1

ОКРЕМА ДУМКА

судді Конституційного Суду України ШАПОВАЛА В.М. стосовно Рішення Конституційного Суду України у справі за конституційним поданням Президента України щодо відповідності Конституції України (конституційності) положень Регламенту Верховної Ради Автономної Республіки Крим, Положення про Рахункову палату Верховної Ради Автономної Республіки Крим, Положення про порядок управління майном, що належить Автономній Республіці Крим або передане в її управління, затверджених відповідними постановами Верховної Ради Автономної Республіки Крим, та Постанови Верховної Ради Автономної Республіки Крим “Про заходи щодо посилення 
кадрової роботи в Автономній Республіці Крим” (справа про правові акти Верховної Ради Автономної Республіки Крим)


1. З Рішенням Конституційного Суду України у справі про правові акти Верховної Ради Автономної Республіки Крим (далі – Рішення) можна погодитися лише частково.


В цілому юридично обгрунтованим є висновок про визнання такими, що не відповідають Конституції України (є неконституційними), деякі положення Регламенту Верховної Ради Автономної Республіки Крим, затвердженого Постановою Верховної Ради Автономної Республіки Крим “Про Регламент Верховної Ради Автономної Республіки Крим” від 30 червня 1998 року (із змінами). Насамперед це положення пункту 2 статті 12, згідно з яким за рішенням Верховної Ради Автономної Республіки Крим передбачається проведення “парламентських слухань”.


Сумнівним з позицій оцінки його конституційності є положення пункту 3 статті 107, відповідно до якого за рішенням Верховної Ради Автономної Республіки Крим проекти нормативно-правових актів можуть бути винесені на всенародне обговорення. Однак, на мою думку, зміст підпункту 7 пункту 1 резолютивної частини Рішення, яким це положення Регламенту Верховної Ради Автономної Республіки Крим визнано неконституційним, некоректний, оскільки неконституційним є лише те, що відповідні обговорення визначено як “всенародні”. 

Що стосується організації та проведення так званих місцевих обговорень, які об’єктивно не є місцевими референдумами, то це питання відповідності зазначеного положення Регламенту Верховної Ради Автономної Республіки Крим законам України, зокрема Закону України “Про Верховну Раду Автономної Республіки Крим”, а також, можливо, узгодженості з іншими нормативно-правовими актами Верховної Ради Автономної Республіки Крим. Це й подібні йому питання, на мою думку, не становлять змісту конституційної юрисдикції в Україні (про що нижче), а висновки за їх розглядом не можуть слугувати самодостатньою аргументацією рішень Конституційного Суду України.


Не відповідають Конституції України деякі положення абзацу другого пункту 3 Постанови Верховної Ради Автономної Республіки Крим “Про заходи щодо посилення кадрової роботи в Автономній Республіці Крим” від 20 січня 1999 року (із змінами) в частині затвердження Номенклатури (переліку посад), згідно з якими:


1) звільнення з посади прокурора Автономної Республіки Крим погоджується з Верховною Радою Автономної Республіки Крим;


2) призначення на посади і звільнення з посад голів районних державних адміністрацій погоджується з Головою Верховної Ради Автономної Республіки Крим.


Неконституційними є також положення підпунктів 14.1, 14.2 пункту 14 Положення про порядок управління майном, що належить Автономній Республіці Крим або передане в її управління, затвердженого Постановою Верховної Ради Автономної Республіки Крим “Про Положення про порядок управління майном, що належить Автономній Республіці Крим або передане в її управління” від 21 квітня 1999 року, відповідно до яких “бюджет Автономної Республіки Крим об’єднує республіканський бюджет Автономної Республіки Крим, бюджети районів і міст республіканського значення Автономної Республіки Крим” і що такий бюджет, зміни і доповнення до нього затверджуються Верховною Радою Автономної Республіки Крим.


Викладені в мотивувальній частині Рішення аргументи щодо невідповідності Конституції України згаданих положень Постанови Верховної Ради Автономної Республіки Крим “Про заходи щодо посилення кадрової роботи в Автономній Республіці Крим” і Постанови Верховної Ради Автономної Республіки Крим “Про порядок управління майном, що належить Автономній Республіці Крим або передане в її управління” є в цілому достатніми.


Разом з тим існують сумніви щодо визнання неконституційними визначених у конституційному поданні “приписів” Положення про Рахункову палату Верховної Ради Автономної Республіки Крим, затвердженого Постановою Верховної Ради Автономної Республіки Крим “Про Рахункову палату Верховної Ради Автономної Республіки Крим” від 17 березня 1999 року (із змінами), які стосуються пункту 4 резолютивної частини Рішення і, насамперед, відповідної аргументації, викладеної в його мотивувальній частині.


На мою думку, аргументація неконституційності зазначених “приписів” Положення про Рахункову палату Верховної Ради Автономної Республіки Крим є поверховою і, по суті, недоказовою. У Рішенні все зведено до загальної вказівки на те, що ці “приписи” нібито суперечать положенням Конституції України, “зокрема тим, згідно з якими виключно законами України встановлюються засади (тут і далі підкреслено мною. – В.Ш.) створення і функціонування фінансового, грошового, кредитного та інвестиційного ринків (пункт 1 частини другої статті 92), забезпечується стабільність грошової одиниці, що за  Конституцією України є основною функцією центрального банку держави – Національного банку України (частина друга статті 99). Рада Національного банку України розробляє основні засади грошово-кредитної політики та здійснює контроль за її проведенням (стаття 100 Конституції України)”. Процитоване положення містить підпункт 5.1 мотивувальної частини Рішення.


Подібну аргументацію, що зводиться до простої констатації змісту певних положень Конституції України, вважаю неприйнятною для рішень єдиного органу конституційної юрисдикції. Потрібно було казуально витлумачити зазначені вище (можливо, й деякі інші) положення Конституції України, роз’яснити їх зміст стосовно цієї справи і вказати конкретно на невідповідності (якщо вони є), які існують між оспорюваними “приписами” Положення про Рахункову палату Верховної Ради Автономної Республіки Крим і положеннями Конституції України.


Погоджуючись у цілому з тим, що “приписи” підпункту 6.2 пункту 6 Положення про Рахункову палату Верховної Ради Автономної Республіки Крим, за якими припускається відповідальність згідно з нормативно-правовими актами Верховної Ради Автономної Республіки Крим, є неконституційними, вбачаю, що й тут бракує необхідної аргументації в Рішенні. Адже в пункті 22 частини першої статті 92 Конституції України встановлено, що виключно законами України визначаються засади цивільно-правової відповідальності; діяння, які є злочинними, адміністративними або дисциплінарними правопорушеннями, та відповідальність за них. На мою думку, необхідно було роз’яснити зазначене конституційне положення. Ймовірно, це можна було зробити в поєднанні з казуальним тлумаченням пункту 1 частини першої цієї ж статті Конституції України, де йдеться про виключно законодавче регулювання прав і свобод людини і громадянина, гарантії цих прав і свобод, основних обов’язків громадянина. Очевидно, що практично всі питання юридичної відповідальності пов’язані зі сферою законодавчого регулювання, визначеного пунктом 1 частини першої статті 92 Конституції України.


Необхідно було також з’ясувати, чому не відповідають положенню пункту 22 частини першої статті 92 Конституції України “приписи” підпункту 4.5 пункту 4 Положення про Рахункову палату Верховної Ради Автономної Республіки Крим, за якими можливе встановлення нормативно-правовими актами Верховної Ради Автономної Республіки Крим порядку притягнення до відповідальності.


2. Однак найбільші заперечення викликають ті пункти резолютивної частини Рішення, які взагалі не спираються на конкретні положення Конституції України. Насамперед це підпункти 2, 3, 4, 5 пункту 1 резолютивної частини Рішення, де йдеться про нібито неконституційність положень Регламенту Верховної Ради Автономної Республіки Крим щодо кворуму для здійснення представницьким органом Автономної Республіки Крим певних видів діяльності.


За змістом підпункту 2.2 пункту 2 мотивувальної частини Рішення можна зробити висновок, що ніби не існує відмінності між двома вимогами: з одного боку, вимогою певної кількості, зокрема, народних депутатів України (не менш як двох третин від конституційно визначеного складу парламенту), за умов обрання якої Верховна Рада України є повноважною, а з іншого – вимогою певної кількості народних депутатів України, за наявності якої Верховна Рада України може відкривати і проводити пленарні засідання та приймати ті чи інші рішення. Такий підхід суперечить усталеній конституційній теорії і практиці.


Перша вимога щодо встановлення повноважності виключно Верховної Ради України визначена Конституцією України (частина друга статті 82). Подібна вимога фіксується в основних законах деяких держав, де юридично закріплена мажоритарна виборча система абсолютної більшості. Саме за такої системи, особливо коли закон передбачає участь у виборах не менш як половини зареєстрованих виборців, вибори в частині округів можуть бути “нерезультативними”. Відповідна виборча система тривалий час діяла в Україні, і через абсентеїзм виборців частина мандатів народних депутатів України не була, по суті, витребувана. Звідси – конституційна вимога щодо обрання не менше двох третин від загальної кількості народних депутатів України для забезпечення повноважності Верховної Ради України. Ця вимога запозичена чинним Основним Законом України з попередніх конституційних актів. На сьогодні її можна вважати своєрідною “мертвою буквою”, адже прийнята в Україні виборча система припускає  вакантність місць у парламенті безпосередньо після виборів лише як виняток.


Однак найголовнішим є те, що вимога обрання не менш як двох третин від загальної кількості народних депутатів України для забезпечення повноважності Верховної Ради України тягне, по суті, визнання факту існування складу парламенту, який може реалізовувати основні повноваження останнього. Без виконання зазначеної вимоги Верховної Ради України у складі новообраних народних депутатів України не існує. Після виконання цієї вимоги починається легальна діяльність парламенту в усіх її видах. Подібні вимоги на законодавчому рівні визначені стосовно представницького органу Автономної Республіки Крим та представницьких органів місцевого самоврядування, що є загалом виправданим, враховуючи так званий мажоритарний характер відповідних виборів. Проте всі ці вимоги аж ніяк не є аналогами вимоги кворуму.


Вимога кворуму означає, що засідання парламенту можуть бути відкриті і проведені, а його рішення прийняті за наявності на цих засіданнях встановленої кількості депутатів. Кворум для прийняття парламентських рішень (актів) визначено (із вживанням відповідного терміна чи без нього) у переважній більшості сучасних конституцій. Він звичайно становить половину від повного (конституційного) складу парламенту. Іноді в конституціях встановлено різні кворуми для різних видів діяльності парламенту. Загальний виняток становлять конституції, прийняті в багатьох так званих пострадянських країнах, що є даниною традиції попередніх часів і своєрідним конституційним архаїзмом. Водночас конституції, прийняті в зазначених країнах, містять положення, які визначають кількість голосів (більшість), необхідну для прийняття тих або інших парламентських рішень. 

За приклад може слугувати стаття 91 Конституції України, яка передбачає за певними винятками прийняття Верховною Радою України законів, постанов та інших актів на основі більшості від її конституційного складу, тобто абсолютної більшості. У більшості інших випадків Конституцією України передбачено прийняття парламентських рішень на основі кваліфікованої більшості (2/3 або 3/4) від конституційного складу Верховної Ради України. 

Проте за будь-яких умов вимога кворуму не є аналогом вимоги певної більшості, що має забезпечити прийняття того чи іншого парламентського рішення. Характерно, що за сучасними конституціями розвинених держав закони звичайно приймаються у парламентах на основі більшості від кворуму, тобто простої більшості. Вимога кворуму на законодавчому або підзаконному рівні зафіксована тут і для різних видів діяльності представницьких органів місцевого самоврядування.


Однак найсуттєвішим є те, що вимога кворуму, яку не містить Конституція України, стосується вже “чинного парламенту”. Її виконання можливе виключно в умовах фактичного визнання повноважень парламенту та їх практичної реалізації. Враховуючи той факт, що Конституція і закони України не передбачають кворуму (кворумів) не тільки щодо діяльності Верховної Ради України, а й щодо діяльності представницького органу Автономної Республіки Крим та представницьких органів місцевого самоврядування, положення Регламенту Верховної Ради Автономної Республіки Крим стосовно кворуму (2/3 від “загального складу” представницького органу Автономної Республіки Крим) не можна вважати неконституційними і такими, що не відповідають закону.

Питання кворуму в діяльності представницького органу Автономної Республіки Крим могли б становити один з об’єктів регулювання на рівні Закону України “Про Верховну Раду Автономної Республіки Крим”. Однак за умов визнання відповідної прогалини в законі, якщо взагалі вона існує, врегулювання питань кворуму в Регламенті Верховної Ради Автономної Республіки Крим є юридично виправданим. Проте це вже питання законності, а не конституційності.


Що ж до аргументів стосовно нібито неконституційності положень Регламенту Верховної Ради Автономної Республіки Крим, в яких ідеться про кворум для різних видів діяльності представницького органу Автономної Республіки Крим, то вони, на мою думку, мають штучний або декларативний характер.


Зокрема, в мотивувальній частині Рішення зазначено, що “Конституція України та закони України встановлюють однакові правові підходи до організації і діяльності органів, які мають представницький характер: парламенту – Верховної Ради України, представницького органу Автономної Республіки Крим – Верховної Ради Автономної Республіки Крим, органів (представницьких. – В.Ш.) місцевого самоврядування – сільських, селищних, міських, районних у містах рад” (абзац третій підпункту 2.2 пункту 2). Водночас не згадано районні та обласні ради, які також є представницькими органами місцевого самоврядування.


До “однакових підходів” стосовно організації і діяльності відповідних органів, які мають представницький характер, у Рішенні віднесено закріплення в Конституції України, Конституції Автономної Республіки Крим і Законі України “Про місцеве самоврядування в Україні” вимоги обрання не менше 2/3 від загальної кількості депутатів для забезпечення повноважності кожного з цих органів і сам зміст такої вимоги. Вище зазначалося, що вимога щодо встановлення повноважності виключно Верховної Ради України визначена Конституцією України, і наголошувалося на її принциповій відмінності від вимоги кворуму, зокрема, для різних видів діяльності Верховної Ради Автономної Республіки Крим. Подібність між ними, по суті, зведена до того, що за їх змістом у певний спосіб вживається число “2/3”.


“Однаковими підходами” до організації і діяльності Верховної Ради України, Верховної Ради Автономної Республіки Крим і представницьких органів місцевого самоврядування в Рішенні також визнано, що всі ці органи формуються за результатами загальних і прямих виборів, та сесійний порядок їх роботи і збіг термінів початку перших сесій (не пізніше ніж на тридцятий день після офіційного проголошення результатів відповідних виборів).


Проте “однаковість” зазначених підходів є вкрай умовною. Зокрема, чи не найважливішим є те, що вибори до Верховної Ради України, з одного боку, і до Верховної Ради Автономної Республіки Крим та до місцевих рад – з іншого, проводяться за різними виборчими системами. До того ж не можна не враховувати, що за результатами саме загальних і прямих виборів заміщується пост Президента України. Що стосується сесійності в роботі всіх цих органів, то й тут є застереження. Тривалість сесій Верховної Ради України забезпечує постійний характер її роботи, на який непрямо вказано в Конституції України (частина перша статті 78). З іншого боку, сесії місцевих рад є короткотривалими, а самі ради не функціонують на постійній основі. Водночас необхідно враховувати, що збіг термінів початку перших сесій відповідних органів є ще однією даниною традиції попередніх часів. Природа “представницької системи рад”, що тоді існувала, об’єктивно вимагала синхронізації в діяльності усіх її складових. Збереження збігу зазначених термінів засвідчує, на мою думку, певну інерційність у правотворчості щодо організації владарювання.


Важливим є і те, що визнання існування зазначених “загальних підходів” і будь-яке перебільшення факту представницького характеру Верховної Ради України, Верховної Ради Автономної Республіки Крим та місцевих рад може призвести до непрямої констатації нібито наявності системи цих органів і до паралелей з “представницькою системою рад” минулих часів. Однак Конституція України досить чітко “розводить”, зокрема, Верховну Раду України як один з органів (представницький) державної влади і місцеві ради як представницькі органи місцевого самоврядування.


За будь-яких умов виникають питання. Чому розглянутим “однаковим підходам” суперечить, як зазначено в абзаці шостому підпункту 2.2 пункту 2 мотивувальної частини Рішення, положення пункту 1 статті 18 Регламенту Верховної Ради Автономної Республіки Крим, відповідно до якого пленарне засідання Верховної Ради Автономної Республіки Крим відкривається і проводиться за умови, якщо на ньому присутні не менш як 2/3 від загального складу Верховної Ради Автономної Республіки Крим? Яким 
урешті-решт конкретно положенням Конституції України не відповідає наведене положення Регламенту Автономної Республіки Крим і знову ж таки чому?


Але найсуперечливішим, на мою думку, і неприйнятним є твердження: “Визначення в Регламенті Верховної Ради Автономної Республіки Крим кворуму, за яким пленарне засідання Верховної Ради Автономної Республіки Крим відкривається і проводиться за умови, якщо на ньому присутні не менш як 2/3 депутатів від її загального складу, ускладнює і перешкоджає здійсненню конституційних функцій та повноважень Верховної Ради як представницького органу Автономної Республіки Крим” (абзац дев’ятий підпункту 2.2 пункту 2 мотивувальної частини Рішення).


По-перше, таке твердження має декларативний і неправовий характер, а по-друге, суперечить усталеній конституційній теорії і практиці, за якими кворум (кворуми) в діяльності представницьких органів влади має забезпечити їй організованість та ефективність при збереженні самої суті відповідного представництва. Як зазначалося, кворум для прийняття рішень парламентом визначено у переважній більшості сучасних конституцій. Звичайною також є фіксація кворуму на законодавчому або підзаконному рівні для різних видів діяльності інших представницьких органів. По-третє, твердження про те, що встановлення кворуму для представницького органу Автономної Республіки Крим “ускладнює і перешкоджає” здійсненню його функцій і повноважень, може бути екстрапольоване на Верховну Раду України, що, по суті, заперечуватиме можливість внесення змін до Конституції України щодо запровадження парламентського кворуму (кворумів).


Нарешті, вважаю за необхідне зробити застереження стосовно підпункту 2 пункту 1 резолютивної частини Рішення, за яким визнаються такими, що не відповідають Конституції України, пункти 1, 2 статті 18 Регламенту Верховної Ради Автономної Республіки Крим, відповідно до яких пленарне засідання Верховної Ради Автономної Республіки Крим відкривається і проводиться за умови,ˆякщо на ньому присутні не менш як 2/3 депутатів від загального складу Верховної Ради Автономної Республіки Крим. Тим самим неконституційним фактично визнано лише пункт 1 статті 18 Регламенту. За змістом пункту 2 статті 18 у разі неможливості частини депутатів брати участь у пленарному засіданні Верховна Рада Автономної Республіки Крим більшістю голосів депутатів від їх загального складу приймає рішення про те, що її засідання правомочне, якщо в ньому бере участь менше двох третин, але більше половини від загального складу Верховної Ради, крім випадків, прямо передбачених Конституцією Автономної Республіки Крим і цим Регламентом, а також при затвердженні Регламенту, змін і доповнень до нього. По суті, пункт 2 статті 18 Регламенту передбачає можливість зменшення кворуму для відкриття і проведення пленарних засідань “чинного” представницького органу Автономної Республіки Крим.


3. Усі інші оспорювані положення відповідних нормативно-правових актів Верховної Ради Автономної Республіки Крим не є такими, що суперечать конкретним положенням Конституції України. З іншого боку, можна припустити, що вони не відповідають чинному законодавству України, причому не тільки законам України, а й деяким підзаконним актам. Докази останнього наводяться в Рішенні (абзац восьмий підпункту 3.3 пункту 3 мотивувальної частини). Саме з посиланням на невідповідність оспорюваних положень нормативно-правових актів Верховної Ради Автономної Республіки Крим конкретним законам України у Рішенні в більшості випадків робиться висновок про нібито їх невідповідність Конституції України. Але в усіх цих випадках Конституційний Суд України вирішував питання законності.

Вважаю, що головною під час розгляду цієї справи була проблема правомірності перевірки Конституційним Судом України саме законності відповідних нормативно-правових актів Верховної Ради Автономної Республіки Крим. Причиною виникнення такої проблеми є суперечності у формулюваннях деяких положень Конституції України.

У частині першій статті 152 Конституції України наведено дві підстави для визнання закону та іншого правового акта неконституційними повністю або в окремій частині:

1) “якщо вони не відповідають Конституції України”;

2) “якщо була порушена встановлена Конституцією України процедура їх розгляду, ухвалення або набрання ними чинності”.

Оскільки у статтях 147, 150 Конституції України йдеться виключно про "відповідність Конституції України", тому треба вважати поняття відповідності загальним і таким, що охоплює обидві наведені вище підстави. Очевидно, що питання відповідності акта чи його окремого положення Конституції України може бути вирішене шляхом аналізу тексту акта, який перевіряється, і тексту Конституції України при їх співставленні і встановленні змістовної тотожності або суперечливості.

Але ряд положень Конституції України прямо або опосередковано містить вимоги стосовно того, що інші правові акти мають прийматися на основі законів і відповідати їм. Такими є положення частини третьої статті 106, частини третьої статті 113, частини другої статті 135, статті 144 тощо. З цього випливає, що 
незаконність акта є підставою його неконституційності.

Погоджуючись із цим висновком, треба водночас зазначити, що така неконституційність є вторинною, похідною від визнання  акта  незаконним: недійсність правового акта не є безпосередньо результатом визнання його неконституційним, оскільки співставлення акта з текстом Конституції України в цьому разі не проводиться. Навпаки, неконституційність є наслідком визнання його незаконним на підставі виявленої при співставленні текстів правового акта і закону суперечливості їх змісту. Аналіз і оцінка відповідних підзаконних актів щодо законності здійснюється різними уповноваженими органами державної влади, зокрема судами загальної юрисдикції, в межах їх компетенції.

Серед повноважень Конституційного Суду України, визначених у розділі ХІІ Конституції України, вирішення питання законності правових актів не передбачено. Тому можна зробити висновок, що додаткового рішення Конституційного Суду України про неконституційність  певного правового акта, визнаного у звичайному порядку незаконним і на цій основі – недійсним, не треба. Більше того, Конституційний Суд України не уповноважений вирішувати питання законності актів задля наступного рішення про неконституційність акта на підставі його невідповідності закону.

Як аргумент для  можливого оспорювання викладеного твердження можна нібито вважати зміст положення частини другої статті 137 Конституції України: "З мотивів невідповідності нормативно-правових актів Верховної Ради Автономної Республіки Крим Конституції України та законам України Президент України може зупинити дію цих нормативно-правових актів Верховної Ради Автономної Республіки Крим з одночасним зверненням до Конституційного Суду України щодо їх конституційності”. Однак цей аргумент не є переконливим: Президент України уповноважений згідно з наведеним положенням звертатися до Конституційного Суду України саме щодо конституційності нормативно-правових актів Верховної Ради Автономної Республіки Крим, а не стосовно їх законності. Відповідні питання законності повинні вирішувати суди загальної юрисдикції, адже додаткових повноважень Конституційного Суду України частина друга статті 137 Конституції України не встановлює. 

Підхід, покладений в основу Рішення, є протилежним і фактично припускає вирішення Конституційним Судом України питань законності нормативно-правових актів Верховної Ради Автономної Республіки Крим, оспорюваних у відповідний спосіб Президентом України. При цьому з факту встановлення невідповідності положень зазначених актів законам України, по суті, безпосередньо робиться висновок щодо їх невідповідності Конституції України. Але зауважу, що в Рішенні відсутнє будь-яке тлумачення положення частини другої статті 137 Конституції України взагалі і в контексті її статті 150, зокрема. Таке тлумачення є об’єктивно необхідним, враховуючи концептуальність, яку мало б нести Рішення.

На мою думку, утвердження одноманітності розуміння функцій, повноважень і практики Конституційного Суду України можливе лише в тому разі, якщо питання конституційності визначених у статті 150 Конституції України актів будуть вирішуватися виключно шляхом співставлення їх текстів з текстом Основного Закону України.

Суддя Конституційного 
      Суду України
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