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КОНСТИТУЦІЙНИЙ МЕХАНІЗМ РОЗПОДІЛУ ТА РЕАЛІЗАЦІЇ ПРАВОТВОРЧИХ ПОВНОВАЖЕНЬ В УКРАЇНІ

Конституція України закріпила якісно новий механізм перерозподілу правотворчих повноважень між органами публічної влади. У даному механізмі присутні елементи так званого “раціоналізованого парламентаризму”, наділення широкою сферою правотворчих повноважень Президента України та Кабінету Міністрів. Також згідно з принципом децентралізації державної влади в Україні наділяються правотворчими повноваженнями Верховна Рада Автономної Республіки Крим, а також місцеві ради. Таким чином, конституційна модель наділення правотворчими повноваженнями у державі характеризується новизною і тому виникають певні проблеми реалізації таких повноважень органами публічної влади.
Визнання народу України сувереном, який визначає та змінює конституційний лад, обумовлює ряд вимог до реалізації правотворчих повноважень органами публічної влади. Зокрема, народ України володіє суверенним правом ухвалювати акти зобов’язуючого характеру за процедурою всеукраїнського референдуму. Як акти безпосередньої демократії референдні акти посідають найвище місце у ієрархії нормативно-правових актів із Конституцією. Такого роду акти не підлягають судовому конституційному контролю, оскільки це суперечить призначенню Конституційного Суду, який поряд із забезпеченням верховенства Основоположного Закону виступає гарантом засад вільного демократичного ладу. Саме тому конституційний контроль щодо референдних актів здійснюється опосередковано на предмет відповідності актів глави держави та парламенту про призначення референдуму сутності змісту основних прав і свобод, недоторканості державного суверенітету, територіальної цілісності України та положень статті 74 Конституції. У цьому контексті дискусійним є питання про юридичну силу референдних актів щодо внесення змін до Конституції. Оскільки йде мова про застосування положень розділу ХІІІ Конституції, то принаймні здається очевидним, що народ України є обмежений щодо зміни положень Основоположного Закону, які визначають рівень гарантій і стандартів основних прав і свобод, сутнісного змісту державного суверенітету та гарантій територіальної цілісності України, оскільки вони визнають основоположними конституційними цінностями.

Проблемним є питання реалізації суверенної влади народу України за процедурою референдуму у порядку народної ініціативи, оскільки залишається нез’ясованим питання про обов’язковість актів, що приймаються у ході такого роду процедур. Згідно з правовою позицією Конституційного Суду у порядку народної ініціативи неможливо вносити зміни безпосередньо до конституції України, а тому результати даної процедури підлягають обговоренню Верховною Радою. Рішення, ухвалені у результаті такого референдуму, носять консультативний характер і накладають обов’язки на Верховну Раду розглянути такий акт, в ході чого парламент приймає рішення у межах своєї конституційної свободи розсуду. При цьому інститут референдуму є лише паліативом народної правотворчої ініціативи, тобто обмежує сутність змісту такого основоположного права народу України.
Своєрідною склалася модель перерозподілу правотворчих повноважень у трикутнику “Верховна Рада – Президент – Кабінет Міністрів”. Характерною рисою такої моделі, на нашу думку, є обмеження правотворчих повноважень парламенту, тобто звуження сфери закону. У відповідності до статті 92 Конституції закріплюється виключний перелік питань, з яких Верховна Рада повноважна ухвалювати закони. Цей перелік також доповнюється іншими положеннями Конституції шляхом застереження про закон (наприклад, ст. 20, 26, 29, 40, 64, 89, 103, 140 та інших). Тому виникає питання чи володіє повнотою суверенної влади парламент України.
Аналіз Конституції і практики правотворення в Україні дає змогу зробити висновок, що Верховна Рада володіє лише виключною сферою законодавчих повноважень. Згідно Конституції України сфера закону обмежена переліком питань, з яких парламент вправі ухвалювати закони. Вихід за межі цієї сфери є порушенням принципу конституційної законності (ч. 2 ст. 6, ч. 2 ст. 19). З іншого боку сфера закону звужена характером правового регулювання. З певних питань парламент вправі ухвалювати так звані “рамкові закони” (пп. 6, 8 – 11, 15, 17, 22 ст. 92 Конституції). Характерною рисою “рамкових законів” є те, що регулювання здійснюється на вищому ступені абстрактності через норми-принципи, норми-цілі тощо. Такого роду закони закладають певні засади регулювання суспільних відносин та організаційно-правові форми їх конкретизації, деталізації. Таким чином, створюється своєрідний механізм доповнення парламентських правотворчих повноважень правотворчістю глави держави та уряду, а також певною мірою представницькими органами місцевого самоврядування та Автономної Республіки Крим.
Такий механізм не є посяганням на сутність Верховної Ради як парламенту, а скоріше виступає елементом “раціоналізованого парламентаризму”. Це відображає світову тенденцію до звуження сфери закону. З іншого боку Верховна Рада може забезпечувати єдність правотворчої політики у державі шляхом визначення засад внутрішньої і зовнішньої політики, затвердження загальнодержавних програм розвитку, схвалення Програми діяльності уряду та через парламентський контроль (пп. 5, 6, 11 та 33 ч. 1 ст. 85.). Таким чином, є підстави вважати, що конституційне регулювання сфери правотворчості Верховної Ради не підриває основ парламентаризму, а вносить елементи раціоналізованості, планомірності та оптимізації у правотворчий процес в Україні.
Аналіз положень Конституції України дає змогу зробити висновок, що Президент реалізовує свої правотворчі повноваження виходячи із свого конституційного статусу як гаранта державного суверенітету, територіальної цілісності України, додержання Основоположного Закону, забезпечення основних прав і свобод (ст. 102). У більшій мірі регламентарна влада Президента втілюється у контролі за законністю актів уряду та адміністрації, його діяльності у системі адміністративного контролю у муніципальних правовідносинах. Тим більше Президент як глава держави забезпечує стратегічні, магістральні напрямки розвитку Української держави і у випадку криз застосовує засоби надзвичайного характеру (у рамках інститутів надзвичайного, воєнного стану тощо). Тому регламентарні акти у галузі поточної політики держави приймає Кабінет Міністрів.

Правотворчі повноваження Кабінету Міністрів на рівні конституційних органів влади служать додатковим інститутом правотворчих повноважень, який у зарубіжній доктрині конституційного права характеризується як “регламентарна влада”. Сутність інституту регламентарної влади полягає у прийнятті нормативно-правових актів на виконання та розвиток законів України, а також на конкретизацію та деталізацію “рамкових законів”. Регламентарна влада також знаходить свій прояв при нормативному регулюванні у сфері, яка не підлягає регулюванню законом. Разом з тим необхідно визначитися з проблемою перерозподілу регламентарних правотворчих повноважень між главою держави та урядом. 
Як вищий орган виконавчої влади Кабінет Міністрів володіє повнотою регламентарної влади по конкретному регулюванню різних сфер суспільного життя на основі Конституції та законів України. Владні прерогативи уряду закріплені у статті 116 Основоположного Закону. Сутність правотворчих повноважень уряду полягає у забезпеченні державного суверенітету й економічної самостійності України, здійснення зовнішньої і внутрішньої політики держави, забезпечення основних прав і свобод (пп. 1, 2 ст. 116). Разом з тим засновано механізм співпраці між парламентом та урядом по розробці та втіленню загальнодержавних програм, який дозволяє узгодити правотворчу політику у державі за основними напрямками її діяльності. Що стосується правотворчості міністерств та відомств, то важливою гарантією виступає механізм реєстрації їх нормативно-правових актів (ч. 2 ст. 117 Конституції). Юриспруденція Конституційного Суду у цьому контексті полягає у забезпеченні балансу законодавчої політики парламенту і здійснення внутрішньої і зовнішньої політики урядом, зокрема визнанні неконституційною законодавчої практики у надмірному регулюванні фінансової, цінової, інвестиційної, податкової та інших напрямів поточної політики. 
На рівні Автономної Республіки Крим та базового рівня місцевого самоврядування Конституція наділяє самостійними повноваженнями відповідно Верховну Раду АРК (ст. 137) та місцеві ради (ч.1 ст. 143). У системі місцевого самоврядування надзвичайно важлива роль належить статутам територіальних громад, які можна розглядати як своєрідну „конституцію” місцевого самоврядування. Гарантіями конституційності у даному випадку виступає механізм конституційного контролю за нормативно-правовими актами Верховної Ради АРК (ч.2 ст. 137) та інститут адміністративного контролю за правовими актами органів місцевого самоврядування (ч.2 ст. 144). Необхідно також підкреслити, що органам місцевого самоврядування делегуються деякі повноваження держави з відповідними їх організаційним та фінансовим забезпеченням з боку держави (ч.3 ст. 143), а тому ця проблема ще потребує детального дослідження. На рівні регіонів існують істотні проблеми розподілу повноважень між місцевими радами та державними адміністраціями відповідного рівня (ч.2 ст. 143), що не створює надійних гарантій місцевого самоврядування в Україні.
У зв’язку з інтеграційними процесами у сучасному світі та на регіональному рівні виникає явище делегування частини суверенних прав держав-учасниць наддержавним інститутам та організаціям. Зокрема, створення Європейського Союзу засновано саме на такому механізмі перерозподілу владних (у тому числі і правотворчих) повноважень у відповідності до принципу субсидіарності. Це пов’язано із зміною підходів до розуміння змісту державного суверенітету, зменшення догматичного навантаження його змісту. Наприклад ст. 23 Основного Закону (Grundgezetz) ФРН закріплює механізм делегування частини суверенних прав цієї держави наднаціональним інститутам Європейського Союзу. 

Окремої уваги заслуговує проблема місця суддівської правотворчості у конституційній моделі розподілу правотворчих повноважень. Вона пов’язана насамперед із тим, що часто у вітчизняній доктрині суддівську правотворчість плутають із нормотворчістю. Суди в Україні не творять правові норми, оскільки усталена судова практика є вторинним джерелом права стосовно закону. Однак у разі виявлення прогалин і колізій у законодавстві, суди не вправі відмови у вирішенні цього питання по суті, оскільки це порушує засади правової визначеності та сутність змісту прав людини й основоположних свобод (відповідно статті 57 та 22, 23 і 64 Конституції), адже це може бути відмовою у правосудді, що є неправомірним у світлі положень статей 55 і 124 Конституції. У будь-якому разі у такого роду ситуаціях суд має вирішувати справу по суті, застосовуючи аналогію закону й аналогію права. Тому вирішуючи спори про право та долаючи прогалини у законодавстві, розв’язуючи юридичні колізії суди здійснюють так звану «добудову права». Така добудова права полягає у формулюванні довершеної юридичної конструкції правової норми, яка у конкретних правовідношеннях проявляється у поєднанні юридичного і фактичного складу. У такій ситуації суд надає юридичну оцінку і пристосовує абстрактну правову норму до конкретної ситуації, конкретизуючи і деталізуючи зміст самої правової норми. У такий спосіб відбувається «оживлення» абстрактних правових норм, їх динамічний розвиток з урахуванням конкретно-історичних обставин на засадах верховенства права, елементами якого є правова визначеність, неприпустимість сваволі та збереження сутності змісту основного права.
Таким чином, при аналізі конституційного механізму розподілу правотворчих повноважень некоректним є редукціонізм, за яким правотворчі повноваження належать лише законодавчим і виконавчим органам держави, автономії та органам місцевого самоврядування. По-перше, участь у правотворенні беруть також і суди, оскільки у такий спосіб визначається правомірність застосування правових норм, шляхом їх конкретизації і деталізації, наслідком чого є своєрідна добудова права судами. Це цілком укладається у канву судового контролю правових актів органів публічної влади на предмет їх відповідності вимогам верховенства права та належної правової процедури. По-друге, згідно з принципом поділу влади законодавець покликаний забезпечити повноту регулювання суспільних відносини у його істотних елементах, а виконавча влада має вжити необхідних заходів щодо реалізації положень законів або їх конкретизації у разі, якщо закон надає свободу розсуду на його конкретизацію і деталізацію на рівні підзаконного нормативно-правового акту, що може випливати із особливостей і природи конкретних правовідносин. По-третє, принцип субсидіарності визначає специфіку розподілу правотворчих повноважень між поверхами влади. Вирішальне значення тут набуває конституційні гарантії місцевого самоврядування (стаття 7) та предмету його відання (стаття 143), предмета відання Автономної Республіки Крим (статті 137, 138).
Конституційний механізм перерозподілу та реалізації правотворчих повноважень в Україні базується на визнанні суверенного права народу України, встановлення механізму субсидіарності (взаємодоповнюваності) правотворчих повноважень між рівнями органів публічної влади. Необхідною умовою реалізації правотворчих повноважень є дотримання принципу верховенства права, вимог верховенства конституції на забезпечення основних прав і свобод, основоположних конституційних цінностей українського суспільства, вирівнювання розвитку регіонів та утвердження дієвого місцевого самоврядування.
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