанні будь-якого звернення приватної особи правомірним, яке має бути розглянуте на засадах поважання людської гідності якомога оперативніше. У процесі здійсненні правосуддя повинна визнаватися пряма дія прав людини навіть за відсутності відповідного закону. Це і є нормативність конституції, коли держава зв’язана цінностями вищого порядку, як-от: справедливість, довіра, поважання гідності людини (Дзеркало тижня (http://gazeta.dt.ua/internal/normativnist-konstituciyi-abo-chomu-vazhliva-nezalezhnist-sudovoyi-vladi-239060_.html). – 2017. – 7.04). 

Ю. Кириченко, експерт Центру політико-правових реформ та Реанімаційного пакета реформ

Що слід пам’ятати змінюючи Закон про Конституційний Суд України, або Методи приручення КСУ  
Минулого четверга планувалося ухвалення нового Закону про Конституційний Суд України. В останній момент законопроект зник з порядку денного парламенту, що свідчить про відсутність голосів для його ухвалення. 
При формуванні нових норм щодо статусу Конституційного Суду, не завадить пам’ятати про основні форми тиску на Конституційний Суд, які мали місце в Україні. 
Нижче – про деякі «родзинки» української практики порушення принципу незалежності КСУ, іншими словами – про методи політичного впливу, що використовувалися протягом першого 20-річчя існування КСУ. 
Насамперед згадаємо про тривале блокування діяльності Конституційного Суду. Саме через те, що тодішні політики побоювалися виконання Конституційним Судом України своїх повноважень щодо визнання неконституційними законів, які були ухвалені з порушенням конституційної процедури (йдеться про Закон про внесення змін до Конституції України від 8 грудня 2004 р. № 2222), діяльність Конституційного Суду з жовтня 2005 р. до серпня 2006-го була повністю заблокована. Спочатку Верховна Рада України не призначала своєї квоти суддів Конституційного Суду України, а потім блокувала процедуру складання присяги суддями КСУ. Через неповний склад Конституційний Суд не міг виконувати свої повноваження. Діяльність Конституційного Суду України було розблоковано лише після ухвалення парламентом неконституційних змін до Закону про Конституційний Суд України в частині обмеження його повноважень розглядати закони про внесення змін до Конституції, що набрали чинності.  
Нині блокування діяльності КСУ через тривале незаповнення вакантних посад цілком імовірне, наприклад, шляхом зволікання з ухваленням нового закону, а відтак і з проведенням конкурсу для кандидатів на посади суддів КСУ. 
Під час політичної кризи 2007 р. Конституційний Суд не проявив себе як єдиний орган конституційної юрисдикції, бо усунувся від боротьби між президентом України та Верховною Радою України, постановивши ухвалу про припинення конституційного провадження від 21 травня 2007 р. № 20-уп/2007, що є, не в останню чергу, результатом блокування діяльності Конституційного Суду в 2005–2006 рр. 
Звичною вже формою тиску на КСУ стала процедура звільнення суддів Конституційного Суду з метою призначення на їхнє місце нових, політично лояльніших. Для цього політичні суб’єкти призначення суддів Конституційного Суду (парламент, президент) використовували свої повноваження звільняти суддів КСУ й неврегульованість процедури звільнення суддів КСУ за порушення присяги. 
Так, непоодинокими були випадки звільнення суддів Конституційного Суду «за порушення присяги» без будь-якого обґрунтування, в чому саме полягає порушення. Яскравим прикладом може слугувати справа судді Конституційного Суду В. Іващенка. Указом Президента України від 10 травня 2007 р. № 390/2007 суддю звільнили на підставі порушення ним присяги. Але вже 14 червня 2007 р. Указом Президента № 527/2007 попередній акт було скасовано і того ж дня новим указом – № 529/2007 – В. Іващенка звільнили у зв’язку з поданням заяви про відставку. Апогеєм ухвалення низки таких указів став Указ Президента України від 1 листопада 2007 р. № 1040/2007, яким доповнено попередню підставу звільнення словами «через неможливість виконувати свої повноваження за станом здоров’я». Таким чином, протягом 2007 р. суддю КСУ В. Іващенка було звільнено за трьома різними підставами, що свідчить виключно про політичні мотиви його звільнення. 
Варто згадати й про звільнення суддів КСУ «за власним бажанням» напередодні ухвалення Конституційним Судом сумнозвісного рішення від 30 вересня 2010 р., яким було змінено Конституцію України. Так, на початку вересня 2010 р. протягом кількох днів четверо суддів КСУ несподівано написали з «власної ініціативи» заяви про відставку. Очевидно, що це відбулося з політичних мотивів. 
Трохи раніше, у квітні 2010 р., мало місце голосування в парламенті постанов про звільнення п’ятьох суддів Конституційного Суду за «порушення присяги», яке полягало в голосуванні цими суддями за рішення КСУ від 6 квітня 2010 р. Проте ця спроба «помститися» суддям «за неправильне голосування» була нерезультативною. 
Нагадаємо й про використання законодавчих ініціатив для тиску на Конституційний Суд. Так, напередодні голосування Конституційним Судом рішень з політичним забарвленням у парламенті з’являлися законопроекти, наприклад, про перенесення місцезнаходження КСУ з Києва до Харкова.  
Про тиск на Конституційний Суд і наступ на його незалежність заявляли чинні судді КСУ. Згадаймо заяву суддів Конституційного Суду Я. Мачужак, В. Шишкіна, В. Кампо, П. Стецюка і Д. Лилака від 10 квітня 2007 р. Судді стверджували, що на них чинять тиск окремі політичні сили. 
Після ухвалення Конституційним Судом згадуваного вже неконституційного рішення від 30 вересня 2010 р. № 20-рп/2010 щодо відповідності Конституції (конституційності) Закону України про внесення змін до Конституції України від 8 грудня 2004 р. № 2222-IV, Верховна Рада України змінила законодавство з метою приведення його у відповідність із вимогами «нової-старої Конституції». Цими змінами, зокрема, вносилися й не передбачені редакцією «старої-нової» Конституції, зміни до статті 23 Закону України про Конституційний Суд та до статті 216 Закону України про Регламент Верховної Ради України. Ці зміни стосувалися порядку звільнення суддів Конституційного Суду. Фактично ними «вичистили» чи не останні, які ще були в законодавстві, елементи порядку звільнення з посад суддів КСУ. Таким чином, повноваження суб’єктів призначення щодо звільнення суддів Конституційного Суду стали абсолютно дискреційними і встановлювалися на їхній власний розсуд, що остаточно нищило інституційну незалежність Конституційного Суду. 
24 лютого 2014 р. Верховна Рада України винесла Постанову про реагування на факти порушення суддями Конституційного Суду України присяги судді, якою звільнила суддів Конституційного суду А. Головіна, М. Колоса, М. Маркуш, В. Овчаренка, О. Пасенюка, і запропонувала виконувачеві обов’язків президента України та з’їзду суддів звільнити ще сімох суддів Конституційного Суду. Підставою для звільнення цих суддів було порушення ними присяги за фактом ухвалення рішення Конституційного Суду України № 20-рп/2010. Судді КСУ, яких Верховна Рада України запропонувала звільнити, залишилися на своїх посадах. Станом на сьогодні відомо, що деякі з цих суддів Конституційного Суду є фігурантами відкритого прокуратурою кримінального провадження про узурпацію влади. Воно перебуває на стадії досудового слідства і не передається до суду вже два роки, що свідчить про використання її як засобу тиску на Конституційний Суд, а не про бажання правоохоронних органів передати справу до суду для подальшої оцінки подій 2010 р. 
З викладеного вище можемо зробити однозначний висновок, що Конституційний Суд має бути реформований шляхом наповнення його політично незалежними авторитетними в суспільстві правниками. Інакше навряд чи можемо сподіватися на викорінення практики формування слабкого й залежного Конституційного Суду, оскільки деякі згадані тут форми тиску на КСУ притаманні політичній практиці й нині.  
На жаль, у редакції законопроекту до 2-го читання не враховано зауважень представників громадянського суспільства, які прагнуть не допустити «цементування» політичної залежності Конституційного Суду через закріплення псевдоконкурсу для кандидатів на посаду суддів КСУ. Також проігноровано зауваження щодо звуження нового права фізичних та юридичних осіб на конституційну скаргу. Ба більше, з’явилися нові сумнівні законодавчі положення із застосуванням ноу-хау законопроектної техніки. Так, нова частина четверта статті 56 встановлює монополію адвокатів щодо представництва в КСУ. Нагадаємо: нові конституційні положення щодо монополії адвокатів у судах загальної юрисдикції не мають жодного стосунку до Конституційного Суду України. До того ж питання неконституційності положень законів або законів у цілому, які є предметом конституційної скарги, найкраще мали б представляти в Конституційному Суді авторитетні науковці, фахівці у галузі конституційного права, представники правозахисних організацій. Звертаємо увагу на вилучення норми про обов’язок Конституційного Суду України вести реєстр законодавчих положень, що визнані неконституційними (частина четверта статті 91). Кому заважає такий реєстр? Чи парламент вважає, що не варто зберігати у відкритому для суспільства доступі свої помилкові неконституційні рішення. До логічного завершення доведено положення щодо виведення керівника секретаріату КСУ з-під дії Закону про державну службу в частині його призначення як державного службовця категорії «А». Таким чином, спостерігаємо блокування реформи державної служби через виведення конкретних посад з-під дії нового Закону про державну службу. Це означає, що не треба проводити конкурс, що питання призначення та звільнення керівника секретаріату КСУ за старою практикою вирішуватимуться КСУ за поданням його голови.
 І наприкінці законопроекту знаходимо ще одне ноу-хау законопроектної техніки – штучне запихання у прикінцеві положення купи законодавчих змін, що не мають жодного стосунку до предмета законопроекту. Наприклад, зміни до Закону про нотаріат, Закону про уповноваженого Верховної Ради України з прав людини («цікавим» тут є запровадження відкритого голосування у парламенті при призначенні та звільненні уповноваженого напередодні кадрових змін), Закону про судоустрій та статус суддів, зміна Кримінально-виконавчого кодексу України та багато іншого. З такою тенденцією дійдемо до короткого порядку денного для парламенту: один законопроект на день, у якому поєднано всі законодавчі зміни. Ефективно, економія часу! Єдиний недолік: ніхто не зможе розібратися, що саме ухвалив парламент. Як, наприклад, було нещодавно зі скандальним законом, яким запроваджено е-декларування для громадських організацій і громадян, чия діяльність спрямована на подолання корупції в Україні. Хтось може дати відповідь, до якого закону внесли зміни в його прикінцевих положеннях? Навряд, бо законодавець не вказав. 
Ігнорування вимог суспільства, перелічені вище «покращення» законопроекту до 2-го читання можуть його втопити або надовго розтягнути його ухвалення. А тим часом у Конституційному Суді не на розгляді 84 конституційні скарги і щодо всіх категорій справ ухвалено аж 0 рішень. (Дзеркало тижня (http://gazeta.dt.ua/internal/scho-slid-pam-yatati-zminyuyuchi-zakon-pro-konstituciyniy-sud-ukrayini-abo-metodi-priruchennya-ksu-239057_.html). – 2017. – 7.04). 
А. Умланд, канд. іст. і політ. наук, ст. наук. співроб. Інституту євро-атлантичного співробітництва в Києві, голов. ред. книжкової серії «Радянська та пострадянська політика і суспільство» видавництва «Ібідем» у Штутгарті

Нерозказана реформа

(Текст написаний у співавторстві з директором Інституту розвитку територій Юрієм Ганущаком і Олексієм Сидорчуком, політаналітиком Фонду «Демократичні ініціативи»)

Децентралізація залишається поки що найменш поміченою на Заході трансформацією України після Евромайдана.

Децентралізація в Україні стала однією з перших, найбільш швидких і ретельно опрацьованих реформ, і була ініційована у квітні 2014 р. першим постмайданним урядом і тодішнім віце-прем’єром В. Гройсманом. Незважаючи на істотну зміну відносин між державою і суспільством, яку передбачає децентралізація, основоположні концепції і перші успіхи цієї масштабної реструктуризації української державної системи до сьогодні майже не висвітлювалися за межами України.

Українська реформа місцевого самоврядування, якщо вона взагалі згадується в міжнародній пресі, часто невірно розглядається в міжнародному та геополітичному контексті. Всупереч поширеній досі на Заході думці, ні ідея, ні проведення децентралізації не пов’язані безпосередньо з постмайданною європеїзацією України в цілому або з Угодою про асоціацію з ЄС, зокрема. Вона тим більше не є результатом Мінських угод, як часто вважають різні закордонні оглядачі. Навпаки, реорганізацію місцевого самоврядування в Україні, яка триває вже третій рік, гаряче обговорювали, ретельно планували та безуспішно намагалися провести задовго до Революції Гідності 2013–2014 рр.

Так, наприклад, у 2005 р., після Помаранчевої революції, був розроблений законопроект про нову адміністративну і територіальну систему України. У 2009 р. українська влада затвердила так звану Концепцію реформування місцевого самоврядування. Але коли через рік В. Янукович став президентом, реалізація цього проекту зупинилася.

Тим не менше, ці та інші попередні події і часткові досягнення підготували українське суспільство і політиків до швидкого перезапуску вже раніше підготовленої реформи після втечі Януковича навесні 2014 р. Трохи більше, ніж через місяць після Революції Гідності новий уряд А. Яценюка з деякими змінами ухвалив Концепцію реформування місцевого самоврядування та територіального устрою, з якої й почалася децентралізація.

Основною мотивацією багаторічних суперечок і початку цієї далекосяжної реформи 1 квітня 2014 р. була надзвичайна концентрація повноважень і ресурсів у центрі. Коли в 1991 р. Україна отримала незалежність, їй у спадок від царської та радянської систем управління дістався розподіл майже всіх повноважень на користь столиці. До сьогодні у багатьох соціалістичних і постсоціалістичних державах у всьому світі можна знайти прояви, ознаки або залишки цієї гіперцентралізованої й напівколоніальної урядової системи. Таким чином, щоб звільнитися від їх імперської, ленінської та сталінської спадщини, децентралізація влади в пострадянських країнах сьогодні не менш важлива, ніж лібералізація, деколонізація, демократизація, приватизація та європеїзація (тобто прийняття норм ЄС його новими членами або асоційованими партнерами).

Надконцентрація повноважень у столиці веде до різних політичних, адміністративних, економічних, юридичних, культурних, поведінкових і навіть психологічних патологій в пострадянському світі. Вона тягне за собою низьку якість державних послуг на місцях – наприклад, у сферах початкової й середньої освіти, охорони здоров’я, дорожнього будівництва або соціальної підтримки. Крім того, надмірна централізація влади – одна з причин повільного економічного розвитку багатьох українських регіонів протягом останніх 25 років. Місцевій владі України часто не вистачало, а іноді й досі не вистачає фінансів, повноважень і навичок для того, щоб вирішити навіть елементарні інфраструктурні проблеми своїх громад. У звичайних громадян не було, а часто немає й зараз, можливості ефективно впливати на рішення, які безпосередньо зачіпають найважливіші місцеві справи.

Починаючи з 2014 р., нова влада України прийняла ряд заходів для зміни старої, орієнтованої на столицю, системи взаємовідносин центральної, регіональної й місцевої влади. Ці реформи та нові інститути і механізми, що створюються в результаті, в своїй сукупності й складають децентралізацію.

По-перше, місцева влада тепер отримує більше прибутків за рахунок перерозподілу податкових зборів з центрального бюджету до місцевих. Наприклад, за 2015 р. обсяг місцевих бюджетів збільшився на 42% в порівнянні з 2014 р.: з 70.2 млрд грн до 99,8 млрд грн. У 2016 р. місцеві доходи збільшилися ще на 49% і досягли 146,6 млрд грн. Вони навіть заробили на 16% більше, ніж планували. Цей несподіваний приріст у результаті підвищення кількості сплачених громадянами податків, був наслідком не тільки інфляції, але й нової податкової формули, що мотивувала бізнесменів більш чесно платити податки і хоча б частково відмовитися від виплати зарплат «в конвертах». Крім цього, була введена нова модель конкурентного розподілу міжбюджетних нарахувань, спрямована як на підтримку більш слабких регіонів, так і на розвиток економічної конкуренції між ними.

По-друге, для того, щоб збільшити інституційний та фінансовий потенціал місцевих адміністрацій, уряд ініціював процес добровільного об’єднання маленьких населених пунктів з іншими, більшими, так звані «об’єднані територіальні громади». Це був вкрай необхідний крок, адже більша частина величезної кількості громад (більше 11 тисяч) були маленькими, роздробленими, нежиттєздатними і, в результаті, мало розвиненими. Наприклад, до реформи в приблизно шести тисячах місцевих громад проживали менше трьох тисяч людей. В 5 419 місцевих бюджетів 70% витрат покривали державні субсидії. 483 громади на 90% і більше існували за рахунок центрального бюджету.

На цьому тлі не дивно, що питання вирішення цієї проблеми миттєво зрушилося з мертвої точки, як тільки з’явилося законодавство, що дозволило місцевим громадам об’єднуватися. До кінця 2016 р. процес показав вражаючі результати: 15% населених пунктів з власної ініціативи і без будь-якого тиску (хоча й з деяким фінансовим заохоченням), об’єдналися в 366 об’єднаних територіальних громад.

Крім розширення сфери компетенції, нові громади отримали додаткові податкові виплати і прямі державні субсидії на розвиток інфраструктури, покращення системи охорони здоров’я та освітні проекти. Як гордо рапортувало Міністерство регіонального розвитку України, бюджети 159 об’єднаних громад, створених в 2015 р., збільшилися у шість разів за 9 місяців 2016 р. порівняно з аналогічним періодом минулого року. Нові суб’єкти отримали різного роду нові надходження, зокрема у вигляді прибуткового податку, і додаткові повноваження для використання грошей.

Деякі швидкі та відчутні фізичні досягнення перших об’єднаних територіальних громад стали, мабуть, найбільш помітними результатами децентралізації. Влада в нових громадах використовувала значну частину отриманих додаткових ресурсів на інфраструктурні проекти, щоб продемонструвати місцевим жителям переваги своїх нових політичних і управлінських компетенцій. Наприклад, у 2016 р. в Україні поклали вдвічі більше асфальтного покриття, ніж за два попередніх роки. Центральна влада надає фінансову допомогу об’єднаним громадам у вигляді державних субсидій, які досягли майже 1 млрд грн в 2016 р., а в 2017 р. збільшаться до 1.5 млрд. Об’єднані територіальні громади використовували ці додаткові кошти на реконструкцію і ремонт шкіл, лікарень та інших соціальних установ.

Ще одна мета децентралізації – розширення можливостей місцевих рад щодо залучення інвестиційних проектів у свої громади. Поки що така активність все ще рідкість – і одна з причин загального низького рівня зовнішніх інвестицій, які отримує Україна. Звичайно, скромний обсяг зарубіжних приватних капіталовкладень в Україну не тільки і не стільки пов’язаний з вадами сьогоднішньої української системи управління. Швидше, головна причина низького рівня присутності іноземних інвесторів в Україні – її імідж за кордоном як країни, що роздирається війною і потопає в корупції.

Недавні зміни в законі про об’єднання громад тепер дозволяють ще не об’єднаним населеним пунктам приєднатися до вже існуючих за спрощеною процедурою. Очікується, що до середини 2017 р. кількість об’єднаних територіальних громад досягне 60% від загальної кількості громад, яка повинна виникнути після закінчення цієї реформи. Якщо так дійсно відбудеться, критична точка залишиться позаду – і, принаймні, ця важлива складова децентралізації стане незворотною.

Також варто згадати, що протягом кількох наступних років влада також розраховує укрупнити субрегіональні територіальні одиниці – райони, успадковані Україною від радянської адміністративної системи. Разом з подальшим прогресом об’єднання громад реорганізація районів дозволить переважно завершити територіальну реформу як один з ключових компонентів децентралізації.

Однак інші напрями реформи поки що залишаються недопрацьованими, оскільки Верховна Рада досі не прийняла необхідні поправки до Конституції. Ці зміни в основному законі України потрібні для того, щоб завершити та зміцнити вже розпочаті зміни в звичайних законах та в житті громад. Конституційні зміни в частині децентралізації спочатку не були пов’язані з воєнним конфліктом на Донбасі, але надалі конституційна реформа стала одним із зобов’язань України в рамках Мінського процесу.

У лютому 2015 р. (як і раніше у вересні 2014 р.) Москва змусила Київ «під дулом пістолета» прийняти Мінські угоди. Раніше розроблені зміни в рамках децентралізації тепер були пов’язані з поправкою до Конституції, передбаченою Мінськими угодами. Остання стосується вельми спірного пункту про надання «особливого статусу» територіями на сході України, які зараз контролюються Росією і її маріонетками на Донбасі. Оскільки Росія з 2014 р. постійно і демонстративно порушує найбільш істотні пункти Мінських домовленостей, більшість депутатів Верховної Ради сьогодні відмовляються голосувати за пакет конституційних змін, який включає в себе як нові норми для завершення децентралізації, так і ту поправку, яка була введена в результаті мінського процесу, що дискредитував себе.

Тепер, схоже, цей пакет конституційних змін у своєму сьогоднішньому вигляді взагалі не буде прийнятий – через продовження російської агресії та її численні трагічні наслідки протягом останніх трьох років. Більш того, багато політиків України вважають, що парламентська згода з таким нечітким формулюванням як «особливості самоврядування в окремих районах Луганської та Донецької областей» (ОРДЛО) у принципі неможлива. Введення такої формули в українську Конституцію було б, на думку більшої частини депутатів Верховної Ради, небезпечним для української держави. Воно може дати захопленим територіям набагато більше незалежності, ніж у громад підконтрольної Києву території – і таким чином підірвати єдність української держави і навіть стати прецедентом для інших територій.

До того ж, трирічна війна і її трагічні наслідки для українського суспільства все більше обмежують діапазон можливих компромісів з «сепаратистами». Для переважної більшості українських політиків було б неприпустимо надати сьогоднішнім окупантам і бойовикам можливість, після формального повернення ОРДЛО під контроль Києва, вводити на посади своїх представників у міську владу, міліцію та інші місцеві органи – всупереч бажанням центральної влади. З цих та інших причин сьогоднішня російська і, частково, західна вимога про конституційно закріплений особливий статус ОРДЛО відкидається майже усіма ключовими гравцями української політики, зокрема політичними партіями, високими чиновниками, громадськими організаціями, експертними структурами та лідерами думок у ЗМІ.

Деякі парламентарії також виступають проти створення абсолютно нового органу в системі державного управління – інституту так званих префектів, передбаченого конституційним законопроектом. Префекти повинні стати регіональними представниками центральної влади та призначатися президентом. Їх завданням буде стежити за законністю діяльності місцевої влади та, за наявності певних підстав, припиняти їх рішення з одночасним зверненням до суду. Автори поправок вважають, що створення інституту префектів необхідне для здійснення державного контролю за місцевою владою, яка може вийти за рамки своїх нових повноважень. Критики, з іншого боку, стурбовані тим, що через префектів президент зможе посилити свій політичний вплив на місцеві влади і, таким чином, унеможливить реальне самоврядування.

Ці, поки що гіпотетичні, побоювання повинні бути враховані в майбутньому законодавстві. Парламентаріям належить розробити прозору систему відбору префектів на відкритому конкурсі, що дозволяє їм бути незалежними від політичних преференцій чинного глави держави. Все ж, сьогоднішній проект зміни Конституції сам собою вже визначає обов’язки президента, уряду та місцевих органів управління чіткіше, ніж це зроблено в чинному варіанті основного закону. Тому, найімовірніше, після конституційної реформи випадків зловживання владою стане менше.

Незважаючи на поки що лише часткове і часто ще добровільне здійснення реформи, багато українців вже почали помічати децентралізацію та її наслідки. Згідно з дослідженням Київського міжнародного інституту соціології за листопад 2016 р., 46% українців вже побачили позитивні зміни від використання додаткових фінансів, отриманих місцевою владою. При цьому 43% не відчули змін, а 5% вважають, що є зміни в гірший бік. Крім того, 25% вказали на покращення якості послуг, 58% не помітили жодних змін, а 8% сказали, що послуги стали гіршими. Більшість українців (64%) підтримують децентралізацію і надання більших повноважень місцевим органам влади, але 61% незадоволені повільним темпом реформи.

З початку 2017 р. децентралізація в Україні увійшла в критичну фазу після того, як парламент прийняв ряд законів для підтримки подальшого об’єднання громад. Цей законодавчий успіх вселяє надію на продовження реального прогресу на місцях. На сьогодні децентралізація вже поліпшила фінансовий добробут багатьох місцевих громад у різних регіонах України і заклала основу для поліпшення якості життя українців, які живуть за межами багатих мегаполісів, таких як Київ, Одеса або Харків.

Поки що не всі парламентські партії готові беззастережно підтримати швидку децентралізацію, але багато учасників процесу, зокрема представники влади, мери і нові члени місцевих рад, так само, як і більшість населення, що все більш прихильно відгукуються про зміст, наслідки і майбутнє реформи місцевого управління. Крім того, багато західних держав і міжнародні організації, не в останню чергу Євросоюз, активно підтримують українську децентралізацію з допомогою різних спеціальних програм фінансової допомоги, таких як U-LEAD, DOBRE або DESPRO, загальним обсягом приблизно 200 млн євро. Якщо на місцевому рівні зміни пройдуть успішно, децентралізація допоможе докорінно змінити пострадянські відносини між українським суспільством і державою (Новое время (http://nv.ua/ukr/opinion/umland/nerozkazana-reforma-938434.html). – 2017. – 7.04). 
В. Кампо, канд. юрид. наук, доцент, заслужений юрист України, член громадських організацій юристів  

Реформа-2016: правові наслідки конституціоналізації та деконституціоналізації

У конституційних системах різних країн особлива роль належить органам правосуддя та судового конституційного контролю, які у багатьох випадках завершують процес врегулювання конфліктів і спорів. Тому кожне суспільство завжди приділяє особливу увагу конституційним змінам у системі цих органів.

Конституційна реформа, здійснена українським парламентом 30 вересня 2016 р. (далі – Реформа-2016), має важливе значення не тільки для майбутнього судів різних рівнів та рангів. Адже від того, якими будуть реформовані суди та новий статус суддів у них, такою у значній мірі стане й правова, а відтак – і суспільно-політична система країни.

Не треба дивуватися тому, що ми ставимо правову систему попереду політичної чи економічної системи, бо тільки матеріалістична філософія визнає право похідним від економіки та залежним від політики. У дійсно демократичній, соціальній, правовій державі економіка, політика і право знаходяться у діалектичному взаємозв’язку: в якийсь момент ключове значення для розвитку суспільства має економіка, в інший – політика, а в певний момент – право. Але ні економіка, ні політика, ні право – кожне саме по собі – не можуть претендувати на верховенство чи пріоритетність по відношенню до інших елементів суспільної організації.

Сьогодні українське право мусить випереджувати економіку та політику, а тому несе підвищену відповідальність за стан суспільних справ. З кого нині люди питають про цей стан?

Традиційно – з президента, парламенту і прем’єр-міністра, але ще більше – з суддів, прокурорів, посадовців різних правових служб (безпеки, охорони правопорядку, митниці, нотаріату, виконавчої служби, юстиції тощо), тому що через відсутність ефективного права не може нормально розвиватися ні економіка, ні політика, ні соціальні відносини тощо.      

Парадоксально, але українські олігархи виявилися «прихильниками» матеріалізму (зрозуміло, що вульгарного), якщо можна так сказати, бо вибудували чітку вертикаль між економікою, політикою і правом. Економіка, тобто вони самі, займає домінуюче становище у зазначеній ієрархії, а в їх розпорядженні – кишенькові політики, які мають таких же, як і вони самі, кишенькових правників.

Очевидно, що вся ця «вертикаль» побудована на беззаконні. На думку першого президента України Л. Кравчука, домінація олігархату в умовах беззаконня – це українська трагедія. Тому не все так просто в олігархічному королівстві. Після історичних подій на рубежі 2013–2014 рр. український політичний клас намагається зруйнувати стару та вибудувати нову олігархічну модель суспільної організації.

Проте неупередженій людині зрозуміло, що на порядку денному в Україні – не заміна одних олігархічних кланів при владі на інші, а скасування олігархату як системи та перехід українського суспільства до європейської моделі конституційного правління.

Тоді олігархи стануть просто багатими людьми, але не матимуть визначального впливу на політику та законодавство. А для цього треба, щоб вони – під тиском і контролем лідерів громадянського суспільства, європейських структур та США, Японії, Австралії тощо – підписали між собою відповідний пакт Монклоа і звільнили суспільство та державу від власного ручного управління. Зазначений перехід фактично означатиме проведення – під ретельним контролем колишніх олігархів – реальних соціально-економічних і політико-правових реформ.

Як вважає естонський експерт Я. Мерило, серед цих реформ найважливішою реформою є судова, оскільки якщо належним чином не працюють суди, то все інше у державі також не працюватиме.

Дійсно, саме судова реформа покликана виконати ряд завдань, які принципово важливі для формування європейського і світового майбутнього України. Мова йде про створення суду, який, за словами вченого-конституціоналіста М. Савчина, повинен відповідати критеріям незалежності, безсторонності та поважання гідності і прав людини. Адже тільки такий суд зможе:

а) утвердити верховенство права в державному і суспільному житті;

б) забезпечити проведення реформ – економічних, політичних, соціальних;

в) подолати корупцію тощо.

Відомо, що конституційне реформування судової влади у незалежній Україні розпочалося в 1990–1992 рр., коли була прийнята Декларація про державний суверенітет України та внесені системні зміни до Конституції України 1978 р.

У результаті були запроваджені Конституційний Суд України (КСУ) та арбітражні (нині — господарські) суди, а також був модернізований Верховний Суд України. Разом з тим з Конституції України 1978 р. були вилучені положення, що стосувались особливостей радянської системи правосуддя (формальної виборності суддів міських і районних судів населенням, вирішення господарських спорів органами державного арбітражу тощо).

З прийняттям Конституції України 1996 р. був проведений наступний етап конституційної реформи судової системи, в результаті якої були конституціоналізовані нові демократичні інститути та принципи її функціонування: суддівське самоврядування, Вища рада юстиції, засади судочинства; а також модернізовані окремі старі інституції (система загальних судів, КСУ). Одночасно з тексту Конституції були вилучені положення, що характеризували пострадянські елементи судової системи (виборність народних засідателів місцевих судів органами самоврядування – місцевими радами і т.д.).   

У конституційній науці прийнято оцінювати ті чи інші конституційні зміни з точки зору того, що нового у них закріплено. Насправді ж, для більш об’єктивного оцінювання результатів конституційної реформи необхідно знати, зокрема, що вона вносить нового (конституціоналізує) і що вона виключає зі старого його тексту (деконституціоналізує), та в якому співвідношенні виступають обидві частини реформи.

Тільки так можна оцінити, наскільки конституційна реформа є пропорційною та збалансованою, а також визначити, які правові наслідки має одна і друга її частина: конституціоналізація і деконституціоналізація.

Це стосується й Реформи-2016, у якій чітко проглядаються як одна, так і друга частина. Які ж мають правові наслідки конституціоналізація та деконституціоналізація, чи вони достатньо збалансовані тощо? Ці та деякі інші питання, на нашу думку, мають бути публічно обговорені для того, щоб сформувати демократичну громадську думку та сприяти реалізації Реформи-2016.

 Конституціоналізація

Аналіз унормованих Реформою-2016 нових конституційних положень про правосуддя і судовий конституційний контроль вказує на те, що законодавець-конституцієдавець мав на меті поглиблення демократичних засад їх функціонування. Але це не означає, що воно так і буде втілюватися, як закріплено у нормах Конституції України.

Як відомо, тривалий час правова, а відтак і судова система України розвивалася за ре-еволюційним сценарієм по принципу: крок вперед, два кроки назад. В результаті за останні десятиріччя стан правосуддя у багатьох відношеннях став гіршим, ніж він був до цього. Будемо сподіватися, що Реформа-2016 не буде розвиватися за ре-еволюційним сценарієм, оскільки це може – з урахуванням таких ускладнюючих обставин, як війна на Сході України, висока бідність, масовий правовий нігілізм тощо – привести до непоправних збитків судовій системі.

Реформа-2016 конституціоналізувала ряд нових інститутів та положень у сфері правосуддя та судового конституційного контролю. Зокрема, три з цих новел мають фундаментальне значення, а це означає, що вони розраховані на тривале використання.

По-перше, реформована Конституція України зобов’язує загальні суди керуватися принципом верховенства права (ч. 1 ст. 129), а не законом, як було зазначено у цій статті до Реформи-2016. Це означає, що застосування законів при вирішенні тієї чи іншої справи вже не є достатнім, а вимагає використання й інших джерел права: нормативних договорів, звичаїв, прецедентів, загальних принципів права тощо, легітимованих правовою культурою українського народу.

Відповідно до положень Конституції України (ч. 1 статей 8 і 22) та практики Європейського суду з прав людини і КСУ, принцип верховенства права означає панування права у державі та первинність природного права над позитивним правом, пріоритет прав людини тощо. Основними гарантами верховенства права є органи судової влади та судового конституційного контролю, які несуть відповідальність за його стан у державі.

Якщо цей стан погіршується, то держава повинна проводити судово-правову реформу. За оцінками міжнародних організацій, у 2016 р. Україна знаходилася у кінці списку з 90 країн, в яких реалізується принцип верховенства права. Отже, зазначена реформа стала об’єктивною необхідністю.  

Номінально принцип верховенства права і раніше був обов’язковий для загальних судів, оскільки, відповідно до ч. 1 ст. 8 Конституції України, в державі визнається і діє принцип верховенства права. Але до Реформи-2016 суди його здебільшого ігнорували, бо, вибираючи між принципами верховенства права і законності, суди звичайно віддавали перевагу більш простому принципу законності. На практиці це призводило до звуження змісту та обсягу судового захисту прав і законних інтересів громадян, інших фізичних та юридичних осіб.

Очевидно, що у минулому загальним судам було зручніше керуватися законом, але не сьогодні, коли будь-який суб’єкт правовідносин у суді може вимагати від нього керуватися принципом верховенства права і суд не може йому відмовити. На жаль, нині така вимога суб’єкта-учасника судового процесу може поставити у незручне становище не одного українського суддю – проте не завтра, якщо судді почнуть по-справжньому над собою працювати.

Без сумніву, що системне запровадження верховенства права в діяльності загальних судів значно покращить захист прав і законних інтересів громадян, оскільки це розширить можливості громадян та інших суб’єктів правовідносин захищати себе за допомогою таких засад, як справедливість, рівність, пропорційність, правова визначеність, правова певність та десятки ін.

Треба визнати, що із запровадженням принципу верховенства права рівень вимог до суддівської діяльності буде зростати у геометричній прогресії. Тут вже не обійтися знаннями лише національного законодавства та практики його застосувати; потрібні будуть широкі знання практики Європейського суду з прав людини, міжнародних пактів, судової практики країн ЄС тощо. А ще треба буде вчити англійську та інші європейські мови, наприклад, мови південних і західних слов’ян, які нам, українцям, дуже близькі та майже зрозумілі.

Судді загальних судів набагато спростять собі завдання, якщо від правоохоронних та інших органів державної влади та органів місцевого самоврядування, які подають їм на розгляд матеріали, будуть вимагати їх підготовку з додержанням принципу верховенства права. Тим більше, що закони про різні правоохоронні органи (про прокуратуру, поліцію тощо), а також про деякі органи виконавчої влади та органи місцевого самоврядування містять вимогу про додержання принципу верховенства права. А в разі, якщо такий закон не містить відповідної вимоги, тоді, очевидно, діє положення вже згадуваної ст. 8 Конституції України.

Головне ж полягає у тому, що загальні суди тепер фактично сприятимуть застосуванню принципу верховенства права всіма органами публічної влади та їхніми посадовими особами – а це вже зовсім інша ситуація, ніж та, яку ми спостерігали вчора чи бачимо сьогодні. Для того, щоб верховенство права запрацювало збалансовано та ефективно, потрібно ухвалити закон чи Указ Президента про Стратегію його розвитку, чи, можливо, і Дорожню карту про його впровадження.

Звичайно, що труднощі із впровадженням принципу верховенства права у суддів загальних судів будуть, але з часом вони їх здолають і будуть ефективно його застосовувати. Але не треба намагатися його викривляти, як це іноді буває на практиці, бо це може вдарити по самих суддях – їх авторитету та довірі громадськості.

Велику допомогу загальним судам у впровадженні принципу верховенства права має надати Верховний Суд України, який повинен ухвалити постанову Пленуму про застосування судами даного принципу. Подібну постанову суд приймав у 1996 р. щодо застосування судами положень Конституції України і на перших пора вона мала позитивне значення. До речі, останню постанову варто було б оновити.

Таким чином, обов’язковість принципу верховенства права для загального суду по суті є досить складною проблемою, вирішення якої залежить не тільки від нього самого, але й від різних об’єктивних факторів та обставин.

По-друге, Реформа-2016 запровадила конституційну скаргу громадян (ст. 151-1 Конституції України), яка дозволяє їм оскаржувати неконституційні положення законів та інших підконтрольних КСУ актів у разі порушення їх прав людини. Таким чином, громадяни отримали можливість впливати на акти законодавства, а законодавець матиме ще один канал зв’язку з виборцями.

Тривала відсутність конституційної скарги та недостатня поінформованість суспільства про діяльність КСУ привела до того, що рівень довіри громадян до нього за останні 20 років був надзвичайно низький, особливо у порівнянні з конституційними судами європейських країн.

Наприклад, у ФРН рівень довіри до Федерального Конституційного Суду сягає близько 80%; він є найвищим серед центральних органів державної влади, тоді як в Україні рівень довіри до КСУ складає в межах 1-3%.

Слід зазначити, що вперше інститут конституційної скарги громадян з’явився в офіційному проекті Конституції України 1992 р. Але в Конституції Україні 1996 р., яка базувалася на цьому проекті, даний інститут раптом пропав і замість нього з’явилося конституційне звернення громадян. Однак, як кажуть в Одесі, це дві великі різниці: адже конституційне звернення було порівняно з конституційною скаргою як місячне сяйво до сонячного світла.

Звичайно, КСУ міг давно, як пропонували деякі науковці та практики (І. Головань тощо), запровадити конституційну скаргу шляхом тлумачення ч. 1 ст. 55 Конституції України (право громадян на звернення до суду). Але у своїй більшості судді КСУ завжди були прихильниками юридичного позитивізму (нормативізму) і тому все, що не було передбачене законом, на їх думку, не підлягало судовому розгляду – навіть якщо мова йшла про захист одного з найбільших фундаментальних прав  людини – права на конституційний судовий захист.

Якби все ж КСУ насмілився розглядати конституційні скарги громадян де-факто, то навряд чи хтось особливо його б критикував, оскільки його правова позиція відповідала б духові Конституції України та європейської конституційно-судової практики. А це головне.

Сам же КСУ цим кроком увічнив би свою роль першовідкривача конституційної скарги громадян — як колись Верховний Суд США у 1803 р. увічнив себе, започаткувавши судовий конституційний контроль за актами федеральних органів влади. Але після запровадження конституційної скарги в Україні зазначена гіпотетична ситуація вже позаду і нам не залишається нічого, як самим собі поспівчувати.

Але є одна обставина, яка цілком виправдовує у зазначеному питанні позицію КСУ. Його більшість суддів не вважали себе справжніми суддями, а свою владу – дійсно судовою. І вони виявилися правими, бо Реформа-2016 чітко розмежувала систему правосуддя та судовий конституційний контроль, як певний гібрид законодавчої та судової влади.

Багато хто вважає, що поки закон не врегулював порядок розгляду конституційних скарг громадян, до тих пір їх вирішувати неможливо. Але це чисто позитивістсько-нормативістська позиція.

Якщо в державі діє принцип верховенства права, то такого бути не може! Після 30 вересня 2016 р. КСУ повинен був помалу розглядати конституційні скарги громадян та напрацьовувати практику, яка була б дуже корисною при розробці та прийнятті нового закону про КСУ, особливо у частині процедури розгляду цих скарг.

Проте це не означає, що КСУ повинен все змінювати, керуючись правовою невизначеністю; відмовлятися від напрацьованих десятиліття конституційно-судових практик. Абсолютно ні, навпаки, з допомогою цих практик тільки й можна було б вибудувати процедуру розгляду конституційних скарг. Деякі судді КСУ у відставці з цим підходом погоджуються.

Отже, закріплення інституту конституційної скарги громадян ще раз загострило питання про те, яким шляхом піде практика їх розгляду: позитивістсько-нормативістським чи в дусі доктрин «живого» права? У значній мірі це залежатиме від нового закону про КСУ, який має базуватися на засадах верховенства права. Тоді зазначена практика, без сумніву, буде сприяти покращенню захисту прав людини в Україні та підвищенню довіри до КСУ з боку громадянського суспільства.         

По-третє, Реформа-2016 передбачила виключне право адвокатів представляти інтереси сторін у суді (ст. 132-2 Конституції України). До її проведення адвокати працювали у судах лише за вибором громадян, інших фізичних та юридичних осіб (ст. 59 Конституції України).

У Рішенні КСУ по справі про вільний вибір захисника 2000 р. суд вважав, що діяльність адвокатури є тільки однією з конституційних гарантій, що надає підозрюваному, обвинуваченому і підсудному можливість реалізувати своє право на захист. Функції такого захисту могли брати на себе також інші фахівці у галузі права.

Але у 2013 р. КСУ у справі про відшкодування витрат на правову допомогу у господарському судочинстві закріпив принципово нову правову позицію, згідно з якою законодавець може встановлювати виключне право адвокатів надавати правову допомогу в судах. Зміна правових позицій КСУ була об’єктивно вмотивованою і спиралася на європейську практику про виключне право адвокатів представляти інтереси сторін у судах.

До речі, це не єдиний випадок зміни таких позицій КСУ, що повністю вписується у доктрину «живого» права та відповідає засадам верховенства права (справедливості, пропорційності тощо). Фактично Реформа-2016 довела правову позицію, закладену у Рішенні КСУ 2013 р., до логічного завершення. Тим самим було покладено край суперечкам навколо того, кому представляти інтереси сторін у судах: адвокатам чи іншим фахівцям у галузі права? Суперечкам, які існували та ще й нині, існують між суддями КСУ, представниками науки і практики.

Що стосується просто фахівців у галузі права, то для них у законодавстві про правову допомогу потрібно знайти професійну нішу, яка б відповідала їх можливостям і здібностям. Людям, які не хочуть чи не можуть ставати адвокатами, не можна закривати шлях до надання такої допомоги.

По суті запровадження виключного права адвокатури на надання правової допомоги громадянам у суді є логічним завершенням процесу формування інституційної спроможності адвокатури. Це зовсім не означає, що нинішній склад адвокатів повністю готовий до якісного виконання своїх конституційних функцій.

Досвід вказує на те, що значна частина адвокатів все ще мислить формально-позитивістським чином і не поспішають змінювати свої правові погляди, зокрема, переходити на позиції доктрини верховенства права. Мотиви різні, але найчастіше адвокати пояснюють, що їм треба заробляти гроші, а не думати про верховенство права. Але, як відомо, той, хто проміняв право на гроші, може не мати ні професії, ні грошей.

Таким чином, конституційне закріплення виключного права адвокатів надавати правову допомогу сторонам у суді з професійної точки зору вимагає від них суттєвого підвищення якості цієї допомоги. Це має бути прописано в оновленому законі про адвокатуру, як і питання боротьби з різними викривленнями в організації адвокатського самоврядування, за прикладом боротьби з кримінальними традиціями у профспілках та інших організаціях у США та європейських країнах. Інакше тіньова адвокатура буде намагатися керувати законослухняними адвокатами.

Деконституціоналізація

Реформа-2016 має також наслідком деконституціоналізацію ряду конституційних положень, що втратили своє юридичне значення. Тим не менш, ця ситуація може зацікавити певних осіб, права яких деконституціоналізовані положення обмежували. До числа таких положень відносяться, зокрема, наступні.

По-перше, Реформа-2016 привела до скасування конституційного положення про віднесення КСУ до числа органів, що здійснюють судочинство нарівні із судами загальної юрисдикції, та про КСУ, як єдиний орган конституційної юрисдикції (колишня ч. 3 ст. 124 і ч. 1 ст. 147 Конституції України).

Зазначена реформа привела до чіткого розмежування статусу КСУ та загальних судів, що має наслідком закріплення в Основному Законі різних принципів функціонування цих двох систем органів влади та підстав для звільнення їх суддів (відповідно статтям 129 і 147, 126 і 149-1 реформованої Конституції України) тощо.

За своїм статусом КСУ – орган судового конституційного контролю за законами та іншими правовими актами, визначеними Конституцією України (ст. 150), а не орган правосуддя з вирішення справ конкретних фізичних чи юридичних осіб. Розглядаючи конституційні скарги громадян, суд також не вирішуватиме їх цивільні чи кримінальні справи, а буде встановлювати конституційність чи неконституційність положень законів, які, на думку скаржників, порушують їх права людини. Фактично новий статус КСУ вимагає багатьох переоцінок. Наприклад, він означає, що на суддів КСУ не поширюється дисциплінарна та кримінальна відповідальність за проступки і злочини проти правосуддя, оскільки вони його не здійснюють.

У той же час відповідні законодавчі акти повинні передбачити дисциплінарну і кримінальну відповідальність за проступки і злочини проти судового конституційного контролю. Така відповідальність, зокрема, суддів КСУ, повинна відрізнятися від відповідальності суддів загальних судів у бік її підвищення. Це треба робити сьогодні, коли у парламенті розглядається новий закон про КСУ, в якому передбачені підвищені заходи матеріально-технічного забезпечення конституційних суддів. Інакше це буде гра в одні ворота.

Отже, Реформа-2016, деконституціоналізувавши його статус як органу правосуддя, суттєво змінила природу КСУ. Він став органом судового конституційного контролю, а тому, виходячи з Конституції України, дисциплінарна і кримінальна відповідальність його суддів потребує нового законодавчого врегулювання. 

По-друге, Реформа-2016 позбавила Верховну Раду України права висловлювати недовіру генеральному прокуророві України, що мало наслідком його відставку з посади (нереформована ст. 122 Конституції України). Це положення початково було закріплено в тексті Конституції України у редакції 1996 р.

Зазначене положення мало певне політико-правове значення, коли Україна була президентсько-парламентською республікою, оскільки таким чином було збалансовано контроль над генеральним прокурором з боку як президента України, так і парламенту. Але після повернення держави у 2014 р. до парламентсько-президентської форми правління (шляхом відновлення Конституції України у редакції 2004 р.) питання про збалансування такого контролю фактично відпало.

Цікаво, що в науково-практичному коментарі Конституції України (видавництво «Ін-Юре», 2003 р.) вказане положення про право Верховної Ради України висловлювати недовіру генеральному прокуророві України авторами взагалі не було прокоментовано (?). Зате у коментарі чомусь написали, що парламент може скасовувати накази генерального прокурора, правда, незрозуміло, на якій правовій підставі.

Нині прокуратуру в Україні очолює генеральний прокурор, якого президент України призначає на посаду та звільняє з посади за згодою парламенту. Тобто парламент втратив право висловлювати йому недовіру, тобто можливість періодично тиснути на нього та перетворювати в об’єкт політичних спекуляцій і маніпуляцій.

Отже, Реформа-2016 не позбавила парламент контролю за призначенням та звільненням генерального прокурора України чи за його поточною діяльністю, але тепер у Регламенті Верховної Ради цей контроль має бути оптимізованим та раціоналізованим.

По-третє, Реформа-2016 виключила з тексту оновленої Конституції України положення про звільнення судді з його посади за порушення присяги. До цієї реформи обидві редакції Конституції України (1996 та 2004 р.) містили положення: «Суддя звільняється з посади органом, що його обрав або призначив, у разі: … 5) порушення суддею присяги;» (п. 5 ч. 5 ст. 126). Після Реформи-2016 даний пункт було вилучено із тексту зазначеної статті.

Причини деконституціоналізації зазначеного положення були досить різні. За таку деконституціоналізацію давно виступали авторитетні юристи-практики (В. Т. Маляренко та ін.), окремі вчені.  

Ці автори мотивують свою позицію тим, що при звільненні судді за порушення присяги важко формалізувати підстави для такого звільнення, тому вони вважали, що краще скасувати даний вид дисциплінарного стягнення взагалі, аніж пробувати його застосовувати, не маючи чітко визначених підстав для цього.

В дійсності методом формування судових прецедентів можна було визначити підстави для дисциплінарної відповідальності суддів за порушення присяги. Але для цього потрібно було міняти офіційну доктрину загальних судів – переходити від жорстокого юридичного позитивізму до доктрини «живого» права.

Це було неможливо, бо суди, керуючись на той час офіційною доктриною законності, не могли цього зробити. Проте маємо парадокс: зараз, коли суди зобов’язані керуватися принципом верховенства права та можуть творити прецеденти для встановлення підстав відповідальності суддів за порушення присяги, останніх від неї звільняють?!

До Реформи-2016 практично будь-яке порушення суддею професійної етики та закону можна було кваліфікувати як порушення його присяги. У такому випадку теоретично не було потреби запроваджувати інші підстави для дисциплінарної відповідальності суддів, а практично вони були.

Юридична ж практика розвивалася і розвивається шляхом запровадження кількох підстав для притягнення суддів до дисциплінарної відповідальності.

Так, підставами для дисциплінарної відповідальності суддів загальних судів нині є:

а) порушення суддею вимог щодо несумісності;

б) вчинення істотного дисциплінарного проступку, грубе чи систематичне нехтування обов’язками, що є несумісним зі статусом судді або виявило його невідповідність займаній посаді;

в) незгода на переведення до іншого суду у разі ліквідації чи реорганізації суду, в якому суддя обіймає посаду;

г) порушення обов’язку підтвердити законність джерела надходження майна (ч. 6 ст. 126 Конституції України).  

Суддя КСУ може бути притягнутий до дисциплінарної відповідальності за таких підстав:

а) порушення ним вимог щодо несумісності;

б) вчинення ним істотного дисциплінарного проступку, грубе чи систематичне нехтування обов’язками, що є несумісним зі статусом конституційного судді або виявило його невідповідність займаній посаді (ч. 2 ст. 149-1 Конституції України).

Тому деконституціоналізація відповідальності суддів за порушення присяги суттєво не позначиться на загальному стані цієї відповідальності. З іншого боку, всі її нинішні підстави є фактично нічим іншим, як конкретизацією відповідальності за порушення присяги у самому широкому сенсі.

У той же час в юридичній науці більш популярними були і залишаються думки про необхідність притягнення суддів до дисциплінарної відповідальності саме за порушення присяги. Тим більше, що сам інститут присяги суддів залишається, хоча і дещо звужується його роль; він служить передумовою для вступу судді на посаду.

Відомо, що парламент не раз не допускав до присяги суддів, коли велися політичні війни. Тому зараз, наприклад, судді КСУ будуть приймати присягу на його засіданні, а не в парламенті.

Проводячи Реформу-2016, законодавець-конституцієдавець врахував міркування щодо скасування дисциплінарної відповідальності суддів за порушення присяги. Відомо, що вона нерідко використовувалася владними структурами як засіб боротьби проти суддів, призначених політичними опонентами.

Тому деконституціоналізація відповідальності судді за порушення присяги сьогодні стала важливою запорукою реальної незалежності суддів від політичних структур, які їх делегували. Однак, цілком можливим є і відновлення цієї відповідальності, наприклад, через судові прецеденти, оскільки суди зможуть їх творити завдяки принципу верховенства права.

Які ж конкретні правові наслідки має деконституціоналізація дисциплінарної відповідальності суддів за порушення присяги? Вона означає, що конституційне положення про таку відповідальність:

а) втратило роль джерела поточного законодавства;

б) будь-яка норма такого законодавства, що його містить, підлягає скасуванню;

в) ніхто з суддів не може бути притягнутий до дисциплінарної відповідальності за порушення присяги.

Фактично деконституціоналізація відповідальності суддів за порушення присяги не означає, що дисциплінарний захід до них був застосований незаконно, а означає, що після Реформи-2016 дисциплінарне стягнення втратило юридичну силу і колишній суддя визнається таким, що його не має.

При цьому сам суддя звільняється від обмежень, які у зв’язку з цим стягненням на нього були накладені. Тому він може повернутися до професійної діяльності, ставити питання про довічне утримання судді тощо.

Акти, якими судді притягалися до дисциплінарної відповідальності за порушення присяги, можуть бути визнані загальними судами такими, що вичерпали свою дію. Ті ж акти про звільнення суддів за порушення присяги, що, починаючи з 1996 р., носили характер політичних репресій, зокрема, прийнятих на виконання явно злочинних наказів і розпоряджень, підлягають скасуванню, а їх жертви – поновленню у правах.

Отже, деконституціоналізація положення про звільнення суддів за порушення присяги має важливі правові та суспільно-політичні наслідки. Хоча саме питання про даний вид дисциплінарної відповідальності залишається відкритим, зокрема з точки зору науки і практики.

Замість висновків

Як бачимо, не тільки конституціоналізація, але й деконституціоналізація, що пов’язана з Реформою-2016, породжує певні правові наслідки. Якщо раніше питання про наслідки деконституціоналізації майже не розглядалися, то тепер ми до них ставимося нарівні з питаннями про наслідки конституціоналізації.  

Про що можна стверджувати на основі вже проведеного аналізу? Реформа-2016 відбулася і вона привела до процесу конституціоналізації та деконституціоналізації положень про правосуддя та судовий конституційний контроль. Правові наслідки цих процесів мають важливе значення для:

а) розвитку відповідного законодавства;

б) захисту гідності та прав людини;

в) оновлення судово-правової доктрини;

г) вдосконалення правозастосовної практики.

Правові наслідки всіх питань конституціоналізації та деконституціоналізації – за результатами проведеної Реформи-2016 – ще слід серйозно вивчити на науковому і практичному рівні. Це дозволить виробити ефективні заходи, що сприятимуть захисту прав людини, формуванню нового обличчя українського правосуддя, адвокатури, прокуратури, поліції та судового конституційного контролю тощо (Судебно-юридическая газета (http://sud.ua/blog/author-101740). – 2017. – 14.04). 
М. Поживанов, д-р техн. наук, проф., председатель Фонда муниципальных реформ «Магдебургское право»
Чему нас учат Турция и Эрдоган?

Пример Турции весьма нагляден: болезнь властолюбия, которую не «лечат» оппозиция и народ, чревата серьезными осложнениями. Так что наблюдаем за соседом и делаем выводы, чтобы и самим не сесть в «автобус без тормозов».
События на том берегу Черного моря для Украины и значимы, и поучительны. То, с какой ловкостью президент Эргодан изменил под себя страну, и то, как он наплевал на инакомыслящих, несомненно, очень понравится кое-кому в Украине. И послужит примером для подражания. Ведь для того, чтобы стать почти султаном, нужно, как оказалось, совсем немного. Всего лишь перекроить Конституцию, использовав для этого механизм референдума. Старо как мир? Безусловно. Действенно? И тут также сомнений нет.

Что сделал Эрдоган? Провел плебисцит, в результате которого получил беспрецедентные полномочия плюс возможность оставаться на своем посту до 2029 года. А также право объявлять чрезвычайное положение, лично назначать министров, издавать указы, которые получат статус законов, выбирать судей большинства высших судов и распускать парламент. Новая система упразднит роль премьер-министра и сосредоточит власть в руках президента, фактически подчинив ему всю государственную бюрократию в стране.

Нужно отметить, что подобного не достигал еще никто из украинских правителей, хотя попытки пролонгировать и упрочить свою власть имели место. Дальше всех зашел в свое время Л. Кучма – он заручился поддержкой Конституционного Суда, который в угоду своему протектору принял решение считать его вторую президентскую каденцию первой. Мотивация при этом была такова: после принятия новой Конституции Украины в 1996 г. Л. Кучма избирался президентом только один раз – в 1999-м, а, следовательно, имеет право побороться за этот пост еще и в 2004-м.

Спустя время Кучма, правда, передумал и так и не выдвинул свою кандидатуру в президенты страны. Почему он не воспользовался решением КСУ, которое сам же и пролоббировал – вопрос отдельный. По одной из версий, Кучма якобы намеревался столкнуть лбом «оранжевый» и «синий» лагеря (читай: Ющенко и Януковича), а затем, чтобы спасти страну от гражданского конфликта, отменить результаты выборов 2004 г. и ввести прямое президентское правление.

Хотел этого Кучма или нет – сегодня уже не так важно. В 2004-м была написана совсем другая история, переломным моментом которой стали политическая реформа и решение о третьем туре президентских выборов. Игра компромиссов завершилась тем, что В. Ющенко стал президентом Украины, но с весьма урезанными (вследствие политреформы) полномочиями. Понятно, что перекроенная Конституция не давала покоя «оранжевому» лидеру. Оказалось, что Основной Закон, который оставался нетронутым в течение 8 лет, очень легко переписать, когда этого требует политическая конъюнктура.

На экваторе своего правления, в последних числах 2007 г., Ющенко издал указ об основании «Национального конституционного совета» (просуществовав три года, НКР была ликвидирована в 2010-м, так и не обнародовав результатов своей работы). Было очевидно, что третий президент Украины имел желание переписать Конституцию и, как утверждали его оппоненты, хотел воспользоваться этим переписыванием для обнуления первой каденции.

Вполне возможно, что все именно так и было, недаром опасность подобного сценария на краткий миг объединила БЮТ и Партию регионов – в 2009-м эти две фракции взялись проталкивать идею парламентской республики, которая предусматривала бы избрание президента Верховной Радой. При этом члены БЮТ не были посвящены в детали данного прожекта. Что же касается Партии регионов, то она вскоре дистанцировалась от общего с БЮТ переговорного процесса.

Оно и понятно: в начале 2010-го представитель ПР получил наибольшую в этой стране власть, а в конце года вернул себе полномочия Кучмы, отменив (руками все того же Конституционного Суда) политреформу-2004. Победить в борьбе за второй срок В. Янукович собирался так же, как это в свое время сделал Кучма: назначив в спарринг-партнеры наиболее неприемлемого для части электората политика.

Тогда с этой целью собирались использовать имя О. Тягныбока – точно так же, как сейчас Порошенко намеревается использовать Ляшко, всячески уничтожая рейтинг Тимошенко и Садового. Это то, что касалось краткосрочной перспективы. Что же касается более глобальных планов, то и здесь Янукович не был оригинальным: он заимствовал все самое ценное, что можно было взять из опыта предшественников.

Как и Ющенко, Янукович основал Конституционную ассамблею. Как и Кучма, дал приказ готовить новую редакцию Конституции, после принятия которой можно было бы отминусовать себе одну каденцию. При этом он держал в рукаве еще один козырь – идею об избрании главы государства парламентом (от нее «регионалы» и не думали отказываться). Но, в конце концов, так же, как и Ющенко с Кучмой, Янукович потерпел полный крах своих планов, намерений и надежд – только причины, которые к этому привели, были несколько иными, чем у двух вышеупомянутых политиков.

Что же касается П. Порошенко, то через месяц после избрания его президентом – 26 июня 2014 г. – он внес в Верховную Раду проект изменений в Конституцию Украины. Документ получил номер 4178. Подробно останавливаться на нем нет смысла, так как 27 ноября того же года проект был отозван, а активную фазу конституционного процесса приостановлено. Отмечу лишь, что законопроект 4178 значительно расширял поле деятельности президента Украины.

Так, глава государства получал право вместо глав областных и районных администраций назначать «представителей президента» с полномочиями контроля за органами власти. А еще он был в праве освобождать силовиков и других должностных лиц без согласия Верховной Рады. Что же касается должности премьер-министра, то законопроектом предусматривалось почти единоличное внесение президентом соответствующей кандидатуры – не следуя решению коалиции, а лишь с «учетом пожеланий» парламентских фракций.

Каждый из украинских президентов (за исключением разве что Кравчука) имел большое желание в очередной раз перелицевать Конституцию, для того чтобы реализовать как минимум две цели. Во-первых, добавить себе полномочий. Во-вторых, использовать дату принятия новой редакции Конституции как точку отсчета той новой эры, когда первое президентство просто не засчитывается. Турецкий лидер Эрдоган подошел к подобной задаче с большим размахом, сразу застолбив свое правление на ближайшие 12 лет.

Известно, что оппозиционные Эрдогану политики отреагировали на сфальсифицированный (как они утверждали) референдум весьма болезненно. «Мы сажаем 80 миллионов человек в автобус, у которого нет тормозов», – заявили они. Можно сколько угодно рассуждать о том, как далеко назад отбросит Турцию узаконенная диктатура Эрдогана, но для нас, прежде всего, важно извлечь из данной ситуации свои уроки.

В парламентско-президентской республике, которой (пока еще!) формально является Украина, лучшего сдерживающего (для главы государства) фактора, чем Верховная Рада, не придумано. В ее руках – и судьба Конституции, и судьба следующих парламентских выборов, которые (если будет принят новый избирательный кодекс) пройдут по иным лекалам и обеспечат иное качество высшего законодательного органа.

Нам пока еще не нужно изобретать велосипед, чтобы обуздать аппетиты заигравшегося в Бога правителя. Если же парламент Украины допустит перекраивание Конституции, не станем говорить, что нас не предупреждали. Пример Турции весьма нагляден: болезнь властолюбия, которую не «лечат» оппозиция и народ, чревата серьезными осложнениями. Так что наблюдаем за соседом и делаем выводы, чтобы и самим не сесть в «автобус без тормозов» (112.ua (http://112.ua/mnenie/chemu-nas-uchat-turciya-i-erdogan-384887.html). – 2017. – 18.04). 

КОНСТИТУЦІЙНІ ПРОЦЕСИ ЗАРУБІЖНИХ КРАЇН

Литва

Президент Литвы Д. Грибаускайте призвала членов Сейма уважать Конституцию при рассмотрении вопроса о введении института двойного гражданства. Об этом сообщает Delfi.

Глава государства утверждает, что рассматриваемый парламентом законопроект, разрешающий литовским эмигрантам иметь двойное гражданство, противоречит разъяснениям Конституционного суда. Дело в том, что расширить круг лиц с двойным гражданством в Литве можно лишь путем изменения Конституции через референдум.

Одобренный 100 из 141 депутата Сейма законопроект предусматривает введение института двойного гражданства без референдума. Документ, в частности, поддерживает премьер-министр Литвы С. Сквернялис.

«Мы должны думать о том, как помочь нашим гражданам, которые хотят сохранить гражданство, но ездить бульдозером по Конституции не следует», — подчеркнула Грибаускайте.

Разрешить иметь гражданство Литвы правительство и большинство членов Сейма предлагают эмигрантам, живущим в странах Евросоюза и НАТО. Этот вопрос вновь обрел актуальность после решения Великобритании выйти из ЕС. В королевстве проживают более 200 тысяч литовцев, не менее четверти из которых готовы отказаться от гражданства Литвы и обратиться за британским подданством.

«Я бы хотела спросить этих членов Сейма, которые считают, что Конституцию можно не соблюдать, давали ли они присягу на Конституции или на какой-то другой книге», — заявила президент Литвы.

В свою очередь спикер Сейма В. Пранцкетис рассчитывает, что Конституционный суд Литвы изменит доктрину, позволив узаконить двойное гражданство без внесения изменений в основной закон. По его мнению, возможность для более широкого круга литовцев иметь гражданство другой страны является средством борьбы с эмиграцией.

Конституция Литвы была принята в 1992 г. Ее составители опасались, что множество жителей страны после распада СССР захотят стать гражданами Литвы при сохранении гражданства РФ. В результате Конституционный суд Литвы постановил, что расширение института двойного гражданства возможно лишь при проведении референдума (Rubaltic (http://www.rubaltic.ru/news/12042017-lithuania-citizenship-constitution/). – 2017. – 12.04). 
Грузія 

Государственная конституционная комиссия приняла большинством голосов проект Конституции Грузии. Против проголосовал народный защитник и гражданский сектор. Всенародное рассмотрение законопроекта начнется до конца апреля.

Проект Конституции страны принят 43 голосами «за» и восемью «против», передает корреспондент «Кавказского узла».

«Народный защитник представил целый ряд рекомендаций, часть которых не была учтена. Среди рекомендаций – социальные права, создание трудовой инспекции, механизм независимого расследования, усиление народного защитника, с точки зрения финансовой независимости для получения определенных гарантий», – сказал омбудсмен Грузии У. Нануашвили по завершении голосования в эфире грузинской телекомпании «Рустави 2».

В свою очередь руководитель неправительственной организации «Ассоциация молодых юристов» А. Нацвлишвили отметила, что в ходе заключительного заседания госкомиссии выяснилось, что оппозиционные партии, ранее объявившие бойкот работе комиссии, «совершили тактическую ошибку».

«Если бы они были здесь, то мы бы смогли провести рациональные и хорошие предложения по ряду вопросов», – сказала Нацвлишвили в эфире «Рустави 2».

Как сообщал «Кавказский узел», 10 апреля конституционную комиссию в знак протеста против поправок в Конституцию покинула партия «Государство для народа». Вслед за ней это сделали: 13 апреля – «Единое национальное движение», 19 апреля – «Альянс патриотов» и «Демократическое движение – Единая Грузия»", 20 апреля – «Свободные демократы» и «Европейская Грузия» и сегодня – Лейбористская партия. Их решения были приняты в связи с тем, что комиссия не учла инициативы оппозиции по фундаментальным вопросам, среди которых – способ избрания президента страны и правила проведения парламентских выборов.

По завершении работы госкомиссии ее председатель – спикер парламента Грузии И. Кобахидзе – сообщил журналистам, что в ходе всенародного обсуждения населению регионов будет представлена полноценная информация о проекте Конституции.

«Наша задача – ввести население в правильный курс дела. Впервые происходит то, что Конституция меняется в ущерб субъективным интересам правящей силы... Мы сделали шаг к пропорциональной системе, и она окончательно исключает автократию любого типа», – заявил Кобахидзе (Кавказский Узел (https://www.kavkaz-uzel.eu/articles/301516/). – 2017. – 22.04). 

Молдова

Парламент внес изменения и дополнения в Конституцию Республики Молдова, передает МОЛДПРЕС со ссылкой на пресс-службу парламента.

Высший закон был дополнен новой главой о статусе и роли института омбудсмена. Глава Статус и роль омбудсмена предусматривает, что он обеспечивает соблюдение, а также защиту прав и основных свобод человека. Омбудсмен назначается на должность парламентом, большинством голосов сроком до семи лет, который не может быть продлен. Новые положения, принятые 81 голосом будут защищать независимость института омбудсмена от политических изменений, в соответствии с рекомендациями международных структур, в частности, Венецианской комиссии.

На сегодняшнем заседании также была изменена, в первом чтении Глава о Судебной власти. Новые изменения исключают первоначальный срок на 5 лет для назначения судей. Они будут назначены на должность президентом Молдовы по предложению Высшего совета магистратуры, до достижения предельного возраста. Президент Республики Молдова может отклонить один раз предложенную Высшим советом магистратуры (ВСМ) кандидатуру. Члены Высшего совета магистратуры будут избраны или назначены на 6 лет, без возможности продления мандата на два срока подряд. Генеральный прокурор больше не будет входить состав ВСМ.

Изменения были сделаны для реализации некоторых положений Плана действий по внедрению Стратегии реформы правового сектора, утвержденной постановлением парламента № 6 от 16 февраля 2012 г. и изложенной в Национальном плане действий по  реализации Соглашения об ассоциации РМ-ЕС (AVA.md (https://ava.md/2017/04/14/parlament-progolosoval-za-vnesenie-dopolneniy/). – 2017. – 14.04). 
Туреччина

16 квітня 2017 р. у Туреччині відбувся референдум щодо змін Конституції республіки. Президент Туреччини Реджеп Таїп Ердоган оголосив про перемогу на референдумі щодо зміни Конституції, передає Bloomberg.

Чим викликана необхідність референдуму

Відповідно до Конституції 1982 р., Туреччина є президентсько-парламентською республікою.

Пропозиції про перехід до президентської форми правління були сформульовані та внесені в парламент – Великі національні збори Туреччини – в 2011 р. правлячою Партією справедливості і розвитку на чолі з Реджепом Таїпом Ердоганом (очолював партію в 2001–2014 рр.; з 2014 р. – президент країни). Однак тоді ця ініціатива не дістала підтримки інших політичних сил.

Процес було активізовано після спроби державного перевороту влітку 2016 р. Уже в грудні того ж року партія Ердогана внесла в парламент проект документа, розроблений спільно з Народно-республіканською партією і Партією націоналістичного руху.

Пакет з 18 конституційних поправок було схвалено парламентом 21 січня. За зміну Конституції висловилося 339 депутатів (з 550). Цього виявилося достатньо для того, щоб винести поправки на всенародне голосування (якби проект конституційних змін було підтримано голосами 367 депутатів, то поправки могло б бути прийнято парламентом без урахування думки народу).

Що зможе Ердоган з новою Конституцією

Повноваження президента буде значно розширено – він очолить виконавчу владу країни. Пост прем’єр-міністра буде скасовано, а президент отримає право призначати віце-президента і міністрів (за чинною Конституцією, прем’єрський пост займає лідер партії-переможниці на парламентських виборах, він же пропонує міністрів на затвердження президентові).

Президент стане верховним головнокомандувачем збройних сил (наразі він виконує обов’язки головнокомандувача від імені парламенту).

Відповідно до змін, глава держави зможе оголошувати надзвичайний стан і формувати бюджет країни (сьогодні ці питання перебувають у віданні уряду і виносяться на розгляд і затвердження парламенту).

Для висунення кандидатом у президенти громадянин Туреччини повинен буде заручитися підтримкою хоча б однієї партії, що отримала на попередніх парламентських виборах більше 5% голосів виборців (за нинішньою Конституцією, кандидат може бути висунутий від партії, яка набрала на виборах більше 10% голосів, або, якщо його підтримують не менше 20 депутатів парламенту).

Знімається вимога про неможливість одночасного перебування на посаді президента і голови політичної партії. У разі затвердження реформи президент не повинен буде більше дотримуватися нейтральності і зможе відкрито просувати інтереси своєї партії.

Згідно з поправками, парламент втрачає прямий контроль за діяльністю уряду, так як вони скасовують обов’язкові звіти міністрів у парламенті. Депутати зможуть звертатися до уряду лише через письмові запити.

Крім того, скорегований механізм імпічменту президента. У разі прийняття реформи за створення спеціальної комісії з розслідування дій глави держави повинні будуть висловитися 50% депутатів парламенту. Пропозиція про передачу питання до Верховного суду прийматиметься за підтримки 2/3 депутатів (за нинішньою конституцією, главу держави може бути притягнуто до відповідальності за ініціативою не менше 1/3 від загальної кількості членів ВНСТ, рішення вважається прийнятим, якщо за нього проголосувало не менше 3/4 від загальної кількості депутатів).

Поправки до Конституції передбачають зниження віку для кандидатів у депутати парламенту з 25 до 18 років і збільшення їхньої кількості з 550 до 600. Осіб, які мають стосунок до збройних сил, буде позбавлено права балотуватися.

Змінюється термін повноважень парламенту – з 4 до 5 років. Парламентські та президентські вибори запропоновано проводити в один день.

Як було проведено референдум

Референдум проводився відповідно до закону, ухваленого в травні 1987 р. Для голосування використовується бюлетень, біла частина якого – для позначки «так», коричнева – для позначки «ні».

Винесене на розгляд питання вважається прийнятим, якщо його підтримало більше половини з тих, хто взяв участь у голосуванні.

Право голосу мають громадяни Туреччини, які досягли 18-річного віку. За даними Центральної виборчої комісії, кількість зареєстрованих виборців нині становить 56,9 млн (населення країни – 78,7 млн).

Турецька опозиція оскаржуватиме результати референдуму

Турецька Демократична партія народів заявила, що вона оскаржуватиме результати референдуму за розширення повноважень президента на двох третинах дільниць. Про це повідомляє Hurriyet Daily News.

Згідно із заявою опозиції, на референдумі мали місце маніпуляції, які додали 3–4% «за».

Протести проти результатів референдуму

Велика кількість громадян Туреччини вийшла на вулиці, аби висловити протест проти результатів референдуму, який надає більше повноважень чинному президенту. Люди прихопили із собою на мітинг кухонні прилади та каструлі, аби висловити протест.

Інші висловлювали своє невдоволення більш агресивно, вигукуючи слова про те, що Ердоган є крадієм та вбивцею.

Реакція міжнародної спільноти

Генсек Ради Європи Турбйорн Ягланд закликав Туреччину до обережності у діях після референдуму. Він зазначив, що Туреччина є повноправним членом Ради Європи, саме тому організація готова надати державі необхідну допомогу під час внесення поправок до турецького законодавства, зокрема стосовно реформи судової системи.

При цьому в Єврокомісії додали, що чекають на оцінку міжнародних спостерігачів щодо підготовки і проведення референдуму, а також детальніших даних про порушення, що, за деякими твердженнями, відбулися на референдумі.

Глава МЗС Туреччини Мевлют Чавушоглу заявив, що політика інтеграції в ЄС залишиться пріоритетом.

Заступник голови Християнсько-демократичного союзу Юлія Клекнер у статті, опублікованій у виданні Huffington Post, заявила, що двері в ЄС для Туреччини «остаточно закриті». На її думку, фінансову підтримку, яка надається Туреччині для входження в ЄС, має бути припинено (Finance.ua (http://news.finance.ua/ua/news/-/399686/turechchyna-progolosuvala-za-sultana-yakoyu-bude-nova-konstytutsiya-i-shho-zmozhe-erdogan). – 2017. – 18.04). 
Росія
В Госдуме заговорили о новой Конституции России. О возможности разработки проекта новой Конституции страны заявил первый зампред комитета Госдумы по госстроительству и законодательству Михаил Емельянов («Справедливая Россия»). По его мнению, в новой версии Основного закона нужно предусмотреть расширение возможностей по лишению гражданства. Об этом сообщает RT.

«Пока Конституция позволяет принимать такие решения (об отзыве гражданства) в отношении ограниченного круга лиц, а он, по идее, должен бы быть расширен. Но это уже вопрос принятия новой Конституции», –  отметил парламентарий.

Ранее в Госдуму был внесен законопроект о лишении российского гражданства осуждённых за терроризм (НСН (http://nsn.fm/hots/v-gosdume-zagovorili-o-novoy-konstitucii-rossii.html). – 2017. – 19.04).
Таїланд

Король Таиланда Маха Ватчиралонгкон (Рама Десятый) подписал новую Конституцию страны.

Торжественная церемония подписания новой Конституции Таиланда транслировалась по всей стране. Это важный шаг для проведения всеобщих выборов в стране.

Как сообщается, одним из изменений стало предоставление королю возможности путешествовать в другие страны, не назначая при этом регента. Правда, другие поправки пока не оглашаются.

Ранее вице-премьер страны Висану Кхрыа-Нгам сообщил, что всеобщие парламентские выборы пройдут в Таиланде в феврале 2018 г., впервые со дня военного переворота 2014 г. (AFN (https://afn.by/news/i/222834). – 2017. – 6.04). 
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