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Одним із центральних завдань теорії та практики українського державотворення є ефективне функціонування органу законодавчої влади згідно з конституційно декларованими принципами. Необхідність модифікації конституційного ладу й усунення негативних проявів перехідного періоду пострадянської перебудови, формування політично структурованого суспільства на засадах компромісної взаємодії різних політичних сил, забезпечення гарантованості прав і свобод людини і громадянина зумовлюють пошуки оптимальних для України моделей парламенту та парламентаризму. Подоланню цієї прогалини сприяють досягнення зарубіжної школи праворозуміння, традиційного і модернізованого правового регулювання основних складових політичної системи, які значною мірою доповнюють і збагачують вітчизняні дослідження закономірностей еволюціонування професійної легіслатури. Попри низку відмінностей між правовими системами рецепція різноманітних зразків інститутів народовладдя, парламенту, взаємодії окремих елементів публічної влади має відбуватися з усвідомленням рівноцінності національних самобутніх рис.     

Єдиних універсальних для всіх держав функціональних та інституційних характеристик законодавчої установи, спроможної однаково захищати інтереси демократії та конкретної особи, не існує. Становлення теорії і практики функціонування легіслатури в України зазнає впливу світових тенденцій: до зміщення пріоритетів у співпраці органів держави на користь або законодавчої влади, або Глави держави; оцінки повноважень Президента як «сильної чи слабкої руки» (в залежності від суб’єктивних якостей посадової особи, об’єктивних історичних умов) і властивих йому адміністративних методів реалізації прав і обов’язків; створення уряду з представників парламентської більшості, переконання яких справляють координуючий вплив на законодавчу інституцію. Незважаючи на різні чинники й обставини діяльності, легітимність парламенту стає очевидною за умов відповідності його рішень нормам соціальної справедливості та доцільності. Виявлене бажання провладної політичної сили й опозиції досягти компромісу щодо напрямків удосконалення конституційного ладу має допомогти сформуванню цілісної стратегії розвитку держави. 

Для забезпечення узгодженої роботи державного апарату, авторитетного представництва України на міжнародній арені слід концептуально визначити, нормативно регламентувати та, безперечно, втілити у практичному аспекті положення, які чітко та однозначно характеризували б Верховну Раду України як орган державної влади. При цьому законопроекти стосовно перегляду Конституції України мають бути науково опрацьованими і прийматися без поспіху й надмірного радикалізму. Подальша практика державного будівництва засвідчить ступінь ефективності та логічної завершеності таких нововведень. Відсутність концептуальних наукових розробок, які містили б завершений аналіз Верховної Ради України в системі вітчизняного парламентаризму, дискредитує саму можливість ефективного удосконалення чинного законодавства. 

Підготовлені на теперішній час спеціальні дисертаційні дослідження (Ю.Г. Барабаш, Ф.В. Веніславський, А.З. Георгіца, В.М. Голишев,                        Н.Г. Григорук, Г.С. Журавльова, В.С. Журавський, Н.Ю. Задирака,                       І.К Залюбовська, В.А. Звірковська, О.В. Кульчицька, О.О. Майданник,              О.В. Марцеляк, О.М. Мудра, Я.М. Назаренко, Н.С. Наулік, В.І. Невідомий, А.С. Олійник, Ю.М. Перерва, З.О. Погорєлова, Х.В. Приходько, І.В. Процюк, О.І. Радченко, О.О. Реєнт, Д.С. Роговенко, С.В. Сас, О.В. Совгиря,                    Т.О. Тополянська, О.Д. Чепель, В.М. Шаповал, О.І. Ющик), монографічні роботи (В.М. Бесчастний, О.В. Богачова, В.І. Борденюк, Ю.С. Ганжуров,             О.В. Зайчук, Г.В. Зубенко, С.В. Ківалов, Ю.М. Коломієць, С.Г. Конончук,              О.Л.Копиленко, І.О. Кресіна, Л.Т. Кривенко, Р.М. Павленко, А.М. Ришелюк, Л.А. Савченко, О.В. Скрипнюк, В.М. Субботін, М.О. Теплюк, О.А. Фісун, О.А. Ярош) є науковими розвідками окремих внутрішньопарламентських органів чи парламентських процедур або законодавства, що втратило юридичну силу. Крім того, автори аналізують світовий й український парламентаризм виключно через призму теорії і практики діяльності парламенту, хоча, безперечно, зміст парламентаризму є значно ширшим за пропонований.  Необхідно з’ясувати характеристику парламенту як окремого елементу системи парламентаризму і в такий спосіб слід диференціювати законодавчу інституцію й державний режим, за якого панує юридичне і фактичне верховенство загальнонаціонального представницького органу народу. Саме парламент є первинним державним інститутом, що породжує парламентаризм як базову демократичну цінність. Тому подальші теоретичні напрацювання з проблематики Верховної Ради України в системі вітчизняного парламентаризму лише мають збагатити доктрину українського конституціоналізму новими даними і пропозиціями щодо становлення і розвитку законодавчої установи. 

Зв’язок роботи з науковими програмами, планами, темами. Дисертаційне дослідження здійснювалося в рамках плану наукових досліджень Національного університету «Одеська юридична академія» «Традиції та новації у сучасній українській державності і правовому житті» (державний реєстраційний номер 0106U004970). Дисертація виконана як розділ науково-дослідної роботи кафедри конституційного права за темою «Конституційна модернізація та реформування в Україні». 
Мета і задачі дослідження. Метою дисертаційної роботи є теоретична розробка системи вітчизняного парламентаризму з урахуванням сучасних конституційно-правових реалій, аналіз теоретичних і практичних проблем організації та функціонування Верховної Ради України як елемента цієї системи, формування рекомендацій щодо удосконалення чинного законодавства.

Відповідно до поставленої мети сформульовано такі задачі:
з’ясувати основні етапи генезису наукових поглядів на інститут парламенту в системі парламентаризму та систематизувати методологічний інструментарій розвідки; 

критично осмислити парламент як організуючий компонент системи парламентаризму; 

встановити і розкрити фактори пріоритетності соціального призначення парламенту;

надати порівняльно-правову оцінку структурно-змістовній і функціональній характеристиці, процесуальним формам діяльності  парламенту та запропонувати прийнятні для адаптації у вітчизняну практику зарубіжні моделі;

аргументувати зародження сучасного етапу становлення українського парламенту в період 1917 – 1920 рр.;

розглянути сутність радянської моделі вищого представницького органу державної влади та виявити наслідки державно-правової спадщини того часу для сучасного українського державотворення;

вивчити особливості рецепції інституту парламенту в контексті загальноцивілізаційних цінностей представницької демократії за часів розробки і схвалення Конституції України (1990 – 1996 рр.) та удосконалення конституційних положень (1996 – 2013 рр.);

з’ясувати пріоритетні принципи формування законодавчої інституції як критерії легітимності Верховної Ради України;  

визначити специфіку впливу структури Верховної Ради України на зміст і форми виконання конституційних повноважень;  
виокремити системоутворювальні елементи правового статусу народного депутата з обґрунтуванням пропозицій щодо оптимізації їх практичного втілення;

сформулювати об’єктивні закономірності реалізації депутатського мандату;

встановити поняття та юридичну природу парламентських процедур як організаційного чинника функціонування Верховної Ради України, здійснити їх класифікацію;

надати системну характеристику компетенції парламенту України; 

висвітлити форми і засоби організації діяльності Верховної Ради України;

довести необхідність подальшого реформування законотворчого процесу з метою забезпечення стабільного й ефективного правового регулювання суспільних відносин;

визначити шляхи подолання дефектів нормативно-правового забезпечення установчо-номінаційних процедур;

розкрити стан і перспективи реалізації механізму стримувань і противаг в інструментарії парламентського контролю.

Об’єктом дослідження є вітчизняний парламентаризм як складна політико-правова система.

Предметом є Верховна Рада України в системі вітчизняного парламентаризму.

Методи дослідження. У процесі проведеного наукового дослідження використовувалася низка методів, які за частотою застосування і ступенем узагальнення даних про об’єкт пізнання можна класифікувати на філософські (діалектика, герменевтика, аналітика, інтуїція, феноменологія), загальнонаукові (синергетичний, аксіологічний, кібернетичний, метод вірогідності і моделювання, формалізації) та спеціальні (соціологічний, статистичний, порівняльно-правовий і догматичний). 

Філософські методи пізнання використовувалися автором у дослідженні усіх структурних підрозділів цього дисертаційного проекту. Діалектичний метод сприяв характеристиці загальних закономірностей розвитку конституційно-правового статусу парламенту через застосування логічного методу сходження від простого до складного (розгляд інституту парламенту розпочинається з тлумачення дефініції та історії становлення, а пізніше вивчаються формування, компетенція, структурування, процедура діяльності та акти як більш складні характеристики представницької установи) (р.р. 1–4), методу єдності логічного та історичного (дослідження теорії і практики парламентаризму на основі особливостей історичної спадщини й сучасних теоретичних та нормативних підходів) (р.р. 1–4), а також системно-структурного методу (аналіз парламентаризму як відкритої системи, що складається із систем нижчого порядку і, в свою чергу, належить до більш широких конструкцій – дозволяє осягнути взаємодію органів державної влади як комплексний процес з усіма його проявами, значення парламенту в системі парламентаризму, простежити зв’язки між причиною і наслідком у державотворчих процесах) (р.р. 1–4). Інші філософські методи – герменевтики (р.р. 1–4), аналітики (р.р. 1–4), інтуїції (р.р. 1–4), феноменології (р.р. 1–4) забезпечили вірне трактування текстів правових актів із питань парламентської діяльності, узагальнення досвіду державного будівництва, виявлення позитивного правового регулювання і прогалин чинного законодавства та вміння на основі здобутих знань, проникливості й інтуїції дослідника підсумовувати логічні висновки.
Синергетичний метод охарактеризував формування представницьких органів влади, поява яких у конкретних історичних умовах зумовлена прагненням народу до самовираження (р. 2); окремі підсистеми конституційно-правового статусу парламенту – компетенцію, структуру, форми реалізації парламентських процедур, конституційно-правову відповідальність, делеговане законодавство, правовий статус народного депутата тощо (п.п. 1.4–1.6, р. 3, р. 4). Аксіологічний метод застосовано для  визначення ціннісних характеристик основних закономірностей виборчого процесу та функціонування парламенту (п.п. 3.1, 3.5). Методологічні ресурси кібернетичного підходу сприяли визначенню можливості дисциплінуючого впливу на парламентаріїв та посадових осіб, які перешкоджають реалізації парламентських процедур (п.п. 1.4–1.6, 3.2, 3.3., 3.4, 4.2, 4.5). Метод вірогідності і моделювання спрямовано на проектування варіантів ефективного прототипу легіслатури з оцінюванням позитивної реалізації її компетенційних та організаційно-структурних ознак, наведення конкретних пропозицій з модернізації конституційно-правового статусу (р.р. 3–4). Застосування методу формалізації дозволило з’ясувати правосуб’єктність, функціональне призначення, структурування, процедури формування та діяльності загальнодержавного представницького органу народу (п.п. 1.2–1.6,  р. 3, р. 4). Соціологічний метод сприяв наведенню даних опитування населення з приводу причин недовіри до Верховної Ради України (п. 3.4), аналізу офіційних документів представницьких органів влади періоду національно-визвольних змагань і радянської доби державного будівництва, періоду незалежної України (р. 2). Статистичний метод дозволив охарактеризувати специфіку виборчого процесу 2012 року, зокрема визначити загальні розміри виборчих фондів, кількість зареєстрованих кандидатів і партій-суб’єктів виборчого процесу та офіційних спостерігачів; навести результати виборів і, відповідно, партійного структурування депутатського складу Верховної Ради України, дані розгляду звернень учасників виборчого процесу до правоохоронних органів про порушення виборчого законодавства (п. 3.1). Порівняльно-правовий метод дозволив здійснити аналіз позитивного зарубіжного досвіду в сфері діяльності парламенту, зокрема практики моно- і бікамералізму, критеріїв формування легіслатури (окремих палат), структурування органами та об’єднаннями депутатів, проведення засідань всього складу парламентаріїв та окремих робочих органів, реалізації окремих напрямків діяльності законодавчої інституції (п.п. 1.4–1.6). Догматичний метод дозволив викласти чинні норми конституційно-правового законодавства, з’ясовувати і коментувати їх зміст, визначаючи у такий спосіб значення окремих термінів, підстави класифікації конституційно-правових інститутів, наприклад, принципів виборів та діяльності законодавчої установи, бікамералізму, парламентів за обсягом законодавчих повноважень, рішень легіслатури, її функцій, органів та об’єднань депутатів, варіацій нормативного регулювання проведення сесій, форм здійснення парламентського контролю та установчо-номінаційних процедур (п.п. 1.2, 1.4, 1.5, 1.6, р. 3, 4.1, 4.2, 4.4, 4.5).

Крім того, попри відмову від класового трактування державно-правових інститутів, деякі позитивістські установки радянського право- і державознавства використовувалися при вивченні понятійно-категоріального апарату, окремих аспектів організації виборчого процесу і процедурно-функціональних характеристик представницьких органів влади, правового статусу депутатів, відповідальності посадових осіб (п.п. 1.2, 1.5, 1.6, 3.1, 3.4, 3.5, р. 4). Антропологічний підхід дозволив розглянути парламент із загальнолюдських позицій як інститут формування держави загального добробуту та еволюціонування громадянського суспільства, захисту інтересів особи (п.п. 1.2, 1.3). 
Теоретичну основу дисертації, окрім праць названих вітчизняних вчених-правників, склали наукові розробки дослідників інших інститутів конституційного права: М.В. Афанасьєвої, М.О. Баймуратова,  О.В. Батанова, Н.М. Батанової, О.М. Бикова, Ю.М. Бисаги, В.І. Борденюка, А.А. Єзерова, В.І. Кафарського, В.П. Колісника, А.М. Колодія, В.В. Кравченка,                        А.Р. Крусян, Н.А. Мяловицької, В.Ф. Опришка, М.П. Орзіха,                               О.В. Прієшкіної, А.О. Селіванова, В.О. Серьогіна, О.В. Скрипнюка,                      М.І. Ставнійчук, В Я. Тація, Ю.М. Тодики, В.Л. Федоренка, О.Ф. Фрицького, Ю.О. Фрицького та ін.; представників інших галузевих юридичних і політологічних наук, зокрема В.Б. Аверьянова, О.Ф. Андрійко,                             Л.К. Воронової, І.О. Гавради, С.В. Ківалова, М.І. Козюбри,                                  В.В. Копейчикова, І.О. Кресіної, Н.М. Крестовської, В.В. Ладиченка,                    Р.М. Мінченко, О.Г. Мурашина, Л.Р. Наливайко, Н.Р. Нижник,                           О.В. Петришина, П.М. Рабіновича, О.Ф. Скакун, С.В. Шевчука та ін.; представників історико-правової науки: В.Ф. Верстюка, П.П. Гай-Нижника, А.П. Зайця, В.М. Єрмолаєва, Р.П. Іванченко, О.Л. Копиленка,                               С.В. Кульчицького, В.В. Медведчука, О.М. Мироненка, П.П. Музиченка, М.В. Никифорака, А.Г. Слюсаренка, Н.В. Стецюк, П.Б. Стецюка та ін.; а також дореволюційних вчених, як: П.А. Берлін, В.В. Водовозов, В.І. Герьє, В.М. Гессен, О.К. Дживелегов, Д.І. Донцов, М.П. Дружинін, М.Н. Катков, Б.О. Кістяківський, М.О. Крюков, Є.У. Лозинський, В.О. Поссе та ін.

Нормативну основу дослідження становлять міжнародні правові документи,  законодавство України і зарубіжних країн.
Емпіричну основу дослідження формують праці юридичної, історичної, філософської і політологічної наук, представлені монографічними роботами, навчальними посібниками, матеріалами преси, інтернет-ресурсів, статистичними відомостями.

Наукова новизна отриманих результатів дисертації полягає в тому, що вона є самостійним, завершеним проектом, першим в Україні комплексним конституційно-правовим дослідженням із питань характеристики Верховної Ради України в системі вітчизняного парламентаризму, спрямованим на подальше удосконалення чинного законодавства шляхом внесення науково обґрунтованих пропозицій і формулювання нових правових конструкцій.
Новизна дослідження міститься у таких конкретних результатах, висновках і пропозиціях, що виносяться на захист: 

вперше:

запропоновано визначення системи парламентаризму як сукупності таких взаємопов’язаних елементів: парламент, діяльність якого зумовлює формування організаційно-функціонального, нормативно-правового, наукового, історичного, ідеологічного та світоглядного рівнів; 
виокремлено установчо-номінаційну функцію з питань кадрових призначень і визначення адміністративно-територіального устрою серед основних функцій парламенту за напрямами його діяльності – представницької, законодавчої, контрольної;
констатовано Центральну Раду Української Народної Республіки як перший національний парламент, наближений до сучасного типу, з огляду на її функціонування згідно з принципом розподілу влади, виборний, професійний, колегіальний характер, а також структурні, процедурні та компетенційні характеристики;
охарактеризовано політичні режими П. Скоропадського та Директорії як форми державно-політичного устрою суспільства, що заперечували парламентаризм; 
сформульовано заперечення щодо державного фінансування партій-суб’єктів виборчого процесу і парламентської опозиції з метою забезпечення рівних умов конкурентної боротьби й ідеологічної багатоманітності в Україні;
доведено потребу у розширенні переліку суб’єктів права законодавчої ініціативи шляхом надання такого права громадським організаціям у взаємодії з інститутом народної ініціативи (250 тис. підписів громадян України на підтримку);   

удосконалено:

тлумачення парламентаризму при його характеристиці як складної політико-правової системи, яка опосередковує особливе, пріоритетне місце парламенту серед органів державної влади, специфічний характер впливу загальнонаціонального представницького органу на суспільні відносини шляхом реалізації представницьких, законодавчих, установчо-номінаційних, контрольних та інших функцій і повноважень;

систему конституційних принципів виборчого права України шляхом  доповнення положенням про визначення загальних засад виборчого права згідно з міжнародно-правовими стандартами, яке може бути використаним при розробці концепції внесення змін до Основного Закону;
механізм оптимізації виборчого процесу і функціонування внутрішньопарламентських інституцій та народних депутатів із зазначенням редакцій внесених змін та доповнень до чинних нормативно-правових актів; 
аргументацію потреби в гарантуванні на найвищому конституційному рівні і деталізації на галузевому правового статусу парламентської опозиції (підготовка окремих питань порядку денного, головування чи участь у спеціальних слідчих комісій, запровадження «Дня опозиції»); 

визначення Верховної Ради України за обсягом законодавчих повноважень як парламента із абсолютно обмеженими законодавчими повноваженнями;

класифікацію основних напрямків контрольної діяльності Верховної Ради України з виокремленням нагляду за функціонуванням виконавчої влади, діяльністю посадових осіб, у тому числі вищих посадових осіб держави, додержанням конституційних прав і свобод людини і громадянина, станом фінансово-економічної системи;

рекомендації з приводу впровадження парламентської республіки, наголошуючи на збереженні інституту всенародно обраного Президента; 
набули  подальшого розвитку:

вчення про періодизацію основних етапів генезису наукових поглядів на представницькі органи влади – акцентовано увагу на становленні парламенту, наближеного до сучасного типу, в системі парламентаризму – дорадянський етап (поч. XX ст. – 1920 р.); радянський етап (1919 – 1990 рр.); пострадянський перехідний етап (1990 – 1996 рр.); сучасний етап  (1996 р. – теперішній час);
висновки про методологію конституційно-правових досліджень, а саме  розроблено концепцію трирівневої методології вивчення інституту парламенту в системі парламентаризму (філософський, загальнонауковий і спеціальний рівні), що грунтується на принципах об’єктивності, конструктивної критики, наукової коректності, відтворюваності, системності, плюралізму, діалектики, поєднання даних теорії і практики;
твердження про вирішальний вплив міжнародних стандартів і національних особливостей державного будівництва на конституційно-правовий статус Верховної Ради України (структуризацію, здійснення парламентських процедур) із зазначенням пропозицій щодо адаптації окремих зарубіжних зразків у вітчизняну практику парламентаризму; 
декларування Національної Ради Західноукраїнської Народної Республіки як парламенту, враховуючи пристосування у тогочасну практику державного будівництва визнаних ознак легіслатури;
визначення універсальності радянських верховних органів державного апарату, наділених законотворчою, виконавчо-розпорядчою і контрольно-наглядовою компетенцією;
ствердження визначальної ролі Верховної Ради України та інститутів громадянського суспільства у процесі розробки і схвалення Конституції України 1996 р., актів законодавства з питань парламентської діяльності, подальших конституційних реформ 2004 і 2010 рр.;

класифікація об’єктивних закономірностей реалізації депутатського мандату, із виокремленням засади представництва інтересів виборців, легітимності і легальності, колегіальності, виборності, постійності та гласності.

Практичне значення одержаних результатів. Висновки та пропозиції дисертації можуть бути використані при подальшому вивченні Верховної Ради України в системі вітчизняного парламентаризму. Висновки, концептуальні підходи, що містяться у дисертації, можуть застосовуватися у: 

науково-дослідницькій сфері – для подальшої розробки теорії парламенту і парламентаризму як перспективних напрямків науки конституційного права;

правотворчості – для формування теоретико-методологічного підґрунтя удосконалення системи чинного конституційного законодавства України; 
правозастосовній діяльності – для оптимізації чинного законодавства, яке становить конституційно-правові основи інституту парламенту, та ефективної реалізації нормативно-правових положень у функціонуванні легіслатури та всього державного апарату; 

навчальному процесі – при викладанні навчальних дисциплін «Конституційне право України», «Конституційно-процесуальне право України», «Державне право зарубіжних країн», «Державне будівництво та місцеве самоврядування в Україні», спецкурсів «Парламентське право», «Конституційна юстиція», «Міжнародно-правовий захист прав людини в Україні» тощо та підготовці відповідних підручників і навчальних посібників; 

правовиховній роботі – для підвищення правової культури громадян.  

Особистий внесок здобувача. Сформульовані в роботі положення й висновки є результатом особистих досліджень, яких дисертантом було здійснено на основі критичного аналізу теоретичних і нормативних джерел, вивчення конституційних процесів, що відбуваються в Україні. У колективній монографії «Конституционные преобразования в Украине: история, теория и практика» (2013) автором підготовлено самостійний підрозділ «Современный парламентаризм в Украине» (підрозділ 5.2). 

Апробація результатів дослідження. Дисертація обговорювалася на засіданнях кафедри конституційного права Національного університету «Одеська юридична академія». Окремі її положення та висновки оприлюднювалися у доповідях на міжнародних і всеукраїнських науково-практичних конференціях, читаннях зокрема: міжнародній конференції «Міжнародні читання, присвячені пам’яті П.Є. Казанського» (м. Одеса, 2010 р. і 2011 р.), ІІ міжнародній науково-практичній конференції «Сучасні проблеми правової системи України» (м. Київ, 2010 р.), ІІІ міжнародній науково-практичній конференції «Юридична наука: політичні, економічні та соціальні витоки сьогодення» (м. Київ, 2010 р.), міжнародній конференції «Кримінально-правова наука в умовах трансформаційних процесів»                       (м. Херсон, 2010 р.), VІІІ міжнародній науково-практичній інтернет-конференції «Розвиток України у ХХІ столітті: економічні, соціальні, екологічні, гуманітарні та правові проблеми» (м. Тернопіль, 2010 р.), міжнародній науково-практичній конференції «Правові проблеми зміцнення української державності» (м. Одеса, 2010 р.), міжнародній науково-практичній конференції «Стратегія забезпечення сталого розвитку правової системи України» (м. Одеса, 2010 р.), міжнародній науково-практичній конференції «Роль права у забезпеченні законності та правопорядку»                     (м. Запоріжжя, 2010 р.), міжнародній науково-практичній конференції «Генезис публічного права: від становлення до сучасності» (м. Миколаїв, 2010 р.), міжнародній науково-практичній конференції «Проблеми становлення і розвитку правової системи України» (м. Харків, 2010 р.), міжнародній науково-практичній конференції  молодих вчених «Актуальні проблеми державотворення» (м. Київ, 2010 р.), XI міжнародній науково-практичній конференції «Проблемы методологии правовых научных исследований и экспертиз» (м. Москва, 2010 р.), міжнародній науково-практичній конференції «Моральні основи права» (м. Івано-Франківськ, 2010 р.), міжнародній науково-практичній конференції «Правові реформи в Україні: проблеми реалізації» (м. Київ, 2011 р.), І міжнародній науковій конференції «Національні та міжнародні стандарти сучасного державотворення: тенденції та перспективи розвитку» (м. Київ, 2011 р.),                      ІІ всеукраїнській науково-практичній конференції «Правоосвітницька діяльність юридичних клінік на базі вищих навчальних закладів»                             (м. Дніпропетровськ, 2011 р.), всеукраїнських науково-практичних читаннях «Юриспруденція: актуальні проблеми теорії і практики» (м. Львів, 2011 р.), міжнародній науково-практичній конференції «Актуальні проблеми нормативно-правового забезпечення діяльності та професійної підготовки працівників правоохоронних органів» (м. Івано-Франківськ, 2011 р.), міжнародній науково-практичній конференції «Сучасні тенденції розвитку національного законодавства України» (м. Київ, 2011 р.), міжнародній науково-практичній конференції професорсько-викладацького складу «Правове життя сучасної України» (м. Одеса, 2011 р. і 2012 р.), міжнародній науковій конференції «Десяті осінні юридичні читання» (м. Хмельницький, 2011 р.), ІІ міжнародній науково-практичній конференції «Актуальні проблеми публічного права» (м. Запоріжжя, 2011 р.), ІІІ міжнародній науково-практичній конференції «Сучасні проблеми правової системи України» (м. Київ, 2011 р.), міжнародній науково-практичній конференції «Людина і закон: публічно-правовий вимір» (VII Прибузькі юридичні читання) (м. Миколаїв, 2011 р.), міжнародній науково-практичній конференції «Юридическая наука как основа правового обеспечения инновационного развития России» (м. Москва, 2011 р.), ІХ міжнародній науково-практичній конференції «Модернизация функций права и государства: традиции, установки, перспективы» (м. Кострома, 2011 р.),                  V Наукових читаннях, присвячених пам’яті В.М. Корецького (м. Київ, 2012 р.), міжнародній науковій інтернет-конференції «Новітні наукові дослідження держави і права – 2012» (м. Миколаїв, 2012 р.), міжнародній науково-практичній конференції «Актуальні проблеми державотворення в Україні» (м. Київ, 2012 р.), V міжнародній науково-практичній конференції «Держава і право: становлення і стратегія розвитку» (м. Суми, 2012 р.), міжнародній науково-практичній конференції «Людина, суспільство, держава: публічно-правовий аспект» (VІII Прибузькі юридичні читання)                 (м. Миколаїв, 2012 р.), міжнародній науково-практичній конференції «Теоретичні та практичні проблеми забезпечення сталого розвитку державності та права» (м. Одеса, 2012 р.), міжнародній заочній науково-практичній конференції «Государство и право в современных условиях»                (м. Новосибірськ, 2012 р.), міжнародній науково-практичній інтернет-конференції «Юридична наука: проблеми та досягнення» (м. Тернопіль, 2013 р.), міжнародній науково-практичній конференції «Правова держава: історія, сучасність та перспективи формування в Україні» (м. Ужгород, 2013 р.),                 ІІІ міжнародній науково-практичній конференції «Актуальные проблемы совершенствования законодательства и правоприменения» (м. Уфа, 2013 р.), XV міжнародній науково-практичній конференції «Актуальные проблемы права России и стран СНГ – 2013» (м. Челябінськ, 2013 р.).  
Результати і матеріали дослідження впроваджено у: нормативну діяльність (довідка Головного науково-експертного управління Верховної Ради України від 11.06.2013 р. № 16/6-31; лист Генеральної прокуратури України від 18.06.2013 р. № 12/2-137 вих-13); правозастосовну діяльність (акт впровадження Конституційного Суду України від 12.06.2013 р.); науково-дослідний і навчальний процес під час викладання курсів «Конституційне право України», «Конституційне процесуальне право України», «Державне право зарубіжних країн», «Державне будівництво та місцеве самоврядування в Україні» та відповідних спецкурсів (акт впровадження результатів дослідження у навчальний процес кафедри конституційного та фінансового права Національної академії Генеральної прокуратури України від 30.05.2013 р.; акт про впровадження результатів дослідження у навчальний процес Львівського державного університету внутрішніх справ від 01.06.2013 р. № 24; акт про впровадження результатів дослідження у навчальний процес та науково-дослідну діяльність                       ВСП «Чернівецький факультет Національного університету «Одеська юридична академія» від 04.06.2013 р. № 256/13; акт про впровадження результатів дослідження у навчальний процес кафедри теорії держави та права, конституційного та адміністративного права Дніпропетровського національного університету імені О. Гончара від 05.06.2013 р.; акт впровадження результатів дослідження у навчальний процес та науково-дослідну роботу юридичного факультету Запорізького національного університету від 11.06.2013 р. № 01-25/79).
Публікації. Основні теоретичні положення і висновки, сформульовані в дисертації опубліковані у 100 наукових працях, у тому числі одній індивідуальній та одній колективній монографіях, 56 статтях у наукових фахових виданнях, що входять до затвердженого переліку, 39 інших публікаціях та трьох навчально-методичних посібниках, які додатково відображають результати дослідження.  
Структура дисертації обумовлена метою і завданнями дослідження. Дисертація складається із вступу, чотирьох розділів, які включають двадцять підрозділів, висновків, додатків і списку використаних джерел. Загальний обсяг дисертації становить 560 сторінок, із них основного тексту 420 сторінок. Список використаних джерел містить 1030 найменувань на 121 сторінці; додатки розміщені на 19 сторінках.

РОЗДІЛ 1. 

ПОЛІТИКО-ПРАВОВА СИСТЕМА ПАРЛАМЕНТАРИЗМУ – ОСОБЛИВА ФОРМА НАРОДНОГО ПРЕДСТАВНИЦТВА НА ОСНОВІ ВЕРХОВЕНСТВА ПАРЛАМЕНТУ: 
ТЕОРЕТИКО-МЕТОДОЛОГІЧНІ ЗАСАДИ 
1.1. Концептуальні передумови дослідження

інституту парламенту в системі парламентаризму
Проголошення незалежності України 24 серпня 1991 р., численні конституційні реформи не зняли політичної напруги в суспільстві, оскільки прорахунки в розбудові державності надали фактично всім спробам виходу з системної кризи незавершеного вигляду. Попри доктринальне збагачення вітчизняного конституціоналізму принципово новими інститутами народовладдя, професійної легіслатури, президентури, органу конституційної юстиції тощо, їх реальна ефективна реалізація з низки об’єктивних і суб’єктивних причин залишається проблемою сьогодення. Закріплена Конституцією України модель організації державної влади є недосконалою і потребує подальших наукових досліджень, нормативних коригувань.         

Нині поняття правової держави асоціюється не лише з гарантуванням прав і свобод особи, але й демократичним правлінням представницьких органів влади й, зокрема, парламенту. Представники політичних сил різного партійного спрямування не поділяють одностайності щодо визначення перспектив його розвитку, тому впродовж десятиліть залишаються актуальними питання організаційно-структурної і компетенційної характеристики Верховної Ради України, її місця та ролі у структурі державного апарату. Складна трансформація політичної системи держави пострадянського періоду залишає на порядку денному проблеми удосконалення конституційно-правового статусу законодавчої інституції. Виважена і науково обґрунтована зміна нормативних положень, покликаних забезпечити ефективну реалізацію соціального призначення Верховної Ради України в сучасних умовах державотворення, має повинна відбуватися згідно з класичними юридичними конструкціями і науково-концептуальними розробками українських і зарубіжних вчених, політиків, практиків. 

Незважаючи на багатовікову історію представницької установи з пріоритетною законодавчою функцією, її перетворення на справжній парламент у теорії розподілу державної влади значною мірою доктринально зумовлене ґрунтовними дослідженнями науковців і політичною практикою державних та громадських діячів початку ХХ ст. Багатоманітність форм парламентських інституцій, адаптованих або пропонованих для запровадження у практику українського державотворення за різних історичних періодів, варто пов’язувати із нині традиційними стандартами організації і діяльності легіслатур, розробленими тогочасними класиками політико-правової думки. Очевидно, що початок минулого століття став своєрідним Рубіконом обґрунтування сучасних поглядів на привілейоване становище парламенту в системі органів державного апарату і саме з його прискіпливого вивчення автор запропонованого дисертаційного проекту розпочав комплексний аналіз цього публічно-правового інституту. 

Початковий етап формування сучасної парадигми парламентаризму характеризують грунтовні наукові матеріали поборників функціонування демократичного професійного представницького органу зі статусом законодавчої влади П.А. Берліна [47], В.В. Водовозова [89], В.М. Гессена [112], М.С. Грушевського [954, с. 109–120], С.С. Дністрянського [881],                  Д.І. Донцова [170], Л. Дюгі [175], К. Каутського [244], Б.О. Кістяківського [252], Є.У. Лозинського [426], В.О. Поссе [498], П.О. Христюка [953] та ін. Дослідники розробили понятійний апарат, основні характеристики парламенту і парламентаризму як правових явищ та визначили критерії ефективності законодавчої інституції. Завдяки цим досягненням було теоретично обґрунтовано діяльність парламентів, наближених до сучасного типу, й уможливлено функціонування першого такого парламенту на теренах України – Центральної Ради Української Народної Республіки. 

Окремі державознавці, наприклад В.О. Поссе, актуалізуючи вагомість парламентських рішень, підкреслювали важливість актів прямого народовладдя, які мінімізують небезпеку виникнення диктатури народних представників [498, с. 88–89]. На думку К. Каутського, дві форми демократії – відповідно, представницька і безпосередня, спроможні рівною мірою регламентувати основи конституційного ладу [244, с. 50]. Праці зазначених мислителів заклали вагомий теоретико-методологічний базис подальших наукових пошуків доктрин народного і державного суверенітету. 
Наступний етап формування ідеології представницьких органів державної влади чітко прослідковується у працях радянських учених. Ствердження хибності горизонтальної структури державного апарату як буржуазного правового явища й, відповідно, заперечення професійного постійно діючого парламенту у правовому статусі суто законодавчої установи декларувалися основами державної організації Української РСР. Попри формальне запровадження доволі демократичних виборчих процедур  організації і регламенту діяльності, збори трудових делегатів поєднували функції законотворення та безпосереднього провадження в життя змісту схвалених нормативних положень. Фундаментальним ядром радянської представницької системи стала необмежена компетенція вищої інституції народного представництва у сферах господарського і культурного будівництва та законодавства. Єдина офіційно визнана доктрина конституційного розвитку централізованого державного апарату критикувала класичні стандарти функціонування парламенту (Г.В. Атаманчук,                        В.Є. Бражников, І.Ф. Бутко [28, с. 10, 18–19, 27–30], О.Є. Бовін,                            В.М. Кудрявцев, Б.М. Лазарев, Б.М. Пономарев [329, с. 5, 256–260],                           В.І. Іванова [219, с. 7–55], І. П. Ільїнський [126, с. 297–338], Г.Ф. Клімакова [255, с. 26–36], Б.С. Крилов [392], Р.І. Кулик, А.І. Лукьянов, Б. П. Токмаков [398], В.М. Терлецький [896, с. 33], Р.О. Ульяновський [130, с. 179–203],                   В.В. Цветков, С.О. Макогон [955, с. 301–355], Б.М. Топорнін [546] та ін). Проте багато із запропонованих категорій понятійного апарату, основ організації і функціонування представницьких органів влади не втратили пізнавального і методологічного потенціалу для сучасного аналізу проблематики.   

Серед наукових праць радянського періоду особливо варто відзначити появу вузькотематичних, присвячених, зокрема, правовому статусу народних депутатів, за авторством таких конституціоналістів, як Р.К. Давидов [148], Г.Ф. Савченко [813], О.Я. Слива [845] і М.Г. Старовойтов [874], а також проблематиці постійних комісій – дослідник О.Є. Кутафін [407]. Вагомий внесок у розробку інституту представницьких органів зробили праці порівняльно-правового характеру «Парламенты» М. Амеллера [19], «Парламенты зарубежных стран. Справочник» І.В. Спиридонова [556] та «Парламенты мира» колективу  авторів – Н.П. Гуреєвої і В.І. Прокопова [145], Н.С. Крилової [393], В.І. Лафітського [414], А.О. Мішина [469],                М.О. Могунової [476; 477] та ін. 
Третій етап формування сучасної ідеології інституту парламенту пов’язаний з відродженням національної конституційно-правової думки на теренах України. Проте складні історичні умови – затяжні економічна і конституційна кризи – зумовили обмеженість появи навчальної і спеціальної наукової літератури. Із цієї причини особливо значимою є монографічна праця «Зарубіжний парламентаризм» В.М. Шаповала, в якій прослідковано різні моделі функціонування легіслатур [985]. Пізнавальний матеріал було схвально оцінено науковцями і практиками, оскільки він надавав багатогранні зразки для їх подальшого можливого пристосування у вітчизняній системі державної влади, сприяв пошуку оригінальної моделі, прийнятної для українських реалій.
 Цей період переходу від тоталітарного до демократичного політичного режиму пов’язано з публікаціями конституційних проектів [352, с. 52–124; 353], в яких законодавчій інституції відводилося особливу роль. Незалежно від декларованих форм правління легіслатура визнавалася одним із показників функціонування демократичної республіки. Саме нормативні розробки стали пріоритетним базисом тих доктрин парламенту і парламентаризму, яких пізніше було регламентовано Основним Законом незалежної держави.  

Початок 90-х рр. ХХ ст. знаменується публікацією низки історичних і політологічних праць із питань становлення представницьких органів влади, національно-визвольних змагань на території сучасної України, пошуку власної політико-ідеологічної ідентифікації [144; 189; 226; 401; 408; 437; 452; 462; 604; 605]. Вочевидь автори прагнули зрозуміти причини поразки реалізації ідей народовладдя, державного суверенітету та підсумувати уроки минулого.        

Четвертий етап, відліком якого слід вважати схвалення Конституції  1996 р. і який триває донині, характеризується пропозиціями різних варіантів оптимізації правового статусу легіслатури. Новітнє конституційне законодавство не розв’язало першочергового завдання – привнести в суспільне життя стабільність та ефективну взаємодію державного апарату. Грунтовні дослідження формували цілісні уявлення про місце законодавчої установи в системі стримувань і противаг, уточнювали можливості легалізації глобальних змін правової системи під впливом різних правових і політичних факторів. Декларування гуманістичних засад функціонування усіх публічно-правових інститутів і соціальних перетворень, моделювання нових правил виборчого процесу згідно із структуризацією партійної системи і балансом політичних сил, заперечення партійної номенклатури як єдино можливого штатного формування органів держави тощо стали основними тенденціями впровадження загальновизнаних принципів конституційного ладу в українське законодавство. 

Традиційно активне вивчення парламенту містять підручники з конституційного права та державного права зарубіжних країн українських і зарубіжних дослідників (автор запропонованого рукопису послуговувався працями вітчизняних і російських фахівців рівною мірою, враховуючи вагомі наукові здобутки колег, високий рівень розвитку їх освітньо-наукової системи та єдиний інтелектуальний простір) І.А. Алебастрової [12, с. 312–346], М.В. Баглая [31, с. 430–559], А.З. Георгіци [107, с. 302–349; 108, с. 74–103], Н.В. Королеви-Борсоді [360, с. 223–264], В.В. Лазарєва [302, с. 393–414], В.І. Лафітського [413, с. 217–221, 241–255], О.О. Майданник [430, с. 201–243], В.В. Маклакова [436, с. 568–699], А.О. Мішина [468, с. 255–291 та ін.],                 В.О. Ріяки [335, с. 133–145], Ю.М. Тодики, В.С. Журавського [339, с. 319–392], О.М. Осавелюка [536, с. 211–240], В.Ф. Погорілка [338, с. 397–482],  В.Я. Тація, Ю.М. Тодики [340, с. 174–219], О.В. Скрипнюка [843, с. 271–306],             О.В. Совгирі і Н.Г. Шукліної [852, с. 320–430], О.Ф. Фрицького [943, с. 292–356; 944, с. 252–324; 945, с. 258–331], В.М. Шаповала [991, с. 9–62; 992,                   с. 127–244; 996, с. 360–415; 997, с. 247–325], Ю.С. Шемшученка [336, с. 289–387] та ін. Проте ці напрацювання стосуються лише деяких аспектів діяльності легіслатури і, як правило, не містять авторських узагальнень та пропозицій з удосконалення конституційно-правового регулювання досліджуваної інституції. 

Значний науковий інтерес являють собою підручники з парламентського права – курсу, який нещодавно розпочали викладати на юридичних факультетах та в навчальних закладах юридичного профілю. Все більшого теоретичного оформлення і завершеності набуває самостійна галузь, еволюціонуючи від окремого інституту конституційного права, що систематизує дані з питань організації та функціонування законодавчого органу держави. Парламентська діяльність заслуговує на прискіпливе вивчення студентів, фахівців-практиків і науковців та усіх небайдужих до перебігу політичних процесів. Серед перших подібних напрацювань варто відзначити роботи В.М. Олуйка [525], О.Н. Ярмиша [553].

Не менш цінним є доробок спеціалізованих, тематичних, науково-практичних конференцій, серед яких слід згадати «Парламентаризм в Україні: теорія і практика» (м. Київ, 2001 р.), «Парламентские процедуры: проблемы России и зарубежный опыт» (м. Москва, 2002 р.). Відомі фахівці і молоді науковці-правники дискутували з приводу найбільш вдалих для запозичення зразків моделювання парламенту, прагнули обґрунтувати власні рекомендації з метою оптимізації його чинного конституційно-правового статусу (В.Б. Барчук [39, с. 384–388], Л.В. Бориславський [68, с. 388–391], В.О. Висовець [87, с. 392–396], В.В. Гнілорибов [114, с. 157–162],                           Н.І. Грушанська [142, с. 166–169], В.В. Долежан [169, с. 169–173],                         А.М. Колодій [282, с. 213–217], Л.Т. Кривенко [385, с. 246–251], Н.Р. Нижник [507, с. 274–281], І.І. Окулич [523, с. 248–254], Н.Г. Плахотнюк [580, с. 441–446] та ін.).  

Тематика парламенту посідає чільне місце у наукових працях, присвячених організації державної влади. У першому такому виданні на теренах пострадянської України «Органи державної влади України» (2002 р.) досить ґрунтовно розкрито специфічні риси вітчизняної легіслатури, її першість у системі розподілу влади, унікальність як єдиного загальнодержавного органу народного представництва; проблеми делегованого законодавства, конституційно-правової відповідальності, складу і структури, повноважень внутрішньопарламентських органів [531,                с. 30–223].        

У монографії «Державна влада в Україні» Ю.О. Фрицького досліджено  походження термінів «парламент» і «парламентаризм», історію становлення Верховної Ради України, проблеми її структуризації та здійснення конституційних функцій. Автор класифікував і визначив правову природу актів легіслатури та підсумував пріоритетність законодавчої влади серед інших ланок державного апарату [946, с. 229–262]. 

Вчений І.В. Процюк проаналізував конституційно-правовий статус парламенту в ракурсі взаємодії органів держави за різних історичних періодів після проголошення незалежності України, а також наголосив на можливості зміни співвідношення повноважень Президента і Прем’єр-міністра та парламента у більшості держав зі змішаною формою правління. Автор обстоював пропозиції з розширення прав Верховної Ради України, роль якої в державному апараті є особливою (повноваження Глави держави повинні мати насамперед політичний характер), необхідності правової регламентації статусу парламентської більшості, дискусійності запровадження бікамералізму, функціонування єдиного, а не механічно, штучно поділеного державного апарату [745, с. 446–532].     

У колективній монографії «Демократичні засади організації і функціонування вищих органів державної влади України» за редакцією            Ю.Г. Барабаша знову ж таки виокремлюють проблемні аспекти функціонування Верховної Ради України – низький рівень правової і загальної культури народних депутатів, порушення ними регламентованих правил законодавчої, установчої (установчо-номінаційної) і контрольної процедур; відсутність компромісу у взаємодії з іншими елементами державної влади. Дослідники апелюють за впровадження двопалатного парламенту, здатного до реалізації більш виваженої державотворчої практики, захисту загальнонаціональних і регіональних інтересів [154, с. 193–212].  

Проте усі вищезгадані наукові здобутки лише заклали фундамент подальших, більш ґрунтовних, характеристик законодавчого органу. Виключний інтерес і затребуваність для автора запропонованого рукопису представляють монографічні роботи, в яких проаналізовано генезис становлення і розвитку легіслатури, ціннісні орієнтири її подальшого еволюціонування, значення в  державно-правовому будівництві. Особливо варті уваги праці українських спеціалістів у галузі юриспруденції                     (В.С. Журавський [195; 193], П.С. Кислий [250], Л.Т. Кривенко [384],               В.М. Шаповал, В.І. Борденюк, Г.С. Журавльова [994]) і політології                    (О.М. Бандурка і Ю.Д. Древаль [33; 172], Ю.С. Ганжуров [102]). Зокрема                В.С. Журавський здійснив дослідження більше теоретико-правовового та історико-правового характеру (зародження ідей парламентаризму вбачав за доби козаччини), хоча окремі структурні підрозділи його праці присвячено проблемам функціонування сучасної вітчизняної легіслатури. 
Автори П.С. Кислий і Л.Т. Кривенко зосередили основну увагу на реконструюванні представницького органу періоду радянського державного будівництва в окремий елемент системи стримувань і противаг, у зв’язку з чим вносили конкретні пропозиції з удосконалення конституційно-правового регулювання даних інститутів. 
Науковці В.М. Шаповал, В.І. Борденюк і Г.С. Журавльова вивчали органи політичного представництва різних історичних періодів на теренах України, хоча безпосередній відлік парламентаризму пов’язували з власне українським державотворенням початку ХХ ст. (для позначення установ представницького характеру термін «парламент» не вживали). Крім того, конституціоналісти висвітлювали основні проблеми становлення сучасної легіслатури, розмежування компетенції Верховної Ради України та інших вищих органів держави.          

Проте першим виданням, присвяченим проблемі парламентаризму, стала книга «Український парламентаризм: минуле і сучасне» за авторством колективу науковців О.М. Мироненка, В.Ф. Погорілка, О.Ф. Фрицького,                 Л.Є. Горьового, В.М. Кампа, М.І. Ставнійчук, М.О. Теплюка і О.І. Ющика під керівництвом Ю.С. Шемшученка. У монографії висвітлено сутність і значення парламентаризму, розкрито його витоки, еволюціонування представницьких органів державної влади в України, організаційні засади, форми і методи діяльності Верховної Ради України [926].

Слід зазначити, що концепцію дослідження вітчизняної легіслатури, що закладено в указаній монографії, було збережено послідовниками вивчення цієї тематики, – вчені характеризували світовий і український парламентаризм як політико-правові явища через призму конституційно-правового статусу парламенту. Виокремлення особливої ролі законодавчої установи в структурі державного апарату зводилося лише до аналізу теорії і практики її діяльності (саме таким постає трактування поняття «парламентаризм» у роботах науковців, хоча, безперечно, зміст цієї дефініції значно ширший за пропонований). У найменуваннях монографій науковці акцентували увагу на парламентському правлінні; системі розподілу влад, за якого єдиний загальнодержавний представницький орган народу володіє фактичним і юридичним верховенством, хоча в самих дослідженнях апелювали до нормативно визначених стандартів і практичних проблем реалізації соціального призначення, функціонально-структурних особливостей легіслатури, підмінюючи поняття «парламент» і «парламентаризм». Як уявляється, варто було б наголосити на характеристиці парламенту як окремого елементу системи парламентаризму і в такий спосіб диференціювати законодавчу інституцію й державний режим, за якого панує юридичне і фактичне верховенство вищого представницького органу. Саме парламент є первинним державним інститутом, що породжує парламентаризм як базову демократичну цінність.  

Витоки, історичну еволюцію, теоретичні засади світового парламентаризму, а також організацію і діяльність сучасних парламентів вивчав А.З. Георгіца [109], який продовжив та збагатив наукові здобутки В.М. Шаповала [985]. Монографії, підготовлені за висновками дисертаційних проектів, ґрунтуються на багатому нормативному матеріалі й усталених правилах парламентських процедур. Проте знову ж таки слід підкреслити, що автори, досліджуючи парламентаризм, фактично виокремлювали найбільш типові моделі законодавчих установ, позитивний досвід їх функціонування, що може бути використано у процесі розбудови демократичної правової України із парламентським інститутом захисту прав особи.           

Визначенню подальшої стратегії розвитку вітчизняного парламенту присвячено роботи монографічного і дисертаційного плану з питань окремих аспектів його формування, структурування та діяльності. Особливо збагатили науку конституційного права конструктивні і критичні зауваження з проблематики виборчого процесу (М.В. Афанасьєва [29], Н.В. Богачева,                       Ю.Б. Ключковський, Л.В. Колісецька [59], В.П. Пилипишин [574]), правового статусу народного депутата і представницького характеру легіслатури                  (О.А. Александров [13], А.О. Григоренко [135], Н.Г. Григорук [136],                   П.С. Кислий, Е.Р. Рахімкулов [251], О.І. Радченко [752; 753], А.В. Тукало [920], О.Д. Чепель [962], Т.О. Шевченко [998], Х.В. Приходько [612]), внутрішньої організації (В.М. Голишев [116], О.А. Фісун [151],                            С.Г. Конончук, О.А. Ярош [292; 293], О.В. Кульчицька [399], А.Б. Медвідь [453]), законотворчості (Л.Д. Антощук [26], О.В. Богачова, О.В. Зайчук,                        О.Л. Копиленко [60],  Н.Ю. Задирака [200], О.В. Скрипнюк, М.О. Теплюк, О.І. Ющик [205; 1023; 1024], Л.М. Легін [416], О.М. Мудра [483],                       А.С. Олійник [524], Ю.М. Перерва [561], З.О. Погорєлова [585],                             А.М. Ришелюк [771], Т.О. Тополянська [915]), парламентського контролю (Ю.Г. Барабаш [35; 36; 37], В.Б. Барчук [39], В.М. Бесчастний, В.М. Субботін [48], Л.В. Голяк [120], О.І. Грищенко [139], І.К. Залюбовська [210],                        Г.В. Зубенко [218], С.В. Ківалов, І.К. Залюбовська [253], О.О. Майданник [431; 432; 433], О.В. Марцеляк, Ю.М. Коломієць, Г. В. Зубенко [447],                     Н.С. Наулік [499], В.І. Невідомий [501], Р.М. Павленко [547], Д.С. Роговенко [801], Л.А. Савченко [815], Л.А. Андрієвська, Е.Р. Рахімкулов [848]), установчо-номінаційних процедур (Я.М. Назаренко [494]). Зроблені авторами висновки було використано при підготовці ціього дослідження.  

Важливе значення мали також роботи історико-правового характеру Ю.М. Алексєєва, С.В. Кульчицького, А.Г. Слюсаренка [18], В.Ф. Верстюка [78], П.П. Гай-Нижника [98], А.П. Зайця [201], Р.П Іванченко [227],                   В.М. Єрмолаєва [183; 184], О.Л. Копиленка [355], О.М. Мироненка [460; 461], М.В. Никифорака [508], С.В. Ківалова, М.П. Орзіха, П.П. Музиченка,                    М.А. Дамирлі [552], В.А. Смолія [921] та інших науковців. Згадані джерела тією чи іншою мірою підводять до висновків про функціонування на теренах України представницьких органів влади з ознаками законодавчої інституції. Проте саме початок ХХ ст. став переломним етапом у переродженні таких установ на парламенти і, відповідно, із цього періоду автор запропонованого дослідження розпочав аналіз інституту сучасної легіслатури та його ролі як стрижневого компонента системи парламентаризму. Нині ж завданням першочергової ваги є вжиття активних заходів у справі відбудови легального і легітимного парламенту, який постає рівноцінним елементом системи стримувань і противаг. Вибір оптимальної для України форми державного правління пов’язано не лише з процесом запровадження універсальних стандартів формування і діяльності парламенту, але й моделюванням ефективного механізму його співпраці у першу чергу з органами виконавчої і президентської влади. 

Фундаментальні розробки проблем теорії і практики діяльності парламенту широко представлені у науковій спадщині російських конституціоналістів, зокрема С.А. Авак’яна [2], Ю.В. Агібалова [7],                             О.М. Булакова [70], В.М. Колесникова [277], О.О. Колобова [279],                       О.С. Косопкіна [361], Р.К. Надєєва [493], Ю.Г. Арзамасова [500],                         Є.В. Охотського [545], І.М. Степанова і Т.Я. Хабрієвої [550; 551],                        С.О. Правкіна [606], Р.М. Романова [805], Л.А. Окунькова [806],                          О.В. Савоськіна [812], В.І. Фадєєва, М.В. Варлен [931], В.І. Червонюка [963], В.Є. Чиркіна [970], М.І. Шаклеїна [983], Д.В. Шикунова [1007].

Не менш важливим є концептуальне осмислення проблем, порушених у запропонованому рукописі, російськими дисертантами Є.О. Андроповою [25], О.І. Горильовим [125], В.Д. Горобцем [124], С М. Ковальовим [258],               Д.М. Кордіком [356], Н.В. Корнєєвою [358], О.О. Кочнєвою [364],                         Н.В. Кузьміних [397], В.М. Платоновим [577; 578], Н.Д. Погосяном [592], М.М. Пригоном [609], Є.М. Савельєвою [811], М.Ю. Спіріним [862],                  В.Є. Усановим [928], С.Н. Якубовою [1026]. Попри відносні розбіжності у правовому регулюванні інституту парламенту обох держав, зміст і висновки наукових розробок мають важливе теоретико-методологічне значення для характеристики проблем його еволюції. Грунтовні досягнення російських колег – загальновідомі і дискусійні аспекти досліджуваної тематики, є пізнавальними з огляду на їх багатогранність, критичне оцінювання предмета вивчення, переосмислення досвіду минулого і сьогодення в організації всієї системи державного апарату.    

Очевидно, що стан наукової розробленості конституційно-правового статусу парламенту перебуває на досить високому рівні, що, втім, не перешкоджає продовженню розвідок в окресленій царині з причини відсутності цілісних критичних досліджень українського парламенту.  Політико-правова спадщина вчених-правників, істориків, політологів, громадських і державних діячів, наведена в цьому дисертаційному проекті, допоможе сформувати авторську парадигму інститутів парламенту й парламентаризму та визначити стратегію подальшого удосконалення обрання, структурування та юрисдикції Верховної Ради України. 

Безперечно, що теоретичне дослідження буде неповним без звернення до текстів правових актів. Автор з’ясовував проблематику шляхом аналізу нормативної бази як основного першоджерела – конституцій, законів і підзаконних актів зарубіжних країн та держав, заснованих у минулому на території сучасної України, Кодексу належної практики у виборчих спорах Венеціанської Комісії, Спільного висновку Венеціанської Комісії й Організації з безпеки та співробітництва у Європі/Бюро з питань демократичних інститутів та прав людини (ОБСЄ/БДІПЛ) щодо законопроекту «Про вибори народних депутатів України», рішень Верховної Ради України та її внутрішніх структур, Президента, органів виконавчої влади, Конституційного Суду України та Генерального прокурора. 

Підготовлене дослідження є першим на рівні докторської, яке з позицій конституційного права комплексно характеризує парламент у системі парламентаризму, виявляє прийнятні для адаптації зарубіжні зразки, здійснює періодизацію становлення парламентаризму з акцентуванням уваги на діяльності Центральної Ради як першого національного парламенту, наближеного до сучасного типу, і правонаступництві Верховної Ради України у справі продовження державотворчих процесів. Окрім того, дисертант наводить конкретні пропозиції щодо оптимізації чинних загальновизнаних виборчих стандартів та правил парламентських процедур з метою їх пристосування до національних реалій і потреб постіндустріального суспільства. 

Формування науково-практичної парадигми парламенту в системі парламентаризму відбувається із застосуванням широкого переліку основних наукових підходів збору й опрацювання матеріалів правової дійсності.  При цьому методологія має відображати специфіку процесу дослідження; орієнтувати суб’єкт на послідовність проведення пізнавальних процедур, окремі аспекти, які підлягатимуть аналізу або будуть проігнорованими, застосування теоретико-понятійного апарату тощо [557, с. 8–9; 30, с. 28–29]. 
Загалом поняття «методологія» передбачає два основні тлумачення: система способів і прийомів, які застосовуються у певній сфері діяльності; та вчення про цю систему, загальна теорія метода, теорія в дії [363, с. 167]. Відповідно, методологія дослідження інституту парламенту в системі парламентаризму, що уможливила пізнання й підсумовування логічних висновків, є вченням про сукупність прийомів, способів і підходів аналізу сутнісних характеристик, процесів організації, структурування та функціонування загальнодержавного представницького органу народного представництва з метою формування достовірних даних про сучасний конституційно-правовий статус і потенційні тенденції його розвитку на засадах об’єктивності, конструктивної критики, наукової коректності, відтворюваності, системності, плюралізму, діалектики, поєднання даних теорії і практики.

Методологія сформувалася у зв’язку з необхідністю типізації та розробки принципів і підходів критичного осмислення правової реальності, яких було відкрито у філософії, науці та інших сферах діяльності людини. Як наслідок, питання методів і методології не можна обмежувати суто філософськими, вузьконауковими рамками, їх варто вирішувати в широкому соціокультурному контексті. При виборі способу пізнання необхідно враховувати зв’язок науки з рівнем соціального розвитку, іншими формами суспільної свідомості, співвідношення методологічних і ціннісних аспектів, особистісні характеристики суб’єкта дослідження та інші соціальні фактори. 

Практика аналізу переконливо доводить, що методи забезпечуватимуть якісне вирішення теоретичних і практичних проблем у разі, якщо результат послідовних пізнавальний дій і безпосередня процедура виявлення фундаментальних внутрішніх якостей об’єкта пізнання будуть істинними. Достовірність нових знань є можливою лише за умови правильного вибору критерію констатації очевидних емпіричних фактів, відмежування хибного,  застарілого матеріалу, який не відповідає реаліям сьогодення [363, с. 167–168, 170]. При цьому, показники істинності об’єкта правової реальності і процесу пізнання з його результатами будуть різнитися. В оцінці інституту парламенту в системі парламентаризму таким мірилом є ефективна реалізація органом державної влади власної компетенції. Для правової теорії першочерговим є конструювання чіткої системи узгоджуваних між собою понять, які відображають еволюційний розвиток загальнонаціонального представницького органу народу. Саме істинність пізнавальних засобів є визначальним чинником достовірності розуміння сутності правової реальності [568, с. 82–83], в даному випадку – категорій парламенту і парламентаризму. 

У методологічному плані сутність постає у трьох аспектах: по-перше, як джерело об’єкта дослідження, що обґрунтовує його появу і розвиток; по-друге, як стрижень внутрішнього змісту і взаємозв’язку усіх інших елементів явища; по-третє, як детермінант функціонування явища і виконання ним поставлених завдань. Тому характеристика сутності парламенту, безумовно, передбачає з’ясування змісту цього інституту, форм його організації і діяльності, структури, взаємовідносин з іншими елементами державного апарату (формування системи парламентаризму), тобто переосмислення всієї теорії держави. Вітчизняна юридична наука усвідомлює необхідність системних змін понятійного апарату на основі оновленої категорії сутності парламенту та парламентаризму, і ці зміни базових понять мають бути виваженими [567, с. 254–255; 568, с. 69–70].         

Детермінацію методів зумовлено специфічним предметом вивчення, тому пізнавальний процес характеризується поєднанням ознак об’єктивного (вивчається парламент як елемент системи парламентаризму) і суб’єктивного (аналіз постає як творча логічна свідома діяльність). І лише після формалізації, систематизації та матеріалізації отриманих матеріалів у вигляді висновків, теорій, суджень самим суб’єктом пізнання ця інформація може стати надбанням користувачів [247, с. 48–49]. Оформлення теоретичних конструкцій у юридичні норми надає їм практичної цінності, що зазнає змін після трансформації правової реальності і подальшої неможливості використовувати старі догми у поєднанні з новими ідеями [504, с. 67–69].    

Важливо зазначити, що жодне методологічне дослідження незалежно від обсягу зібраного наукового матеріалу і ретельності його аналізу, не в змозі надати остаточно повних, вичерпних висновків. По-перше, причинами такої ситуації є суб’єктивність наданих вченими характеристик об’єкта пізнання, акцентування уваги на різних аспектах концепції або взагалі застосування відмінних підходів до вивчення. Саме таким шляхом – у процесі діалектичного заперечення доктрин, які змінюють одна одну, – відбувається розвиток методологічного знання. По-друге, явище правової дійсності є безкінечним у своїй еволюції і такими ж невичерпними є можливості проникнення мислення до його змісту. Тому повторний аналіз уже охарактеризованих інститутів відбувається для отримання нових знань, а не повторення пройденого [1016, с. 72]. 

Сучасна юридична думка нерідко критично оцінюється західними правознавцями у зв’язку з її філософською і методологічною неготовністю до викликів часу. Методологічні і теоретичні труднощі частково пов’язані з прагненням адаптувати національні доктрини до глобальних процесів сучасних Європи і світу. Професійне правове мислення, сформоване в епоху адміністративно-командної системи, розвивається під впливом нових демократичних ідеалів наукового пізнання. Інтерпретація даних змін як тенденція в динаміці наукової правосвідомості дозволяє розглядати перехід від моністичної методології до методології плюралізму як основного процесу, що характеризує філософсько-методологічну ситуацію у сучасному вітчизняному правознавстві. 

Слід зазначити, що радянські вчені в онтологічних уявленнях, гносеологічних принципах і установках були «методологічними моністами» [889, с. 44–47], адже, на думку К. Маркса, діалектичний матеріалізм «не потребував філософії, яка знаходилася рівнем вище за інші науки». Із філософських підходів визнавали за корисні лише «вчення про мислення і його закони – формальну логіку і діалектику». А діалектика включала в себе те, що нині називають гносеологією – теорією пізнання, і вивчала вона свій предмет в історичному аспекті [443, с. 123] (вся природа перебуває у вічному зародженні і зникненні, а тому наукове дослідження, засновано на досвіді, має вагому доказову силу) [1012, с. 361].   

Взяті за основу теорії класової боротьби, діалектичного та історичного матеріалізму пояснювали розвиток суспільства еволюціонуванням матеріальних відносин, що, у свою чергу, породжувало політичну та юридичну надбудови. Навіть моральну догматику науковці трактували як результат поточного економічного становища населення і мораль поставала класовим явищем. Особливості системи буржуазної економіки (капітал, земельна власність, наймана праця, держава, зовнішня торгівля, світовий ринок) зумовлювали антагоністичний характер виробничих сил, їх невідповідність прогресивній формі розвитку людської цивілізації. Лише революційним шляхом можна було подолати поневолення [442, с. 5–7; 1011, с. 251] і лише пролетаріат, змушений матеріальними нестатками, міг реорганізувати основи державного апарату – механізму управління всіма справами буржуазії – в ім’я загального блага. Рушійною силою соціалістичної організації суспільства ставало залучення представників бідних верств населення до керівництва державою, яка, втім, залишалася за своєю природою органом класового панування [441, с. 425–427], тобто неминучість перетворення капіталістичного суспільства на соціалістичне пов’язували виключно з дією економічного закону розвитку людської цивілізації [444, с. 137] і збройним натиском революційної диктатури. Революція, а не діяльність парламенту і політичної опозиції чи достовірний виборчий процес, які раніше відіграли вирішальну роль у переродженні феодалізму на капіталізм, ставала каталізатором формування демократичної республіки [418, с. 667–668; 952, с. 300–301].   

Саме тлумачення інститутів держави і права як породження класової боротьби і знаряддя економічно пануючого класу для підтримки свого панування визнавалося єдино вірним у радянському правознавстві. Відповідно, представницькі органи влади радянського типу поставали радикальним механізмом зміни капіталістичного способу розвитку політичної системи. По суті ради були союзом лідерів соціалістів і революційних демократів, які ідейно об’єднували й організовували сили пролетаріату, політично навчали його [419, с. 676–677]. Знищення парламентських установ і перетворення представницьких органів на «працюючі» інституції з одночасним виконанням законодавчої і виконавчо-розпорядчої функцій, запровадження нового типу чиновництва без будь-яких привілеїв з єдиною метою – виконання наказів пролетаріату, декларувалися постулатами народження нового безкласового суспільства [159, с. 238–240].  

Нині, попри відмову від класового трактування державно-правових інститутів, деякі позитивістські установки радянського право- і державознавства є актуальними у реформованому вигляді у сучасній науці конституційного права (наприклад, понятійно-категоріальний апарат, окремі аспекти організації виборчого процесу і процедурно-функціональних характеристик представницьких органів влади, правового статусу депутатів, відповідальності посадових осіб).

Перегляд раніше визнаних авторитетних наукових теорій пов’язано з розкриттям сутності державно-владних інституцій, правових приписів не стільки з позицій класових, скільки із загальнолюдських. У пошуках компромісу між різними соціальними групами держава якомога повніше враховує та коригує складну і суперечливу волю суспільства. Ознаки елементів державного апарату і, зокрема, парламенту, зміст ухвалених ним законодавчих норм визначаються, згідно з новими постулатами нормативізму, не лише економічним ладом, але й політикою, мораллю, правосвідомістю, наукою, культурою, релігією, досягнутим рівнем цивілізації у цілому. В основі чинного законодавства перебуває вчення про природні, невідчуджувані права людини. Становлення і розвиток українського парламентаризму зазнає особливого впливу ідей природно-правової теорії [559, с. 49–50]. 

Проте антропологічна парадигма, яка акцентує увагу на пріоритетах  соціального консенсусу, гуманізації суспільства, формуванні держави загального добробуту, захисті інтересів особи [570, с. 19] не має заперечувати очевидного вирішально-владного впливу легіслатури на правотворення і правозастосування. Теоретично організація і діяльність парламенту мають здійснюватися згідно з чітко формалізованими нормативними приписами і застосування природно-правового підходу у вивченні цього інституту сприяє його достовірному оцінюванню з позицій об’єктивізму та суб’єктивізму. Визнання особистості вищою соціальною цінністю змінює соціальний вектор права на персоналістичний. Як наслідок, соціальне призначення усіх елементів державного апарату полягає у забезпеченні вільного розвитку особистості без боротьби і протистояння людини та суспільства [272, с. 39]. Рішення легітимного законодавчого органу державної влади повинні констатуватися в свідомості населення знаряддям встановлення справедливості при впорядкуванні системи права, правового статусу людини і громадянина, усіх сфер конституційного ладу. 
За частотою застосування і ступенем узагальнення даних про об’єкт дослідження методи можна класифікувати на окремі рівні – від одержання загальної інформації до конкретної, вузькопрофільної. В основі такої рівневої типології перебувають філософські методи, які задають найбільш абстрактні  регулятиви, визначають стратегію подальшого аналізу інституту парламенту як складової системи парламентаризму (діалектика, герменевтика, аналітика, інтуїція, феноменологія). Вони не підміняють спеціальні методи і безпосередньо не визначають кінцевий, вичерпний, результат пізнання [363, с. 183–184; 366, с. 13].  

Діалектичний метод у запропонованому дослідженні характеризує загальні закономірності еволюції конституційно-правового статусу парламенту. Він розкривається через застосування таких методів, як:

1) логічний метод сходження від простого до складного, від абстрактного до конкретного. Пізнання здійснюється в два етапи: спершу сприйняття об’єкта як неподільного цілого, після чого він аналізується конкретними частинами, тобто розгляд інституту парламенту розпочинається з тлумачення дефініції й історії становлення. Пізніше вивчаються формування, компетенція, структурування, процедура діяльності та акти як більш складні характеристики представницької установи;

2)  метод єдності логічного та історичного. Сутність історичного методу полягає в тому, що процес розвитку парламенту відтворюється в усій багатогранності, з усіма випадковостями, що перекручують об’єктивну логіку еволюціонування. Цей метод спрямовано на періодизацію генезису формування законодавчої інституції. При логічному дослідженні відкидається все несуттєве і теоретично характеризується об’єкт у його сутнісних, закономірних зв’язках. Метод єдності історичного і логічного є методологічною основою дослідження теорії і практики становлення  парламентаризму на основі особливостей історичної спадщини і сучасних теоретичних й нормативних підходів;

3) системно-структурний метод вивчає парламентаризм як відкриту систему, що складається із систем нижчого порядку і, в свою чергу,  належить до більш широких конструкцій. Наприклад, парламент є елементом парламентаризму; комітет, законодавчий процес є частиною, відповідно, структури парламенту і процедури його діяльності. Сам парламент є складовою апарату держави, а той, у свою чергу, політичної системи. Законодавчу установу можна пізнати лише у тісному логічному зв’язку з іншими органами державної влади; апарат держави – у взаємодії з елементами політичної системи, зокрема політичними партіями, громадськими об’єднаннями. Системно-структурний метод дозволяє осягнути взаємодію органів державної влади як комплексний процес з усіма його проявами, значення парламенту в системі парламентаризму, простежити зв’язки між причиною і наслідком у державотворчих процесах [838, с. 13–14].   

Інші філософські методи – герменевтики (тлумачення) [1020, Т. 1, с. 578–579], аналітики (логічного аналізу) [1020, Т. 1, с. 104–105], інтуїції, феноменології (опису апріорної сутності явища, а не нав’язаних фактів, установок) [1020, Т. 6, с. 265; 941, с. 132] – забезпечують об’єктивне трактування текстів правових актів із питань парламентської діяльності, узагальнення досвіду державного будівництва, виявлення позитивного правового регулювання і прогалин чинного законодавства та вміння на основі здобутих знань, проникливості й інтуїції дослідника підсумовувати логічні висновки, тобто згадані методи забезпечують одержання достовірних даних із теорії і практики парламентаризму на основі суб’єктивного підходу оцінки об’єктивної реальності.      

Слід зазначити, що філософські методи пізнання використовувалися автором в дослідженні всіх структурних підрозділів дисертаційного проекту, адже їх універсальність полягає у визначальному впливі на способи і прийоми систематизації наукового матеріалу.   

Наступний рівень опрацювання конституційно-правового матеріалу  обіймають загальнонаукові методи. Вони є «проміжною методологією»  між фундаментальними теоретико-методологічними положеннями спеціальних наук і філософськими категоріями та забезпечують їх взаємодію у комплексній характеристиці об’єктів дослідження. При цьому загальнонаукові методи уможливлюють отримання інформації з ознаками, притаманними філософським і спеціальним знанням.     

Серед загальнонаукових методів як найбільш вживаний виокремлюють синергетичний, який визначає закономірності самоорганізації відкритих для еволюціонування систем [938, с. 104]. У запропонованому дослідженні проаналізовано формування представницьких органів влади, появу яких у конкретних історичних умовах зумовлено прагненням народу до самовираження, здобуттям незалежності власної держави. Крім того, методологічний апарат синергетичного методу спрямовано на опис різних систем, серед яких політична і правова [479, с. 146]. Відповідно, конституційно-правовий статус парламенту характеризують такі складові (підсистеми) як компетенція, структура, реалізація парламентських процедур, конституційно-правова відповідальність, делеговане законодавство, правовий статус народного депутата тощо. 
Аксіологічний метод застосовувався для визначення ціннісних характеристик основних закономірностей виборчого процесу та функціонування парламенту.

Прийоми кі​бернетичного методу сприяли вирішенню завдань теоретичного і практичного характеру. Запропоновані наукові гіпотези спрямовано на аналіз інформації, пов’язаної з психологічним аспектом правової поведінки народних депутатів. Методологічні ресурси цього способу отримання інформації використовуються з метою охарактеризування  можливості дисциплінуючого впливу на парламентаріїв [363, с. 184–185]. 

Метод вірогідності і моделювання спрямовано на проектування варіантів ефективного прототипу легіслатури з оцінюванням позитивної реалізації її компетенційних та організаційно-структурних якостей, наведення конкретних пропозицій з модернізації конституційно-правового статусу (зокрема, оптимізації застосування принципів виборчого процесу, здійснення законодавчої, установчо-номінаційної і контрольної процедур, розширення повноважень об’єднань депутатів і органів парламенту, посилення правової відповідальності парламентаріїв, доцільності запровадження парламентського державного правління тощо). Пізнання і прогнозування перспектив розвитку законодавчої установи полягає в аналізі результатів її діяльності в умовах правової дійсності. Безперечно, що пряме експериментування в конкретних історичних обставинах здійснити проблематично з причини важливого соціального призначення об’єкта дослідження і прагнення запобігти негативним політичним наслідкам.                       У вихідній ситуації неможливо надовго і повністю дистанціювати парламент і помістити його у певні особливі лабораторні рамки [223, с. 34–36]. 

Метод формалізації передбачає аналіз досліджуваного об’єкта у вигляді чітко організованої формальної системи, яку уже розроблено в процесі пізнання і яка уже в наявності у дослідника. Автор набуває подальших знань, відмінних від уже систематизованих наукою, внаслідок вивчення не самого парламенту, а форми теоретичних висновків про нього. Процедура формалізованого аналізу має відповідати стандартам коректності та адекватності і не суперечити перевіреним фактам. Такий метод забезпечує повноту формального уявлення про об’єкт дослідження [223, с. 39, 41] і дозволяє з’ясувати правосуб’єктність, функціональне призначення, структурування, процедури формування і діяльності парламенту.
Метою використання спеціальних (спеціально-наукових) методів є отримання систематизованої інформації у межах однієї науки, а саме конституційно-правової. Серед методів, які формують верхній рівень узагальнення матеріалу, виокремлюють соціологічний, який аналізує тенденції функціонування парламенту для вирішення складних проблем його конституційно-правового статусу шляхом анкетування чи бесіди, вивчення змісту правових документів, спеціальної літератури, результатів практичної діяльності у формі спостереження та узагальнення практичного досвіду. Головним критерієм ефективності соціологічного методу постає висока результативність отриманої інформації, оскільки достовірні судження можна отримати лише на основі кінцевих результатів, а не запланованих досягнень [72, с. 8, 40–41, 55]. Прикладом використання соціологічного методу в запропонованому дослідженні є наведення даних опитування населення про причини недовіри до Верховної Ради України. Крім того, метод застосовано при аналізі численних офіційних документів представницьких органів влади періодів національно-визвольних змагань і радянської доби державного будівництва, незалежної України, адже всі вони визначили стратегію подальшого моделювання і запровадження інституту легіслатури.   

Статистичний метод дозволив отримати, обробити і проаналізувати первісні статистичні матеріали з метою надання рекомендації щодо удосконалення правового регулювання. У такий спосіб було охарактеризовано особливості виборчого процесу 2012 р., зокрема визначено загальні розміри виборчих фондів, кількість зареєстрованих кандидатів і партій-суб’єктів виборчої кампанії та офіційних спостерігачів; наведено результати виборів і, відповідно, партійного структурування депутатського складу, дані розгляду звернень учасників виборчого процесу до правоохоронних органів про порушення виборчого законодавства.      

Порівняльно-правовий метод є важливим інструментом використання позитивного досвіду зарубіжних країн у діяльності парламенту [337, с. 33–34]. Повчальними для вітчизняного державотворення є практика моно- і бікамералізму, критеріїв формування легіслатури (окремих палат), структурування органами і об’єднаннями депутатів, проведення пленарних засідань і засідань внутрішньопарламентських інституцій, реалізації окремих напрямків діяльності законодавчої інституції.

Догматичний метод дозволив викласти чинні норми конституційно-правового законодавства, з’ясовувати і коментувати їх зміст [833, с. 8], визначаючи в такий спосіб значення окремих термінів («парламент», «вибори», «народний депутат», «компетенція», «сесія», «функції», «принципи діяльності», «депутатський імунітет», «закон», «законодавчий процес», «постанова», «резолюція», «заява», «звернення», «омбудсман» тощо), підстави класифікації конституційно-правових інститутів у межах загального – інституту парламенту (наприклад, класифікації принципів виборів та діяльності законодавчої установи, типів бікамералізму, парламентів за обсягом законодавчих повноважень, законів та інших рішень легіслатури, її функцій і органів, об’єднань депутатів, варіацій нормативного регулювання проведення сесій, форм здійснення парламентського контролю та реалізацій установчо-номінаційної процедури). 

Застосування низки підходів у пізнанні парламенту як організуючого компонента системи парламентаризму дозволяє отримати багатогранні  об’єктивні дані про динамічний розвиток його правового статусу. Тому поєднання комплексу прийомів і способів аналізу на різних етапах дослідження сприятиме формуванню сучасної доктрини, яка відповідала б  зарубіжним аналогам та була одночасно втіленням українських традицій державотворення.  

Отже, характеристика концептуальних передумов дослідження інституту парламенту в системі парламентаризму виявляє стійкий інтерес науковців та практиків до цієї проблематики, про що свідчить поява монографічних і дисертаційних робіт, тією чи іншою мірою присвячених цій темі. Проте їх   позбавлено аналізу методологічних питань у контексті досліджуваного предмета, хоча потреба узагальнення і переосмислення накопиченого матеріалу існує. Пострадянська юридична література розглядає парламент як базовий інститут розбудови правової держави, тому дослідників особливо цікавлять наслідки зміни підходів у тлумаченні сучасного понятійно-категоріального апарату, функціональних і структурних характеристик легіслатури. Відхід від марксистсько-ленінської концепції вищих представницьких органів влади супроводжується появою альтернативних теорій, які потребують критичного оцінювання. Ефективність цього процесу залежатиме від синтезу нових понять і фундаментальних класичних знань. Лише стабільна методологічна база забезпечить дослідників-правників необхідним інструментарієм у формуванні професійного світогляду.              

1.2. Парламент як організуючий компонент системи парламентаризму

Наукове дослідження парламенту неодмінно передбачає з’ясування його дефініції шляхом аналізу юридичних трактувань. 
У теорії конституційного права можна зустріти чимало визначень терміна «парламент», жодне з яких не претендує на досконалість і завершеність. Однією з причин такої ситуації є прагнення кожного науковця збагатити науку власними висновками щодо предмета дослідження, іншою – поривання окремих вчених надати тлумаченню політичного характеру. 
Термін «парламент» походить від фр. parler – «говорити». Подібна до парламенту за соціальним призначенням установа функціонувала в Афінах епохи Перикла як Народні Збори і Рада п’ятисот, а дещо пізніше й у Римській імперії. Приблизно з ХІІ – ХІІІ ст.ст. для позначення перших праобразів парламенту – іспанських кортесів й англійського парламенту вживається сам термін «парламент». Але історично орган класового представництва із законодавчими повноваженнями виник у період середньовіччя, коли станові парламенти були невід’ємною складовою державного механізму, хоча й не функціонували, за винятком англійського, на постійній основі (Парламент в Англії, Генеральні Штати у Франції, Альтинг в Ісландії, Кортеси в Іспанії, Рейхстаг і Ландтаг германських держав, Сейм у Польщі).  

Зародження сучасного парламентаризму звичайно пов’язується з поширенням доктрини народного представництва, яку теоретично обґрунтували ідеологи буржуазних революцій XVII – XVIII ст.ст. Згідно з класичною теорією розподілу влади парламент як законодавча влада вважається пріоритетною серед інших ланок, як це, наприклад, регламентовано Конституцією США, прийнятою в 1787 р. Саме прийняття цього документа ознаменувало офіційне визнання парламентів як виборних представницьких органів із законодавчими, контрольними, бюджетними, установчо-номінаційними та зовнішньополітичними функціями [818, с. 3; 988, с. 13; 985, с. 17; 471, с. 135; 147, с. 5; 951, с. 106–107, 146–147, 151, 219, 235, 255–256; 534, с. 42–43, 47–48, 64, 72, 78–79]. 

Ліберальне осмислення еволюції британського та американського парламентаризму сприяло формуванню теоретичного фундаменту парламентської системи в державах континентальної Європи. Незважаючи на явно компромісний характер функціонування представницької інституції, становлення парламенту виконало головні завдання внутрішньополітичного розвитку країни – удосконалення виборчої системи шляхом впровадження ідей загального виборчого права, розширення соціального складу установи, зростання її авторитету і державної ваги в суспільстві. Тогочасний парламентаризм був типовим прикладом еволюції аристократичної політичної системи в буржуазну демократію [457, с. 32–33].

Починаючи з XІX ст., у теорії та практиці державного будівництва дефініцію «парламент» застосовують як назву дорадчих зборів, головним завданням яких вважається прийняття законів і бюджету [175, с. 458]. Проте уже на початку ХХ ст. переважна більшість науковців і політиків визначають парламент як постійно діючий представницький орган зі статусом законодавчої влади, сформований на принципах прямого, загального, рівного і таємного виборчого права. Засади парламентаризму є прогресивними, адже характеризують умови та способи захисту й гарантування інтересів різних соціальних груп їхніми представниками [170, с. 121; 89, с. 3–4; 112, с. 12; 426, с. 8–9; 802, с. 16–21; 480, с. 135].

Партійний склад парламенту зумовлюють результати боротьби суб’єктів виборчого процесу. Саме депутати визначають особливості сучасного політичного механізму шляхом колективного обговорення і схвалення рішень більшістю голосів [164, с. 123, 130–132; 47, с. 8–10, 16–17, 34–37].

Окремі дослідники акцентують увагу на політичному характері легіслатури, вважаючи, що досконалість і завершеність її моделювання залежать від масштабності залучення представників різних станів до формування законодавчого органу та інтенсивності участі громадськості у його діяльності. Автори доходять висновку, що представництво зі статусом законодавчої влади як окремої ланки державного апарату є більш авторитетним за представництво законодорадчої установи [165, с. 5].    

Деякі державні діячі та науковці початку ХХ ст. асоціюють парламент виключно зі штучним суспільно-політичним явищем, способом узаконення інтриг партій, який не виражає потреб народу [243, с. 43, 46]. Зібрання депутатів, позбавлених чеснот і гідності, вважають безвідповідальними за наслідки власної діяльності [1010, с. 13, 15, 29; 426, с. 13–19] адже вони виконують корисливі накази власних об’єднань, а не виборців [111, с. 26–28]. 

Незважаючи на згадані заперечення всенародного представницького характеру законодавчої інституції, саме початок ХХ століття ознаменувався вагомими науковими дослідженнями проблем відповідальності, повноважень, структури, формування й організації діяльності депутатського складу, що стали теоретичним підґрунтям сучасних розробок доктрини парламентаризму [174, с. 99–101, 104–105, 109–110; 803, с. 10, 15–16, 21–23; 394, с. 22; 187, с. 4, 20–21; 498, с. 88–89; 244, с. 55; 259, с. 9–11, 13; 14, с. 3–21, 67]. 

Радянські державознавці характеризували парламент як загальнонаціональну представницьку інституцію буржуазної держави, що здійснює законодавчі функції [1019, с. 241]; соціально-класовий феномен буржуазної демократії [810, с. 13]; дорадчий орган при керованому главою держави або прем’єр-міністром апараті урядової влади, позбавлений права схвалювати рішення з основних питань внутрішньої та зовнішньої політики; орган державної влади, що виконує низку важливих функцій, зокрема легітимує правління пробуржуазної автократії, «освячуючи її волею народу», надає зовнішньої респектабельності авторитарному режиму за умов панування ідеї єдності різних соціальних та етнічних верств у свідомості народу (реалізує ідеологічну функцію). 

Тогочасні наукові джерела зазначають: «Пробуржуазний парламент, як правило, змодельований за західними зразками, і тому його характеризують усі негативні риси організації й діяльності представницьких установ періоду кризи буржуазного парламентаризму. Але у країнах капіталістичної орієнтації антидемократизм таких ознак виражений значно сильніше і дістає вияв у більш грубих формах» [130, с. 179–180]. 

Натомість, конституції соціалістичних держав регламентували пріоритетність статусу народних зборів (рад) у системі державного апарату, основним повноваженням яких вважали прийняття рішень із найважливіших питань державної політики [128, с. 170].   

Згідно із сучасними дефініціями парламент є вищим представницьким і законодавчим органом демократичної держави [809, с. 215; 282, с. 213; 818,  с. 3]; виборним колегіальним вищим органом державної влади, що функціонує в умовах демократичного правління і головним повноваженням якого є законотворчість [985, с. 4; 984, с. 52]; єдиним загальнонаціональним представницьким колегіальним постійно діючим органом законодавчої влади в системі розподілу влади [586, с. 5; 886, с. 204; 301, с. 308; 12, с. 312]; інститутом легітимної державної влади, формою забезпечення політич​ної гласності та відкритої політичної полеміки [375, с. 825]. 

Парламент представляє весь народ, оскільки обирається населенням з дотриманням демократичних процедур та функціонує у колегіальному складі на постійній оплачуваній основі згідно з усталеною практикою парламентських методів і стилем діяльності, а також володіє особливим соціальним статусом і повноваженнями [609, с. 20–21]. Реалізацію усіх функцій виборного органу народного представництва спрямовано на вирішення загальних державних і громадських завдань [68, с. 388] шляхом прийняття законів, формування і здійснення контролю за діяльністю органів виконавчої влади і вищих посадових осіб [971, с. 236; 138, с. 104–105]. 
Майже всі наведені дефініції указують на дві основні ознаки парламенту, а саме представницький характер і реалізацію законодавчої функції як пріоритетної. У контексті викладеного видаються дещо антагоністичними визначення російських конституціоналістів, які трактують парламент як вищий законодавчий орган держави [983, с. 31; 468, с. 255]. Очевидно, що така дефініція характеризує легіслатуру складної держави, в якій законодавчі органи діють також на рівні її суб’єктів.

Слід сказати також про дискусійність характеристики парламенту як вищого (найвищого) представницького органу влади [114, с. 158; 169, с. 171; 531, с. 30; 496, с. 496] унітарної держави, оскільки складається враження, що існують нижчі представницькі органи. Тому варто утриматися від зазначеної характеристики, вживаючи, натомість, термін «загальнонаціональний» або «загальнодержавний».    

Є дослідники, які наголошують на двоякому значенні поняття парламенту. По-перше, це виборна колегіальна представницька інституція, наділена законодавчими, фінансовими, контрольними і судовими повноваженнями, юрисдикція якої поширюється на всю територію держави. А, по-друге, це власна назва виборного органу (наприклад, у Великій Британії, ФРН, Італії, Франції) [436, с. 570]. У державах англосаксонського права термін «парламент» означає палати парламенту, палати парламенту і монарха, нижню палату парламенту [109, с. 250; 393, с. 64]. 

У колективній монографії «Український парламентаризм: минуле і сучасне» дефініція парламенту тлумачиться через характеристику його змісту і форми. Зокрема, за змістом діяльності він є, насамперед, органом законодавчої влади. За формою – всенародними зборами або зборами депутатів; постійно діючими зібраннями (форумами), на яких обговорюються і вирішуються найважливіші суспільні і державні справи [926, с. 11]. 

Отже, термін «парламент» є родовим поняттям органу законодавчої влади. Лише в деяких державах (Велика Британія, Канада, Греція, Грузія, Казахстан, Молдова) ця дефініція є нормативно закріпленим офіційним власним найменуванням законодавчого органу. У федераціях та конфедераціях парламент називають національними/державними/союзними чи федеральними зборами (Російська Федерація, Швейцарія). Нарешті, є держави, представницькі органи яких отримали назву національна/верховна рада (Білорусь, Україна, Словаччина), асамблея (Угорщина), конгрес (США, Аргентина).

Окремі парламенти мають суто індивідуальні найменування, сформовані під впливом національних особливостей державотворчих процесів: фолькетінг (Данія), альтінг (Ісландія), стортінг (Норвегія), рікстаг (Швеція), сейм (Латвія, Литва), кортеси (Іспанія), кнесет (Ізраїль), сабор (Хорватія), скупщина (Словенія), меджліс (окремі країни Азії). Проте перелічені назви є лише транскрипцією національних дефініцій, які українською мовою перекладаються як «народні збори» з усіма відповідними ознаками представницького органу влади [991, с. 13; 109, с. 254].   

У конституціях переважної більшості держав розгорнуті визначення парламентів зазвичай відсутні – констатуються факт наявності такого важливого елемента державного механізму, його чисельний склад, призначення і засади формування. 

Нерідко досліджуваний термін є складовою власної назви – елемента конституційної дефініції законодавчої інституції. Зокрема, Основний Закон (ст. 75) визнає єдиним органом законодавчої влади парламент – Верховну Раду України. У наукових джерелах розгорнуте тлумачення схвалюють, оскільки саме в такий спосіб держава, що перебуває на початковому етапі становлення, на конституційному рівні регламентує правовий статус і соціальне призначення парламенту – виражати суверенну волю народу шляхом законотворення й контролю діяльності органів державної влади [989, с. 13–14; 190, с. 52, 54]. 

Незважаючи на різні модифікації поняття «парламент», майже всі вони містять перелік основних властивостей органу державної влади: представницький характер – інституція представляє інтереси різних соціальних верств, які реалізує шляхом колективного обговорення і прийняття значущих для більшості населення держави рішень; виборність – увесь склад (одна з палат) обирається народом шляхом проведення прямих, таємних, загальних, рівних виборів; реалізація законодавчої, контрольної [531, с. 30–31], установчо-номінаційної, представницької, фінансово-бюджетної й інших функцій; загальнодержавний (загальнонаціональний) характер – повноваження органу поширюються на територію всієї держави; професійність депутатів, які працюють на постійній основі; специфічна  структура (одно- або двопалатність, керівні, робочі й допоміжні органи, об’єднання депутатів), методи і форми діяльності [2, с. 26].

Отже, парламент – це загальнодержавний, загальнонаціональний, представницький постійно діючий (професійний) колегіальний орган державної влади, прерогативою якого є остаточне визначення змісту, суті і структури майбутнього закону (законотворення).

В юридичній літературі для позначення парламенту як органу законодавчої влади чи строку його функціонування (скликання) також є вживаним термін «легіслатура» (від лат. lex – закон) [556, с. 248; 868, с. 505]. Проте цією дефініцією послуговуються нечасто. Більш звичним є поняття «законодавча влада», яке відповідає концепції «представницької демократії, прогресивного конституціоналізму та принципам поділу влади» [531, с. 49]. 

Взаємопов’язаною, але не тотожною поняттю «парламент» є дефініція «парламентаризм», який активно застосовують науковці та політики. Цей термін є порівняно новим для теорії і практики вітчизняного конституціоналізму, оскільки протягом радянського періоду державності доктрина парламентаризму вважалася пережитком буржуазного ладу. 

Конституціоналісти трактують дефініцію як систему організації та функціонування верховної державної влади буржуазії, що характеризується розподілом законодавчих і виконавчих функцій за привілейованого становища парламенту. Практика парламентаризму передбачає незалежність парламентаріїв від виборців, формування уряду представниками партій та виборчих блоків, які володіють більшістю в законодавчому органі, що, у свою чергу, обґрунтовує відповідальність кабінету міністрів перед представницькою інституцією. На думку радянських науковців, така модель взаємодії ланок державної влади підкреслює формально пріоритетний статус виборного органу в системі державного апарату [1019, с. 242; 126, с. 289]. 

Подібний підхід до розуміння парламентаризму поділяють науковці, які двояко тлумачать цю дефініцію: як буржуазну представницьку систему, в якій важлива роль належить парламенту – установі, сформованій з обраних населенням делегатів, не відповідальних перед виборцями за розробку і прийняття законів, тоді як відокремлений від народу бюрократичний апарат безпосередньо реалізує схвалені нормативно-правові акти; систему відносин між парламентом і урядом у державі буржуазної демократії, підґрунтям якої є принцип політичної відповідальності уряду перед парламентом, «більшість» якого сформувала кабінет міністрів [556, с. 260].  

Незважаючи на підкреслювану радянськими вченими буржуазність досліджуваного політико-правового явища, наведені трактування мають рацію. На думку фахівців із цього питання, існування загальнонаціонального постійно діючого колегіального представницького органу із чітко визначеними повноваженнями щодо організації та діяльності органів виконавчої й судової влади є вагомим аргументом на користь твердження про реальність парламентаризму [987, с. 22].  

Переважна більшість сучасників характеризують парламентаризм як різновид політичного режиму, систему розподілу влади, за яких юридичним і фактичним верховенством наділено представницький загальнодержавний орган – парламент [337, с. 252; 1020, Т. 4, с. 435; 32, с. 301; 31, с. 432; 986,               с. 148; 985, с. 4; 269, с. 337; 191, с. 8]. 

Інші дослідники додають, що парламентаризм структурно і функціонально ґрунтується на принципах розподілу влади і верховенства закону з метою становлення і розвитку відносин соціальної справедливості та правопорядку [550, с. 5]. 

Досить вдалою видається дефініція, що визначає парламентаризм як регламентовану законодавством і відповідним чином трансформовану у  практичну площину організацію влади в державі й суспільстві, за якої парламент, побудований на демократичних засадах, володіє юридичним статусом і реальними повноваженнями представницького, законодавчого, контрольного й установчо-номінаційного характеру у бюджетно-фінансовій та зовнішньополітичній сферах і своєю активною діяльністю гарантує захист інтересів як більшості, так і меншості громадян країни [107, с. 309].

Підкреслюється також, що парламентаризм – це цілісна політико-державна система, що складається з низки демократичних і бюрократичних елементів і зв’язків, що взаємодіють між собою. Вони містяться у державній структурі, закріплюються конституціями та іншими правовими актами.                  У широкому розумінні парламентаризм являє собою систему формування і діяльності верховного представницького органу держави, а також політико-державних відносин та інститутів, прямо чи опосередковано пов’язаних із ним за умови існування в суспільстві демократичного режиму; форму державного управління суспільством, якій притаманні керівна роль представницького органу в системі органів держави, контроль парламенту за виконавчою владою, розподіл повноважень законодавчої та виконавчої ланок влади, привілейоване становище депутатів та їх юридична незалежність від виборців [335, с. 133–134; 385, с. 247; 467, с. 174]. 

Не зовсім зрозумілими є висловлювання окремих вчених стосовно того, що парламентаризм є установою, яка являє собою важливу частину політичної системи суспільства [335, с. 134]. Більш прийнятним таке тлумачення видається для позначення парламенту як органу державної влади із закріпленими конституційними повноваженнями, що відіграє особливу роль у політичній системі суспільства – сукупності державних і недержаних інститутів, які здійснюють владу, управління суспільством, регулюють взаємовідносини між громадянами, соціальними та етнічними групами, забезпечують стабільність суспільства [1020, Т. 4, с. 632].     

Слід сказати, що в іноземній юридичній літературі термін «парламентаризм» також вживають як синонім терміна «парламентське правління» (regime parlementaire) – певний спосіб організації та функціонування, за яких парламент є органом, де відбувається обмін думками, діалог між національним представництвом і урядом, урядовою більшістю й опозицією [1030, р. 143].  

Наголошується, що парламентаризм – це різновид державного режиму, за якого панує юридичне і фактичне верховенство вищого представницького органу, підконтрольність йому уряду. Парламентаризм – не форма, а метод реалізації державної влади; особливий режим, якому властиві реальні взаємовідносини між законодавчою і виконавчою владою [478, с. 27; 981,                с. 112] та активна роль парламенту в реалізації державної влади шляхом видання законів [1005, с. 23; 150, с. 44–45]. 
Сучасні наукові джерела тлумачать парламентаризм не лише як політичний режим, але і як теоретичну концепцію, що обґрунтовує діяльність безпосередньо законодавчої влади. Так, російські вчені аналізують парламентаризм як сукупність теоретичних концепцій, законодавчих актів, правовідносин, які формують єдину систему народного представництва в структурі публічної політичної влади [560, с. 14]. Очевидно, що деталізується система парламентаризму, а саме її теоретичні основи, тобто сукупність концепцій, нормативні основи – законодавчі акти, що регламентують правовий статус законодавчого органу, та організаційні – правовідносини народного представництва. 

Розглядається парламентаризм і як система уявлень про загальнодемократичні загальноцивілізаційні цінності держави, що функціонує на засадах розподілу влади і відводить парламенту привілейовану роль серед інших органів [905, с. 9]. Думається, що наведена дефініція виокремлює ідеологічну складову системи парламентаризму.

Парламентаризм характеризують як теорію і практику діяльності парламенту у сферах законотворення, формування уряду, контролю за діяльністю органів виконавчої влади та президента [805, с. 276].

Заслуговує на увагу і тлумачення парламентаризму як складного політико-правового явища у трьох аспектах – ідейно-теоретична концепція, що науково обґрунтовує потребу в існуванні парламенту як державного інституту та його суспільних функцій; реальний політико-правовий інститут, що втілює єдність законодавчої та представницької влади в суспільстві, де існує розподіл влади; особливий випадок розширення влади парламенту і формування пропарламентського уряду [859, с. 30; 70, с. 9].    

Підґрунтям парламентаризму є загальнодемократичні засади, серед яких: громадянське суспільство з високим рівнем правової культури; принцип верховенства права і закону; пріоритет свобод і прав людини над інтересами держави; формування цінностей, які виключали б суперечності суспільних і приватних інтересів при реалізації державної влади [125, с. 20; 877, с. 53]. Перелічені засади є своєрідним «каркасом» становлення політичного режиму, якому притаманні багатопартійність, організація та функціонування уряду за підтримки парламентської більшості, проста процедура зміни вищого органу виконавчої влади [859, с. 30–31], здійснення повновладдя народу в умовах демократичного правління, уможливленого функціонуванням національної професійної представницької законодавчої інституції зі значними повноваженнями у сферах державного управління та законотворчості, чітко визначеними формами і методами діяльності [2, с. 26–29; 429, с. 24]. 

Вищевикладене зумовило дефініції парламентаризму як невід’ємної складової правової держави і громадянського суспільства. Наприклад, парламентаризм  – це форма народного представництва, яка ґрунтується на системі загальнодемократичних, загальнолюдських цінностей, покликаних забезпечити безпосередню участь населення у вирішенні найважливіших питань державного життя; система владних відносин, що реалізуються в умовах демократичного суспільства з високим рівнем політико-правової культури, за якої представництво як виразник державного суверенітету займає провідне місце в системі державного механізму, має вирішальний вплив на державну політику поряд з іншими державними інститутами системи розподілу влади [125, с. 22, 26]. 

Виходячи із нерозривного зв’язку парламентаризму з інститутами громадянського суспільства, у наукових джерелах побутує думка, що парламентаризм у широкому розумінні – це розвинена система представницьких установ різного рівня і змістового наповнення. Він передбачає функціонування політичних, громадських, професійних та інших організацій і рухів за інтересами, в яких у тій чи іншій формі обов’язково добровільно й активно беруть участь широкі верстви населення. Інститути громадянського суспільства структурують, узагальнюють вимоги і потреби громадян, їх політичні та ідеологічні симпатії, а парламент як законодавчий інститут ухвалює загальнообов’язкові норми, за якими функціонує суспільство [99, с. 331, 333].      

Окремі дослідники вважають, що парламентаризм є більш складною і багатогранною системою організації державної влади, аніж парламент і звичний розподіл влади. Лише поєднання обов’язкових складових – визнання пріоритетної ролі парламенту в структурі державної влади, наявність певної шкали соціальних цінностей, які включають загальносуспільні та особистісні надбання, панування принципів верховенства права і закону, існування громадянського суспільства, яке характеризується демократизмом і високою політико-правовою культурою громадян, є показником парламентаризму як «стану солідарності між парламентом – представником суспільства, народу і виконавчою владою» [63, с. 18].    

Аналіз теоретичних доробок із питань парламентаризму дозволяє підсумувати, що в науковій літературі досліджуваний термін переважно трактують у двох значеннях. Більшість вчених вважають, що парламентаризм – це політичний режим, система організації державної влади, які структурно і функціонально ґрунтуються на засадах розподілу влади і верховенства закону за керівної чи особливої ролі парламенту. Дещо інакшої позиції дотримуються науковці, які трактують парламентаризм лише як ідейно-теоретичну концепцію, що передбачає існування державно організованого суспільства на вищезгаданих принципах. 

Резюмуючи сказане, пропонуємо власне тлумачення парламентаризму – це складна політико-правова система, яка опосередковує особливе, пріоритетне місце парламенту серед органів державної влади, специфічний характер впливу загальнонаціонального представницького органу на суспільні відносини шляхом реалізації представницьких, законодавчих, установчо-номінаційних, контрольних та інших функцій і повноважень. Слід погодитися з позицією окремих фахівців із питань парламентського права, що саме «наявність сильного, конструктивного, дієвого, авторитетного парламенту, який наділений традиційними парламентськими прерогативами і повнокровно здійснює їх у своїй практичній діяльності» є проявом парламентаризму [379, с. 21]. 

Багатоаспектність досліджуваного поняття дозволяє запропонувати визначення системи парламентаризму. Її становить сукупність таких взаємопов’язаних елементів як: парламент (організуючий, стрижневий компонент), діяльність якого зумовлює формування організаційно-функціонального (практика функціонування парламенту, що характеризується особливою, пріоритетною роллю парламенту в системі державної влади), нормативно-правового (конституційне законодавство), наукового (теорія парламентаризму, що включає досягнення вітчизняної і зарубіжної наукової думки), історичного (передумови, основні етапи, тенденції, напрями і форми еволюції парламентаризму), ідеологічного (сукупність поглядів, ідей, понять, заснованих на певних наукових і політичних знаннях та уявленнях, яка має за мету вплив на формування і розвиток правової й політичної культури населення) [847, с. 11–12], та світоглядного рівнів (правова і політична культура, легітимність і легальність парламенту в сприйнятті населенням). Лише взаємозв’язок цих складових породжує парламентаризм.

Отже, можна зробити висновок, що поняття «парламент» і «парламентаризм» є взаємопов’язаними, але не тотожними. Парламент як орган державної влади може існувати без стану парламентаризму, тоді як парламентаризм без функціонування сильного і повновладного парламенту набуває ознак номінальності (парламент є організуючим – інституційним і функціональним – компонентом системи парламентаризму). Парламентаризм є невід’ємною складовою правовою держави, оскільки його юридичним вираженням є реалізація контрольних повноважень парламенту щодо функціонування уряду. Провідна роль парламенту в державному апараті зумовлена специфічним характером впливу загальнонаціонального представницького органу на суспільні відносини шляхом реалізації представницьких, законодавчих, установчо-номінаційних, контрольних та інших функцій і повноважень.

1.3. Фактори пріоритетності соціального призначення парламенту

Згідно із сучасною конституційною доктриною, парламент є єдиним органом законодавчої влади, тобто жоден інший орган державної влади не уповноважений  приймати закони [788, абз. 2 п. 1 резолютивної частини]. 

Проводити системний аналіз місця і ролі парламенту серед інших елементів державного апарату, виявляти закономірності реалізації законодавчої влади та визначати передумови підвищення її дієвості без з’ясування дефініцій «влада», «державна влада», «законодавча влада» видається нелогічним. 

Поняття влади є предметом вивчення багатьох соціальних наук і, перш за все, політології та юриспруденції. Тому «зрозуміти та пояснити владу тільки як юридичне, правове явище… методологічно помилково» [410, с. 21]. 

Влада – це здатність і можливість впливати на поведінку людей за допомогою різних засобів – сили, волі, авторитету, права [948, с. 10]; соціальне явище, що проявляється як іманентна, внутрішня властивість людського суспільства в цілому, та конкретних регіональних і місцевих колективів людей, зокрема [878, с. 8]. Владний вплив обумовлює зміну поведінки суб’єкта у бажаному напрямку у відносинах взаємодіючих сторін через потенційну загрозу застосування примусу [918, с. 53].  

На будь-якому етапі розвитку суспільства і держави основою та джерелом владних відносин є відносини власності, які визначають  співвідношення сил у класовій, груповій, національній та інших видах соціальної боротьби. Саме матеріальні засоби дозволяють утримувати владу і водночас є стимулом для її завоювання суб’єктами, які позбавлені економічних благ. Незважаючи на домінування некласового підходу в тлумаченнях аналізованого терміна, видається, економічний інтерес прямо чи опосередковано є рушійною силою у боротьбі за владу. У розподілі суспільної власності закладено джерело класового панування. 

Влада може бути творчою силою, яка набуває вияву в організації управління суспільними справами з метою запобігання свавіллю і безладу [746, с. 11; 229, с. 23; 835, с. 49, 53]. 

Слід зазначити, що класична теорія інтерпретує владу як: свідому дію суб’єкта, мета якого – вплив на іншого (мікрорівень); систему визначених законом державних органів (макрорівень); репресивність, тобто негативні санкції, спроможність карати, обмежувати та забороняти [167, с. 5–6].

У політологічній літературі влада розглядається як: центральне, організаційне та регулятивно-контрольне начало; інституційна основа політики, одна з найбільш важливих і давніх проблем політичного знання, засіб здійснення політики; ідеальні, вольові або емоційні відносини [598,           с. 40–41]. 

Отже, влада – це вольове вираження інтересів особи чи колективу; система визначених законом органів держави; право реалізації діяння, а саме визначення міри та виду поведінки, застосування санкцій тощо. Структурними елементами влади є панівний інтерес, панівна воля у задоволенні особистих, колективних або громадських потреб, засоби реалізації влади – у першу чергу примус.

Різновидом соціальної влади є влада державна, яка функціонує у суспільстві для організації співжиття, усунення конфліктів і забезпечення потреб людського колективу. Від інших видів соціальної влади (громадської, сімейної, корпоративної тощо) державна влада відрізняється низкою ознак: єдина в державі; поширюється на всіх членів суспільства; здатна розв’язувати загальносуспільні проблеми; володіє специфічним апаратом реалізації функцій; встановлює формально обов’язкові правові норми; характеризується верховенством, повнотою, неподільністю, самостійністю і формальною незалежністю від влади будь-якої організації чи особи в середині держави та за її межами [1020, Т. 2, с. 85; 745, с. 23]; монопольним правом на законотворчість, правосуддя і застосування державного примусу [131, с. 29].

Державна влада – це здійснення політичної влади державою, її органами і посадовими особами у межах та порядку, передбачених конституцією та законами [614, с. 169-170]. Засіб владного управління відносинами між людьми та їх об’єднаннями набуває вияву через економічну, політичну, психологічну та іншу залежність об’єктів. Суб’єкти державної влади схвалюють обов’язкові рішення, визначаючи модель поведінки підвладних структур та осіб. Методами реалізації державної влади є панування, управління, заохочення, психологічний вплив. Відпо​відно, підкорення велінням державної влади може бути заснова​но на звичці, переконанні у їх корисності, сподіванні матеріального або морального заохочення, побоюванні невигідних, у тому числі й матеріальних, наслідків, застосуванні державного примусу тощо [199, с. 37]. 

Методи, способи і засоби реалізації державної влади залежать від історичних, політичних традицій та конституційно-правових засад її закріплення [302, с. 319]. Чим вищим є рівень економічного, політичного, культурного розвитку суспільства і держави та об’ємніший обсяг конституційних прав і свобод пропонується населенню, тим більш досконалою є взаємодія державних органів, недержавних інституцій та населення, ефективні форми залучення громадян до участі в реалізації державної політики й механізми захисту їх прав.  

Державна влада – це завжди система і форми публічно-владних відносин, в ідеалі гуманістичного спрямування, без відчудження владних еліт і народу, у межах яких реалізуються функції держави [475, с. 362–363; 409,              с. 13–14; 271, с. 296]. 

Соціальним обмеженням державної влади є громадянське суспільство, правовим – дія принципу верховенства права у правотворчій, правозастосовній і правозахисній діяльності, організаційно-функціональним – поділ державної влади на окремі ланки за наявності системи стримувань і противаг [391, с. 192, 257, 342–343].
Слід зазначити, що протягом багатьох років самого поняття державної влади не існувало ні в конституціях колишнього Союзу РСР, ні в чинній Конституції України. 

Якщо проаналізувати зміст Основного Закону 1996 р., то можна дійти висновку, що термін «державна влада» передбачено в усіх без винятку його розділах, але тлумачення цієї категорії відсутнє. Виходячи з необхідності усунення цього недоліку, у першому в Україні підручнику «Конституційне право України» (1999 р.) у главі «Теоретичні основи організації і здійснення державної влади» було запропоновано загальне визначення цього поняття як окремого інституту конституційного права [338, с. 376]. 

У період з 2002 по 2006 р. вийшли друком підручники «Конституційне право України» за авторством професора О.Ф. Фрицького. У главі «Конституційно-правові основи організації і здійснення державної влади в Україні» тлумачення феномена як конституційно-правового інституту постійно удосконалювалося. В останньому варіанті його було сформульовано так: «Сутність конституційно-правового інституту державної влади в Україні полягає в її легітимності, яка дістає своє законодавче закріплення у Конституції завдяки волі народу як єдиного джерела влади, і здійснюється згідно з основоположними принципами суверенітету, розподілу влади та верховенства права законодавчим, виконавчими і судовими органами на основі загальнодержавних програм, спрямованих на забезпечення прав і свобод людини як найвищої соціальної цінності, з метою досягнення гідних умов її життя» [943, с. 353; 944, с. 232; 945, с. 236]. 

В окремому підрозділі визначаються конституційні загальні засади закріплення, організації та функціонування державної влади в Україні [943,    с. 274–283; 944, с. 232–240; 945, с. 237–245].
Особлива роль серед елементів державної влади належить законодавчій, адже саме вона своєю нормотворчою роботою формує єдину систему національного права [338, с. 366; 945, с. 230].
Дійсно, майже всі характеристики законодавчої влади, наведені в наукових джерелах, зводять її зміст до правомочності розробляти й ухвалювати закони. Проте структурний аналіз цієї дефініції окремі науковці розкривають по-різному. Наприклад, виокремлюють функціональне призначення – законодавче регулювання суспільних відносин [892, с. 163]; трактують як делеговану народом своїм представникам у парламенті державну владу із виключним правом ухвалювати закони [838, с. 97]. При цьому законодавчу владу характеризують як галузь (інститут, ланку, сферу) державної влади [836,              с. 158]. Очевидно, що фахівці розрізняють законодавчу владу як елемент єдиної цілісної державної влади; орган держави, що має представницький характер, повноваження на ухвалення законів.
Виокремлюються і три складові цього правового явища: самостійна ланка  щодо інших класичних – виконавчої та судової, головне призначення якої полягає в законотворенні; сукупність повноважень із прийняття законів та інших законодавчих актів; сукупність організаційних форм реалізації повноважень [1020, Т. 2, с. 500]. 

На думку окремих вчених, законодавча влада є: органом, який згідно з конституцією приймає закони; функцією з видання законів; водночас законодавчим органом і функцією з видання законів [436, с. 568; 106, с. 355]. 

Енциклопедичний юридичний словник також зазначає декілька складових дефініції «законодавча влада»: одна з ланок, що згідно з принципом розподілу влади урівноважують одна одну; сукупність повноважень на видання законів; сукупність державних органів, що реалізують зазначені повноваження [1014, с. 105].  

У науковій літературі пропонують розгорнуте тлумачення досліджуваного терміна. Законодавча влада є основною ланкою, формою, видом єдиної державної влади, побудованої за принципом поділу державної влади, яка здійснюється єдиним органом законодавчої влади – парламентом згідно з  визначеними конституцією повноваженнями за допомогою організаційно-правових та організаційних форм діяльності та відповідних методів роботи, з метою прийняття законів та інших нормативно-правових актів із питань власних повноважень у галузях державного будівництва, є канонічною для економічного і соціально-культурного розвитку, державного бюджету, формування внутрішньої та зовнішньої політики, створення визначених конституцією державних органів на підставі співробітництва та координації з іншими ланками державної влади з використанням системи стримувань і противаг та парламентського контролю [946, с. 238]. 

Деякі конституціоналісти вживають поняття законодавчої влади для позначення: змісту і наслідків волевиявлення народу (виборчого корпусу) на законодавчому референдумі; сукупності повноважень різних елементів державного механізму (насамперед парламенту), прямо співвіднесених із законотворчістю; титульної функції парламенту; парламенту та його призначення [994, с. 46; 191, с. 4]. 
Отже, в науковій літературі термін «законодавча влада» характеризують  у декількох аспектах, а саме як: окрему ланку державної влади, головним призначенням якої є законотворення; орган державної влади чи інший суб’єкт (народ), який згідно із законодавством уповноважений приймати закони; права та обов’язки елементів державного механізму, прямо пов’язані із законотворчістю; організаційно-правові форми реалізації законотворчих повноважень.
Слід сказати, що парламент – не єдиний орган державної влади – суб’єкт законотворення, але остаточне визначення змісту, суті і структури майбутнього закону є, як уявляється, саме його прерогативою. Незважаючи на можливість внесення законодавчої ініціативи іншими, крім депутатів, уповноваженими суб’єктами і застосування главою держави права вето до уже схваленого законопроекту, лише законодавчий орган уповноважений приймати закон та подолати вето у разі незгоди з його застосуванням, що має наслідком обов’язок глави держави підписати й офіційно оприлюднити нормативно-правовий акт. У контексті викладеного не можна підтримати висловлену в науковій літературі думку про вирішальний вплив глави держави на реалізацію законодавчих повноважень парламенту. Дійсно, повноваження президента у сфері законотворчості є суттєвими, але, як уявляється, не вирішальними. 

Дискусійним видається зарахування органу конституційної юрисдикції до переліку «учасників законодавчого процесу», які позбавляють парламент «статусу «монополіста» у цій сфері» [894, с. 100, 110–111], оскільки така участь не є обов’язковою стадією процесу прийняття закону. Конституційний Суд не має права втручатися у сферу законодавчої діяльності, а лише встановлює критерії конституційності при реалізації легіслатурою наданих функцій і повноважень, конкретизує зміст правової норми й визначає відповідність практики принципу верховенства права [825, с. 77; 827, с. 196]. Внутрішня модифікація, «еволюційне прочитання» основного закону адаптує його до сучасної політико-правової дійсності без формальних змін тексту [177, с. 5; 1015, с. 430]. 

Крім легіслатури, суб’єктом законодавчої влади є народ – носій суверенітету і єдине джерело влади в державі, конституційно уповноважений схвалювати закони або вносити до них зміни безпосередньо на референдумі. Громадяни лише делегують парламенту право законотворчості, залишаючи за собою прерогативу визначати основні засади суспільного і державного ладу [103, с. 11; 844, с. 62–63]. Суверенна демократія (у буквальному перекладі – «правління вільних людей») є результатом природного, еволюційного внутрішньополітичного розвитку держави і втіленням установчої влади народу [38, с. 82, 84; 528, с. 24].   

До речі, в західній літературі референдум розглядається як основна форма участі громадян у процесі прийняття законів, внесення до них змін або  затвердження прийнятих парламентом нормативно-правових актів [1022,           с. 309–310]. Ухвалені у цей спосіб закони є рівноцінними за юридичної сили  таким, що прийняті легіслатурою, і додаткового перезатвердження не потребують.

Єдиний законодавчий орган державної влади – парламент – є представницькою установою за фактом виборного і колегіального [1020, Т. 5, с. 63; 1005, с. 27–28; 992, с. 128; 362, с. 9; 991, с. 9; 33, с. 231] характеру. Обрання президента шляхом загальних, рівних, прямих, таємних виборів дає підстави окремим науковцям вважати його рівнозначним парламенту представницьким органом влади [957, с. 31; 994, с. 19–21]. Нині авторитетними фахівцями висловлюється ця думка, яка дещо раніше ними ж заперечувалася [992, с. 133; 991, с. 9].
Глава держави, обраний більшістю населення, у подальшому, реалізуючи повноваження, схвалює правові акти нормативного і ненормативного характеру без публічного обговорення політичної волі різних соціальних груп, що не є проявом демократичної свободи функціонування виборного народного представництва [142, с. 167–168]. Лише парламент можна назвати своєрідним форумом нації. Шляхом колективного обговорення з дотриманням конституційних положень приймаються закони, які охороняють права і свободи особи, вирішують суспільні проблеми з урахуванням інтересів меншості, що, у свою чергу, гарантує стабільність суспільного розвитку, примат закону і права у процесі державного будівництва [161, с. 53–54; 577, с. 4]. Тому зміст народного представництва проявляється у відносинах, пов’язаних із формуванням, функціонуванням і відповідальністю інституції, соціальним призначенням якої є узгодження й відображення потреб різних соціальних, політичних і демографічних груп населення.

Деякі науковці обстоюють думку, що невід’ємною ознакою представницького органу є особливий зв’язок із виборцем, який має прояв у структурі даного органу [735, с. 13, 15–18; 270, с. 17; 377, с. 21–22]. Лише парламент, внутрішньо структурований фракціями – представниками окремих політичних сил, що мають «власного» виборця, комітетами, які здійснюють, переважно, законотворчу роботу, може перебувати «у внутрішньому діалозі зі світом» [372, с. 139; 250, с. 210; 102, с. 86]. 
Проте окремі дослідники вважають, що вибори і особисте голосування населення не породжують суб’єктивних, особистих відносин між обранцями і громадянами. Волевиявлення останніх жодним чином не впливає на обсяг повноважень представників. Шляхом запровадження політичного представництва встановлюється юридична компетенція парламенту схвалювати рішення у сфері державного владарювання [993, с. 3–4]. 

Думається, що наведена позиція стосується не лише парламенту, але й глави держави, і тому цей висновок аргументуємо такими положеннями. По-перше, обравши законодавчу установу, громадяни наділяють її конституційно визначеними повноваженнями, на обсяг яких без зміни Основного Закону фактично не мають можливості впливати. По-друге, нормативно не регламентовано процедуру дострокового припинення повноважень легіслатури безпосередньо за народною ініціативою навіть за умови прямого грубого порушення законодавства. Але і конституція, і закони встановлюють правовий зв’язок між виборцем та загальнонаціональним представницьким органом влади у його функціонуванні після оголошення результатів виборів. Більше того, необхідно зазначити тісний правовий зв’язок виборця і депутата – інформування громадян про депутатську діяльність, проведення особистого прийому, розгляд усіх видів звернень і сприяння їх вирішенню по суті органами публічної влади тощо [350, ст. 86; 718, п.п. 11–15 ч. 1 ст. 24]. 

Глава держави також зобов’язаний підтримувати правовий зв’язок із виборцями. Зокрема, Головне управління з питань звернень громадян є структурним підрозділом Адміністрації Президента України, відповідальним: за організацію особистого прийому громадян; підготовку щоквартально інформації про результати такого прийому та реагування керівниками органів публічної влади на звернення громадян до Глави держави та Адміністрації Президента України, які надсилаються їм на розгляд і вирішення; здійснення контролю за проведенням особистого прийому громадян керівниками центральних і місцевих органів виконавчої влади тощо [651, п.п. 3–5]. Проте, зважаючи на чисельність депутатів у законодавчій інституції, правовий зв’язок між виборцем і парламентаріями в ідеалі у кількасот разів тісніший за правовий зв’язок між виборцем та президентом.       

Враховуючи механізм обрання і джерело передачі влади, можна стверджувати, що парламент та президент є представницькими органами. В.М. Шаповал наголошує на опосередкованості представницького характеру парламенту, оскільки законодавчий орган влади безпосередньо не володіє представницьким мандатом, а набуває представницького характеру завдяки наявності мандатів народних депутатів. Науковець підкреслює, що «повноваження депутатів не складають у сумі компетенцію парламенту». Реалізація парламентом компетенції є колективним виконанням народними депутатами їхніх повноважень [993, с. 4–6]. 

Очевидно, що парламентарії можуть реалізовувати права та обов’язки не лише колективно, але й індивідуально (право законодавчої ініціативи, на депутатський запит, голосування тощо), у тому числі поза безпосередньою парламентською діяльністю (наприклад, право на депутатське звернення). Думається, такий конституційно-правовий статус депутатів не применшує представницького статусу органу держави, оскільки їх повноваження чинні виключно за умови існування повноважного парламенту. 

Деякі науковці наголошують на тому, що президент є представницьким органом держави, тоді як парламент є представницьким органом народу [939, с. 8; 33, с. 231; 496, с. 496]. Проте інші вчені вважають, що «запропоноване словосполучення «орган народу» не є юридично коректним».                                  У законодавстві та юридичній літературі використовуються синонімічні терміни «орган держави», «державний орган», «орган державної влади», які позначають однопорядкові явища [994, с. 19–20].     

Можливо щодо коректності застосування неюридичного терміна «орган народу» фахівці з питань парламентського права мають рацію. Парламент і президент є окремими елементами державного апарату – органами державної влади з чітко визначеними конституційними повноваженнями. Проте лише парламент є загальнонаціональною представницькою установою, якщо аналізувати його соціальне призначення – законодавчу діяльність. Крім того, уявляється, за змістом термін «представницький орган народу» є тотожнім словосполученню «орган народного представництва», який використовують конституціоналісти [993, с. 3, 10; 988, с. 14]. 

Деякі вчені висловлюють думку про доцільність доповнення тексту                 ст. 75 Конституції України положенням про представницький характер парламенту. Таке нововведення чітко визначить місце органу законодавчої влади в системі державного апарату, закріпить його авторитет на конституційному рівні, додасть певної завершеності його правовому статусу [109, с. 245; 191, с. 7–8; 376, с. 43–44; 524, с. 9]. Наведена пропозиція є слушною і потребує нормативного втілення.

Аналіз теоретичного і нормативного матеріалу дозволяє підсумувати, що парламент є єдиним загальнодержавним, загальнонаціональним, органом народного представництва. Цей висновок обґрунтовують такі його ознаки: виборність, колегіальність, конституційні повноваження і юридична сила прийнятих рішень. 

Наукові дискусії з приводу представницького характеру парламенту, його місця і ролі в системі державного апарату не мають за мету применшення значення інших органів державної влади [381, с. 32]. Кожна з ланок є необхідною і невід’ємною складовою влади й наділена особливим конституційно-правовим статусом. Але її місце та пріоритети в теорії розподілу влади визначають суб’єктивні підходи, значною мірою обумовлені характером і традиціями національного державотворення. Не випадково,  вивчення окремих державних органів у межах навчальної дисципліни «конституційне (державне) право» освітні заклади проводять по-різному. Зокрема, у Гарвардському університеті (США) курс, розроблений професором Л. Трайбом, розпочинається з лекції про судову владу. У більшості інших країн надається перевага законодавчій ланці. Суперечки щодо примату елементів державного апарату – нескінченні. Та сенс теорії розподілу влади полягає в уникненні конфліктів, породжених боротьбою за першість [917, с. 16].     

Реальне функціонування державного апарату на підставі згаданого принципу передбачає наявність інтегрованої сукупності повноважень його складових, що дозволяє їм у взаємодії та взаємоконтролі забезпечувати стабільність та ефективність функціонування держави, дотримання правопорядку та загальноприйнятої моралі [1008, с. 126; 537, с. 491], запобігати проявам авторитарних тенденцій у розвитку інститутів політичної системи або, принаймні, мінімізувати їх, тобто розподіл влади означає виокремлення основних владних функцій, що реалізовують конституційно визначені і спеціально призначені державні органи [994, с. 26].  

Модель взаємовідносин органів державної влади визначається формою державного правління. Відомі конституціоналісти обґрунтовують першість парламенту серед інших ланок влади [385, с. 247, 249; 386, с. 30; 926, с. 219; 893, с. 91; 195, с. 90; 973, с. 69]. Його призначення полягає у вираженні волі народу та наданні їй загальнообов’язкового характеру шляхом прийняття законів. Здійснення усіх парламентських функцій відбувається згідно з концептуальними ідеями демократичного обмеження публічної влади інтересами громадянського суспільства, прав і свобод особи [390, с. 139]. Призначення виконавчої влади (реалізація законів при управлінні окремими сферами народного господарства) і судової (застосування законів при вирішенні питання спору) є похідними від законотворення. Президент є гарантом дотримання Основного Закону і своєрідним арбітром у діяльності всіх ланок влади, але зобов’язаний періодично звітувати в парламенті про стан зовнішньої та внутрішньої політики, підстави дострокового припинення власної каденції тощо. Звичайно, структурно всі зазначені інституції є самостійними, але першість парламенту є безсумнівною [43, с. 85]. Він функціонує в обмеженій сфері і не приймає правових актів з питань, що належать до компетенції глави держави, виконавчої та судової ланок чи вирішуються шляхом проведення референдуму [282, с. 214–215]. 

Підсумовуючи викладене, зауважимо, що парламент є органом законодавчої влади як виду влади державної, що функціонує в демократичній державі незалежно від її форми, розміру території, історичних особливостей еволюціонування та інших ознак. Зважаючи на загальновизнану рівноправність усіх ланок державної влади, законодавча є «першою серед рівних», оскільки саме вона визначає основи правового статусу особи, зовнішньої і внутрішньої політики, схвалює бюджет, розробляє фундаментальні програми розвитку галузей народного господарства тощо. Схвалення законів народними представниками не має переваг над безпосереднім законотворенням народу. 
1.4. Структурно-змістовна характеристика парламенту 

Питання структурно-змістовної характеристики законодавчого органу детально визначають конституція, закони з питань парламентської діяльності та регламент парламенту (палат) – правовий акт, що регулює організаційні відносини, законодавчі та інші парламентські процедури, встановлені основним законом та чинним законодавством [983, с. 63; 181, с. 7]. Регламент можуть приймати у формі закону, що є досить рідкісним явищем у світовій практиці, оскільки підписання такого нормативно-правового акта залежить від волі глави держави, що, у свою чергу, порушує автономію окремої ланки влади. Тому, зазвичай, регламент – це внутрішній акт представницької установи (окремої палати) [296, с. 481; 969, с. 7]. 

Аналіз структури передбачає з’ясування кількості палат, з яких складається законодавча інституція. Проте в деяких парламентських  державах інститут парламенту являє собою не лише безпосередньо колективний законодавчий орган влади, а ще й главу держави – президента чи монарха (Танзанія, Індія, Греція, Нова Зеландія, Велика Британія, Австралія, Канада) [393, с. 250–251; 997, с. 258]. Але така практика швидше є винятком із правил, аніж традиційним структуруванням.

Розрізняють одно- і двопалатні парламенти, діяльність яких характеризується поняттями «монокамералізм» і «бікамералізм». Бікамералізм, властивий переважно федеративним державам, передбачає існування в законодавчому органі двох організаційно незалежних палат. Верхні палати науковці кваліфікують як другі, оскільки їх депутати забезпечують рівне представництво усіх суб’єктів федерації, тоді як нижні (перші) репрезентують населення держави в цілому [267, с. 74].    

У бікамеральному парламенті палати можуть бути юридично рівноправними. За такого конституційно-правового статусу законодавчий орган функціонує як цілісна інституція, в якій майже відсутні самостійні, власні повноваження палат, окрім вирішення вузького кола питань, переважно організаційного характеру. Принцип рівності передбачає однакову чи приблизно однакову чисельність парламентаріїв верхньої та нижньої палат, приблизно однакові період діяльності (одночасне відкриття сесій, проведення спільних пленарних засідань) і порядок денний, формування робочих органів на паритетних засадах тощо [2, с. 37–38]. 

Частіше верхні палати характеризуються як «слабкі», оскільки нижні володіють більшим обсягом повноважень та юридичними можливостями схвалювати власні рішення у формі правових актів парламенту [963, с. 61]. 

Зазвичай обидві палати різняться компетенцією у чотирьох головних сферах:  загальне законодавство – законопроекти подають до нижньої палати, а верхня палата має право вносити до них поправки або відхиляти законопроекти в цілому;  фінансове законодавство – у більшості держав фінансові питання розглядає лише нижня палата; конституційні поправки – як правило, для внесення останніх необхідне рішення кваліфікованої більшості складу обох палат; вирішення суперечностей, яке має кілька моделей їх подолання: пріоритет у вирішенні проблеми залишається за верхньою палатою, питання розглядається почергово обома палатами до усунення конфлікту або парламент розпускається [1029, р. 442–458] .  

Бікамеральні системи різняться також процедурою формування палат. Якщо нижня палата формується шляхом проведення загальних і прямих виборів, то склад верхніх – призначається (Канада), обирається безпосередньо (США), або опосередковано (ФРН), або формується за принципом наслідування (Велика Британія). У більшості держав, конституціями яких установлено державно-правові зв’язки з колишньою метрополією – Великою Британією, члени верхньої палати призначаються на термін повноважень нижньої генерал-губернатором, наприклад, у Канаді, (на Фіджі, в Трінідаді і Тобаго – президентом) за пропозицією прем’єр-міністра. Природно, що строк повноважень членів верхньої палати не може перевищувати фактичний строк функціонування уряду, що їх призначив [997, с. 261]. Станом на 2008 р. у десяти державах склад верхніх палат формувався шляхом проведення прямих виборів населенням, у чотирнадцяти державах – прямих виборів територіями, у семи – непрямих виборів населенням, у восьми – непрямих виборів територіями. Шляхом призначення формується склад верхньої палати парламенту у п’ятнадцяти державах, а шляхом наслідування – у двох.

Конституції регламентують різні методи формування верхньої палати легіслатури, які застосовуються одночасно (так званий змішаний принцип). Наприклад, в Італії частина членів обирається прямими виборами, але довічними членами Сенату є всі колишні президенти республіки. Крім того, президент має право призначати п’ять довічних сенаторів з кандидатур відставних політиків і державних діячів за видатні заслуги перед батьківщиною. У Бельгії частина сенаторів обирається прямими виборами у провінціях, частина – провінційними радами, і, нарешті, третина складу призначається обраними сенаторами.  

 Процедура формування верхньої палати парламенту впливає на обсяг її повноважень. Зазвичай, обрані прямим голосуванням верхні палати є «сильними» і мають реальні важелі впливу на державотворчі процеси (США, Італія). «Слабкі» – формуються без участі виборців (Велика Британія, ФРН) [151, с. 52–54; 296, с. 289].

У більшості бікамеральних парламентів члени верхньої палати мають більш тривалий строк повноважень порівняно з нижньою. Наприклад, в Японії строк функціонування депутатів Палати радників (верхньої палати) – шість років, Палати представників (нижньої палати) – чотири [333, ст.ст. 45, 46]. У США сенатори обираються на шість років, а депутати Палати представників (нижньої палати) – на два (ч. 1 р. 2 ст. І, ч. 1 р. 3 ст. І Конституції США) [348, с. 333]. У деяких державах строки повноважень членів обох палат є однаковими – в Італії та Великій Британії п’ять років            (ст. 60 Конституції Італії, ст. 7 Акта про парламент Великої Британії) [312; 11, с. 23], у Польщі – чотири [324, ч. 1 ст. 98].

Залежно від обсягу повноважень кожної з палат і порядку їх формування розрізняють сильний, поміркований і слабкий бікамералізм. Сильний бікамералізм передбачає однакові законодавчі повноваження та критерії формування обох палат. Але на практиці такі двопалатні парламенти насправді є помірно асиметричними (США, Австралія). За поміркованого бікамералізму посилюються функції нижньої палати або різняться критерії формування палат (Канада, Франція), за слабкого – обсяг законодавчих повноважень в обох палат є різним, а критерії формування, є однаковими (Ірландія, Австрія) [151, с. 50–60].

Не варто однозначно стверджувати доцільність функціонування одно- чи двопалатного парламенту, оскільки кожна держава формує законодавчий орган, спираючись на власний досвід державотворчих процесів. Нині двопалатність уже не є типовою властивістю парламентаризму, що історично була збережена як своєрідний компроміс у відносинах буржуазії та феодального класу [991, с. 14]. У прагненні запровадити верхню палату сучасники повинні враховувати переваги й недоліки бікамеральної системи. Серед переваг:

збалансування різнополярних політичних сил у парламенті; 

врахування інтересів різних соціальних, економічних, культурних груп або географічних одиниць завдяки розширенню представництва субнаціональних органів влади; 

більш виважений перебіг законодавчого процесу, оскільки палати є стосовно одна одної експертними установами; 

оптимізація діяльності палат через зменшення кількості їх членів, що сприяє конструктивному обговоренню питань і прийняттю рішень; 

зростання публічності парламентських процедур. 

Недоліками сучасного бікамералізму слід зазначити: ускладнення діяльності легіслатури, що унеможливлює швидке реагування на зміни в державотворчому процесі; потенційним суб’єктом ухвалення правових актів стає орган виконавчої влади, спроможний оперативно розв’язати конфліктну ситуацію; політичне розмежування всередині парламенту за векторами «верхня – нижня палата», а також виникнення політичних осей «палата парламенту – уряд», «палата парламенту – глава держави»; штучне протистояння між палатами, що є підґрунтям політичних суперечок як у середині законодавчого органу, так і між ланками влади. Більше того, двопалатні парламенти зобов’язані вирішувати процедурні питання, відсутні за монокамералізму, а саме: створювати моделі розподілу повноважень між двома палатами при реалізації спільних функцій; визначати строки повноважень верхньої палати і порядок її формування; регламентувати статус апарату палат тощо [195, с. 110–141; 151, с. 49–51].  

Найважливішими елементами внутрішнього складу парламентів (окремої палати) є керівні органи, депутатські об’єднання, комітети (комісії) та допоміжний апарат, які забезпечують злагоджену роботу законодавчих органів та реалізацію їх конституційно визначених повноважень.

Важливу роль в організації діяльності представницьких установ (палат) відіграють їх керівні органи, які умовно можна класифікувати на три групи: одноосібні голови (РФ, Велика Британія, Японія); колегіальні органи – президії, постійні комітети (Чехія, КНР); спільне функціонування голів і створених парламентом (палатою), партійними фракціями колегіальних органів (Бельгія, Італія) [107, с. 318–319]. Як правило, конституції не регламентують їх правового статусу, визначаючи лише функціональне призначення та/або порядок формування.

У бікамеральному парламенті керівні органи формуються у кожній з палат і необов’язково володіють однаковим конституційно-правовим статусом. Винятком із загального правила є виконання обов’язків голови двопалатного парламенту головою однієї з палат на спільних пленарних засіданнях (Колумбія, Польща). Керівництво нижніх палат, а в окремих державах і верхніх, та всього парламенту, як правило, обирають самі ж депутати зі свого складу на весь строк каденції законодавчого органу (Ірландія) [296, с. 292]. Винятком із загального правила є положення ст. 152 Конституції Швейцарії, якими передбачено обрання кожною палатою зі свого складу на річний термін Голови, першого віце-голови та другого віце-голови, мандати яких на наступний рік не поновлюються [935]. Конституція Фінляндії регламентує обрання парламентаріями однопалатного парламенту кожної сесії голови і двох віце-голів [542, § 34 ч. 1]. 

У деяких державах голова верхньої палати виконує обов’язки за посадою або фактом призначення. Наприклад, у США віце-президент автоматично очолює верхню палату. У Великій Британії палатою лордів керує лорд-канцлер – представник виконавчої влади. У Канаді спікер сенату призначається актом генерал-губернатора за рекомендацією прем’єр-міністра [606, с. 33–34]. В Австрії посаду головуючого у Федеральній Раді займають по черзі представники різних земель, які змінюють один одного кожні півроку в алфавітному порядку найменувань цих територій  [303, ч. 1 ст. 36].

Зазвичай, до складу колективних керівних органів входять: голова і  заступники голови парламенту (палати); секретарі, які слідкують за дотриманням порядку та веденням протоколів, підраховують результати голосування, записують парламентаріїв на виступ; квестори – посадові особи, відповідальні за функціонування фінансових й адміністративних служб (така практика є характерною для Франції, Греції) [436, с. 595]. 

Конституції окремих держав по-різному визначають кількісний склад і фактичний перелік посад, які формують колегіальні керівні органи. Розбіжності можна пояснити національними особливостями становлення парламентаризму і практикою державного будівництва в цілому. 

Наприклад, у КНР постійно діючим органом при Всекитайських зборах народних представників, є Постійний комітет (складається з голови, заступників голови, начальника секретаріату і членів). Обидва органи спільно реалізовують законодавчі повноваження. Крім того, на період сесії для керівництва роботою депутатів  обирається ще й президія [313, ст.ст. 57–58, ч. 1 ст. 61, ч.ч. 1–2 ст. 65, ч. 1 ст. 66]. 

Згідно з Конституцією Латвії (п. 16) Саейма (парламент) обирає президію, яка складається з голови, двох його заступників і секретарів. Президія діє безперервно протягом строку повноважень легіслатури [315]. 

Основний Закон Князівства Монако (ч. 1 ст. 60) регламентує порядок утворення бюро, сформованого з голови та заступника голови законодавчої установи, яких парламентарії щорічно обирають на посади [314]. Згідно з  Регламентом Парламенту Фінляндії його керівним органом є президія, сформована з Голови Парламенту та його заступників. Голова Парламенту поєднує функції керівництва легіслатурою з  посадою Голови Управління канцелярією, відповідального за матеріально-технічне, кадрове, організаційне забезпечення [543, с. 49–50]. Зазначені посадові особи погоджують між собою спільну роботу з керівництва поточними справами.

Законодавство окремих держав передбачає два керівних органи – безпосередньо голову парламенту (палати) та бюро – колегію, що сприяє посадовій особі в реалізації управлінських функцій. Наприклад, Конституція Бельгії (ст. 52) встановлює право палат призначати на кожну сесію голову, його заступників і створювати бюро [305]. Конституція Італії (ст. 16) наголошує, що кожна палата обирає зі свого складу голову і бюро. У разі проведення спільних засідань обох палат головою і бюро парламенту є відповідні органи Палати депутатів [312]. 

Іноді офіційний керівник парламенту (палати) співпрацює зі своїм постійним заступником. Зокрема, за відсутності віце-президента США на посаді голови сенату його замінює так званий тимчасовий керівник – президент сенату. У британській Палаті лордів за відсутності лорда-канцлера – лорд-глава комітетів, його заступник чи лідер палати, які призначаються урядом і очолюють партійну урядову фракцію [334, с. 249].

У переважній більшості держав повноваження керівних органів парламенту (палати) є майже тотожними. Головуючі наділені особливим процесуальним статусом, оскільки слідкують за дотриманням регламенту, визначають порядок денний і черговість розгляду питань, організовують виконання парламентських рішень, підписують ухвалені правові акти, представляють легіслатуру у відносинах з іншими органами публічної влади [249, с. 319]. Тому для запобігання можливим зловживанням наданими прерогативами головуючим заборонено виступати по суті питання, яке обговорюється, а також голосувати із цього приводу [310, ч. 11.1 ст. 15; 542, ч. 3 § 42]. Винятком є голосування з правом вирішального голосу у разі рівної кількості голосів депутатів, поданих «за» і «проти» певного рішення [310, ч. 2 ст. 15]. 

Важливими елементами складу парламенту є об’єднання парламентаріїв – депутатські фракції (групи, клуби), що створюються із числа депутатів, які  належать до певної партії, виборчого блоку або дотримуються однакових поглядів на суспільний і державний розвиток країни. Конституції переважної більшості держав, ухвалені після ІІ Світової війни, не тільки визнають на найвищому юридичному рівні факт існування фракцій, але й містять норми, які регламентують питання утворення і функціонування таких депутатських об’єднань. Наприклад, згідно з конституційними законами Швеції обрані до Рикстагу депутати не можуть розпочати роботу, поки не приєднаються до однієї з парламентських фракцій [107, с. 317]. 
Фракції консолідують зусилля депутатів для досягнення певної політичної мети, формують колективну думку і, відповідно, структурують загальнонаціональний представницький орган на парламентську більшість та опозиційні сили. Їх представники проводять семінари і «круглі столи», організовують розширені засідання за участю працівників органів державної влади, проводять зустрічі з виборцями, підтримують зв’язки із засобами масової інформації, обмінюються досвідом парламентської роботи з членами зарубіжних делегацій тощо [609, с. 74–75].

Частина фракцій, які представлені в законодавчому органі, але не представлені в уряді і не підтримують проурядовий курс, є парламентською опозицією. У демократичних державах цей інститут наділено усталеним історично або визначеним у законодавчому порядку правовим статусом, який дозволяє відстоювати альтернативні щодо правлячого режиму ідейні й політичні моделі розвитку держави і суспільства. У недемократичних – опозиція зазвичай є нелегітимною і нелегальною, а тому формує у політичному просторі суспільну контреліту і спонукає до розвитку громадські рухи [293, с. 6; 449, с. 53]. 

Меншість депутатів – представників парламентської опозиції, можуть провадити діяльність, спрямовану на контролювання та легальне усунення з посади керівництва держави [855, с. 5–6]. Спеціальними правовим формами вираження інакомислення є блокування голосування за законопроекти, виступи у засобах масової інформації з критикою діяльності офіційного керівництва, обіймання керівних посад у легіслатурі та уряді, подання альтернативних проектів законів тощо [73, с. 64–65]. При цьому демократичний парламент повинен забезпечувати такі умови діяльності, за яких більшість може схвалювати рішення, що визначаються її пріоритетами, а меншість має право захищати права, будучи головним організованим критиком владних інститутів [116, с. 14].         

Одним із дієвих важелів впливу на офіційне керівництво держави є функціонування так званого тіньового кабінету, який очолює лідер парламентської опозиції. У британському парламенті ця особа навіть вважається альтернативним прем’єр-міністром і в такій якості перебуває на офіційній посаді в парламенті. Міністри тіньового уряду контролюють діяльність членів офіційного кабінету, дублюючи кожного з них. 

Як позитив німецької моделі парламентської опозиції варто розцінювати вагомі повноваження у сфері законодавчого процесу: право вето на ініційовані урядом законопроекти; паритетність у призначенні керівництва комітетів; можливість впливу на формування порядку денного тощо [293,               с. 18–20; 392, с. 140–141]. 

Представники опозиції мають право: отримувати від прем’єр-міністра інформацію з важливих тем внутрішньої та зовнішньої політики [317, ч. 3                 ст. 114], брати участь у формуванні комітетів і комісій згідно з принципом пропорційного співвідношення депутатських об’єднань незалежно від їх політичних переконань [312, ч. 3 ст. 72; 330, § 1 ст. 58], працювати у певний день тижня пленарних засідань разом з іншими парламентаріями за порядком денним, який сформувала опозиція [317, ч. 3 ст. 176], обіймати посаду голови або доповідача спеціальних слідчих комісій [1028, art. 141–1], зобов’язати представників уряду давати роз’яснення з певного питання [331, ст. 50–1] і під час дебатів по таких тематичних виступах розраховувати для своїх представників на половину часу, відведеного для обговорення та усних запитань [1028, art. 132, 133].
У нових суверенних державах, де партійні системи перебувають на стадії становлення, структуризація парламенту здійснюється згідно з фракційними (партійними) і груповими засадами. Депутатські групи формуються за регіональними, професійними та іншими груповими ознаками або інтересами [400, с. 353]. 

Законодавство передбачає одночасне функціонування депутатських фракцій і груп у парламентах, сформованих за змішаною виборчою системою. Зазвичай, фракції утворюють депутати, обрані від певного політичного об’єднання у багатомандатних виборчих округах, а групи – так звані мажоритарні представники від одномандатних виборчих округів. Групи можуть також формувати парламентарії, які не увійшли до складу фракції тієї політичної сили, за списками якої були обрані до законодавчої  інституції [884, с. 225]. У тих парламентах, що структуруються на фракції і групи, обидва названих види об’єднань користуються рівними правами та гарантіями діяльності. 

Кількість, профіль і персональний склад фракцій та груп є досить нестабільними. Політико-фракційна структура парламенту змінюється під впливом соціально-економічних проблем суспільства і, відповідно, партійних симпатій виборців, професіоналізму й порядності самих депутатів, їх прагнення та волі до пошуку компромісу у розв’язанні проблемних питань державотворчих процесів [545, с. 62, 64]. За загальним правилом, члени депутатських об’єднань мають право змінювати політичну орієнтацію і, відповідно, членство в такому об’єднанні. Ніяких санкцій стосовно парламентаріїв за подібне свавілля не застосовують.   

Як правило, регламенти парламенту (палат) визначають мінімальну кількість членів, яка уможливлює реєстрацію такого об’єднання (один депутат – у Нідерландах, п’ять – у нижній палаті Австрії та Швейцарії, сім – в Ірландії, двадцять – у Палаті депутатів і десять – Сенаті Італії, двадцять і п’ятнадцять – у Національних Зборах і Сенаті Франції, відповідно). Законодавство може також регламентувати чисельність парламентаріїв у відсотках щодо загального складу фракції (групи) – від п’яти (Бундестаг ФРН) до п’ятнадцяти (нижня палата парламенту Індії). Другою підставою реєстрації подібних об’єднань є схвалення відповідного рішення уповноваженими суб’єктами – бюро палати (Бельгія), головою палати (Ірландія, Данія, Нідерланди), Сенатом (Італія), палатою колегіально (Бундестаг ФРН) [297, с. 185; 963, с. 73–74; 970, с. 219].

З моменту реєстрації фракції (групи) отримують низку привілеїв: закріплення допоміжного апарату, приміщення, обладнання і транспорту, необхідного для виконання повноважень; надання часу для виступу під час дебатів; участь в утворенні робочих і керівних органів парламенту (палат); консультування глави держави при формуванні уряду (у парламентських республіках); подання інтерпеляцій та законодавчих ініціатив; визначення порядку денного пленарних засідань; право вимоги щодо утворення слідчих комісій; внесення резолюції щодо програми діяльності уряду й вотуму недовіри йому; отримання регулярної інформації від органів публічної влади з питань, які становлять суспільний інтерес, тощо [436, с. 601–602; 109,                 с. 283–284]. Навіть за відсутності представників фракції у складі парламентського комітету (комісії), фракцію наділено правом вимагати надання копій документів, отриманих або складених комітетом (комісією) при обговоренні певного питання, за винятком таємних актів [543, с. 55]. 

У парламентських державах у випадках, коли жодна з партій не отримала більшості депутатських мандатів, фракції відіграють вагому, а іноді й вирішальну, роль у формуванні та функціонуванні уряду. У повному обсязі ці можливості можуть реалізувати фракції правлячих політичних сил, тоді як впливовість інших фракцій залежить від ступеня тотожності їх вимог і пропозицій загальному курсу домінуючих об’єднань [985, с. 76–77]. 

Досить часто представники фракцій формують дорадчу, погоджувальну інституцію при керівному органі парламенту (палати). Наприклад, у Швеції лідери парламентських груп спільно з тальманом (керівником парламенту) проводять наради для визначення кандидатури прем’єр-міністра, посадових осіб легіслатури. Представники фракцій входять до складу керівного органу Рикстагу – конференції при тальмані [477, с. 489].   

Прикладом ненормативного регулювання створення та діяльності фракцій є практика функціонування таких об’єднань у Великій Британії. Постійні правила парламентської процедури не використовують поняття «партії» або «фракції», але вся організація роботи палати пов’язана з її партійним розподілом. Парламентські партії, а саме так називаються фракції в Палаті Громад, є самостійними утвореннями, не пов’язаними у своїй діяльності рішеннями регіональних партійних осередків. Лідер партії очолює фракцію, яка формується після проведення консультацій із перами та організаціями партії поза парламентом.   

Кожна фракція представлена комітетами, функціонування яких жодними правовими актами не регламентується. Офіційний склад комітетів також відсутній, а на засіданнях мають право бути присутніми будь-які члени фракції, заінтересовані у дослідженні питань порядку денного.  

Правилами парламентської процедури не передбачено навіть посади «батога», офіційно визнаного організатора партії. Головний обов’язок цієї посадової особи полягає у: налагодженні співпраці фракцій з метою повної координації їх діяльності; забезпеченні присутності представників своїх партій на засіданнях палати і, відповідно, підтримки політики уряду або опозиції; своєчасному проходженні законопроектів через палату до кінця сесії; дотриманні партійної дисципліни. Депутат зобов’язаний керуватися розпорядженнями і вказівками «батога», який є представником партійного керівництва. Майже у 90% випадків голосування відбувається згідно із попередньо наданими директивами [393, с. 78–81]. Така залежність є суто політичною, оскільки засобом впливу є виключення з переліку членів партії (фракції), що значно зменшує вірогідність переобрання депутата до парламенту наступної каденції. Дисциплінуючими чинниками можуть стати негативні відгуки у засобах масової інформації, обурення фізичної чи юридичної особи, яка є спонсором і фінансує виборчий процес,  низькі рейтинги під час опитування громадської думки тощо [1008, с. 23–24].

Партійне структурування Конгресу США також фактично не отримало нормативного регулювання, і, як правило, створення фракцій відбувається на основі парламентських звичаїв і прецедентів. Лише в окремих статтях регламенту містяться положення стосовно ролі тих або інших партійних інститутів. Усі комітети Конгресу поділено між партіями республіканців і демократів і вони функціонують за чітко вираженою партійною належністю. Повноваження лідерів більшості і меншості є досить вагомими, оскільки вони відповідають за єдність позицій фракцій у законодавчій діяльності, планування партійної стратегії, зв’язки з виконавчою владою, керівництвом палат, громадськістю і пресою. Особлива роль у дисциплінуванні членів фракції належить «батогам» – виборним партійним функціонерам, які слідкують за присутністю і голосуванням депутатів [414, с. 311–314].   

У парламентах деяких держав лідери фракцій (у ФРН спільно з головою нижньої палати та його заступниками) утворюють об’єднання (раду палати, раду старійшин), що не є органами керівництва пленарними засіданнями, для вирішення загальних організаційних справ. 

У Конгресі США і Палаті громад Великої Британії функціонують загальні збори (конференції) фракції – вищі інституції, які формують стратегію об’єднання, обирають лідерів і склад партійних комітетів, санкціонують кандидатури до складу постійних комітетів палати [963, с. 73; 970, с. 219]. Подібні з’їзди періодично збираються у законодавчому органі Японії для обговорення фракційних справ і діяльності парламенту, ухвалення найбільш важливих рішень у сфері внутрішньої та зовнішньої політики цілої партії. Зміст таких актів не завжди ґрунтується на позиціях рядових членів, а їх погодження має суто формальний характер. Зазначений спосіб керівництва депутатськими об’єднаннями може призвести до виникнення непорозумінь, оскільки часто фракція являє собою конгломерат малочисельних угруповань, які дотримуються різних поглядів на напрямки діяльності політичної сили. 

Групи незалежних парламентаріїв з відмінними, ніж в інших партій орієнтирами еволюціонування конституційного ладу, не маючи власної політичної платформи, при обговоренні питання порядку денного приєднуються в голосуванні до позицій різних фракцій залежно від ситуації [145, с. 573–574]. Права, обов’язки та гарантії діяльності представників груп є тотожними правовому статусу членів об’єднань, сформованих за партійною ознакою [360, с. 238]. 

Кокуси партій – парламентські органи політичних сил, представлених у Палаті Громад Канади, функціонують у формі закритих регулярних засідань. Вони мають різну політичну вагу в залежності від ролі самої політичної партії в діяльності легіслатури. Кокус правлячої партії є малоефективною структурою, оскільки партійний лідер, обіймаючи одночасно посаду прем’єр-міністра, поділяє позиції своїх радників і членів уряду. І, навпаки, кокус опозиційної партії несе більшу відповідальність за розробку політичного курсу і боротьбу за владу. Саме він формує склад тіньового уряду із найбільш впливових представників, щоб у разі перемоги на виборах вони одразу могли обійняти відповідні міністерські посади та швидко вивчити ситуацію у певній сфері народного господарства [469, с. 212].      

Основним структурним підрозділом парламенту (палати) є комітети, утворені на весь строк повноважень законодавчої інституції даного скликання. У бікамеральному парламенті окремим різновидом є комітети всієї палати, сформовані її повним складом для прискореного розгляду термінових питань, та спільні комітети обох палат [536, с. 222]. 

Парламент чи навіть окрема його палата є надто громіздким інститутом для ефективного обговорення складних проблем, якщо ті не були попередньо розглянуті більш вузьким колом депутатів. Саме потребами законодавчого процесу визначається кількість комітетів, які після опрацювання проектів законів виносять їх на розгляд легіслатури [302, с. 395]. До речі, законопроекти, схвалені профільним комітетом Конгресу США, у 90% випадків приймаються палатами парламенту без суттєвих змін і доповнень [295, с. 104].

Окрім законопроектної роботи, комітети відповідно до предмета відання наділені суттєвими функціями контролю, а також вирішують питання самоорганізації. 

Законодавство більшості держав світу підкреслює обов’язок кожного депутата, крім належних до керівних органів, входити до складу одного комітету.

Допоміжними робочими органами парламенту є комісії, утворені на певний строк з метою перевірки даних про події або посадових осіб, для підрахунку голосів таємного голосування чи доопрацювання проекту правового акта. Після представлення доповіді про виконання дорученого обсягу роботи такі інституції припиняють функціонування [299, с. 361–362]. 

Наукові джерела зазначають, що в переважній більшості європейських держав комісіями називаються комітети і комісії, сформовані парламентом або окремою палатою зі свого складу, незалежно від змісту реалізованих ними функцій та повноважень. В англомовних і деяких інших державах відповідні органи називаються комітетами [997, с. 278–279]. Звичними для держав пострадянського простору залишаються терміни «комітет» для позначення постійного органу парламенту або однієї з палат [1020, Т. 3,                с. 181] і «комісія» – для допоміжного органу, створеного за необхідності виконання окремих завдань [1019, с. 143], ведення чи підготовки справ, що належать до компетенції легіслатури (палати) [1017, с. 449].   

Функціональне призначення комітетів і комісій визначає правову природу цих структур та обумовлює їх визначення як підготовчо-законопроектних, організаційних, контрольних органів парламенту, покликаних надавати законодавчій інституції необхідну допомогу [217,                 с. 106]. Їх перелік є предметом домовленостей між депутатськими об’єднаннями і може змінюватися як у бік зменшення, так і у збільшення кількості [545, с. 66].   

З огляду на предмет відання комітети (комісії) є між собою нерівнозначними. До більш авторитетних і значущих зараховують комітети (комісії) з фінансових справ, питань оборони і безпеки, зовнішньої діяльності, транспорту і зв’язку, паливно-енергетичного комплексу. Спеціалізація цих парламентських органів системно охоплює усі сфери життєдіяльності суспільства [279, с. 35].  

Залежно від національних особливостей парламентської практики окремих держав комітети (комісії) можуть іменуватися по-різному – постійними, тимчасовими, спеціальними, слідчими, а за тематичною спрямованістю поділятися на декілька видів. Наприклад, у США тимчасові комітети призначено для вивчення окремої проблеми або розслідування обставин діяльності уряду, розгляду міжнародних договорів, фінансових та інших найбільш актуальних законопроектів, а також здійснення погоджувальних процедур [964, с. 178]. 

В Японії спеціальними комісіями є органи з питань значного суспільного інтересу; розслідування окремих інцидентів і скандальних історій, в яких фігурують відомі політичні діячі; розробки довгострокової державної політики у певній сфері суспільного життя [25, с. 83]. У Великій Британії, крім постійних і спеціальних комітетів, діють так звані сесійні, які затверджуються щорічно на початку кожної сесії, і фактично також є спеціальними за своєю природою. Постійні комітети призначено для постатейного розгляду білей, спеціальні – розслідують і перевіряють діяльність основних міністерств, а сесійні – вивчають питання процедур, привілеїв, петицій, поданих до Палати громад, публікацій та звітів про дебати, обслуговування депутатів [393, с. 91–96].       

Комітети (комісії) складаються з депутатів, обраних на основі принципу пропорційного представництва депутатських об’єднань, враховуючи їх  професійну обізнаність і досвід практичної роботи. Зазвичай комплектування відбувається згідно з партійним структуруванням парламенту (палати) та урахуванням чисельності фракцій і груп, їх співвідношення в законодавчій інституції, тобто персональний склад робочих органів є адекватним партійно-політичному складу самого парламенту. З певними застереженнями можна зауважити, що комітет (комісія) має відображати в мініатюрі парламент чи його палати.

Саме ця обставина уможливила надання комісіям палат Парламенту Італії [312, ст. 72], постійним комісіям Палат Генеральних кортесів Іспанії [311, ст. 75] права схвалювати закони, крім конституційних та з питань виборів, бюджету, ратифікації міжнародних договорів. Більше того, комітети (комісії) уповноважені викликати на свої засідання посадових осіб (в Індії за винятком міністрів, у Бразилії міністр зобов’язаний з’являтися лише на вимогу слідчого комітету за рішенням більшості складу палати), вимагати подання необхідних для виконання повноважень матеріали і документи, вносити законопроекти на розгляд парламенту як суб’єкти законодавчої ініціативи (Словаччина, Швейцарія, Латвія, Естонія, Грузія, Угорщина) [963, с. 68, 70]. Такі прерогативи спрямовано на реалізацію владних повноважень легіслатури у межах правових та організаційних форм її діяльності [407,               с. 28; 946, с. 253]. 

Керівництво робочими органами доручають обраним одноосібним головам, іноді – колегіям (бюро, президії, правлінню) із найбільш авторитетних і відомих депутатів. Керівні органи призначаються внутрішнім правовим актом парламенту (палати) за поданням депутатських об’єднань [119, с. 136] або членів комітету чи комісії [364, с. 155; 1026, с. 188]. 

Законодавство окремих держав із розвиненими парламентськими традиціями передбачає особливі способи формування керівних органів комітетів (комісій). Наприклад, у країнах загального права голови комітетів призначаються спікером; у Конгресі США застосовується принцип старшинства, згідно з яким головою комітету стає конгресмен або сенатор із найбільш тривалим терміном перебування в палаті. Цікавою видається практика призначення головами деяких комітетів представників парламентської опозиції. У такий спосіб структурна побудова легіслатури забезпечує представництво інтересів і тієї частини виборців, яка представлена меншістю депутатського складу.    

Голови комітетів, які часто поєднують функції лідерів парламентських фракцій, ухвалюють найважливіші рішення з питань компетенції законодавчої установи в інтересах власної політичної сили. 

Пріоритетною формою роботи комітетів (комісій) є засідання, які проводяться за необхідності, але не рідше одного разу на місяць [242, с. 148]. 

Останніми роками суттєво зросла роль підкомітетів, які формуються у складі майже кожного комітету і все частіше перебирають на себе його колишні повноваження. Пояснюється це як перевантаженістю самих робочих органів, так і потребами більш спеціалізованого обговорення і розгляду законопроектів. Підкомітети попередньо розглядають матеріали, направлені головою комітету, і приймають одне з рішень: залишають їх без розгляду, проводять слухання, схвалюють проекти, часом із внесенням поправок, готують альтернативні законопроекти або надають негативні висновки. Про результати виконаної роботи підкомітети доповідають на засіданнях комітетів, де приймаються остаточні рішення [517, ч.ч. 2–3 ст. 21]. Підкомітети не мають права безпосереднього звернення до парламенту або окремої його палати [414, с. 319].  

Для забезпечення своєї діяльності парламент утворює допоміжний орган – апарат (парламентську службу), який підзвітний законодавчій інституції. Вагомим чинником, що визначає найменування, чисельність та структуру апарату, є форма державного правління, характерна для певної країни.              У президентських республіках апарати мають найбільшу чисельність, тоді як у парламентських, де владні повноваження сконцентровано в руках уряду, чисельність апарату законодавчого органу є відносно невеликою. На організацію діяльності апарату впливають також обсяг фінансування, але, як видається, у першу чергу, історичні традиції і національна практика державного будівництва [26, с. 9].    

У різних державах парламентські служби називаються по-різному: парламентська служба палати (Бундестаг ФРН), канцелярія Сейму (Польща), генеральний секретаріат (Болгарія), апарат (РФ) тощо. Наукові джерела визначають подібний інститут як організацію державних службовців, які надають наукову, організаційну, інформаційну, технічну допомогу в роботі легіслатури, її палат, комітетів (комісій) і парламентаріїв. 

Штат апарату позбавлено права схвалювати рішення від імені законодавчого органу або його окремих підрозділів. Однак саме ця структура  забезпечує розробку проектів таких рішень, їх підготовку і виконання.

Зазвичай апарат парламенту формують дві категорії працівників: допоміжні служби колегіальних органів та персональні помічники (референти) і секретарі парламентаріїв. Обслуговування здійснюють також консультанти – провідні науковці та інші видатні спеціалісти, відповідальні за інтелектуальне та наукове забезпечення діяльності законодавчої інституції [819, с. 263–264; 108, с. 90]. «Парламент – це установа, в якій займаються науковим аналізом проблем і пошуком істини «в останній інстанції». Тому особисті інтереси, людські симпатії, недостатність досвіду і знань у певній сфері життєдіяльності суспільства не повинні перешкоджати професійності  легіслатури [545, с. 63].  
Загалом, кадровий персонал парламенту умовно поділяють на державних службовців, кадри співробітників, які працюють за трудовим договором (контрактом) або на громадських засадах, у штаті чи за сумісництвом, а також кадровий резерв на окремі посади. У багатьох країнах парламентська служба є різновидом державної, тому до кандидатів на посади висувається низка загальних і специфічних професійних вимог [549, с. 13–14]: громадянство, висока фахова підготовка, досвід і певний рівень обізнаності зі специфікою роботи, незаангажованість у політичних питаннях.    

Наприклад, в Італії працівники служби палат не є державними службовцями. Добирають їх за конкурсом, який включає іспити з конституційного і парламентського права, політичної економії та історії. Такий спосіб формування зумовлює наявність у складі допоміжного органу значного відсотку правників, нерідко вищої кваліфікації – професорів університетів. Вони формують автономний підрозділ, підпорядкований безпосередньо керівництву палат, з подвійною, порівняно із заробітком відповідних чиновників у системі державної служби, оплатою [601, с. 172].    

Як правило, апарат парламенту має власний відділ кадрів, який публікує оголошення про наявні вакансії, розміри зарплатні та соціальні гарантії. Такий прозорий спосіб найму є основною формою добору персоналу [26, с. 24].

У переважній більшості держав одноособового голову апарату призначає керівник парламенту (палати), хоча існує практика його призначення безпосередньо самими депутатами (США). За такої системи демократична, на перший погляд, процедура зводиться до голосування за попередньо визначеного фракцією більшості кандидата. Зважаючи на пряму залежність цієї посадової особи від політичних симпатій об’єднань, що є нестабільними і швидко змінюють свою чисельність, вона фактично напряму залежить від їх симпатій і настроїв [19, с. 153]. У випадках призначення голови апарату керівництвом законодавчої інституції (палати) досить часто цю посаду обіймає одна й та сама особа протягом декількох каденцій, що є можливим лише за умови доведеності її політичної нейтральності. 

Голова апарату відповідає за злагоджену і безперебійну роботу парламенту (палати), контролює і координує діяльність усіх підпорядкованих йому структур. Службовець – висококваліфікований спеціаліст із питань парламентської процедури, здатний у будь-який момент надати консультації персоналу апарату, парламентаріям і керівним органам легіслатури (палати). У більшості держав саме він добирає і схвалює штатний розпис допоміжного органу [258, с. 64].   

Діяльність апарату підконтрольна керівному органу парламенту (палати). Цікавою видається практика функціонування Адміністрації Риксдагу Швеції, яку очолює Головний Секретар (виконує технічну функцію контролю працівників), але роботою безпосередньо керує Колегія Риксдагу – десять членів Риксдагу і Спікер, який головує в Колегії [26, с. 14]. Подібна модель взаємовідносин апарату (канцелярії) та керівного органу парламенту практикується у Фінляндії. Голова парламенту спільно з шістьма обраними депутатами формує Управління канцелярією, яке контролює і координує роботу допоміжної інституції [476, с. 353].     

Структура апарату передбачає функціонування різних підрозділів – бібліотеки, видавництва, технічного, юридичного і фінансового відділів, відділу реєстрації документації, прес-служби тощо. Наприклад, розгалужений Апарат Державної Думи РФ складається з Правового управління, яке виконує правову та лінгвістичну експертизу законопроектів, юридично-технічне доопрацювання проектів постанов, облік та систематизацію законодавства, правове сприяння діяльності парламентських органів.

Аналітичне управління готує інформаційно-аналітичні матеріали з актуальних проблем суспільно-політичного життя і роботи палати, видає тематичні бюлетені, узагальнює вітчизняний та зарубіжний парламентський досвід.

Організаційне управління планує законопроектну роботу і здійснює контроль за виконанням запланованого, забезпечує підготовку і проведення пленарних засідань і парламентських слухань, відповідає за взаємозв’язки з апаратами законодавчих органів суб’єктів федерації.

Управління кадрів і державної служби здійснює кадрову роботу з депутатами, їх помічниками і персоналом Апарату, організовує професійну підготовку депутатського корпусу та державних службовців.

Управління безпеки забезпечує належні умови праці парламентаріїв, працівників Апарату й усіх присутніх на території і в приміщенні Державної Думи, контролює режим секретності в роботі з документами та під час нарад або засідань.

Управління документального забезпечення організовує ведення єдиної системи діловодства, документально-технічне обслуговування засідань, прийом, облік, пересилку службових документів, копіювально-розмножувальні роботи, зберігання справ в архіві.

Призначення Управління інформаційно-технічного забезпечення –  це організація і контроль розвитку інформаційно-телекомунікаційної системи Державної Думи.

Управління міжпарламентських зв’язків відповідає за роботу офіційних делегацій Державної Думи за кордоном і спілкування з парламентськими делегаціями в Росії, за участь у розробці та реалізації відповідних програм.

Прес-служба поширює через засоби масової інформації матеріали про діяльність палати, організовує брифінги і прес-конференції, акредитує журналістів, випускає інформаційні видання.

Бібліотека створює фонд із питань права і парламентської діяльності, національну колекцію офіційних документів, здійснює бібліотечно-інформаційне забезпечення законотворчого процесу.

Приймальня Державної Думи здійснює реєстрацію, облік, розгляд і направлення звернень громадян для подальшого вивчення у відповідні структурні підрозділи апарату або до парламентаріїв, прийом відвідувачів.

Управління справами займається фінансовим, матеріально-технічним, побутовим та іншим обслуговуванням депутатів, фінансуванням їх діяльності в регіонах, протокольним забезпеченням офіційних заходів тощо [545, с. 80–81].          

Повчальним є досвід функціонування секретаріату і юридичного бюро як двох самостійних структур при палаті представників Японії. Головує в секретаріаті обраний палатою не з числа депутатів Генеральний секретар, який персонально відповідає за технічне забезпечення. Юридичне бюро розробляє законопроекти та інші документи, необхідні для розгляду будь-якого питання порядку денного за вказівкою керівних і робочих органів палати, окремих депутатів. Юридичне бюро формують юристи і чиновники, які не є народними обранцями [145, с. 559].

Кількісний склад адміністративно-допоміжних служб багатьох парламентів не перевищує сотні-двох. Але реальні політичні потреби та ускладнення традицій парламентської діяльності зумовлюють постійне зростання чисельності працівників апарату. Показовим прикладом є допоміжні структури Конгресу США, де на початку 90-х рр. минулого століття працювали понад 25 тис. осіб. Приблизно за десять наступних років лише Дослідницьке Управління Конгресу зросло до понад 4 тис. осіб. Маючи річний бюджет приблизно у 45 млн доларів, це управління щороку відповідає на понад 500 тис. запитів конгресменів, комітетів і працівників апарату. Бібліотека Конгресу, відкрита для вільного доступу, налічує сотні млн одиниць зберігання – книг і періодичних видань. Її обслуговують більше ста осіб [26, с. 16; 985, с. 90–91; 414, с. 342].      

У парламентах деяких держав апарат закріплюється за партійними або парламентськими групами, робочими органами і кожний структурний підрозділ допоміжної інституції обслуговує певну групу депутатів. Зазвичай, такий персонал є частиною штату апарату парламенту (палати). Інколи комітети самостійно наймають апарат за рахунок власних коштів (Австрія) або отримують допомогу від навчальних закладів та волонтерів (Словаччина, Норвегія). 

Парламентарії також мають право на особистих помічників, які працюють із виборцями, обробляють кореспонденцію, збирають інформацію щодо проблем ведення державної політики, консультують членів парламенту з питань законодавства чи представництва. Такі особи, як правило, статусом державного службовця не наділені. Вони утримуються за рахунок парламентських, особистих і партійних коштів, а їх чисельність коливається у межах однієї-двадцяти осіб [26, с. 29–30]. 

Помічник може працювати на декількох депутатів (Сенат Франції і Палата представників Бельгії – один помічник на неповній ставці для двох депутатів, Національна рада Австрії – один помічник на ставці для п’яти депутатів). У Бундестазі ФРН парламентарії можуть сформувати робочу групу для складання одного або більше контрактів про роботу за наймом, що встановлюють договірні умови співпраці на засадах спільного  асигнування покриття фінансових витрат. Розмір зарплатні помічника часто залежить від його освіти, віку, вислуги років, типу виконуваної роботи і категорії, до якої його зачислено.

При прийомі на роботу до особистих помічників можуть висуватися специфічні вимоги. Наприклад, вони не повинні перебувати з депутатом у близьких родинних зв’язках (Італія, Бундестаг ФРН), працювати у приватній або державній організації, до якої має певне відношення парламентарій (Національна рада Австрії), бути членом будь-яких інших законодавчих зборів чи службовцем іншої палати парламенту (Палата представників Бельгії). Посилені вимоги пред’являються до освітнього рівня – в Сенаті Франції помічники повинні володіти, принаймні, дипломом бакалавра. Всі помічники подають докази належності до громадянства (підданства) та відсутності судимості [600, с. 5–8].    

Відносно новими органами при парламентах, які сприяють реалізації контрольних повноважень, є спеціалізовані органи – омбудсмани та рахункові (лічильні) палати. Залежно від національних особливостей законодавство по-різному регламентує їх правовий статус, але спільними ознаками цих служб є звітування легіслатурі про стан справ у підконтрольній їм сфері життєдіяльності держави, заборона пожиттєвого призначення службовців, несумісність виконання їх повноважень з обійманням посад в інших державних структурах і здійсненням політичної та комерційної діяльності [434, с. 38], поступове еволюціонування правового статусу від окремої складової законодавчого органу до рівня самостійної ланки державної влади.  

Зазвичай, омбудсман є родовою назвою специфічного інституту контролю і захисту прав кожної особи [946, с. 171] від незаконних діянь та рішень органів публічної влади, який у різних державах відомий як Уповноважений із цивільних справ (Польща), Уповноважений з прав людини (РФ), Уповноважений щодо розгляду скарг (Нова Зеландія), Парламентський комісар (Велика Британія), Захисник народу (Іспанія), Адвокат народу (Румунія), Посередник (Франція) та ін. [109, с. 309–310]. 

У науці конституційного (державного) права є відсутнім однозначне тлумачення правової природи інституту омбудсмана, що зумовлено низкою причин: еволюціонуванням процесу становлення і національними особливостями його формування, соціальним призначенням та суб’єктивністю сприйняття і розуміння кожною конкретною особою – науковцем, політиком, звичайним громадянином. Міжнародна асоціація юристів трактує досліджуване поняття як службу, передбачену конституцією чи актом законодавчої влади, яку очолює незалежна публічна посадова особа високого рангу, відповідальна перед парламентом [285, с. 21]. В окремих державах функціонування інституту уповноваженого визначають норми основного закону [316, ст. 73; 306, ст. 30; 326, ст. 93]. Але, зазвичай, його формування і діяльність регулює спеціально схвалений нормативно-правовий акт. Зокрема, п. «е» ч. 1 ст. 103 Конституції РФ прямо передбачає, що правовий статус Уповноваженого з прав людини закріплює федеральний конституційний закон [327]. Нині чинним є Федеральний конституційний закон Російської Федерації «Про Уповноваженого з прав людини в Російській Федерації» від 26 лютого 1997 р. [936].   

Деякі науковці зазначають, що омбудсман – це незалежна посадова особа, спеціально призначена або обрана на посаду як посередник в адміністративних спорах, що здійснює контроль за додержанням прав людини адміністративними органами і уповноважена із цією метою проводити розслідування, рекомендувати коригуючи дії та подавати доповіді на розгляд парламенту [215, с. 49]. На думку інших, омбудсман – це інституціоналізація захисту прав людини в суспільстві від будь-яких проявів безконтрольного владарювання адміністрації, незважаючи на правовий статус і перелік повноважень її складових [950, с. 231]. Мають рацію і вчені, які наголошують на правовому статусі суб’єкта національної безпеки та єдиного органу держави, спроможного здійснювати всебічний аналіз стану захисту прав і свобод людини [40, с. 11].   

Класичною формою такого інституту є парламентський (національний, представницький) омбудсман – спеціалізована служба контролю у складі легіслатури, призначена або обрана безпосередньо парламентом (нижньою палатою) та йому підзвітна. Цей орган державної влади – як правило, складова конституційно-правового механізму захисту прав людини і громадянина – уповноважений розглядати надіслані скарги постраждалих осіб на діяння адміністративних органів і службовців та реагувати на порушення закону з власної ініціативи [499, с. 7; 285, с. 21; 506, с. 52]. 

Розрізняють дві основні форми надходження скарг до омбудсмана – безпосередньо до його служби або за посередництва парламентаріїв чи членів місцевих представницьких органів, які відсортовують звернення, що належить до компетенції уповноваженого [447, с. 27].

Народний захисник є позасудовим органом, незалежним від виконавчої влади, який безкоштовно і неупереджено вивчає індивідуальні звернення з приводу халатності, перевищення повноважень, незаконних рішень та інших форм незадовільної роботи органів державної влади й місцевого самоврядування з метою сприяння покращанню процедури публічного управління [113, с. 334; 171, с. 17]. 

Широкі повноваження та відносна самостійність омбудсмана від інших органів держави в реалізації правового статусу дає підстави окремим науковцям зачисляти цей інститут до так званої контрольно-наглядової ланки  (якщо апелювати до гнучкого розуміння теорії розподілу влади та доповнення класичної доктрини новими елементами – президентурою, прокуратурою, органом конституційної юрисдикції, рахунковою палатою тощо). Така позиція поєднується з твердженням про належність омбудсмана до інститутів громадянського суспільства, незважаючи на його державні атрибути [48, с. 134–136; 499, с. 7; 431, с. 224, 227], – юридичну адресу установи, печатку з найменуванням, порядок призначення на посаду, процедуру звітування про ситуацію у сфері захисту прав особи тощо.  

У контексті викладеного досить слушною видається думка про посередницьку роль уповноваженого між системою органів публічної влади та громадянським суспільством. Функціонування даної структури заповнює прогалини в існуючому механізмі захисту прав людини і громадянина, не порушуючи нормативно визначеного балансу компетенцій органів держави. Двоякий, державно-громадський, статус омбудсмана гарантує додатковий правовий захист особі та сприяє зростанню авторитету й престижу адміністративних установ, розвиткові правосвідомості громадян і чиновників [171, с. 22–24; 120, с. 1; 260, с. 93].    

Як правило, інститут народного представника ототожнюють з діяльністю одного незалежного гідного довіри чиновника, при якому функціонує допоміжний апарат – офіси (апарат Народного Захисника Грузії, Центр із прав людини парламентських адвокатів Молдови, Секретаріат Уповноваженого Олій Мажліса Узбекистану з прав людини) або спеціально утворені допоміжні органи (Експертна рада при Уповноваженому з прав людини – РФ, Комісія з дотримання конституційних прав і свобод людини під головуванням Уповноваженого – Узбекистан) [397, с. 74–75].   

Прикладом колективної служби є запровадження у Швеції посад чотирьох рівноправних між собою омбудсманів (адміністративного голову обирають зі свого складу) з контролю за цивільною та військовою адміністрацією, судами та органами місцевого самоврядування, тому їх умовно і називають – цивільний, військовий, судовий омбудсмани й омбудсман у справах місцевого самоврядування. Ці посадові особи уповноважені порушувати перед Верховним Судом справи з обвинувачення у здійсненні службових злочинів суддів Верховного і Верховного адміністративного судів. Їх обслуговує мінімальна кількість секретарів, бібліотекарів та архіваріусів, проте, за необхідності, консультує делегація у справах омбудсманів, сформована конституційною комісією Рикстагу із шести своїх представників [477, с. 497–498, 513]. 

Шведську модель омбудсмана називають «сильною», оскільки інститут функціонує незалежно від інших органів державної влади, самостійно обирає форми і методи роботи. Його діяльність спрямовано на відновлення порушених прав і свобод, недопущення подібних зловживань у майбутньому [447, с. 54–55].   

Шведська (скандинавська) модель парламентського омбудсмана суттєво відрізняється від іншої – британської. Згідно із законом парламентський комісар призначається монархом, але кандидатуру майбутньої посадової особи обирає уряд за попередніми консультаціями з головою спеціального комітету у справах парламентського уповноваженого. Підставами припинення повноважень є: особисте бажання чиновника, досягнення ним 65-річного віку і вимога про складання його повноважень від обох палат парламенту. До компетенції британського омбудсмана належить розгляд скарг особи на будь-які діяння центральних органів виконавчої влади (урядових відомств, юридичних осіб і некорпоративних організацій, що діють в інтересах корони або створені під егідою королеви). Юрисдикція комісара не поширюється на: місцеві органи влади; публічно-правові корпорації, що контролюють роботу транспорту, авіаліній, системи енерго- і газопостачання, виробництво сталі; сферу розслідування злочинів; процедури призначення міністрів; комерційні відносини департаментів; дисциплінарні відносини та відносини у збройних силах [393, с. 116; 804, с. 142–143]. 

Британську модель омбудсмана називають «тихою», оскільки уповноважений намагається примирити сторони конфлікту і саме в такий спосіб ліквідувати джерело непорозумінь. Його діяльність надміру формалізована, а громадяни не мають вільного і прямого доступу до посадовця, тому вимушені подавати скарги через парламентаріїв.

Охарактеризовані шведська і британська моделі є основними типами функціонування уповноваженого з прав людини. Національні особливості державного будівництва окремих країн доповнюють правовий статус інституцій – точного копіювання специфічних, принципово властивих саме їм, характеристик годі віднайти [447, с. 55].     
Незважаючи на зростаючу популярність структур спеціалізованих омбудсманів – правозахисних органів, які уповноважені захищати права і свободи окремих груп населення чи сфери суспільних відносин [121, с. 29]  (регіональний омбудсман, омбудсман у справах дітей, національних меншин, з прав військовослужбовців [120, с. 13–14], з питань охорони здоров’я, інформації, захисту навколишнього середовища, рівноправності статей, офіційної мови [979, с. 42–50]) і які функціонують поряд із парламентськими, саме повноваження класичного омбудсмана дозволяють охопити усі сфери життєдіяльності держави і суспільства, а не розпорошувати матеріальні, фінансові та організаційні ресурси і, відповідно, послаблювати правовий статус цього органу [48, с. 140]. Інформація про стан гарантування прав особи повинна надходити до єдиного центру, в якому її аналізували б та впроваджували висновки у правотворчу і правозастосовну діяльність. 

Більш прийнятною видається також практика роботи колективної служби парламентського уповноваженого (за зразком Швеції) або одноосібного омбудсмана з кількома його заступниками, які спеціалізуються на окремих проблемах правового захисту людини і громадянина.    

Правові акти омбудсмана мають рекомендаційний характер – не скасовують і не обґрунтовують перегляд компетенції органів публічної влади, а лише вказують на допущені інститутами держави порушення законодавства. Ця служба виконує рекомендаційні контрольно-слідчі функції за діями і рішеннями тих органів та інституцій, за якими уповноважена інспектувати [979, с. 31, 33–34; 358, с. 21]. 

Уявляється, що надання актам реагування омбудсмана загальнообов’язкової сили та визначення механізму притягнення винних суб’єктів до юридичної відповідальності гарантуватиме реальне виконання конституційних повноважень. Проте лише після виокремлення нормативних положень щодо роботи уповноваженого у самостійний розділ основних законів можна буде визначати його як окрему складову державного апарату, що нині є передчасним.        

Особливу роль в реалізації зовнішнього фінансового контролю за виконанням державного бюджету, розміщенням і використанням суспільних фондів [801, с. 8] відіграють спеціальні контрольно-фінансові органи  – рахункові (лічильні) палати (РФ, Австрія, Болгарія, ФРН), Верхня палата контролю (Польща), Бюджетне управління Конгресу і Генеральне рахункове управління (США), Генеральний контролер республіки (Колумбія), Національне аудитне відомство (Велика Британія), Аудитна комісія (Філіпіни), Державний контролер (Естонія, Литва), Лічильний трибунал (Бразилія), Лічильний суд (Італія, Румунія) [109, с. 308].

Специфічність правового статусу подібних органів (умовно їх можна назвати рахунковими палатами) залежить від підпорядкування й порядку призначення працівників, повноважень інституції, особливостей територіального устрою країни та порядку закріплення цих характеристик у конституціях і законодавчих актах окремих держав.  

Рахункові палати – це державні органи, які відповідно до положень конституційно-правового законодавства уповноважені контролювати законність дій у процесі збирання, розподілу й використання фінансових фондів держави й територіальних громад з метою здійснення ефективної державної та місцевої фінансової політики в суспільстві та забезпеченні прав і свобод громадян [501, с. 5]. Місцеві підрозділи рахункових палат проводять аудит для підготовки, підтримки та доповнення аудиторської роботи вищого органу фінансового контролю, використовуючи його методи розслідування і процедури прийняття рішень [139, с. 107]. Національне законодавство деяких країн навіть наголошує, що рахункова палата з питань фінансової діяльності держави є органом парламенту, а при здійсненні контролю за фінансовою діяльністю регіонів – складовою представницької установи відповідної адміністративно-територіальної одиниці [303, ч. 1 ст. 122]. 

Як правило, завдання і принципи функціонування вищих органів фінансового контролю, порядок призначення їх керівних посадових осіб визначають конституції [218, с. 7], що зумовлено підвищеними вимогами до кандидатур таких службовців, тоді як механізм формування усього складу деталізовано спеціальними, предметними законами [306, ст. 42; 328, п. «і»                ч. 1 ст. 86; 332, ст.ст. 134, 134]. 

Федеральний закон РФ детально описує критерії добору: громадянство РФ; вища освіта; досвід професійної діяльності у сфері державного управління, контролю, економіки та фінансів; відсутність родинних зв’язків із Президентом РФ, Головами Ради Федерації, Державної Думи, Уряду РФ, Конституційного і Верховного Судів РФ, Вищого Арбітражного Суду РФ, Головного Слідчого комітету РФ, Рахункової палати, заступником Голови Рахункової палати, Керівником Адміністрації Президента, Генеральним прокурором РФ [520, ч.ч. 2–3 ст. 9]. 

Закон ФРН наголошує, що Президент, віце-президент і, принаймні, третина членів органу повинні мати кваліфікацію, відповідну посаді судді. Достатня кількість членів палати повинна володіти дипломами про економічну або технічну освіту [521, § 3 ч. 3].      

Часто кандидатури керівних осіб рахункових палат визначають спільно парламент і глава держави (наприклад кандидатуру на затвердження парламенту може подавати президент) [316, ч. 2 ст. 133]. Прикладом спільного формування усього складу вищого органу фінансового контролю є Рахункова палата Австрії, Голову якої призначає нижня палата парламенту – Національна рада за пропозицією її Головного комітету, а членів – президент за поданням Голови Рахункової палати з можливістю передачі права призначення окремих чиновників безпосередньо Голові Рахункової палати [303, ч. 4 ст. 122, ч. 1 ст. 125]. Такий змішаний спосіб формування вищої інституції сприяє призначенню посадових осіб, які користуються політичною підтримкою декількох ланок державної влади, що має наслідком стабільність політичної та економічної систем.   

Прикладами власне парламентської процедури формування складу рахункових палат є призначення Національною Асамблеєю Угорщини Голови та заступників Голови Державної рахункової палати з восьми  кандидатур, підібраних комісією парламенту, та членів Державної рахункової палати за поданням керівника цієї установи [513, §§ 7–8, 14 гл. ІІ], Скупщиною Словенії – Управління Генерального ревізора [325, ст. 151], парламентом Молдови – членів Лічильної палати за поданням Голови цієї палати, якого, у свою чергу, безпосередньо призначає законодавчий орган із кандидатур, запропонованих Головою парламенту [323, ч. 3 ст. 133]. 

Нормативно-правові акти з питань діяльності рахункових палат по-різному визначають їх функції та завдання. За цією підставою умовно виокремлюють групи законів, що: не містять окремих статей із зазначенням функцій та завдань вищих органів контролю і зміст яких стає зрозумілим із самого тексту документа (Франція, Італія); чітко регламентують завдання цих органів, не вказуючи на їх функції (КНР, Корея); наголошують на основних функціях і не регламентують завдання (Греція); чітко визначають завдання рахункових палат і види діяльності, які вони уповноважені здійснювати, реалізуючи поставлені завдання (РФ) [815, с. 72–73].   

Функції вищого органу фінансового контролю здебільшого зводяться до контрольно-ревізійної – проведення ревізій або перевірок, ретельне вивчення рахунків та облікових механізмів окремих агентств чи організацій; експертно-аналітичної – надання у розпорядження парламенту професійних знань і навичок у формі експертного висновку, включаючи зауваження до проектів правових актів із фінансових питань; наглядової – інспектування податкових органів держави у частині здійснення ними контролю за додержанням законодавства про податки та інші обов’язкові платежі, обліку суб’єктів оподаткування, забезпечення правильності обчислення й надходження податків і зборів тощо [801, с. 8–9].  

Законодавство може деталізувати компетенцію вищих органів фінансового контролю. Зокрема, Рахункова палата РФ уповноважена на виконання таких завдань: організація і проведення оперативного контролю за виконанням федерального бюджету, бюджетів державних позабюджетних фондів; аудит результативності досягнення стратегічних цілей соціально-економічного розвитку РФ; визначення ефективності і відповідності нормативним актам РФ порядку формування, управління і розпорядження федеральними та іншими ресурсами у межах компетенції Рахункової палати; аналіз і вивчення порушень та відхилень у бюджетному процесі, підготовка пропозицій із їх удосконалення, а також удосконалення бюджетного законодавства в цілому; розвиток можливостей і методів аудиту ефективності і відповідності нормативним правовим актам порядку формування, управління і розпорядження федеральними та іншими ресурсами у межах компетенції Рахункової палати; визначення достовірності бюджетної звітності головних адміністраторів засобів федерального бюджету і бюджетів державних позабюджетних фондів, а також щорічного звіту про виконання державного бюджету, бюджетів державних позабюджетних фондів тощо [520, ст. 5].

У Конституції ФРН стисло зафіксовано, що Федеральна рахункова палата щорічно перевіряє звіт міністра фінансів про всі видатки і прибутки, майно та боргові зобов’язання держави, а також економність і правильність ведення бюджету та управління господарською діяльністю [541, ст. 114].

Гарантіями реалізації контрольних повноважень є право вимагати від юридичних осіб, які підлягають ревізіям і перевіркам, матеріали та інформацію про фінансово-господарську діяльність, а також направляти своїх представників для роботи безпосередньо на підприємства та установи. Наприклад, подібні права закріплено в Законі «Про Рахункову палату Австрії», зокрема: у будь-який час вимагати від ревізованих підприємств письмових та інших коротких довідок, що видаються необхідними органу контролю; вимагати надіслання на його адресу бухгалтерських книг, квитанцій та іншої допоміжної документації (договорів, кореспонденції); направляти представників для ознайомлення на місці з матеріалами, пов’язаними з діяльністю суб’єкта господарювання; проводити розслідування на місцях (наприклад касові ревізії) або доручати їх вищестоящим адміністративним органам за участю своїх працівників, ревізувати видавничі каси у присутності одного з керівних посадових осіб установи, роботу якої перевіряють [519, § 3 р. І].
Рахункові палати реалізують значні контрольні повноваження на засадах законності, гласності, плановості, об’єктивності та незалежності [1020, Т. 5, 241]. Здійснення постійного контролю від імені законодавчої інституції передбачає його парламентську природу за змістом і опосередковано за формою [946, с. 172; 192, с. 44]. Вищий орган фінансового контролю лише звітує перед легіслатурою про стан справ у сфері економічної діяльності держави й державного сектору, а у вчиненні контрольно-ревізійних дій є незалежним від будь-яких органів та посадових осіб.  

У конституціях деяких держав, більшість з яких є новими суверенними утвореннями, правовий статус рахункових палат закріплено в окремому розділі (частині, главі), найменування яких містить словосполучення «державний контроль» [332, гл. 11; 315, р. 7; 316, гл. 12]. Такі нормативні положення свідчать про можливе переродження цієї інституції з допоміжної при парламенті на окрему ланку державної влади – контрольну (контрольно-наглядову) зі збереженням підзвітності представницькому органу. 

Підсумовуючи досліджений теоретичний і нормативний матеріал, слід підкреслити складну структуру легіслатур, яка постійно еволюціонує, пристосовуючись до змін у житті суспільства й держави. Основні складові загальнонаціонального представницького органу влади, а саме керівні, робочі та допоміжні інститути, доповнюються спеціалізованими органами контролю за найбільш важливими сферами – захистом прав особи та фінансовою безпекою держави. Лише злагоджена й прозора діяльність елементів внутрішньої структури парламенту і установ, які утворюються при законодавчому органі, забезпечить цілковиту відповідність представницької інституції викликам сьогодення.    
1.5.  Процесуальні форми діяльності парламенту 

За історично усталеною традицією парламенти працюють сесійно. Енциклопедичні джерела зазначають, що сесія – це основна організаційно-правова форма діяльності представницького органу влади [1013, с. 415; 1018, с. 603]; період роботи, регламентований правовими актами – регламентами, статутами, положеннями [1019, с. 328; 1020, Т. 5, с. 477], тобто функціонування парламенту протягом певних періодів у нормативно встановлені строки [853, с. 40]. 

Розрізняють три основні форми скликання сесій: 1) згідно з прийнятим актом глави держави. Наприклад, в Японії монарх скликає законодавчий орган за погодженням з урядом [333, п.п. 1, 3 ст. 7]. В Австрії такою прерогативою наділено президента [303, ч. 1 ст. 28]; 2) парламенти, що функціонують за принципом постійно діючих зібрань, самостійно визначають дату проведення і тривалість парламентських канікул. Наприклад, у Македонії, Болгарії та Словаччині парламентські сесії відбуваються постійно і їх тривалість нормативно не встановлено [322, ч. 1 ст. 66; 320, ст. 74; 328, ч. 1 ст. 82]; 3) найбільш поширена у переважній більшості країн нормативно-правова форма, за якої фіксовані терміни регламентує законодавство. 

Зазвичай, сесії тривають майже цілий рік з перервами на святкові і вихідні дні та парламентські канікули. Винятком із звичної парламентської практики є функціонування загальнонаціональних представницьких інституцій у соціалістичних країнах, в яких чергові сесії тривають усього декілька днів на рік. Наприклад, вищий представницький орган Китаю – Всекитайські збори народних представників – збирається на єдину щорічну чергову сесію тривалістю один-два тижні [12, с. 326]. Його формальний правовий статус фактично заперечує принцип розподілу влади і соціальне призначення як власне легіслатури [996, с. 365]. 

Як правило, час початку і закінчення чергових сесій визначає конституція держави. Можливі різні варіації нормативного регулювання, зокрема: 

чітко визначена дата – наприклад, ч. 1 ст. 64 Конституції Литви встановлює, що весняна сесія розпочинається 10 березня і закінчується 30 червня, осіння сесія триває з 10 вересня по 23 грудня [316];

зазначено дні тижня і місяця, на які припадають початок і закінчення сесії. Так, ст. 67 Конституції Естонії указує, що чергові сесії проводяться з другого понеділка січня по третій четвер червня та з другого понеділка вересня по третій четвер грудня [332];

передбачено місяці початку й закінчення сесій – наприклад, згідно з ч. 1 ст. 67 Конституції Молдови перша сесія розпочинається в лютому і закінчується не пізніше як наприкінці липня, друга триває з вересня до кінця грудня [323]; 

зазначено календарний строк, який має сплинути між сесіями – наприклад, не більше чотирьох місяців або протягом одного року за Конституцією Словаччини [328].   

Виокремлюють першу організаційну сесію новообраного парламенту, яка відбувається через певний проміжок часу після офіційного оголошення результатів виборів. Більшість конституцій світу встановлює цей проміжок у тридцять календарних днів (Латвія, Молдова, Бундестаг Німеччини) або місяць (Болгарія, Угорщина). Нормативно визначають й інші строки  – десять днів (Естонія), п’ятнадцять (Литва) або двадцять (Італія, Словенія, Македонія).

Третій вид сесій – позачергові (надзвичайні) – скликаються у разі необхідності терміново розглянути питання внутрішньої або зовнішньої політики у період парламентських канікул. Після обговорення порядку денного такі сесії закриваються. Зазвичай, позачергові сесії скликають голова законодавчого органу або окремих палат у бікамеральних системах, певний склад депутатів; є країни, в яких таку функцію виконує глава держави [303,                    ч. 2 ст. 28; 330, § 6 ст. 57; 323, ч. 2 ст. 67; 312, ч. 2 ст. 62; 321, ч. 4 ст. 59] або уряд [333, ст.ст. 53, 54; 332, ст. 68; 328, ч. 4 ст. 82], голова уряду [315, ст. 20]. У Китаї позачергові сесії збираються за рішенням Постійного комітету Всекитайських зборів народних представників – постійно діючого колективного керівного органу законодавчої інституції [313, ч. 1 ст. 61]. 

Законодавство окремих держав регламентує декілька видів позачергових сесій. Наприклад, у японському парламенті розрізняються надзвичайні сесії (проводяться після прийняття відповідного рішення кабінету або на вимогу не менше чверті депутатського корпусу двох палат, або через тридцять днів після чергових виборів до палати представників чи палати радників) та спеціальні сесії (скликаються після позачергових виборів у палату представників за умови її дострокового розпуску з метою призначення нового прем’єр-міністра і парламентських посадових осіб) [403, с. 20].

Парламент припиняє роботу за спливом часу, на який його обрано, у визначені законодавством або самими депутатами строки в залежності від прийнятої в конкретній державі форми скликання. Навіть якщо чергові сесії розпочинаються на підставі прийняття главою держави із цього приводу спеціального акта, про закінчення сесії він може оголосити на підставі рішення, винесеного законодавчим органом [303, ч. 3 ст. 28]. 

У процесі становлення парламентських монархій право припинення повноважень легіслатури формально залишилося за главою держави, поступово трансформуючись у прерогативу уряду, за порадами якого повинен діяти монарх [333, п. 4 ст. 7; 311, ч. 1 ст. 115]. Сучасні конституції також передбачають право президента парламентських і змішаних республік, з власної ініціативи або за пропозицією кабінету міністрів, на достроковий розпуск парламенту, попередньо проконсультувавшись із цього приводу з прем’єр-міністром [316, ч. 2 ст. 58] або головами парламенту (палат) і лідерами парламентських об’єднань [326, ч. 1 ст. 104; 328, п. «е» ч. 1 ст. 102], або з усіма зазначеними посадовими особами [306, ч. 4 ст. 3]. Розпуск парламенту передбачено також у президентській республіці, наприклад, згідно з ч. 1 ст. 63 Конституції Казахстану [321]. Легіслатура може оголосити про дострокове припинення повноважень і за «власним правом» – рішенням самих депутатів [326, ч. 1 ст. 77; 306, ч. 2 ст. 3; 324, ч. 3 ст. 98]. 

Зазвичай, у бікамеральному парламенті розпускається нижня палата [327, ч. 1 ст. 109], хоча у зв’язку із цим іноді припиняє роботу і верхня [333, ч. 2 ст. 54]. У деяких країнах допускається одночасний розпуск обох палат [312, ч. 1 ст. 88; 324, ч. 5 ст. 98; 321, ч. 1 ст. 69].

Майже в усіх державах парламентсько-монархічної форми правління, а також на Мальті, в Ірландії, Ісландії, Фінляндії, які є парламентськими республіками, конституції не передбачають підстав розпуску легіслатури. Це означає, що за наявності достатніх причин і відповідної пропозиції прем’єр-міністра глава держави може будь-коли достроково припинити повноваження законодавчого органу. У парламентських і змішаних республіках президент уповноважений розпустити парламент у випадку висловлення законодавчою інституцією недовіри уряду або неможливості сформувати новий кабінет протягом тривалого періоду, що призводить до нестабільності суспільно-політичної ситуації в державі [997, с. 273].   

Конституції окремих країн містять виключний перелік підстав дострокового розпуску парламенту (палати). Зокрема, ч. 2 ст. 58 Конституції Литви встановлює, що дострокові вибори до парламенту відбуваються з таких причин: якщо Сейм протягом тридцяти днів після відповідного подання не ухвалив рішення про нову програму Уряду або після першого подання такої програми протягом шестидесяти днів двічі підряд її не схвалили; за пропозицією Уряду, якщо Сейм висловив недовіру кабінету міністрів [316]. 

Згідно з Конституцією Греції [308, ч. 1 ст. 41] президент може розпустити законодавчий орган, якщо два склади уряду подавали у відставку. 

Частина 1 ст. 104 Конституції Хорватії визначає як підставу розпуску однієї з палат незатвердження Палатою представників державного бюджету протягом місяця після запропонування проекту документа парламентаріям [326]. У Болгарії та Іспанії розпуск парламенту здійснюється у разі схвалення ним рішення про повну чи часткову ревізію конституції [311, ч. 1 ст. 168; 320, ст. 160]. 

Отже, наведені підстави свідчать, що глава держави приймає рішення про розпуск загальнонаціональної представницької інституції, переконавшись у повній неможливості співпраці парламенту і виконавчої ланки влади, наявності проблем у функціонуванні легіслатури через організаційні причини, яких протягом тривалого часу не було подолано, та необхідності ротації депутатського складу для повторного схвалення рішення виняткової важливості. 

Конституції країн світу визначають перелік умов, за яких повноваження парламенту (палати) не можуть бути припинені: наявність військового чи надзвичайного стану [323, ч. 4 ст. 85; 327, ч. 5 ст. 109; 308, ч. 3 ст. 53]; за певний проміжок часу до спливу строку повноважень президента, наприклад, шість місяців [323, ч. 4 ст. 85; 327, ч. 5 ст. 109; 316, ч. 3 ст. 58]; протягом року парламент може бути розпущений лише один раз [323, ч. 3 ст. 85; 326, ч. 2     ст. 104]; після дострокових парламентських виборів не минуло шести місяців [316, ч. 3 ст. 58] або року [308, ч. 4 ст. 41]; до прийняття остаточного рішення про обвинувачення президента після висунення відповідних обвинувачень [327, ч. 4 ст. 109]; у разі, якщо глава держави уже скористався правом дострокового припинення повноважень легіслатури за подібною підставою [303, ч. 1 ст. 29].   

Окремі держави визначають гарантії запобігання необґрунтованим розпускам законодавчої інституції у вигляді обов’язкової попередньо висловленої згоди загальнонаціонального референдуму. Так, згідно зі ст. 48 Конституції Латвії пропозицію президента про дострокове припинення повноважень парламенту повинні ухвалити більше половини учасників народного голосування. Якщо ініціативу про розпуск Сейму відхилено більш як половиною поданих голосів, то Президент вважається усуненим з посади, а легіслатура обирає нового Главу держави на термін повноважень, що залишився, усуненого з посади Президента [315]. 

Сесії парламенту (палат) передбачають проведення пленарних засідань, засідань органів парламенту і роботу депутатів у виборчих округах. Зокрема, Регламент Ради Федерації Федеральних Зборів РФ передбачає, що сесії цієї палати включають засідання палати, засідання Ради палати – постійно діючого органу з підготовки і розгляду питань діяльності, засідання комітетів і комісій, парламентські слухання, Дні Ради Федерації та роботу членів Ради Федерації у суб’єктах Федерації [518, ч. 2 ст. 41]. 

Пленарні засідання є основною формою діяльності законодавчого органу (палати) і являють собою регулярні зібрання депутатів, наділених правом вирішального голосу [12, с. 327], відповідного скликання у визначених місці та часі, що проводяться за встановленою процедурою. 

У бікамеральному парламенті сесії можуть відбуватися у формі спільних і окремих пленарних засідань палат. Наприклад, ч. 4 ст. 59 Конституції Казахстану передбачає відкриття і закриття чергових і позачергових сесій на спільних засіданнях обох палат. Крім того, на спільних засіданнях легіслатура приймає найбільш важливі рішення з питань державного і суспільного життя: вносить зміни до конституції, затверджує звіти уряду і Рахункового комітету з контролю за виконанням республіканського бюджету, делегує Президенту законодавчі повноваження, вирішує проблеми війни та миру, приймає рішення про використання Збройних Сил Республіки для підтримки безпеки у світі, заслуховує щорічні послання Конституційної ради про стан конституційної законності тощо. Головує на таких засіданнях парламенту, як правило, голова нижньої палати [321, ст. 53, п. 2 ч. 4 ст. 58]. 

На пленарних засіданнях розглядаються питання, віднесені конституцією до повноважень законодавчого органу, і за наявності кворуму шляхом голосування приймаються відповідні правові акти. Кворум передбачає найменшу кількість членів парламенту, за присутності якої він правомочний ухвалювати офіційні рішення. Зазвичай, кворум встановлюється на рівні половини складу, визначеного основним законом [328, ч. 1 ст. 84; 315, ст. 23; 320, ч. 1 ст. 81; 306, ч. 5 ст. 5]. Але нормативно законодавець може визначити й інший склад – наприклад, не менше третини [333, ч. 1 ст. 56], чверті [308, ч. 1 ст. 67] або десятини [309, ч. 3 ст. 100], або 2/3 [321, ч. 5 ст. 59] від загальної кількості депутатів. 

Облік присутності парламентаріїв здійснюється за допомогою електронної картки чи особисто написаної заяви [517, ч. 2 ст. 44], реєстрації у списку присутніх (Національна Рада Швейцарії) або шляхом поіменної переклички (Рада Кантонів Швейцарії) [360, с. 243]. У Палаті Громад Великої Британії реєстрація депутатів не проводиться взагалі і за ними навіть не закріплено визначені місця в залі засідань [393, с. 87].  

Для прийняття різних за характером рішень одним і тим самим законодавчим органом можуть визначатися різні кворуми [1020, Т. 3, 78]. Наприклад, ч. 2 ст. 84 Конституції Словаччини встановлює, що для схвалення правового акта  необхідна згода більшості присутніх, якщо інше не передбачено Основним Законом. Однак ухвалення чи внесення змін до Конституції, прийняття конституційних законів, обрання або відкликання Президента, оголошення війни затверджується за згодою 3/5 складу усіх представників [328, ч. 3 ст. 84]. Згідно з Конституцією Австрії для прийняття федерального закону про Регламент Національної Ради вимагається присутність не менше половини членів і голоси в підтримку правового акта 2/3 цієї кількості депутатів. Для ухвалення інших рішень необхідна присутність не менше третини членів і проста більшість поданих голосів [303, ч. 2 ст. 30, ст. 31]. Конституція Болгарії регламентує прийняття ветованих президентом законів та інших актів більшістю парламентаріїв, що перевищує половину присутніх народних представників. Але за висловлення недовіри уряду повинні проголосувати більше половини всіх депутатів, за обвинувачення Президента – більше 2/3 їхнього складу [320, ч. 2 ст. 81, ч. 1 ст. 89, ч. 2 ст. 101, ч. 2 ст. 103].  

Пленарні засідання проводяться відкрито за винятком випадків, якщо ініціативу проведення закритих пленарних засідань підтримали самі ж депутати більшістю голосів [311, ст. 80; 308, ч. 1 ст. 66; 324, ст. 113] або не менше 1/3 [328, ч. 4 ст. 83] чи 2/3 голосів присутніх [333, ч. 1 ст. 57; 315,              ст. 22; 322, ч. 2 ст. 70]. Вимагати проведення закритих пленарних засідань можуть глава держави, уряд або один з міністрів [315, ст. 22; 306, ч. 1 ст. 5], депутат (-ти) парламенту [306, ч. 1 ст. 5; 315, ст. 22; 322, ч. 2 ст. 70; 320, ст. 82].

У той же час, принцип гласності не означає вільної присутності будь-якої особи, чи то посадової, чи звичайного громадянина. Наприклад, ст. 69 Конституції Греції містить пряму заборону кожному, крім депутатів, з’являтися до парламенту з усними чи письмовими зверненнями [308]. Відкритість і прозорість діяльності законодавчого органу забезпечується шляхом допуску на засідання в установленому порядку представників засобів масової інформації, акредитованих на певний строк або весь строк роботи поточної сесії, а також осіб, запрошених депутатами, або присутність яких необхідна під час розгляду питань порядку денного. Зокрема, ч. 2 ст. 37 Регламенту Державної Думи Федеральних Зборів РФ дозволяє запрошувати представників державних органів, об’єднань громадян, наукових установ, експертів та інших спеціалістів для роз’яснення інформації і дачі висновків по законопроектах та інших питаннях, які розглядаються палатою.  Присутність представників засобів масової інформації допускається лише за умови їх акредитації [517].

Законодавство визначає перелік чиновників, яким дозволено участь у пленарних засіданнях без спеціального запрошення. Наприклад, ст. 63 Конституції Японії наголошує, що прем’єр-міністр та інші міністри можуть бути присутніми у будь-який час на засіданнях палат для виступу по законопроектах [333]. Частина 2 ст. 66 Конституції Греції також надає міністрам та їх заступникам право вільного відвідування засідань парламенту та можливість виступу за першою їх вимогою [308]. Частина 1 ст. 84 Конституції Молдови встановлює прерогативу участі президента на пленарних засіданнях [323]. Основний Закон Казахстану додає до згаданих суб’єктів голову Національного банку, Генерального прокурора, голову Комітету національної безпеки [321, ч. 6 ст. 59].

Як правило, режим функціонування парламенту (палати) депутати визначають самостійно. Наприклад, Регламент Державної Думи Федеральних Зборів РФ передбачає, що проект постанови про розпорядок діяльності вносить на розгляд і затвердження палати Комітет із питань Регламенту та організації роботи. Два тижні кожного місяця відводяться на пленарні засідання, один тиждень – роботу в комітетах, комісіях і фракціях, а ще один – спілкування з виборцями (під час виборчої кампанії – два тижні). Засідання палати відбуваються по вівторках, середах і п’ятницях з можливістю призначення додаткових або позачергових зібрань. Засідання Ради Державної Думи проводяться по понеділках і четвергах, за винятком днів роботи в комітетах, комісіях, фракціях та виборчих округах. У середу тижнів пленарних засідань організовують «урядовий час» для відповідей федеральних міністрів та інших посадових осіб на запитання депутатів [517, ч.ч. 1–3, 5 ст. 40, ч. 1 ст. 41].       

Проект порядку денного чергового пленарного засідання містить перелік питань, що пропонуються для розгляду, зазначення черговості їх викладення, найменування відповідального комітету (комісії), доповідачів (співдоповідачів) та інші дані, встановлені парламентом або окремою палатою. Питання з приводу звернень до органів державної влади, звільнення керівних посадових осіб легіслатури (палати), відповідей уряду на запити депутатів, повторного розгляду законопроектів, ветованих главою держави, внесення змін до конституції тощо включають до порядку денного без обговорення й голосування. Керівні органи парламенту (палати) відповідають за підготовку порядку денного та вчасну розсилку усіх проектів рішень та інших матеріалів представникам [518, ч.ч. 1–3, 8 ст. 42]. 

В окремих країнах важливий внесок у розробку порядку денного здійснює парламентська опозиція. Зокрема, ч. 3 ст. 176 Конституції Португалії гарантує врахування позицій партій меншості та політичних сил, не представлених в уряді [317]. Із 2008 р. ст. 48 Конституції Франції містить правило, за яким один раз на місяць палата засідає згідно з порядком денним, визначеним опозицією [331, ч. 5 ст. 48].  

Одна з тенденцій у розвитку парламентської форми державного правління – встановлення урядом порядку денного і всього режиму роботи парламенту (палати). Наприклад, у Великій Британії план кожної майбутньої сесії Палати Громад розробляє прем’єр-міністр спільно з кабінетом. Палата розглядає законопроекти і пропозиції від імені уряду 3/4 відведеного часу. Кабінет має право призупинити чинність постійних правил функціонування Палати з метою детального вивчення урядової справи.           

На пленарних засіданнях можливі виступи у формах доповіді, співдоповіді, заключного слова, виступу кандидата на виборну посаду, дебатів та обговорення кандидатури, з мотивів голосування, порядку ведення засідання, пропозиції, пояснення, оголошення, звернення, запиту, повідомлення, репліки, окремої думки. Регламент визначає різну тривалість кожного із цих виступів. Зокрема, Регламент Ради Федерації Федеральних Зборів РФ встановлює: для доповіді – п’ятнадцять, співдоповіді – десять, заключного слова, виступу кандидата і в дебатах – п’ять хвилин, виступів з обговорення кандидатури, питань порядку ведення засідання, пропозицій, звернень, запитів, повідомлень – до трьох хвилин, виступів з мотивів голосування, запитань до доповідача (співдоповідача) – до однієї хвилини. Загальний час для обговорення питань порядку денного, запитань і відповідей та продовження тривалості виступів визначаються за пропозицією головуючого, яку повинні підтримати більшість депутатів, що брали участь у голосуванні, але не менше чверті палати. Головуючий може продовжити не більше як на одну хвилину тривалість виступу на прохання самої особи, якій надано слово [518, ст. 52].    

Проблема обмеженості у часі при обговоренні питань порядку денного є настільки гострою, що регламенти визначають можливість закриття, відкладення, скорочення тривалості дебатів, вибір перевірених практикою запропонованих поправок [276, с. 11]. Наприклад, за рішенням більшості депутатів Державної Думи Федеральних Зборів РФ, що брали участь у голосуванні, обговорення питання припиняється раніше за визначений палатою строк [517, ч. 1 ст. 59]. У Палаті Громад Великої Британії застосовуються особливі прийоми – «закриття» (на будь-якій стадії обговорення головний «кнут» уряду вносить пропозицію про припинення дебатів, яку повинен підтримати спікер), «кенгуру» (спікер вирішує, які із запропонованих поправок до законопроекту поставити на обговорення), «гільйотина» (внесені урядом статті проекту закону для розгляду в палаті досліджуються протягом чітко визначеного періоду часу, після чого вивчення припиняється незалежно від стадії його завершення). Такі суворі правила встановлено за умови, що офіційно тривалість виступів не обмежена і лише спікер може оголосити про їх продовження не більш як на десять хвилин [393, с. 86].

Як правило, парламентарії голосують особисто і не можуть передоручити це право іншим особам [311, ч. 3 ст. 79; 321, ч. 2 ст. 52]. Делегування передбачається в небагатьох країнах. Зокрема, ч. 2 ст. 85 Регламенту Державної Думи Федеральних Зборів РФ гарантує таку можливість у разі відсутності парламентарія з поважної причини. Для інформування головуючого на засіданні депутат направляє в Комітет з питань Регламенту і організації роботи відповідну заяву із зазначенням причини і строку своєї відсутності, а також вказівки з приводу розпорядження голосом [517].  

 Світовій практиці відомі декілька форм голосування – таємне і відкрите, поіменне. Все частіше застосовують голосування з використанням електронної системи підрахунку голосів. Наприклад, у Державній Думі Федеральних Зборів РФ таке голосування може бути кількісним (передбачає вибір варіантів відповіді «за», «проти», «утримався», а підрахунок голосів і пред’явлення результатів  в абсолютному і процентному співвідношеннях проводяться по кожному голосуванню), рейтинговим (відбувається низка послідовних кількісних голосувань, але пред’явлення результатів в абсолютному і процентному співвідношеннях проводиться після голосувань з усіх питань; прийнятим вважаться рішення з питання, що набрало найбільшу кількість голосів), альтернативним (голосують за один варіант питання, поставленого на голосування, а підрахунок голосів і пред’явлення результатів в абсолютному і процентному співвідношеннях проводяться одночасно по всіх варіантах). 

Депутати мають право отримати роздруківку з результатами відкритого голосування з використанням електронної системи підрахунку голосів.                 У пам’ять електронної системи не заносяться дані про результати таємного голосування [517, ст. 83]. 

Поіменне голосування в обох палатах парламенту Швейцарії відбувається у формі проставлення депутатом відмітки «за», «проти» або «утримався» навпроти свого прізвища у списку імен, розташованих в алфавітному порядку.  У Раді Кантонів Швейцарії голосують підняттям рук, а у разі пошкодження електронної системи чи проведення закритого засідання Національної Ради депутати, які голосують «за», повинні піднятися з місця, ті, що «проти», – продовжувати сидіти. Результат такого голосування є очевидним, а підрахунок голосів – необов’язковим [360, с. 244]. 

Ще одним способом голосування є заповнення бюлетенів із вказівкою прізвища особи, кандидатуру якої підтримують. Зокрема, в такому порядку обирають Голову Державної Думи Федеральних Зборів РФ, його перших заступників і заступників [517, ч. 1 ст. 8]. 

Своєрідним є голосування в Палаті Громад Великої Британії. Депутати, які підтримують пропозицію, збираються по праву руку від спікера, а ті, що виступають проти – по ліву [393, с. 87]. У Конгресі США застосовують окрім голосування бюлетенями і поіменно ще три способи: шляхом викриків за силою голосу; перерахунку парламентаріїв, які встають з місця, секретарем Сенату або клерком Палати Громад; обліком депутатів, які проходять між спеціальними рахувальниками зі складу представників [414, с. 324]. 

Робочі органи парламенту (палати) функціонують за простішими правилами. Кворум може становити більшість загальної кількості членів комітету чи комісії [517, ч. 1 ст. 24; 518, абз. 1 ч. 4 ст. 32] або не менше 2/5 складу [308, ч. 5 ст. 70]. Засідання відбуваються на принципах гласності і вільного обговорення питань [518, ч. 1 ст. 32]. 

У конституціях деяких держав зазначається, що положення Основного Закону з проблем функціонування легіслатури поширюють дію на роботу комітетів, якщо законодавство не встановило інші правила [308, ч. 4 ст. 70]. Зокрема, ч. 1 ст. 83 Конституції Болгарії регламентує право членів Ради Міністрів бути присутніми на пленарних засіданнях і засіданнях окремих комітетів (комісій) [320]. Аналогічну норму містить ст. 63 Конституції Латвії [315]. 

Особисті присутність і голосування членів комітетів (комісій) є обов’язковою вимогою. 

Ефективність вирішення проблем на засіданнях парламенту значною мірою зумовлена дотриманням суворих правил поведінки. Народний представник зобов’язаний брати участь у пленарних засіданнях і роботі парламентських органів, до складу яких його обрано, виконувати повноваження особисто згідно з присягою, дотримуватися правил депутатської етики – не використовувати принизливих висловлювань, які заподіюють шкоду честі й гідності депутатів та інших осіб, не допускати необґрунтованих звинувачень на чиюсь адресу, не надавати завідомо неправдиву інформацію, не закликати до незаконних дій. У випадках подібних порушень в Державній Думі Федеральних Зборів РФ  застосовують попередження, а в разі повторного діяння – позбавлення права на виступ протягом усього дня засідань або тривалістю до одного місяця [517, ст. 45]. 

Конституція Бразилії регламентує позбавлення парламентарія депутатського мандату за відсутність на кожній сесії чи третині чергових засідань або у випадку визнання його поведінки несумісною з обійманням посади представника народу [330, п.п. 2–3 ст. 55]. Основний Закон Греції встановлює штрафні санкції за відсутність без поважних причин більше п’яти засідань на місяць у розмірі тридцятої частини щомісячної винагороди за кожне пропущене засідання. Більш того, депутат відповідає з дозволу парламенту перед апеляційним судом за свідоме поширення неправдивої інформації [308, абз. 1 ч. 2 ст. 61, ч. 3 ст. 63]. 

Парламентарія в Швейцарії при першому порушенні Регламенту можуть позбавити слова, видалити із зали, а при повторному – виключити зі складу всіх комісій, до яких він належить, на шість або більше місяців [360, с. 245]. Депутата Палати Громад Великої Британії можуть позбавити депутатського мандату за участь у відкритому повстанні, неправдиві свідчення, підробку, корупцію при здійсненні правосуддя чи виконанні обов’язків посадової особи, а також за поведінку, яка ганьбить саму Палату [393, с. 100–101]. 

Крім дотримання нормативно визначених рекомендацій щодо коректної поведінки в парламенті депутат повинен володіти професійною правовою культурою. Він – носій професійної правосвідомості як представник особливої соціальної групи, метою діяльності якої є захист інтересів виборців особливими методами і в особливих формах, властивих лише легіслатурі [920, с. 8–9]. Народний обранець повинен бути морально «зрілим» і внутрішньо осмислювати обов’язок сумлінного виконання повноваження.   

Підсумовуючи, слід зазначити, що парламент функціонує за певним порядком, установленим конституцією, законами і підзаконними актами, а також усталеними правилами практичної діяльності. Сесійний режим роботи передбачає проведення пленарних засідань і засідань окремих парламентських інституцій, діяльність у виборчому окрузі. Функціонування парламенту включає процедуру підготовки питань до розгляду, виступи, дебати, голосування та підсумовування результатів. Легіслатура працює прозоро і гласно згідно з програмою роботи сесій і порядком денним, які розробляють депутати або уряди.      

1.6. Функції та повноваження парламенту

Особливості змісту роботи парламенту дістають вияв у функціях –  основних напрямах діяльності, що відображають сутність і соціальне призначення законодавчої інституції. Завдяки їх здійсненню легіслатура реалізує свої повноваження – права й обов’язки. Регламентація повноважень на конституційному рівні забезпечує легалізацію функцій законодавчого органу державної влади та гарантує їх виконання в режимі законності [336, с. 314].  
Залежно від підстав розрізняють декілька класифікацій функцій. Парламент у властивих йому формах бере участь у виконанні багатьох завдань держави, як об’єктних, зумовлених змістом діяльності (політичної, економічної, соціальної, культурної, екологічної тощо), так і владних (законодавчої, установчо-номінаційної тощо), що визначає пріоритетний характер законодавчих зборів серед інших органів державної влади [944,                  с. 252, 256; 338, с. 435; 965, с. 7]. 

Підтвердженням конструктивної діяльності легіслатури слід вважати реалізацію функцій не лише в середині держави, але й за кордоном (зовнішньополітична, зовнішньоекономічна, функція забезпечення національної безпеки тощо) [336, с. 327–328]. Належність вагомих повноважень до компетенції парламенту є проявом фундаментального принципу народного суверенітету.

 Більш поширеною вважають класифікацію за напрямами діяльності (компетенцією). Деякі фахівці визначають чотири основні функції – представницьку, законодавчу, контрольну та установчу [945, с. 258; 375,                   с. 81–82; 609, с. 21; 362, с. 10–11; 337, с. 258–265]. Інші науковці наголошують, що представницька функція є узагальненням усіх напрямів і видів діяльності парламенту [553, с. 28; 281, с. 63]. Тому виокремлюють лише три – законодавчу, установчу (державотворчу, організаційну) та контрольну [338, с. 435; 194, с. 23; 843, с. 282–287]. 

Нарешті окремі вчені зазначають, що крім законодавчої, парламент може здійснювати й інші функції, зокрема представницьку; керівництво державними справами, особливо щодо формування і реалізації внутрішньої та зовнішньої політики, затвердження бюджету; участь у створенні державних органів та призначенні вищих посадових осіб; парламентський  контроль – об’єднання і координація діяльності усіх представницьких органів влади [946, с. 237].

За змістом конституції диференціюють дві основні групи парламентських функцій. Перша – головні –  законотворчість, установча із внесення змін до конституції, контрольна, бюджетна і номінаційна з кадрових призначень. При цьому розмежовуються установча і номінаційна функції [210, с. 1], які дехто з вчених визначають як взаємопов’язані поняття [553, с. 124; 494, с. 7–8]. Другу групу парламентських функцій (так званих супутніх) «через їх вузький зміст можна визначити як функції–повноваження», наприклад щодо усунення президента з поста у порядку імпічменту (так звана квазісудова), зовнішньополітична (сфера діяльності переважно глави держави та уряду, повноваження між якими розподіляються залежно від форми державного правління) [191, с. 9–10; 994, с. 40–43].  

Як головні деякі вчені виокремлюють функції законодавчу, установчу, бюджетно-фінансову, контролю та зовнішньополітичну [852, с. 366]. Інші – прийняття законів, діяльність у структуроутворюючій і бюджетній сферах, парламентський контроль [384, с. 30]. Окремі фахівці виокремлюють також функції законодавчу, бюджетну, формування уряду і як «своєрідну «конституційну екзотику» судову [997, с. 301–325; 985, с. 102–140]. Нарешті, визначають такі парламентські прерогативи, як представницьку, законодавчу, контрольну, установчу, фінансову, квазісудову (притягнення до відповідальності вищих посадових осіб держави), зовнішньополітичну та оборонну функції [107, с. 326–330; 109, с. 443–444]. 
На переконання дисертанта, найбільш пріоритетними функціями є представницька, законодавча, що передбачає схвалення і зміну конституції та законів, установча (прирівнюємо її до номінаційної, дослівно з фр. nominatif «та, що називає» [846, с. 443], тому установчо-номінаційна з питань кадрових призначень і визначення адміністративно-територіального устрою згідно з ухваленими законами) і контрольна. Бюджетно-фінансова і зовнішньополітична функції «розчиняються» в законодавчій (прийняття закону про бюджет, ратифікація міжнародних договорів, із питань зовнішньої політики, схвалення рішення президента про надання військової допомоги іншим державам, оголошення стану війни й укладення миру тощо) і контрольній (контроль за виконанням державного бюджету, заслуховування щорічних і позачергових послань президента про внутрішнє та зовнішнє становище держави). Представницька функція є узагальненням усіх напрямків і видів діяльності легіслатури. 

Наукові джерела містять й інші види класифікації. У залежності від способу нормативного закріплення парламентські функції поділяються на формалізовані в законі (представницька, законодавча, контрольна, легітимізаційна, фінансово-бюджетна) та похідні від сутності парламентської діяльності (стабілізаційна, ідеологічна, функція зворотного зв’язку і владна). Законодавча інституція формується саме заради реалізації основоположних функцій. Похідні (додаткові) – необхідні для налагодження чіткої внутрішньої роботи легіслатури [928, с. 32; 129, с. 189]. 

За суб’єктами реалізації розрізняються повноваження, притаманні власне парламенту (безумовна компетенція) і парламентським структурам (мають непрямий стосунок до компетенції всього представницького органу – комітети, комісії, фракції чи групи депутатів тощо) [124, с. 151–152]. Подібний підхід підтримують вчені, які виокремлюють функції: загальнопарламентські, народних депутатів, комітетів, тимчасових спеціальних та слідчих комісій, фракцій (груп), парламентської більшості (опозиції) [336, с. 328]. 

Законодавча функція є пріоритетною, оскільки визначає соціальне призначення і правову природу парламенту як органу державної влади. Повноваження зарубіжних представницьких інституцій у законодавчій сфері суттєво різняться. З огляду на обсяг відповідних прав і обов’язків умовно виокремлюють парламенти з абсолютно необмеженими, відносно обмеженими та абсолютно обмеженими законодавчими повноваженнями. 

Парламенти з абсолютно необмеженими законодавчими повноваженнями приймають закони із будь-якого питання державного і суспільного життя, тому перелік їх повноважень у цій сфері нормативно не визначено. Конституції таких держав, як правило, проголошують принцип верховенства легіслатури – єдиного суб’єкта схвалення, зміни та скасування законів (Велика Британія, Нова Зеландія, Японія, Греція). 

Парламенти з відносно обмеженими законодавчими повноваженнями реалізують функції з розмежуванням компетенції федеративної держави та її суб’єктів (ФРН, Індія) або унітарної держави і автономій (Іспанія). Наприклад, Конституція Індії встановлює, що так звані грошові законопроекти – з питань податків, позик, внесення коштів до державного бюджету та асигнувань із нього тощо, не можуть подаватися на розгляд законодавчих органів штатів [309, ч. 1 ст. 109, ст. 110]. Конституція Іспанії гарантує автономію муніципалітетів, але чітко визначає перелік питань, що належать до виключної компетенції держави та автономій. Так, автономії мають право самостійно вирішувати проблеми організації регіональних органів влади, доріг, благоустрою, ремесел, охорони довкілля, громадських робіт, лісу та лісового господарства, музеїв, культури, туризму, спорту, соціального забезпечення, гігієни й охорони здоров’я. Держава опікується питаннями національностей, міграції, рівних умов захисту особи, безпеки, правосуддя, трудового, кримінального, пенітенціарного, цивільного права і процесу, інтелектуальної та промислової власності, митних тарифів, державних фінансів, флоту, міжнародних засобів охорони здоров’я, координації науково-технічних досліджень тощо – всього 32 пункти. Основний Закон передбачає, що вирішення питань, спеціально не віднесених до компетенції держави, може делегуватися автономіям [311, ст. 140, ч. 1              ст. 148, ч. 1 ст. 149].

Перелік повноважень парламентів з абсолютними обмеженими  (визначеними) законодавчими повноваженнями чітко зафіксовано на конституційному рівні (США, франкомовні держави) [334, с. 243; 436, с. 636–637; 465, с. 303–305]. Наприклад, згідно з Основним Законом Франції парламент ухвалює нормативно-правові акти з питань виборів, громадянства, спадкових і цивільних прав, захисту особистих і публічних прав особи, військового обов’язку та національної оборони, кримінального права і судочинства, судових установ й статусу суддів, встановлення податків і тарифів, пільг державним службовцям, націоналізації підприємств та їх передачі приватним особам, освіти, гарантій місцевого самоврядування, трудового права і соціального забезпечення, витрат і прибутків держави, торгових зобов’язань [331, ст. 34]. 

 У деяких державах (Велика Британія, Італія, Мексика, Португалія, США, ФРН, Франція, Швеція) практикується делегування законодавчих повноважень – тимчасова передача парламентом можливості схвалювати закони іншим органам публічної влади [9, с. 28–29]. Наприклад, ст. 38 Конституції Франції регламентує право уряду звернутися до легіслатури за дозволом видавати ордонанси із питань, що належать до виключної компетенції законодавчого органу, протягом обмеженого строку з метою виконання програми діяльності. Рада Міністрів може видавати ордонанси лише після отримання в терміновому порядку відповідного висновку. Правові акти набувають чинності після опублікування і втрачають юридичну силу, якщо законопроект про їх затвердження не внесено в парламент до закінчення відведеного строку [331].

Стаття 80 Конституції ФРН зазначає, що закон може тимчасово уповноважити Федеральний уряд, федерального міністра та уряди земель ухвалювати постанови. Але рішення з питань використання пошти, телекомунікацій, залізничного транспорту потребують подальшого  затвердження Бундесратом [541, ч.ч. 1–2 ст. 80]. Статті 76–77 Конституції Італії дозволяють делегування законодавчих повноважень уряду на обмежений строк і стосовно визначеного кола питань із вказівкою принципів і критеріїв такого делегування. Урядові тимчасові декрети з юридичною силою закону в день їх прийняття подаються на затвердження палат. Навіть у випадку припинення діяльності легіслатури депутати все одно збираються протягом п’яти днів [312].  

Очевидно, що при реалізації делегованих законодавчих повноважень іншими органами публічної влади парламент намагається залишити за собою прерогативу контролю за змістом ухвалених рішень. 

Громадяни можуть приймати закони шляхом проведення загальнонаціонального референдуму. Такі правові акти, як правило, не потребують перезатвердження іншими органами держави і мають обов’язкову силу [322, ч.ч. 2, 4 ст. 73; 332, ч.ч. 1–3 ст. 105]. В Іспанії найбільш важливі політичні питання можуть виноситися на консультативний референдум, призначений монархом за пропозицією керівника уряду, погодженою парламентом [311, ч.ч. 1, 2 ст. 92]. 

Суб’єктами, вповноваженими вносити до парламенту проекти про схвалення нових законів, зміну чи скасування чинних, а також звертатися із законодавчими пропозиціями про необхідність врегулювання певних суспільних відносин, тобто суб’єктами права законодавчої ініціативи [356,              с. 67] можуть виступати депутати і уряд [320, ч. 1 ст. 87; 319, ч. 1 ст. 75; 311, ч. 1 ст. 87; 326, ст. 85], робочі органи легіслатури або палат [326, ст. 85], глава держави, суди [327, ч. 1 ст. 104], генеральний прокурор [330, ст. 61], населення, яке зібрало певну кількість підписів на підтримку законопроекту, – 500 тис. в Іспанії [311, ч. 3 ст. 87], 10 тис. Македонії [322, ст. 71], законодавчі органи суб’єкта федерації [327, ч. 1 ст. 104]. 

У парламентських державах і багатьох республіках зі змішаною формою державного правління до суб’єктів права законодавчої ініціативи належать парламентарії, керівні органи парламенту (палат) і уряд. У президентських республіках відповідним правом наділено і главу держави, який реалізує цю прерогативу безпосередньо або через міністрів. В окремих пострадянських країнах суди також можуть вносити законопроекти з питань свого відання [997, с. 302–303].     

Законопроекти, як правило, попередньо вивчають у комітетах із подальшим внесенням на розгляд і затвердження всього складу легіслатури [308, ст. 68]. У двопалатному парламенті проекти законів спершу подають до нижньої палати, а після їх схвалення – верхньої [311, ч. 1 ст. 90; 327, ч. 2             ст. 104, ст. 105]. У Великій Британії, на відміну від більшості інших держав, законодавчий процес розпочинається на пленарному засіданні нижньої палати (відбуваються перші два читання) і лише після цієї стадії законопроект направляють на розгляд комітетів [393, с. 103–106].

На пленарних засіданнях законопроекти проходять декілька етапів розгляду – так званих читань, що являють собою сукупність дій учасників окремої стадії законодавчої процедури [2, с. 299]. Проект закону може «перейти на нове коло» лише у разі обов’язкового проходження попереднього етапу схвалення [561, с. 12]. Як правило, закони обговорюються і приймаються двома [320, ч. 1 ст. 88] або трьома читаннями [517, ч. 1 ст. 116].

У разі незгоди з текстом ухваленого нижньою палатою проекту закону верхня може застосувати право вето, яке долається простою більшістю [311, ч. 2 ст. 90] або 2/3 голосів [333, ч. 2 ст. 59; 327, ч. 5 ст. 105] присутніх депутатів нижньої палати. 

Особливою є практика схвалення конституційних законів і законів у період тимчасового дострокового припинення діяльності нижньої палати парламенту Казахстану. Із 2007 р. Сенат уповноважений за цих умов функціонувати як самостійна законодавча інституція [185, с. 710].  

Підписує й оприлюднює схвалені парламентом законопроекти глава держави [311, ст. 91; 316, ч. 1 ст. 70; 332, п. 6 ч. 1 ст. 78; 330, ч. 1 ст. 66].                В окремих країнах ухвалені законопроекти спершу промульгуються органами виконавчої влади і лише після цієї стадії подаються на підпис главі держави [333, ст. 74]. У разі незгоди зі змістом або структурою закону президент або монарх може скористатися правом вето, яке зупиняє або не допускає набрання юридичної сили нормативно-правовим актом. Вето може бути абсолютним – законопроект, не підписаний королем, вважається відхиленим [393, с. 103–106]. Щоправда, нині в парламентських монархіях глава держави не має альтернативи при підписанні закону. До того ж, санкціонування монархом нормативно-правового акта потребує контрасигнування з боку глави уряду та (або) інших урядовців [997, с. 307]. 

Президент (у деяких державах – монарх) може застосувати відкладальне (відносне, суспензивне) вето на умовах повернення законопроекту з мотивованими зауваженнями на повторний розгляд до парламенту [556, с. 227]. Відкладальне вето можна подолати 2/3 голосів [518, ч. 1 ст. 120] або абсолютною більшістю присутніх депутатів [330, § 4 ст. 66].

Для конституційної практики окремих країн, наприклад Франції, є характерним вибіркове вето – преференція Глави держави опротестовувати певні статті, схвалюючи законопроект у цілому [107, с. 346]. 

Специфічним інститутом є кишенькове вето – право Президента не підписувати прийнятий Конгресом США законопроект, якщо парламент протягом десятиденного строку, відведеного на візування, припиняє сесію. Фактично документ залишається у «кишені» Глави держави, який може відмовити у візуванні [470, с. 54]. 

Показовим у протистоянні легіслатури та виконавчої влади було впровадження так званого законодавчого вето (скасованого як посягання на компетенцію суто виконавчої ланки) [770, с. 32–33, 36]. Будь-яка палата Конгресу США протягом шістдесяти календарних днів визнавала недійсним указ Президента з питань виконання делегованих повноважень. Відповідний акт із вказівкою строків і суб’єктів застосування легіслатура видавала щоразу за потреби, чим пояснювалася особлива ефективність та частота використання доволі простого виду контролю [466, с. 113–114].  

Переважна більшість законодавчих інституцій функціонує за принципом континуітету – правилом парламентської процедури, згідно з яким незатверджений до закінчення сесії законопроект розглядається з відповідної стадії на наступній сесії (Індія, Франція, Італія). У Великій Британії та США застосовують процедуру дисконтинуітету, відповідно до якої усі законопроекти, внесені до парламенту протягом однієї сесії, мають бути розглянуті до її закінчення. Перенесення обговорення і голосування на наступну сесію не допускається, оскільки закінчилася окрема організаційна частина діяльності законодавчого органу [64, с. 116–117]. Виняток становлять законопроекти, стосовно яких за рекомендацією легіслатури (палати) прийнято спеціальну постанову про продовження розгляду. У цьому разі повторного висування проекту рішення не потрібно [25, с. 91].

Закон набуває чинності через певний проміжок часу після його офіційної публікації – один день у Франції, п’ять-шість – Швейцарії, десять – Бельгії, чотирнадцять – ФРН, двадцять – Японії, або з дати, зазначеної у самому нормативно-правовому акті [985, с. 126]. 

Чітко регламентований термін набуття законом юридичної сили пов’язаний із його особливими властивостями, порівняно з іншими джерелами права, як регулятора інституційних суспільних відносин і конституційних засад життєдіяльності держави і суспільства [15, с. 219; 748, с. 71]. 

Шляхом прийняття законів парламент реалізує повноваження у сфері внутрішньої та зовнішньої політики, зокрема ратифікує міжнародні договори, затверджує бюджет та його виконання [312, ст.ст. 80–81; 935, ст.ст. 166, 167; 320, ст. 85; 308, ч. 1 ст. 72], схвалює рішення про оголошення війни та укладення миру, використання збройних сил за кордоном і перебування на території власної держави іноземних військ, введення військового або надзвичайного стану [320, п.п. 10–12 ст. 84; 308, ч. 1 ст. 48, ч. 1 ст. 72; 322, ст.ст. 124–127]. 

Установчо-номінаційна функція набуває, переважно, вияву у формуванні легіслатурою органів державної влади та призначенні посадових осіб. 

Порядок формування уряду як органу виконавчої влади залежить від форми державного правління конкретної країни. Наприклад, у парламентських республіках і монархіях саме в парламенті (нижній палаті), як правило, за мінімальної участі глави держави визначають персональний склад кабінету. Так, абсолютно парламентським є спосіб призначення уряду Швейцарії, де члени Союзної Ради призначаються законодавчою інституцією [935, ч. 2 ст. 175]. В Японії прем’єр-міністра також призначає законодавчий орган зі складу депутатів, після чого сам глава кабінету призначає урядовців [333, ст.ст. 67–68]. У ФРН Федеральний канцлер обирається Бундестагом без дебатів за пропозицією Федерального президента. Якщо запропоновану особу не буде обрано, то протягом чотирнадцяти днів Бундестаг може обрати Федерального канцлера абсолютною більшістю голосів своїх членів. Федеральний президент призначає і звільняє весь склад кабінету за пропозицією Федерального канцлера [541, ч.ч. 1–3 ст. 63, ч. 1 ст. 64].   

Парламентським за суттю є спосіб формування уряду у тих країнах, де відповідне призначення зумовлене вибором більшості депутатського складу [997, с. 349]. Наприклад, у Греції Президент призначає прем’єр-міністра, а за його пропозицією й інших членів кабінету. Прем’єр-міністром призначають лідера партії, що володіє абсолютною більшістю в парламенті. Якщо жодна з партій такою прерогативою не володіє, Президент доручає лідеру політичної сили з відносною більшістю мандатів вивчити доцільність формування уряду, що матиме підтримку законодавчого органу. У разі невдачі Глава держави надає таке право лідеру партії, яка займає за чисельністю депутатів друге місце в легіслатурі, а якщо і ця спроба буде невдалою, – лідеру третьої за чисельністю мандатів партії [308, ч.ч. 1–3 ст. 37]. У Великій Британії призначення прем’єр-міністра – формальна прерогатива королеви, яка зупиняє свій вибір на керівнику політичної сили, що перемогла на парламентських виборах. Призначення складу кабінету – дискреційне право прем’єр-міністра, який обирає міністрів з переліку керівників партії більшості [393, с. 110].     

До повноважень легіслатури може також належати право формування спеціалізованих органів парламентського контролю і призначення голів вищих судів [332, п. 11 ст. 78; 322, п. 14 ч. 1 ст. 68, ст. 77], керівників національного банку [332, п. 11 ст. 78], головокомандувача збройних сил [332, п. 11 ст. 78], суддів [332, п. 13 ст. 78], Державного (Генерального) прокурора [322, ч. 3 ст. 106], членів Центральної виборчої комісії [316, п. 13 ч. 1 ст. 67], Федерального президента [541, ч. 1 ст. 54]. 

Контрольна функція парламенту є не менш важливою, ніж законодавча і установчо-номінаційна. Парламентський контроль є різновидом державного як комплекс заходів постійного спостереження та перевірки діяльності політичної системи, аналізу об’єктивної інформації щодо ситуації у певній сфері суспільного або державного життя, усунення виявлених порушень і попередження можливих невідповідностей [929, с. 30; 23, с. 12]. 

Для здійснення контролю парламенти наділено значним переліком повноважень. Зокрема, ст. 62 Конституції Японії прямо передбачає можливість розслідування будь-якого питання державного управління з обов’язковою явкою свідків, посадових осіб, які можуть пояснити проблему, та наданням усіх необхідних для дослідження матеріалів [333]. 

Основними напрямами здійснення контрольної функції парламенту, закріпленими на конституційному рівні, є контроль за діяльністю виконавчої влади, фінансово-економічною сферою, додержанням конституційних прав і свобод людини і громадянина, діяльністю посадових осіб, у тому числі вищих посадових осіб держави. 

Легіслатура реалізує найбільш вагомі контрольні повноваження у сфері виконавчої влади, де, у першу чергу, контролює політичну та адміністративну діяльність уряду [997, с. 315; 1020, Т. 3, с. 323; 436, с. 667]. Відповідальність кабінету перед парламентом закріплюють основні закони Франції [331, ч. 1 ст. 24], ФРН [541, ст. 67], Італії [312, ст. 94], Польщі [324, ч.ч. 2–3 ст. 154], Японії [333, ст. 69] та деяких інших держав. Члени уряду зобов’язані з’являтися на засідання законодавчого органу, якщо їхня присутність є необхідною для надання роз’яснень і відповідей на запитання депутатів [333, ст. 63; 541, ст. 43]. 

Форми державного правління визначають механізм реалізації контрольної функції парламенту. Так, у парламентських і змішаних республіках найбільш поширеними формами контролю є усні та письмові запити депутатів до глави уряду й окремих урядовців. Наприклад, у ФРН члени Федерального уряду можуть бути заслухані у будь-який час на засіданнях Бундестагу та його комітетів [541, ч. 2 ст. 43]. У Великій Британії відповіді на усні запитання депутатів заслуховуються на початку ранкового засідання протягом однієї години щоденно, крім п’ятниці. У вівторок і четвер протягом п’ятнадцяти хвилин на запитання відповідає прем’єр-міністр, в інші дні – міністри [393, с. 110]. 

Вагомою формою впливу на уряд є інтерпеляція – різновид парламентського запиту, з предмета якого можуть проводитися дебати, що, вірогідно, матимуть наслідком висловлення резолюції недовіри окремим урядовцям або кабінету в цілому [985, с. 136]. У Македонії процедура інтерпеляції застосовується до будь-якої особи, яка обіймає державну посаду [322, ч. 1 ст. 72]. Остаточне рішення за процедурою осуду схвалює парламент [306, ст. 21], нижня палата [311, ч. 1 ст. 113; 541, ст. 67] або дві палати – за бікамералізму [312, ч. 1 ст. 94]. Інтерпеляцію конституційно регламентовано в усіх державах парламентської та змішаної форм правління, крім пострадянських країн.

Як правило, дострокове припинення повноважень окремого члена уряду не є підставою для відставки усього складу кабінету, тоді як висловлення недовіри прем’єр-міністру – безумовно  [332, ч. 1 ст. 97; 316, п. 2 ч. 3 ст. 101; 320, п. 2 ч. 1 ст. 111; 541, ч. 2 ст. 69]. Однак у Великій Британії резолюція недовіри, винесена одному міністру, розглядається як відмова в довірі цілому уряду [393, с. 110]. 

Урядовці солідарно відповідають перед законодавчим органом за діяльність кабінету [311, ст. 108] та індивідуально за роботу очолюваних ними відомств [312, ч. 2 ст. 95; 541, ст. 65].

Ще однією формою реалізації контрольних повноважень легіслатури є імпічмент – процедура притягнення до відповідальності вищих посадових осіб у випадках вчинення ними суспільно небезпечних діянь. Як правило, така практика ототожнюється саме з політичною відповідальністю глави держави, наслідком якої є дострокове припинення його повноважень [1020, Т. 2, с. 666–667; 312, ч. 2 ст. 90; 327, ст. 93; 330, ст. 86]. 
Порівняльний аналіз зарубіжного досвіду виявляє три основних види злочинів, що інкримінуються посадовій особі при ініціюванні імпічменту: перевищення меж конституційних повноважень на шкоду іншій ланці влади; злісне порушення встановленого порядку правління, що перешкоджає здійсненню владних функцій конкретної державної установи; використання службового становища в особистих цілях або для досягнення результатів, не пов’язаних з діяльністю посадової особи [373, с. 130].    

У більшості держав імпічмент є позасудовим конституційним процесом, результати якого може бути використано у подальшому досудовому провадженні та судовому розгляді. Зібрані матеріали справи про порушення президентом конституції або здійснення ним іншого тяжкого злочину парламент передає до конституційного або вищого (верховного) суду, який, у разі підтвердження даних, оголошує про відсторонення глави держави від посади [318, ч. 3 ст. 90; 320, ч. 3 ст. 103; 541, ст. 61; 322, ч. 3 ст. 83]. Правовим наслідком імпічменту є можливість притягнення посадової особи до відповідальності за нормами кримінального провадження.  
В окремих державах парламент може пред’явити чиновнику обвинувачення, самостійно розглянути та проаналізувати матеріали справи й ухвалити вирок про застосування заходів кримінального переслідування. Наприклад, в Японії парламент формує суд для розгляду справ суддів, стосовно яких порушено питання про відсторонення від виконання посадових обов’язків [333, ч. 1 ст. 64]. В Аргентині Сенату належить право судити у відкритому засіданні осіб, обвинувачених Палатою депутатів. Якщо обвинуваченим є Президент, на засіданні обов’язково повинен бути присутній Голова Верховного суду [304, ст. 59]. У Люксембурзі палата має права порушити питання про переслідування будь-якого члена уряду, оскільки вона уповноважена проводити розслідування [307, ст.ст. 64, 82]. 

Остаточне рішення про дострокове припинення повноважень посадової особи, зазвичай, ухвалюється 2/3 складу законодавчого органу [320, ч. 2               ст. 103; 308, ч. 2 ст. 49; 309, п. «b» ч. 2 ст. 61]. 

У деяких державах парламент надає згоду на притягнення до кримінальної відповідальності голів та членів вищих і конституційного судів [332, ч. 2 ст. 153; 328, ч. 1 ст. 147; 325, ст. 167]. 

Однією з традиційних форм здійснення парламентського контролю є парламентські слухання, на яких розглядаються проблеми, що потребують публічного обговорення, – законопроекти, міжнародні договори, бюджет і звіт про його виконання [299, с. 363] тощо. Наприклад, у Росії парламентські слухання в Раді Федерації Федеральних Зборів проводяться за ініціативи Голови та Ради Палати, комітету, комісії Ради Федерації з питань їх відання чи групи членів Ради Федерації чисельністю не менше п’ятнадцяти осіб. Якщо ініціатива проведення парламентських слухань належить Голові або групі депутатів Ради Федерації, Раді палати, то Голова призначає комітет (комісію), відповідальний за організацію та проведення парламентських слухань. Регламент наголошує, що парламентські слухання можуть проводитися спільно з комітетами і комісіями Державної Думи, парламентами іноземних держав [518, ч.ч. 2–3 ст. 84, ч. 2 ст. 85].   

У Державній Думі парламентські слухання проводяться за ініціативи Ради Державної Думи, комітетів, комісій і фракцій. Їх організація та проведення покладаються на відповідні комітет (комісію) та Апарат Державної Думи [517, ч.ч. 1, 4 ст. 64].

Регламент Ради Федерації закріплює перелік вищих посадових осіб та представників державних органів, які можуть брати участь у закритих і відкритих парламентських слуханнях: Президент РФ, Голова та члени Ради Федерації, Голова та депутати Державної Думи, Голова та члени Уряду, заступники (перші заступники) керівників федеральних органів виконавчої влади, Голови Конституційного, Верховного, Вищого Арбітражного судів РФ, Голова та аудитори Рахункової палати РФ, Уповноважений з прав людини, Генеральний прокурор РФ, Голова Центральної виборчої комісії РФ, Повноважений представник Президента РФ у Раді Федерації, Повноважний представник Державної Думи у Раді Федерації, Уповноважений при Президентові РФ з прав дитини, керівники законодавчих (представницьких) і виконавчих органів державної влади суб’єктів РФ [518, ч. 3 ст. 86].         

Регламент Державної Думи містить більш демократичну норму про, як правило, відкриті для засобів масової інформації, об’єднань громадян і громадськості, пленарні слухання. Але встановлює приблизно такий самий перелік уповноважених бути присутніми суб’єктів, що і Регламент Ради Федерації. Виняток передбачено для заступників і перших заступників керівників федеральних органів виконавчої влади, Голів вищих судових органів, Повноважного представника Президента РФ у Раді Федерації, Повноважного представника Державної Думи у Раді Федерації, Уповноваженого при Президентові РФ з прав дитини, керівників законодавчих і виконавчих органів державної влади суб’єктів РФ. Частина 3 ст. 65 Регламенту Державної Думи додатково відносить до таких суб’єктів повноважних представників Президента РФ і представника Уряду РФ у Державній Думі, членів Конституційного, Верховного, Вищого Арбітражного судів РФ, заступників Голови Рахункової палати РФ [517].     

Учасники парламентських слухань рекомендують внесення змін до чинних законів або схвалення нових правових актів з нагальних проблем державного будівництва, що потребують покращання нормативного регулювання, звертають увагу громадськості та органів публічної влади на  необхідність оперативного вирішення негативної ситуації у певній сфері життєдіяльності держави або суспільства. 

Комітети (комісії) за напрямами спеціалізації з власної ініціативи або за вказівкою законодавчого органу проводять слухання за скаргами громадян і окремих депутатів та матеріалами, які оприлюднили засоби масової інформації. Такий вид контролю слугує накопиченню перевіреної інформації, отриманої від експертів і посадових осіб з адміністративними функціями, яку у подальшому можна використати для оцінки потенційного впливу законопроектів на суспільні відносини, врегульовані вказаними нормами [289, с. 47–48, 73]. Проведення слухань допомагає виявити сфери, які потребують більш детального законодавчого регулювання, і форми, в яких таке регулювання могло би відбуватися [262, с. 53].  

Парламент і комітети (комісії) можуть зобов’язати будь-якого міністра або іншу посадову особу з’явитися для дачі показань і надати на їх вимогу необхідні документи і матеріали [308, ч. 3 ст. 66; 306, ч.ч. 2–3 ст. 7; 325,           ст. 93]. Позитивною видається практика проведення слухань у Конгресі США – мережеві телеконференції, які не потребують фізичної присутності доповідачів [848, с. 17]. Така форма організації економить кошти і час, що могли би бути витрачені на відрядження.   

У теорії та практиці американського конституціоналізму існує поняття «привілеї виконавчої влади», за змістом якого суб’єкти виконавчої влади уповноважені не надавати комітетам інформацію у разі її конфіденційності. Можливість нанесення збитків інтересам держави при  розголошенні певних матеріалів визначає сам президент [997, с. 320–321]. 

Як зазначалося вище, для реалізації контрольних повноважень представницька установа окрім власних комітетів (комісій) має можливість створювати особливі органи та призначати особливих посадових осіб – ревізорів [313, п. 5 ч. 1 ст. 62], рахункові палати [331, ст. 47–2; 541, ст. 114], омбудсманів [324, ст. 208], уповноважених [306, ст. 30]. Зазначені інституції реалізують контрольні функції у сферах фінансово-економічній та додержання конституційних прав і свобод особи і подають дані про стан справ на вивчення парламенту.

Отже, найбільш пріоритетними функціями парламенту за напрямами його діяльності (компетенційною ознакою) є представницька,  законодавча, установчо-номінаційна та контрольна. Бюджетно-фінансова і зовнішньополітична функції є складовими законодавчої та контрольної. Представницька функція узагальнює усі напрямки і види діяльності легіслатури. 

Висновки до розділу 1
Здійснений аналіз теоретико-методологічних засад політико-правової системи парламентаризму – особливої форми народного представництва на основі верховенства парламенту – дає змогу сформулювати такі висновки.

1. Забезпечення ефективного функціонування Верховної Ради України, яке відповідало б нагальним потребам сьогодення, можливе за умов розробки цілісної доктрини парламентаризму з акцентуванням уваги на особливому правовому статусі загальнодержавного представницького органу народу. 

2. Проаналізовані історичні документи, наукова література, практика діяльності представницьких органів дозволяють виокремити чотири основні періоди генезису наукових поглядів на інститут парламенту в системі парламентаризму: 1) дорадянський період (поч. XX ст. – 1920 р.) – позначений розробками понятійного апарату і основних характеристик парламенту і парламентаризму як правових явищ, визначенням критеріїв ефективності законодавчої інституції в системі розподілу влади, диференціюванням змісту прямого і представницького народовладдя. Саме ці ідеї стали доктринальним фундаментом появи першого парламенту, наближеного до сучасного типу, – Центральної Ради – на теренах України;      2) радянський період (1919 – 1990 рр.) – характеризується ствердженням хибності горизонтальної структури державного апарату як буржуазного правового явища й, відповідно, заперечення професійного постійно діючого парламенту у правовому статусі суто законодавчої інституції; 3) пострадянський перехідний період (1990 – 1996 рр.) – пов’язаний з відродженням національної конституційно-правової думки і пошуком оптимальних для впровадження моделей парламенту і парламентаризму, безумовним визнанням демократичних політичних прав, трансформацією всіх державно-владних інституцій. Відбувалося переосмислення досвіду радянського державного будівництва, функціонування представницьких органів періоду національно-визвольних змагань з метою поєднання цінностей світового парламентаризму і українських зразків політичного режиму з ознаками парламентського суверенітету; сучасний період (1996 р. – теперішній час) – відзначається концептуальним аналізом перспектив подальшої оптимізації правового статусу Верховної Ради України, її місця і ролі в державному апараті. Чотири умовних періоди охоплюють динаміку ствердження ідеології парламентаризму як офіційної державної на початку ХХ ст., повне її ігнорування за радянської доби з наступним відродженням та еволюціонуванням протягом двох десятиліть незалежності України. 

3. Формування науково-практичної парадигми парламенту в системі парламентаризму відбувається із застосуванням широкого переліку основних наукових підходів збору й опрацювання матеріалів правової дійсності. Вчені і практики потребують раціонального пояснення недосконалості конституційно-правового статусу Верховної Ради України, нормативного оформлення альтернативних шляхів розвитку всієї представницької системи. І саме методологічний плюралізм (сукупність філософських, загальнонаукових і спеціальних методів) стає підґрунтям фундаментальних відкриттів, спроможних стимулювати вирішення практичних завдань реорганізації. Проте не варто відкидати всі ідеали радянського матеріалізму, попри його категоричне заперечення доктрин парламентаризму і розподілу влади. Найбільш стійкі положення, випробувані десятиліттями державотворення, є базисом подальшого ствердження вітчизняної конституційної науки з власними методологічними традиціями, гнучкою до принципово нових методологічних уявлень про правову реальність.     
4. Зародження сучасного парламентаризму пов’язують із поширенням ідей народного представництва, незважаючи на те, що подібні за соціальним призначенням інституції функціонували ще за часів Стародавніх Греції та Риму. Теоретичне обґрунтування ліквідації абсолютистських режимів відбулося внаслідок проведення буржуазно-демократичних революцій XVII – XVIII ст.ст., логічним завершенням яких стало прийняття Конституції США 1787 р. Документ регламентував пріоритетне становище законодавчого органу серед інших класичних ланок державної влади, ознаменував становлення парламентів як виборних представницьких інституцій із законодавчими, контрольними, бюджетними, установчо-номінаційними та зовнішньополітичними функціями. 

5. Парламент – це загальнодержавний, загальнонаціональний  представницький постійно діючий (професійний) колегіальний орган державної влади, прерогативою якого є остаточне визначення змісту, суті і структури майбутнього закону (законотворення). 

6. Парламентаризм є складною політико-правовою системою, яка опосередковує особливе, пріоритетне місце парламенту серед органів державної влади, специфічний характер впливу загальнонаціонального представницького органу на суспільні відносини шляхом реалізації представницьких, законодавчих, установчо-номінаційних, контрольних та інших функцій і повноважень. Саме парламент є організуючим (інституційним і функціональним) компонентом системи парламентаризму.

7. Система парламентаризму являє собою сукупність таких взаємопов’язаних елементів як: парламент (організуючий, стрижневий компонент), діяльність якого зумовлює формування організаційно-функціонального (практика функціонування парламенту, що характеризується особливою, пріоритетною роллю парламенту в системі державної влади), нормативно-правового (конституційне законодавство), наукового (теорія парламентаризму, що включає досягнення вітчизняної і зарубіжної наукової думки), історичного (передумови, основні етапи, тенденції, напрями і форми еволюції парламентаризму), ідеологічного (сукупність поглядів, ідей, понять, заснованих на певних наукових і політичних знаннях та уявленнях, яка має за мету вплив на формування і розвиток правової й політичної культури населення) та світоглядного рівнів (правова і політична культура, легітимність і легальність парламенту в сприйнятті населенням).

8. Факторами пріоритетності соціального призначення парламенту є його конституційне визнання єдиним органом законодавчої влади (не єдиним органом законотворення і суб’єктом законодавчої влади) та  загальнодержавним органом народного представництва. Такий висновок обґрунтовують, у першу чергу, його виборний і колегіальний характер, компетенція і юридична сила прийнятих рішень. 

9. Структура, склад, функції і компетенція, порядок формування і функціонування парламенту зумовлені конкретними національними особливостями державного будівництва, а саме історією становлення, сучасною моделлю, а також обраними стратегією і перспективами розвитку державного апарату та законодавчої установи, зокрема. 

10. Структурно-змістовна характеристика передбачає з’ясування моно- або бікамеральної побудови парламенту (юридично рівноправних палат або із сильною нижньою палатою). Легіслатури деяких держав – це функціонування не лише безпосередньо колективного законодавчого органу влади, але ще й глави держави – президента чи монарха. 
11.  Внутрішній склад парламенту – це сукупність керівних, робочих і допоміжних органів, пов’язаних між собою виконанням спільних завдань, на які уповноважена законодавча установа. Керівні одноосібні або колегіальні інституції виконують представницькі й організаційно-розпорядчі повноваження. Об’єднання парламентаріїв – депутатські фракції (групи, клуби), створюються з числа депутатів, належних до певної партії, виборчого блоку або які поділяють однакові погляди на суспільний і державний розвиток країни. Подібні об’єднання консолідують зусилля парламентаріїв для досягнення певної політичної мети, формуючи колективну думку, і, відповідно, структурують представницький орган на парламентську більшість й опозицію. 

12.  У демократичних державах парламентська опозиція – це частина фракцій, представлених у законодавчому органі, але не в уряді, які не підтримують парламентську більшість і проурядовий курс та уповноважені відстоювати альтернативні щодо правлячого режиму ідейні і політичні моделі розвитку держави і суспільства. Парламентська опозиція має право участі у формуванні усіх парламентських органів, у тому числі тіньового кабінету, обіймання керівних посад, формування переліку питань порядку денного з урахуванням власних позицій та інтересів, відведення часу для роботи цілого парламенту (палати) згідно з розробленим нею ж порядком денним.

13.  Робочими органами парламенту є комітети (комісії), наділені повноваженнями щодо розробки законопроектів та здійснення контролю, у першу чергу, у сфері діяльності виконавчої ланки влади. Допоміжні органи (апарат, парламентська служба, помічники) є організаціями службовців, що надають наукову, організаційну, інформаційну, технічну допомогу в роботі парламенту, його палат, комітетів (комісій) і парламентаріїв. Внутрішні органи парламенту позбавлені права приймати рішення від імені законодавчої установи.

14.  Відносно новими органами при парламентах, які сприяють представницьким установам у реалізації контрольних повноважень, є спеціалізовані органи – омбудсмани та рахункові (лічильні) палати. Омбудсман (колективна служба або одноосібний інститут, при якому функціонує допоміжний апарат) є позасудовим органом, незалежним від виконавчої влади, що безкоштовно і неупереджено вивчає індивідуальні звернення з приводу халатності, перевищення повноважень, незаконних рішень та інших форм незадовільної роботи органів державної влади і місцевого самоврядування з метою сприяння покращанню процедури публічного управління. У свою чергу, рахункові палати – це державні органи, уповноважені здійснювати зовнішній фінансовий контроль за виконанням державного бюджету, розміщенням і використанням суспільних фондів. Ефективність функціонування інститутів омбудсмана і рахункових палат є можливою за умов нормативного гарантування їх організаційної, фінансово-економічної самостійності, обов’язкового характеру актів реагування та регламентації механізму притягнення винних суб’єктів до юридичної відповідальності. 

15.  Процесуальні форми діяльності парламенту визначено конституцією, законами і підзаконними актами, а також усталеними правилами практичної роботи. Найбільш детально парламентські процедури виписані в регламенті, який приймається у формі закону, що є досить рідкісним явищем у світовій практиці, або внутрішнього акта представницької установи (окремої палати). 

16.  Парламент реалізує конституційно визначені повноваження з використанням загальних процедур скликання і організації роботи сесії, а саме пленарних засідань та засідань окремих інституцій, взаємодії з виборцями. Сесійний режим передбачає менш складні в організаційному плані процедури підготовки питань до розгляду, виступи, дебати, голосування та оголошення й промульгацію результатів обговорення. Засідання є правомочними, а рішення законними за наявності кворуму (для прийняття різних за характером рішень кількісний склад депутатів може диференціюватися). 
17. Розробка проекту роботи парламенту і порядку денного чергового пленарного засідання урядом або самими депутатами (органами парламенту) виявляє факт реального впливу на перебіг парламентської діяльності певною ланкою державної влади, хоча концептуально визначено, що домінант у законодавчій сфері – саме парламент. 

18. Основними функціями парламенту за напрямами його діяльності є представницька, законодавча, установчо-номінаційна та контрольна. Представницька функція є узагальненням усіх напрямків і видів діяльності парламенту. 

19.  Законодавча функція визначає соціальне призначення і правову природу парламенту як органу державної влади. Саме закони є критерієм справедливості і моральності організації конституційного ладу, правового статусу людини і громадянина. Установчо-номінаційна функція проявляється у формуванні органів державної влади та призначенні посадових осіб, що реалізують організаційно-розпорядчі, управлінські, судові та контрольно-наглядові повноваження. Важливим напрямком є перейменування та зміна меж адміністративно-територіальних одиниць відповідно до тих положень і принципів, які регламентовано у конституції і законах держави. Контрольну функцію парламент реалізує у формі письмових і усних запитів депутатів, висловлення довіри уряду, інтерпеляції, імпічменту, парламентських слухань і слухань у комітетах (комісіях), діяльності спеціалізованих органів парламентського контролю. Основними напрямами здійснення контрольної функції, закріпленими на конституційному рівні, є контроль за діяльністю виконавчої влади, фінансово-економічною сферою, додержанням конституційних прав і свобод людини і громадянина, діяльністю посадових осіб, у тому числі вищих посадових осіб держави. 

20.  Аналіз еволюції парламентаризму свідчить, що ця політико-правова система не пов’язана з конкретною формою державного правління. Проте змістове наповнення парламентаризму значною мірою залежить від системи взаємодії вищих органів держави. Реальне  парламентське правління є можливим у країнах з парламентською і змішаною республіканською формами державного правління, в яких уряд формується на основі узгодження позицій окремих фракцій та є підконтрольним законодавчому органу, глава держави уповноважений розпускати парламент, а виконавча влада належить кабінету та урядовій адміністрації. Саме такий прояв концепції розподілу державної влади та системи стримувань і противаг забезпечує оптимальний баланс інтересів й гарантує уникнення домінування однієї з ланок над іншими.    

РОЗДІЛ 2. 
ЕВОЛЮЦІЯ ІНСТИТУЦІОНАЛІЗАЦІЇ ВІТЧИЗНЯНОГО ПАРЛАМЕНТУ: ІСТОРИКО-ПРАВОВИЙ ДОСВІД
2.1. Зародження сучасного етапу становлення українського парламенту 

в період 1917 – 1920 рр.

Зародження сучасного етапу становлення українського парламенту розпочинається з діяльності Української Центральної Ради, заснованої на зборах делегатів національних організацій у березні 1917 р. Проте набуття новоствореною інституцією статусу повноважного органу народного і територіального представництва всієї України варто пов’язувати з оновленням її складу на Всеукраїнському національному конгресі у квітні 1917 р. Запропонована форма виборів передбачала обрання по чотири депутати від Київської, Волинської, Подільської, Полтавської, Катеринославської, Харківської, Херсонської губерній, по три – від Чернігівщини, Таврії, Кубані, Холмщини, по два і одному (в залежності від конкретних адміністративно-територіальних одиниць) делегували губернії, де українці становили меншість населення. Такі міста як Харків, Одеса, Катеринослав, Петроград, Москва було представлено двома особами. 

Для представників національних меншин резервували 15% місць. 
Територіальне і національне представництва доповнювалися членами Центральної Ради, обраними від багаточисленних партій і товариств: просвітних і професійних організацій – по десять осіб, військових організацій – по вісім, а соціал-демократів – по чотири особи; робітників, селян, студентства, кооперативів і союзу українських автономістів-федералістів – по п’ять,  радикальних демократів і соціалістів-революціонерів – по три особи; соціалістів-самостійників, військових і флотських комітетів, духовенства, наукового товариства – по одній особі.     

Делегати Всеукраїнського національного конгресу схвалили резолюцію з обґрунтуванням подальшої розбудови державності на засадах автономної самоорганізації [924, с. 11–12, 59-60; 923, с. 20–21; 462, с. 22–23].    

Повноваження, механізм функціонування Центральної Ради та її Комітету (згодом – Малої Ради), постійних і тимчасових комісій, фракцій, провадження окремих процедур – законотворення, формування уряду та контролю за його діяльністю, визначення черговості й тривалості виступів та конкретного виду голосування з певного питання у сукупності характеризують новостворену інституцію як легітимний національний парламент, який функціонував згідно з «Наказом Української Центральної Ради» – тогочасним регламентом. 

Оперативне керівництво поточною роботою в період між сесіями Центральної Ради виконував Комітет (Виконавчий комітет), сформований на перших загальних зборах делегатів, який обирав голів комісій, секретарів, формував порядок денний, складав проекти найважливіших актів, керував фінансами і відав зв’язками з регіонами. 

Після створення у червні 1917 р. виконавчого органу Центральної Ради – Генерального секретаріату – Комітет ліквідовано не було. Він продовжував займатися скликанням загальних чергових і позачергових зборів, підготовкою матеріалів до розгляду, вирішенням нагальних справ, що належали до компетенції Центральної Ради, із подальшим перезатвердженням цих рішень пленумом представницького органу.

У липні 1917 р. Комітет перейменовано на Малу Раду, а президія Центральної Ради була одночасно президією Малої Ради [163, с. 3–4; 78,               с. 98–101; 924, с. 71–72, 105–106, 329, 461–462].    

Удосконалення матеріального забезпечення, зокрема впровадження виплати добових, проголошення недоторканності службовців за наслідки голосування, висловлені думки і діяльність, пов’язану з виконанням обов’язків, можливості притягнення до слідства і кримінального суду лише за рішенням Центральної Ради (виняток – затримання на місці вчинення правопорушення) також представницьку установу як професійний парламент. Структурної завершеності додавало функціонування штату канцелярії, що поділялася на шість відділів: загальний, кодифікаційний, бухгалтерський, видавничий, бібліотекарський, господарський. У свою чергу, загальний відділ складався з шести підвідділів (безпосередньо канцелярія, стенографічний, особистого складу, адресовий, інформаційний та експедиція), господарський – трьох підвідділів (гараж, друкарня, комендатура), а видавничий містив у своєму складі редакцію «Вістей з Української Центральної Ради» [462, с. 27, 39–41].     

Центральна Рада збиралася на сесії один раз на місяць, а за потреби й частіше. Тривалість пленарних засідань становила декілька днів. Між сесіями функціонувала Мала Рада, засідаючи не менше двох разів на тиждень. Президія працювала щоденно. 

За незначний період діяльності Центральною Радою було схвалено законодавчі акти з питань громадянства, мови, виключного права Української Центральної Ради видавати закони, організації Генерального Суду, Прокурорського догляду, військової служби, випуску державних кредитових квитків, адміністративно-територіального поділу, створення національно-персональної автономії. Представницька інституція проголошувала демократичні свободи особи та існування закладів української освіти, запроваджувала державні символи [61, с. 25, 27], легалізуючи в такий спосіб новий конституційний лад. 

Розуміння значущості загальновизнаного постійного державного герба вищим керівництвом символізувало вагомість намірів останнього відновити усю повноту політичного і національно-культурного життя. Аналіз вітчизняної історії обґрунтував звернення Центральної Ради до державних знаків доби правління Володимира Великого. Державним гербом Української Народної Республіки проголосили Володимирів тризуб [925, с. 212].

Схвалення випуску національних грошей також базувалося на поновленні старовинної традиції – монетною одиницею визнавалася гривня [672, с. 214]. 

Стягом країни декларувався двоколірний прапор із жовтою (зверху) і синьою (знизу) смугами, які здавна використовувалися в геральдиці держав, заснованих на етнічних українських територіях за різних історичних епох.

 Великого державного значення надавали новому адміністративно-територіальному поділу. Замість губерній і повітів пропонували впровадити переділ на землі, які при організації виборів виконували функцію округів, волості і громади [980, с. 22]. За основу класифікації бралися не лише культурні та економічні зв’язки і кордони, що склалися історично, але й кількість зареєстрованого населення – приблизно мільйон осіб на землю. Три найбільші міста – Київ, Харків і Одеса – являли собою окремі округи із приміськими територіями. Центральні представницькі органи пропагували збереження власних функцій щодо вирішення державних завдань в умовах широкого місцевого самоврядування [509, с. 215–216].    

Україна ввела нове рахування днів за григоріанським стилем і годин за середньоєвропейським часом. Приведення календаря у відповідність до дійсного астрономічного літочислення було покликано полегшити міжнародні зв’язки з іноземними державами, які уже давно здійснили подібні реформи [510, с. 218–219].     

Досягненню демократичного принципу правління і спадковості представництва Українського народу незалежно від національності та інших цензів сприяв Закон «Про вибори до Установчих Зборів Української Народної Республіки». Нормативно-правовий акт визначав функціонування Всеукраїнської та місцевого рівня виборчих комісій, повноваження учасників виборчого процесу, формування виборчих округів, порядок підрахунку голосів та інші особливості процесу створення першого всенародно обраного парламенту [924, с. 407, 411–432].  

Анонсовані зміни державного і суспільного устрою, правової системи виявили прагнення Центральної Ради забезпечити фундаментальність існуючого на той час політичного режиму.   

Логічним підсумком державницької політики Центральної Ради стало схвалення чотирьох Універсалів, які декларували намір обрання єдиного загальнонаціонального представницького органу із законодавчими функціями. Визнання ІІ і ІІІ Універсалами Генерального Секретаріату як органу найвищої крайової влади Тимчасового Уряду та ствердження незалежності України лише в IV Універсалі [563, с. 31; 173, с. 36–37; 919,               с. 38; 966, с. 43, 47] свідчило про неготовність посадових осіб та і суспільства в цілому до повної трансформації політичної системи в історично короткі проміжки часу. Проте саме ці правові акти визначили самостійницький вектор подальшого еволюціонування національного законодавства [552,                    с. 55]. 

Удосконалення існуючої форми держави було можливим за умов проведення масштабної державної реформи. Зміст Статуту Вищого Управління України, що мав скасувати так званий Наказ Центральної Ради – своєрідну внутрішню конституцію, значно скоригував Тимчасовий уряд.                        У первісній редакції Статут закріплював автономію, підзвітність Центральній Раді Генерального Секретаріату – виконавчої інституції, проте не деталізував порядок його формування, зазначивши лише створення через комітет представницького органу держави. Документ наголошував на підпорядкуванні Секретаріату усіх урядових структур [78, с. 103]. 

Натомість, в Інструкції Тимчасового уряду Генеральному Секретаріатові, схваленого замість поданого на затвердження правового акта, зазначалося поширення компетенції останнього лише на територію Київщини, Поділля, Волині, Полтавщини та деяких повітів Чернігівщини та запровадження посади спеціального комісара України. Центральна Рада зберігала право формування Генерального Секретаріату не як виконавчого органу автономії, а як представника петроградського уряду. Законодавче регулювання усіх питань державного і суспільного значення для України здійснював Тимчасовий уряд. Його рішення передавалися Генеральному Секретаріату, які той направляв до Центральної Ради [900, с. 72–73].           

Вимушене визнання Центральною Радою згаданої Інструкції активізувало роботу над текстом Конституції, який відображав би національні інтереси України. Постійні пошуки оптимальної форми держави призводили до підготовки різних редакцій документа. Якщо у проекті Основного Закону, підготовленому ще у грудні 1917 р., передбачалася розбудова автономії, то в остаточному варіанті – самостійної держави. 

Із кінця жовтня 1917 р. після повалення Тимчасового уряду Центральна Рада поширила повноваження на територію Харківщини, Херсонщини, Катеринославщини, материкової Таврії, частину Курської і Воронезької губерній – етнічні українські території. Генеральний Секретаріат також постановив збільшити кількість своїх структур і запровадив нові секретарства. У цей же час Малою Радою створюється підзвітний Центральній Раді Крайовий комітет, відповідальний за збереження завоювань революційної демократії і організацію відсічі контрреволюційним силам. Проте відсутність порозуміння між представниками різних політичних об’єднань, прибічників та супротивників Тимчасового уряду, зумовила швидкий розпад цієї установи [1000, с. 210–211].    

Боротьба за політичну владу загострила відносини між Центральною Радою і Радою Народних Комісарів. Новий російський уряд більшовиків у Петрограді  прагнув створити Центральний виконавчий комітет і сформувати підконтрольну йому ієрархічну систему Рад як своєрідну новацію на противагу парламентським республікам тогочасної Європи [100, с. 9–10].

Проведений в Харкові 11–12 грудня 1917 р. І Всеукраїнський з’їзд робітничих і солдатських депутатів проголосив установлення радянської влади та обрання вищого законодавчого органу республіки у складі Російської федерації. Верховними інституціями державної влади декларувалися безпосередньо Всеукраїнський з’їзд і Центральний виконавчий комітет Рад, який одразу ж затвердив склад першого радянського уряду на теренах України, – Народний секретаріат, та скасував усі розпорядження Центральної Ради і Генерального Секретаріату [437, с. 95–96]. Тепер існувало дві держави з однаковою назвою Українська Народна Республіка, два уряди – Генеральний і Народний секретаріати із секретарями, що керували окремими відомствами. 17 грудня того ж року було опубліковано маніфест із закликом про повалення Центральної Ради [227, с. 11].

Попри удавану діяльність радянських органів на засадах розподілу влади і демократизму в розробці й ухваленні рішень, розмежувати повноваження між Центральним виконавчим комітетом і Народним Секретаріатом не вдалося. Фактично законодавчі функції реалізовували три центральні установи [183,                  с. 241–242]. Тому не можна погодитися з думкою про адаптацію парламентських форм у функціонуванні представницьких органів системи Рад [184, с. 30]. Заперечення самої концепції парламентаризму, принципу взаємостримувань і противаг окремих елементів державного апарату стало політичною основою теорії та практики радянського державознавства.   

Двовладдя становило серйозну загрозу державотворчим планам національно зорієнтованих представницьких органів. Проте фактично останньою спробою легальних інституцій Центральної Ради  їх реалізувати стало схвалення Основного Закону 1918 р. Проголошення парламентської республіки на засадах розподілу влади – Всенародні Збори як законодавчий орган, Рада Народних Міністрів як виконавчий орган та суди, підкреслило прерогативу в державному апараті саме легіслатури. До порядку формування Всенародних Зборів пред’являлися вимоги, що відповідають сучасним уявленням про виборчий процес. Зокрема кандидатом на посаду депутата міг стати громадянин Української Народної Республіки, що досягнув двадцяти років і не був обмежений у правах. Періодичність обрання законодавчого органу (раз на три роки) і пропорційність представництва (один депутат на сто тисяч виборців), професійність і недоторканність депутатів на строк виконання повноважень були прогресивними законодавчими новаціями того часу.

Конституція проголосила можливість проведення чергових і позачергових сесій; діяльність Всенародних Зборів під керівництвом  Голови або його заступника, обраних депутатами зі свого складу; створення об’єднань депутатів і допоміжного апарату – товаришів Голови; наявність кворуму для повноважності легіслатури; перелік суб’єктів права законодавчої ініціативи, який включав не лише депутатів, фракції та президію разом із Радою Старшин Зборів, але й уряд, органи місцевого самоврядування, інститут народної ініціативи; схвалення рішень простою більшістю присутніх, а найбільш важливих правових актів, наприклад, із питань відділення території, зміни конституції, проголошення війни та віддання міністрів під суд чи слідство, – кваліфікованою більшістю; провадження законодавчої, установчо-номінаційної і контрольної функцій. 

Всенародні Збори формували і контролювали діяльність Ради Міністрів. Кожен депутат міг поставити запитання всьому складу уряду або окремим урядовцям. У разі їх незадовільної роботи розпочиналося провадження висловлення недовіри, що мало наслідком відставку посадових осіб (р.р. ІV–V Конституції Української Народної Республіки 1918 року) [875, с. 52–57].

Проект Основного Закону, підготовлений Урядовою Комісією з розробки Конституції Української Держави, містив також статті про умови прийняття на державну службу, права та обов’язки державних службовців, їх службові ранги, дисциплінарну відповідальність і матеріальне забезпечення. У редакції схваленої Центральною Радою Конституції вищезгадані пропозиції були відсутніми [98, с. 70–71], хоча їх запровадження у вітчизняну практику могло посилити авторитет і вимоги до професійної діяльності з реалізації функцій держави.  

Проаналізовані нормативні положення свідчать, що з набуттям Центральною Радою досвіду державного будівництва, зміст її законодавчих актів ставав більш завершеним і нагадував сучасні аналоги. 

Незважаючи на заперечення окремими науковцями Центральної Ради як  класичного парламенту з огляду на непрямий характер формування її складу [191, с. 11] і ствердження як квазіпредставницького органу [194, с. 13], інші риси загальнонаціонального представницького колегіального органу, створеного з дотримання демократичних процедур, та форми його діяльності надають підстави стверджувати правовий статус парламенту, наближеного до сучасного типу. Крім того, отримання депутатських мандатів внаслідок проведення виборів не є обов’язковою передумовою подальшої демократичної роботи парламентаріїв, легального і легітимного розвитку держави та суспільства. 

Особливу модель легіслатури було зумовлено тогочасними історичними умовами – складною соціально-політичною ситуацією, військовими діями, повною руйнацією державного механізму Російської імперії царської доби. Об’єктивна неможливість сформувати загальнонаціональні збори в інший спосіб – шляхом прямих виборів, аргументує їх характеристику окремими науковцями як «революційного парламенту» [189, с. 74; 98, с. 76]. Конгрес був своєрідними установчими зборами, які надали мандати новообраним членам Центральної Ради [437, с. 85], перетворили громадсько-політичний орган на національний представницький із законодавчими повноваженнями [879, с. 10]. 

Більше того, представницькі (законодавчі) органи різних держав світу епохи Нового часу також формувалися з порушенням нині визнаних засад виборчого права. Зокрема широко застосувалися цензи – майновий, освітній, осілості, статі, або практикувалося делегування різної кількості представників від географічних одиниць, верств населення, професійних об’єднань чи, взагалі, проводилися непрямі вибори і відкрите голосування [883, с. 209–211, 245, 251, 258; 95, с. 252, 254, 271, 342, 344, 377]. Такі органи держави не були професійними законодавчими інституціями у сучасному розумінні, оскільки процедури їх формування і функціонування не відповідали повною мірою демократичним принципам. 

Наприклад, аналіз законодавчих актів характеризує обмежені повноваження Державної Думи і реформованої відповідно до Маніфесту від 20 лютого 1906 р. Державної Ради Росії. Правовий статус окремих палат загальнодержавного представницького органу передбачав заборону на перегляд за власною ініціативою основних законів, розробку і схвалення рішень із питань бюджету [149, с. 40, 46]. Передумовою такої малозначимої ролі в державному апараті стало запровадження непрямих, двоступеневих виборів у губерніях: виборці по куріях обирають виборщиків від з’їздів волосних, міських та уїзних землевласників, які дещо пізніше на губернських виборчих зборах обирають депутатів. 

Державну Думу можна досить умовно вважати представницьким органом, оскільки різні верстви (військовослужбовці, крім військових лікарів, губернатори, віце-губернатори, градоначальники та їх помічники у межах підвідомчої місцевості, поліцейські, робітники, крім залучених до гірничих робіт на підприємствах із чисельністю працюючих більше п’ятдесяти осіб), жінки, особи, молодші двадцяти п’яти років та такі, що виключені зі свого стану за вчинення аморальних діянь, позбавлялися виборчого права [828, с. 13–15, 18–19].          

Подібні обмеження спостерігалися також при формуванні рейхстагу Австро-Угорщини [508, с. 94–98, 108–109]. 

Ще одним аргументом на користь ствердження Центральної Ради як легіслатури є тлумачення терміна «парламентаризм» не лише як практики діяльності, але і як теоретичних, ідеологічних і наукових основ обґрунтування соціального призначення парламенту. Досліджуваний представницький орган – єдиний з елементів державного апарату, який володів організаційними і матеріальними ресурсами, необхідними для розв’язання нагальних тогочасних суспільно-політичних проблем. Крім того, визначні державні й громадські діячі початку ХХ ст. пропагували доцільність схвалення нових правових актів із питань організації і проведення виборів до легіслатури. Теорія парламентаризму роз’яснювала ідею загального, таємного, рівного і прямого виборчого права в умовах демократичного правління [170, с. 121; 89, с. 3–4; 112, с. 12; 954, с. 118; 881, с. 8], але широкого практичного застосування вона ще не отримала. Очевидно, що становлення Центральної Ради, в цілому, відповідало загальносвітовій конституційній практиці реформування державного апарату на засадах принципово нової системи народного представництва. 
Слід зазначити, що навіть за умови проведення парламентських виборів із дотриманням визнаних принципів виборчого права, інтереси усіх категорій громадян не можуть бути представлені повною мірою. Тому засада прямих виборів як передумова формування законодавчої установи є важливою, але не основною і єдиною ознакою дефініції «парламент». Підтвердженням варіативності способу формування представницьких органів є обрання Президента виборщиками (ч.ч. 2–5 р. І ст. 2 Конституції США) [348, с. 336–337] або легіслатурою [315, ст. 35; 332, ч. 1 ст. 79].      

Сучасні парламенти також не позбавлені недоліків функціонування. Тому, як уявляється, аргументи з приводу пропущення сесій або їх проведення за відсутності кворуму, позбавлення бюджетних повноважень, недосконале територіальне представництво не можуть бути підґрунтям заперечення окремими науковцями Центральної Ради як парламенту [926,              с. 92]. По-перше, практика сучасного парламентаризму рясніє прикладами неможливості проведення засідань з організаційних причин; по-друге, перелік функцій не є статичним – збагачення й удосконалення різних сфер суспільного буття зумовлює розширення повноважень усіх органів держави, у тому числі легіслатури; по-третє, критерії визначення територіального представництва також постійно еволюціонують, зокрема встановлення меж виборчих округів здійснюється то з урахуванням структури адміністративно-територіальних одиниць, то без цієї особливості.  

Навесні 1918 р. наступ австро-німецьких збройних формувань призвів до повної поразки спроб установити українську державність Центральною Радою та проголосити владу робітників і селян – Радянську Республіку – силами пролетаріату.   

Добу Гетьманату характеризує суперечливе ставлення керівництва держави до реалізації ідей парламентаризму. «Закони про тимчасовий державний устрій України» декларували належність законодавчої влади Гетьману на період до обрання загальнонаціонального представницького органу – Сойму. Глава держави призначав Отамана Ради Міністрів і за його поданням затверджував увесь склад уряду. Незважаючи на підготовку текстів законопроектів та їх подальший розгляд і прийняття Радою Міністрів, саме Гетьман візував остаточний варіант правових актів. Повний контроль Гетьмана за діяльністю уряду перешкоджав міністерствам відстоювати альтернативні проекти, тобто на перший погляд взаємна законотворча діяльність двох вищих органів держави насправді виявлялася приватним авторитарним законотворенням.    

Глава держави також призначав на посади Генеральних Суддів, що не гарантувало у подальшій роботі їх незалежності від одноосібного нагляду.

Позитивним видається створення Фінансової Ради, яка інспектувала справи державного кредиту й фінансової політики, а саме: умови і строки отримання позичок, попередній розгляд фінансових законопроектів, питання грошового обігу. Правда, склад «вищої народної інституції у справах державного кредиту і фінансової політики» також цілковито визначав Гетьман [203, с. 62–66].  

На державні посади могли претендувати лише громадяни Української Держави. Ними декларувалися усі піддані колишньої Російської імперії, що перебували на території України під час видання Закону «Про громадянство Української Держави» (2 липня 1918 р.). Населення могло обрати громадянство протягом одного року з дати набрання чинності цим нормативно-правовим актом [355, с. 192].  

Мають рацію науковці, які характеризують Українську державу часів правління П. Скоропадського дуалістичною монархією [401, с. 168–169; 995, с. 17; 408, с. 193], хоча окремі дослідники висловлюються про президентську  республіку з огляду на те, що авторитарне правління мало перехідний характер і з виданням Закону про вибори до Сойму припинило б існування [144, с. 98; 895, с. 103]. 

Заперечує подібні висновки делегування 29 квітня 1918 р. конгресом хліборобів єдиному правителю верховної влади на умовах диктатури як найбільш оптимального, на їхню думку, варіанту подальшого розвитку української державності [484, с. 344] та й сам Гетьман стверджував розбудову «дідичної класократичної трудової монархії» [370, с. 252], тобто у жодному разі політичному режиму Гетьманату не можна приписувати характеристик парламентаризму як практики функціонування колективного органу представництва різних верств населення. 

Проекти конституцій, які розроблялися протягом липня–жовтня 1918 р., брали за основу модель монархічного правління. Перший із них «Проект Основних законів Української Держави» передбачав проголошення спадкової конституційної монархії на чолі з королем, який, вступаючи на престол, складав присягу і звертався до народу з особливим універсалом. Видані монархом правові акти скріплювалися підписом відповідного міністра, який відповідав за сферу діяльності, регламентовану документом. Король наділявся правом розпускати парламент і визначати дати чергових виборів, проголошення війни, укладення миру, призначення і звільнення посадових осіб, призначення довічних членів легіслатури, здійснення верховного командування збройними силами, помилування тощо.

Професійний бікамеральний Сейм проводив відкриті засідання. Склад верхньої палати – Генеральної Ради – сто п’ятдесят осіб, делегували земські зібрання, міські думи, кошові ради, сенат, університети. Третину з них монарх призначав довічно, а решта – сто членів – обіймали посаду шість років. Нижню палату – Раду депутатів – у кількості шестисот осіб пропонували обирати на чотири роки. Компетенція, порядок діяльності та підстави дострокового розпуску Сейму не деталізувалися. Визначалося лише, що нові вибори Ради депутатів мали відбуватися протягом трьох місяців, а Генеральна Рада розпочинала роботу не пізніше чотирьох.      

Остаточне затвердження й опублікування законів, ухвалених Сеймом, урядом і Сенатом (вищим верховним судом) здійснював Глава держави.

Більш демократичний проект Основного Закону розподіляв державну владу на три ланки, вищими інституціями яких були парламент, Рада міністрів і Генеральний суд. Легіслатура, обрана на основі загального, рівного, безпосереднього і пропорційного голосування усіх громадян із розрахунку один депутат від ста тисяч, щороку проводила дві чергові сесії. Позачергові зібрання ініціювала п’ята частина депутатів. Кворум становила більшість складу представницької установи. Право законодавчої ініціативи належало Раді міністрів, Президії парламенту, об’єднанням депутатів кількістю у двадцять і більше осіб і виборцям – не менше ста тисяч. Схвалені правові акти підлягали промульгації Главою держави. Він же формував уряд, а структуру і кількість міністрів визначав парламент. 

Можливість розпускати законодавчу інституцію могли реалізувати виключно її члени, а призначити нові вибори у строк не більший за чотири місяці після визначеного терміну – уряд. Сформована легіслатура розпочинала роботу протягом двох місяців після виборів [926, с. 96–98]. 

Всі згадані конституційні проекти на практиці реалізовані не були, тому підстав стверджувати парламентаризм за доби Гетьманату немає. Зосередження законодавчих, представницьких і управлінських повноважень у П. Скоропадського, легальність походження влади якого викликала сумніви, свідчило про відхід тогочасного політичного режиму від республіканських традицій Центральної Ради. Фактичне заперечення системи стримувань і противаг в організації органів державної влади, повна відмова від нормативних і організаційних здобутків попередників [134, с. 86; 921,                с. 177–178] викривали консервативні риси Гетьманату.    

Справжні наміри П. Скоропадського, незважаючи на завіряння у тимчасовості і вимушеності концентрації надмірних прав, характеризує «Тимчасовий закон про верховне управління державою на випадок смерті, тяжкої хвороби і перебування поза межами держави Ясновельможного пана Гетьмана всієї України». Прагнення забезпечення правонаступництва верховної влади представникам монархічно налаштованої керівної еліти і упередження будь-яких непередбачуваних ситуацій з можливими державними переворотами проявилися у створенні спеціальної Колегії Верховних Правителів Держави. Склад інституції визначав Гетьман попри те, що офіційно ним призначалися лише одна з посадових осіб та Голова Колегії. Двох інших чиновників делегували Державний Сенат і Рада Міністрів, тобто судовий та виконавчий органи [840, с. 373]. 

Попри схвалення за безпосередньої участі П. Скоропадського близько чотирьохсот законів, у тому числі виборчого, налагодження важливих міжнародних зв’язків, зміцнення національної грошової одиниці – гривні, визнання як державного прапору нині чинного варіанту стягу, піднесення науки, мистецтва й освіти та інші важливі здобутки, період Гетьманату не був сприятливим для впровадження народовладних ідей. Він став своєрідним регресом парламентської демократії [226, с. 254–255; 435, с. 172–173; 899,                 с. 10] і, згідно з висловлюваннями науковців, мав характер експерименту через поєднання монархічних, республіканських і авторитарних засад [831,        с. 47].   

Того часу на західноукраїнських землях відбувалося національне відродження під впливом подій на Наддніпрянщині та в Австро-Угорщині, до складу якої належала територія. Знищення монархічної влади внаслідок революційних подій жовтня 1918 р. було своєрідним поштовхом для проголошення низки незалежних держав на постімперському просторі. Вслід за декларуванням суверенних Угорщини (24 жовтня), Чехословацької республіки (28 жовтня), Сербо-хорвато-словенської держави (29 жовтня) було створено Західноукраїнську Народну Республіку у складі Галичини, Північної Буковини та Закарпаття (9 листопада). 

Органом політичного представництва українського народу визнавалася Українська Національна Рада, сформована з українських представників австрійської Державної Ради і Палати Панів, українських членів Галицького й Буковинського крайових сеймів, а також трьох делегатів від кожної з радикальної, соціал-демократичної, селянсько-радикальної, християнсько-суспільної і націонал-демократичної партій. У період між сесіями представництво Української Національної Ради здійснювала її Президія. 

У Відозві до українського народу декларувалися намір скликати Установчі збори на основі загального, рівного, таємного і безпосереднього виборчого права; чинність австро-угорського законодавства в частині, що не суперечила суверенним основам Української Держави; рівність у правах представників усіх національностей і релігійних конфесій [922, с. 485].         

Конституційні засади новоствореної держави регламентував Тимчасовий Основний Закон від 13 листопада 1918 р. Правовий акт визнавав народ вищим сувереном державної влади, яку той міг реалізовувати безпосередньо на виборах або через представників – виборні органи. Центральними інституціями з владними повноваженнями до обрання Установчих зборів проголошувалися Українська Національна Рада і Державний Секретаріат [901, с. 125].      

Попри складну соціально-політичну ситуацію без зволікань 22–26 листопада 1918 р. було проведено вибори делегатів до Національної Ради від більших міст і всіх повітів. Повноцінне народне представництво, можливе в досліджуваних історичних умовах, забезпечили четверо депутатів від Львова, по двоє – від Чернівців і Станіслава та по одному – від Перемишля, Золочева, Самбора, Тернополя, Коломиї, Стрия, Ярослава, Бережан, Дрогобича, Борислава та усіх повітів. Нові обранці поповнили чинний склад вищого органу держави, забезпечивши йому довіру і підтримку населення. 

Оперативне удосконалення існуючої за імперського правління моделі державного апарату виявило реальне втілення на практиці ідей народного суверенітету. До виборів допускалися різні верстви без урахування національного, статевого та інших цензів, що дозволяло обирати «людей шанованих, патріотів рідного краю» [401, с. 179], тобто Національна Рада проводила реформи для ствердження себе як проєвропейського демократичного парламенту і з деякими особливостями повторила досягнення Центральної Ради. Обидві інституції створювалися в умовах неможливості проведення демократичних всенародних виборів, але намагалися негайно провести довибори, засвідчивши орієнтацію на побудову держави з розвиненими представницькими органами влади [481, с. 10].

Подальше функціонування національної установи лише підтвердило її прогресивність. Законом «Про адміністрацію Західноукраїнської Народної Республіки» полишалась чинність австрійського законодавства, якщо воно не суперечило інтересам і цілям Української держави. Розуміння на вищому державному рівні необхідності поступової якісної реформації правової системи і хибності скасовувати усі правові акти лише на підставі їх схвалення попереднім політичним режимом свідчило про наміри нового суб’єкта стати «державою з правлінням права».  

У листопаді 1918 р. державні інституції під натиском сил ворога переїхали до Тернополя, а в січні 1919 р. – до Станіслава. 4 січня було сформовано Президію Національної Ради у складі президента і чотирьох заступників. Функції колективного глави держави виконував новостворений Виділ Української Національної Ради – президент та дев’ять членів. 

Навіть вимушені переїзди і незручності, пов’язані з виконанням державних справ у вигнанні, не зупинили державотворчу діяльність національного представницького органу. У березні 1919 р. Українська Національна Рада схвалила Закон про скликання Сейму, а в квітні – спеціальний Закон про вибори. Однопалатний Сейм планували сформувати на засадах загального, прямого, рівного та таємного виборчого права. Можливістю балотуватися володіли громадяни з двадцяти п’яти років, а голосувати за кандидатів – з двадцяти одного. Депутатів обирали за національно-пропорційною системою, суть якої полягала в представництві кожної національності залежно від даних перепису населення визначеною кількістю осіб [401, с. 179–180].           

У грудні 1918 р. політичний режим П. Скоропадського змінила Директорія. Революційний орган характеризувався диктаторськими повноваженнями при виконанні законодавчих, виконавчих і судових функцій у період збройної боротьби з Гетьманатом (листопад–грудень), певний час після її закінчення та наприкінці свого панування. Його найближчою метою декларувалася організація передачі влади легітимній установі заради ідеї суспільного прогресу і розвитку демократичних засад. 

Радикалізм Директорії проявився з перших днів її діяльності. Поривання створити принципово нову форму держави призвело до фактично повного заперечення досягнень попередника. Звільнення усіх службовців, призначених на посади в період правління П. Скоропадського як таких, що не заслуговують довіри, виявилося надто кардинальною реформою і викликало протест значної частини суспільства.    

Втіленням ідеалу правової держави стала спроба розподілу у січні               1919 р. владних повноважень з іншими інституціями і схвалення рішення про створення Великої і Малої ради міністрів, деталізацію процедури розробки і прийняття законодавчих актів. Зокрема було визначено первісну підготовку документів членами Ради комісарів, після чого матеріали виносилися на вивчення й затвердження Директорії та подальше оприлюднення. 

Прагнення конституювати демократичну державу зумовило схвалення            5 січня 1919 р. Інструкції для виборів на Конгрес трудового народу, яка регламентувала особливості представництва різних верств населення [98,             с. 131–132]. Активним і пасивним виборчим правом наділялися громадяни, які досягли двадцяти одного року. Планована кількість депутатів становила біля шестисот осіб. Губернські з’їзди (кожна волость презентувала по дві особи) обирали триста вісімдесят чотирьох селян; з’їзди трудівників заводів, майстерень, залізниць та інших «галузей фізичної інтелектуальної праці» (по одному представникові від ста працюючих) – вісімдесят сім робітників; військові зібрання – сто п’ятдесят депутатів (по одному від двох тисяч вояків) [926, с. 100–101].      

22–28 січня було скликано Трудовий конгрес представників робітників, селян та інтелігенції, який, на думку окремих науковців, на правах  парламенту проголосив Директорію верховним органом Української Народної Республіки. Делегати прагнули сформувати легітимні центральні органи влади й управління, але на період військових дій і перерви засідань Трудового конгресу провадження державної роботи покладалося на Директорію. За основу розбудови майбутньої держави декларувався трудовий принцип, згідно з яким влада в губерніях і повітах належала трудовим радам без участі експлуататорських елементів. 

Декілька комісій Трудового конгресу з огляду на важливість їх функціонального призначення для життєдіяльності суспільства, зокрема бюджетна, земельна, освітня, закордонних справ, харчових справ, уповноважувалися здійснювати законопроектну роботу на період до зібрання наступної сесії. Очевидно, що розгляд і затвердження правових актів делегати планували реалізувати особисто без надання таких прав Директорії. 

Виконавчу владу представляла Рада Народних Міністрів, сформована за національним і партійним принципами. Голова фактично технічно очолював уряд, оскільки не відповідав за результати його діяльності. Склад Ради Народних Міністрів був підзвітний Трудовому конгресу, а в перерві між сесіями – Директорії, яка безпосередньо й доручала повноваження уряду, а також партіям, що делегували окремих посадових осіб.

Демократично налаштована керівна еліта намагалася без зайвих зволікань сформувати новий загальнонаціональний представницький орган.  Тому Рада Народних Міністрів і комісії Трудового конгресу зобов’язувалися розробити Інструкцію про вибори в Трудові Ради (місцеві представницькі органи) та Закон про вибори до Всенародного парламенту Незалежної Соборної Української Республіки.

Трудовий конгрес декларував необхідність проведення Директорією й урядом земельної та соціальної реформ і надав цим інституціям усіх необхідних повноважень для їх реалізації [927, с. 93–94]. Наслідком такого рішення стало поновлення Директорією чинності переважної більшості законів Української Народної Республіки та скасування актів, прийнятих в період Гетьманату. На жаль, Конституція Української Народної Республіки  не була реанімована, хоча новий політичний режим уособлював себе правонаступником Центральної Ради, не маючи на початку функціонування жодних легальних підстав для легітимного правового статусу.     

На першій сесії Трудовий конгрес ухвалив Акт злуки з Західноукраїнською Народною Республікою і створення єдиної Української держави. Тимчасова Конституція надавала законодавчі й контрольні повноваження Директорії, котра поповнювалася представником Наддністрянської України. Кожний член верховного органу виконував конкретно відведені йому функції. 

Основний Закон не передбачав посади Глави держави, це питання відносив до самостійного вирішення Директорії, хоча фактично мандат належав Голові законодавчої інституції. 

Формування вітчизняного парламенту планували провести на основі загального виборчого права [401, с. 171].        
Прийняті Декларація до народу конгресу трудового народу України, Резолюція конгресу трудового народу України в основному дублювали положення Універсалу від 28 січня 1919 р. У подальшому окремі з них були закріплені в конституційних актах – Законі «Про місцеві конгреси і ради трудового народу» й Тимчасовому Законі «Про внесення і затвердження законів в Українській Народній Республіці». Діяльність Конгресу виявилася останньою масштабною спробою закласти теоретичні і правові підвалини національного державного будівництва в Україні.

Одним із наступних вагомих досягнень Директорії стало введення централізованої реєстрації схвалених законів і постанов. Крім того розширення кола суб’єктів права законодавчої ініціативи за рахунок членів Директорії, голів відомств, окремих міністрів, Державної канцелярії (планувалося додати до цього переліку державного контролера і державного секретаря) сприяло більшій спеціалізації законопроектної діяльності. Очевидно, що представницькі органи дбали про формування якісної правової системи [953, с. 15–16], налагодження діловодства і, в такий спосіб, організацію державної служби й конституційного ладу загалом.  

У лютому 1919 р. було спрощено механізм термінового схвалення  законів – у надзвичайних випадках їх могла приймати Директорія без попереднього затвердження Радою Народних Міністрів. Правові акти посвідчувалися керуючими справами Директорії і передавалися Державній канцелярії на опублікування [98, с. 134–136, 139], тобто ідеї парламентаризму і демократичного управління державою остаточно відкидалися як такі, що не виправдали себе в складних історичних обставинах.  

Наступною реформою законотворчої діяльності наприкінці квітня                  1919 р. стало схвалення всіх рішень лише за особистої участі С. Петлюри на засіданнях з розгляду даних документів. Віднині закони набували юридичної сили за умови підтримки двома членами, одним з яких був Головний Отаман. Проведення періодичних спільних засідань представників Директорії, Ради Народних Міністрів, Трудового конгресу, його комісій, політичних партій, військового командування не були реальними спробами демократизувати ситуацію, яка склалася [926, с. 103]. 

Зазначені нововведення мали за мету надати ширшої законодавчої  компетенції органу верховної влади в складних політичних обставинах, коли декілька вищих представницьких інституцій не володіли можливостями тривалого аналізу і вивчення правових актів. Проте необхідність оперативного реагування проблем правового розвитку зумовила одночасну авторитарність стилю правління Директорії, яка не погоджувала напрямки своєї діяльності і, отже, еволюціонування цілої держави з жодним із органів державного апарату. Всупереч власним заявам про намір створити парламентську республіку, Директорія й надалі концентрувала всі державні функції, практикувала їх зміцнення і фактично зберегла за собою диктаторські повноваження [605, с. 126–127].        

Незважаючи на певні успіхи у розбудові суверенної демократичної України, національний орган народного представництва не зміг налагодити систематичний контроль над підвідомчою територією. Відсутність спільної позиції членів Директорії щодо подальшого політичного і соціального розвитку країни (західноєвропейські цінності чи радянські стандарти) призвели до розколу партійної коаліції. 

Іншою вагомою причиною невдачі Директорії у веденні державотворчих процесів стала відмова від співпраці з членами колишньої Центральної Ради, які мали неабиякий досвід розбудови демократичних інститутів і могли убезпечити своїх наступників від повторення політичних прорахунків та помилок. Зважаючи на декларування перспективи сформувати у майбутньому аналог Української Народної Республіки, в основу якої покладено характеристики соціального і правового спрямування, така взаємодія була би логічною і виправданою у справі спадковості конституційних ідей.  

Станом на листопад 1919 р. Директорія як колективний орган припинила існування і влада перейшла до С. Петлюри, який обіймав посаду Головного Отамана. 

Із січня 1920 р. представницькі повноваження Української Народної Республіки перебрала на себе Всеукраїнська Національна Рада у Кам’янець-Подільському (з лютого 1919 р. Директорія у Києві не функціонувала, а в квітні її війська було повністю розгромлено більшовиками). 

Нова установа, що сповідувала національну ідеологію, зініціювала створення комісії по розробці Основного Закону. Проведення такої державницької політики свідчило про наміри відстоювати власну програму розбудови конституційного ладу, відмінну від декларованої пануючою на більшості українських земель радянською владою. Відсутність порозуміння з приводу змісту документа між Всеукраїнською Національною Радою і урядом, що перебував на той час у Вінниці, призвела до неодноразових змін у складі комісії-розробника і, відповідно, тексті проекту Конституції [926,             с. 103–104]. На жаль, документ попри високу якість законодавчої техніки і наближення змісту і структури до сучасних аналогів залишився проектом та не набув юридичної сили з причин складної політичної ситуації. 

Згідно зі згаданим конституційним актом законодавча влада належала Державному Сойму до скликання однопалатної Державної Ради. Порядок виборів депутатів визначався спеціальним законом, який у перспективі ще планувалося схвалити. Вибори декларувалися як такі, що відбудуться на засадах таємності, загальності, рівності, безпосередності. 

Перша сесія новобраного Державного Сойму мала збиратися не пізніше чотирнадцяти днів після обрання належної кількості членів. Подальші сесії кваліфікувалися як чергові та позачергові. Позачергові зібрання скликав Голова Держави з ініціативи власної або Уряду чи Президії Державного Сойму з представленням депутатам порядку денного. 

Представники складали присягу на вірність державі під проводом найстаршого за віком колеги. Їх повноваження достроково припинялися у разі відмови складання присяги, добровільного зречення посади, смерті, втрати виборчого права, рішення Державного Сойму про позбавлення мандату.   

Керівні органи (Голова і заступники Голови), допоміжні (секретарі) і робочі (комісії) обиралися з-поміж депутатів. 

Державний Сойм проголошувався професійним законодавчим органом, в якому повноваження виконувалися представниками особисто на імперативних засадах. Недоторканність за вчинені правопорушення обмежувалася за рішенням Сойму. Вид покарання за кримінальну провину визначав Найвищий Державний Суд. 

Засідання законодавчого органу проводилися відкрито. Закриті, як виняток, ініціювали Голова або не менш як десять членів Державного Сойму та представник Уряду. 

Право законодавчої ініціативи належало Голові Держави, Раді міністрів і кожному члену законодавчого органу у разі скріплення такого подання підписами не менше десятьох представників.     

Проект визначав необхідність кворуму як підстави правомочності Державного Сойму – не менше половини чинного складу. 

Рішення представницької інституції приймалися звичайною більшістю голосів присутніх членів. Зміни до Основного Закону вимагали підтримки не менше половини голосів від загальної кількості обраних депутатів. Схвалені правові акти Голова Державного Сойму надсилав на підписання Голові Ради Міністрів, а той – Голові держави для затвердження. Ветовані закони набували юридичної сили у разі їх повторного схвалення не менше як 2/3 присутніх представників, тобто документ вирізняв специфіку прийняття простих і конституційних законів, а також покладав відповідальність за їхній зміст на декількох вищих посадових осіб, наділених владними повноваженнями у сфері правових перетворень.      

Законодавча інституція наділялася вагомими бюджетними і контрольними функціями. Зокрема вона схвалювала закони про державний бюджет і державні позички, встановлювала валюту, дозволяла емісію кредитних білетів та державних облігацій, розробляла Статут Державного Банку, контролювала витрати державної скарбниці. Серед контрольних повноважень можна відзначити права на запити до посадових осіб із питань їх безпосередньої діяльності, висловлення недовіри Раді міністрів або окремим урядовцям, проведення процедури імпічменту Глави держави та членів Ради міністрів, створення слідчих комісій для вивчення резонансних ситуацій. 

Проект Основного Закону наголошував на реалізації виконавчої компетенції Головою держави і Радою Міністрів, не деталізуючи порядок формування цих органів держави (артикули 3, 54–61, 64, 67–70, 73–78, 83–84, 86–89, 93–98, 101, 106 Проекту Основного Державного Закону Української Народної Республіки) [540, с. 95, 102–109, 111].   
Проте у травні 1920 р. Рада Народних Міністрів, ігноруючи поданий на розгляд документ, ухвалює рішення про негайне обрання парламенту і створення комісії з розробки проектів законів про тимчасове верховне управління Української Народної Республіки та Державну народну раду. Нормативно-правові акти мали за мету розмежувати законодавчу і виконавчу функції Директорії, Ради Народних Міністрів і Державної народної ради. До скликання парламенту законодавчу владу пропонувалося формально передати на один рік Державній народній раді з можливістю оновлення її складу на умовах реформування попереднього у разі непроведення чергових виборів.      

Розроблені закони передбачали обрання Державної народної ради чисельністю у сто шістдесят одну особу. Першу чергову сесію планували провести протягом місяця після схвалення Закону про вибори, другу –                    7 травня, а третю – 1 жовтня 1921 р. Надзвичайні сесії могли ініціювати голова Директорії, президія або депутати Державної народної ради, а також Рада Народних Міністрів. Планувалося, що перше засідання Державної народної Ради відкривали голови Директорії або Ради Народних Міністрів, після чого право виступу передавалося найстаршому за віком депутату. Діяльністю органу законодавчої влади керувала Президія у складі голови Державної народної ради, його заступників і секретарів. Досліджувана інституція реалізовувала обов’язки до скликання легального парламенту, тобто тимчасово виконувала роль своєрідних установчих зборів у формуванні державної правової політики.

Закон визначав досить широкий перелік повноважень Державної народної ради: обговорення законопроектів, внесених головою уряду; розробка законопроектів за власною ініціативою; затвердження бюджету; обчислення державних прибутків і видатків; розгляд справ про державні зобов’язання; контроль за діяльністю уряду шляхом подання інтерпеляцій і запитів, висловлення недовіри, діяльності слідчих комісій; заслуховування звітів державного контролю; ратифікація і денонсація міжнародних договорів; оголошення війни і укладення миру; визначення валюти та емісії державних кредитних білетів і державних облігацій. 

Схвалені більшістю голосів присутніх депутатів правові акти подавалися головами Державної народної ради і Ради Народних Міністрів на затвердження голові Директорії, після чого завізовані зазначеними посадовими особами, державним секретарем і відповідними міністрами публікувалися у «Віснику державних законів Української Народної Республіки». У разі повернення головою Директорії правового акта із зауваженнями, той для набуття чинності повторно схвалювався законодавчою інституцією, після чого оприлюднювався головою Ради Народних Міністрів. Набрання юридичної сили пов’язували з датою, зазначеною в самому документі, чи з днем отримання «Вісника» на місцях, чи після передачі інформації телеграфом та через спеціальних посланців.   

Як виняток, дозволялася практика делегування законодавчих повноважень уряду у перервах між сесіями Державної народної ради з наступним затвердженням документів головою Директорії і оголошенням їх у звичайному порядку.  

Попри доволі демократичний, на перший погляд, зміст проаналізованих матеріалів, державний апарат і надалі очолював одноосібний орган з необмеженими повноваженнями – голова Директорії. Саме його волевиявлення визначало зміст правової системи і основ конституційного ладу, репрезентування України на міжнародній арені. Законодавство не передбачало для нього жодної відповідальності за схвалені рішення і вчинені дії [926, с. 109–112].                   

Підсумовуючи сказане, слід відмітити складність для однозначного сприйняття зародження сучасного етапу становлення українського парламенту за доби політичних режимів Центральної Ради, Гетьманату, Західноукраїнської Народної Республіки і Директорії. Революційні події і соціальні протиріччя періоду визвольних змагань 1917 – 1920 рр. перешкоджали становленню і стабільному розвитку загальнонаціональних представницьких інституцій, теоретичному та нормативному обґрунтуванню їх діяльності. Аналіз практики тогочасного державного будівництва свідчить про  притаманність Центральній Раді і Національній Раді ознак парламенту попри наявні недоліки функціонування. 

2.2. Радянська парадигма вищого представницького органу державної влади як заперечення доктрини розподілу влади 

Із січня 1919 р. російські війська увійшли до м. Харків, що дозволило переїзд сформованого в Росії Центральним Комітетом Російської комуністичної партії більшовиків Тимчасового робітничо-селянського уряду України. Ще з липня 1918 р. припинили функціонування Центральний виконавчий комітет Рад і Народний секретаріат «як центри Радянської влади в умовах відсутності Рад на місцях», тому жодного іншого органу з представництва національних інтересів не існувало.

6 січня того ж року Тимчасовий робітничо-селянський уряд проголосив створення Української СРР [1021, с. 46–51].

Правовою основою формування і діяльності державного апарату періоду становлення радянської влади на теренах України стала Конституція 1919 р., схвалена під час ведення громадянської війни. Її проект було підготовлено Всеукраїнським Центральним Виконавчим Комітетом і Раднаркомом та передано на затвердження ІІІ Всеукраїнському з’їздові рад, що відбувався 6-10 березня 1919 р. у Харкові. Нормативно-правовий акт констатував принципово новий для світового державотворення тип держави, політичну основу якого становили Ради депутатів. Класовий характер Конституції мав прояв у регламентації специфічних засад побудови державного ладу антагоністичного суспільства – диктатури робітників та селян, керівної ролі Комуністичної партії, держави як політичної організації, радянського демократизму, економічною основою якого була соціалістична власність на засоби виробництва  тощо [122, с. 11; 255, с. 27; 896, с. 33].     

Центральними органами влади декларувалися Всеукраїнський З’їзд Рад Робітничих, Селянських та Червоноармійських депутатів, Всеукраїнський Центральний Виконавчий Комітет Рад і Рада Народних Комісарів. До їх відома належали усі питання загальнодержавного значення, зокрема: затвердження і зміни Основного Закону та кордонів республіки; оголошення війни і миру; загального керівництва внутрішньою політикою; визначення основ організації збройних сил, фінансово-грошової системи, державного будівництва в цілому; контролю за діяльністю інституцій влади й управління.   

Всеукраїнський Центральний Виконавчий Комітет як вищий орган влади у період між періодичними зібраннями З’їзду Рад уповноважувався скликати такий З’їзд – вищий орган влади Республіки – не менше двох разів на рік, а за необхідності й частіше; розв’язувати завдання загальнодержавного значення, за винятком належних до виключного відання З’їзду, таких як затвердження і внесення змін до Конституції, оголошення війни і миру; обрання і звільнення членів Ради Народних Комісарів; розподіл фінансування центральних і місцевих органів; визначення порядку виборів місцевих органів. 

Рада Народних Комісарів за дорученням Всеукраїнського Центрального Виконавчого Комітету займалася проблемами розробки актів законодавства і загального керівництва державою. Отже, численні функції Української СРР  реалізовувалися як під час проведення сесій, так і в період між ними.  

Разом із тим ефективне виконання завдань держави вимагало не лише нормативного регулювання функціонального розподілу повноважень, але й чіткої відповідальності окремих інституцій. Як наслідок, нове конституційне законодавство закріпило підзвітність Всеукраїнського Центрального Виконавчого Комітету Рад Всеукраїнському З’їзду і Ради Народних Комісарів обом згаданим центральним органам.     

У системі державного апарату кожен структурний елемент повинен мати специфічні форми і методи роботи. Проте Основний закон не розкривав структурно-процесуальних характеристик центральних установ влади, підкреслюючи, втім, їх верховенство і функції управління та контролю за усіма сферами внутрішньої та зовнішньої політики. Є очевидним також, що попри наявні тісні організаційні і компетенційні зв’язки, Всеукраїнський З’їзд Рад Робітничих, Селянських та Червоноармійських депутатів, Всеукраїнський Центральний Виконавчий Комітет Рад і Рада Народних Комісарів були самостійними вищими інституціями на підвідомчій їм території, сфера компетенції яких визначала спільні предмети відання центральних органів (пункти 6–12, 16 Конституції 1919 р.) [354, с. 70–73].   

Нова Конституція Української СРР 1929 р., остаточна редакція якої схвалена ХІ Всеукраїнським З’їздом Рад з причини утворення Союзу РСР  [152, с. 62–63; 168, с. 63–68], формально розмежувала повноваження, визначила склад і механізми діяльності Всеукраїнського З’їзду Рад, Всеукраїнського Центрального Виконавчого Комітету, Ради Народних Комісарів, а також уперше визнаної на конституційному рівні Президії Всеукраїнського Центрального Виконавчого Комітету. Згаданий орган функціонував з 1919 р., виконуючи організаційні і законотворчі завдання – визначав порядок денний і регламент сесій З’їзду, здійснював підбір та призначення керівних кадрів уряду і Всеукраїнського Центрального Виконавчого Комітету, розробляв законопроекти, а з квітня 1919 р. видавав власні декрети з юридичною силою закону. Проте з липня того ж року компетенція Президії значно розширилася за рахунок схвалення рішень, контролювання діяльності Ради Народних Комісарів і окремих комісаріатів, Верховного революційного трибуналу – судового відділу при Всеукраїнському Центральному Виконавчому Комітеті, керівництва місцевими органами, затвердження складу і актів ревкомів, здійснення помилування тощо [926, с. 124–125].       

Згідно з Конституцією верховним органом влади залишався Всеукраїнський З’їзд Рад Робітничих, Селянських та Червоноармійських депутатів. До його повноважень і надалі належали питання затвердження й ревізії Основного Закону, виборів Всеукраїнського Центрального Виконавчого Комітету, перегляду кордонів республіки, контролю за діяльністю уряду, а саме визначення переліку його завдань та заслуховування і схвалення звітів про виконану програму. Новаціями стали положення про прийняття конституцій і зміну меж автономних утворень, а також делегування представників Української СРР до Ради національностей Союзу РСР. Проте відтепер зазначений обсяг компетенції мав виключний характер, що свідчило про зростаючу роль З’їзду Рад, сформованого внаслідок волевиявлення прямого народовладдя громадян. 

Науковці і практики радянської доби державотворення переконували, що перелік повноважень верховного органу народного представництва (як виключних, так і реалізованих у міжсесійний період іншими вищими органами влади), не є вичерпним і, відповідно, не є підставою обмеження його верховенства. З’їзд Рад може вирішувати й інші питання, серед яких прямо віднесені до функцій підпорядкованих йому інституцій [420, с. 386; 398, с. 11; 916, с. 95].   

Документ виокремлював проведення чергових (один раз на два роки) і позачергових сесій (на вимогу Всеукраїнського Центрального Виконавчого Комітету і з’їздів рад місцевостей, що нараховували не менше третини громадян – суб’єктів виборчих прав). Депутати обиралися шляхом непрямих виборів, зокрема Всемолдавським і округовими з’їздами із розрахунку: від міських і селищних рад – один делегат на десять тисяч, а від сільських – на п’ятдесят тисяч виборців. 

 Всеукраїнський Центральний Виконавчий Комітет продовжував виконувати функції верховної інституції влади у період між сесіями Всеукраїнського З’їзду, поєднуючи одночасно законодавчі і виконавчо-розпорядчі повноваження. Цей орган також працював сесійно – чергові сесії відбувалися не рідше трьох разів на рік, надзвичайні зібрання за потреби ініціювали його Президія або не менше третини членів та Рада Народних Комісарів. У період між сесіями Всеукраїнського Центрального Виконавчого Комітету його повноваження повною мірою реалізовувала Президія. 

Всеукраїнський Центральний Виконавчий Комітет і надалі відав питаннями бюджетно-кредитної політики, національної безпеки, законотворчої діяльності, загального керівництва в усіх галузях державного, культурного і господарського будівництва, але здійснював згадані повноваження самостійно. Подальшого затвердження Всеукраїнського З’їзду Рад вимагали найбільш важливі правові акти про часткову ревізію конституцій Української СРР і Автономної Молдавської СРР, а також регулювання кордонів автономії. 

Всеукраїнський Центральний Виконавчий Комітет залишався помітною ланкою управлінського механізму Радянської держави, яка вирішувала цілий комплекс проблем конституційного ладу. Тому особливо цінним було нормативне положення стосовно його прерогативи вносити верховним органам союзного рівня питання про зміну Основного Закону Союзу РСР у порядку законодавчої ініціативи. 

Конституція 1929 р. чітко визначила сферу компетенції Ради Народних Комісарів – розпорядча і виконавча діяльність. Проте документ підкреслював його структурну спорідненість як органу Всеукраїнського Центрального Виконавчого Комітету і надавав можливість схвалення законодавчих актів і постанов із питань власних повноважень (п.п. 22–39 Конституції 1929 р.) [346, с. 88–93]. 

Очевидно, що досліджувана Конституція закріпила поєднання нормотворчості, виконання схвалених правових актів і контролю в процесі роботи одних і тих же вищих інституцій [454, с. 19; 28, с. 18–19]. Їх тісний функціональний зв’язок характеризував компетенцію вирішувати найбільш важливі питання діяльності усіх органів і господарського комплексу держави. Такий принцип був характерним для теорії і практики радянського державного будівництва, що дозволяло концентрувати значні організаційно-матеріальні ресурси й оперативно вирішувати практичні завдання. Проте згаданий «розподіл повноважень» перешкоджав налагодженню взаємної координації й неупередженого оцінювання відповідальності кожного із вищих елементів державного апарату. 

Конституювання системи підзвітності не створювало передумов для реальної диференціації предметів відання, спрямованих на здійснення функцій управління, організації, нагляду в діяльності центральних органів держави. Крім того, їх формування єдинопартійною політичною силою виключало можливість об’єктивного ділового дискутування і схвалення рішень за участю опозиційних партій, що могло взаємно збагатити принципи роботи Всеукраїнського З’їзду Рад Робітничих, Селянських та Червоноармійських депутатів, Всеукраїнського Центрального Виконавчого Комітету, його Президії і Ради Народних Комісарів. 

У першій половині 30-х рр. до чинної на той час Конституції вносилися зміни й доповнення. ХІІІ Всеукраїнський З’їзд Рад (15–22 січня 1935 р.) конституював нові назви вищих органів державної влади республіки. Із попередніх найменувань вилучався термін «всеукраїнський» і додавалося словосполучення «Українська Соціалістична Радянська Республіка». Наприклад, Всеукраїнський З’їзд Рад перейменовувався на З’їзд Рад Української СРР, а Всеукраїнський Центральний Виконавчий Комітет – Центральний Виконавчий Комітет Української СРР [573, с. 34].     

На відміну від двох попередньо схвалених Основних Законів, які регламентували функціонування «центральних органів радянської влади», нова Конституція 1937 р. уперше використала терміни «орган державної влади» і «орган державного управління». У такий спосіб нормативно-правовий акт на найвищому конституційному рівні диференціював елементи державного апарату різного соціального призначення – власне із законодавчими і виконавчо-розпорядчими функціями. Неподільну систему радянської влади, що діяла згідно з принципами взаємозамінності вищих інституцій, поєднання нормотворчої, управлінської і контрольної діяльності формально змінив новий тип їх організації.

Удосконалення форм і методів державного керівництва стало наявним свідченням процесу поміркованої демократизації Радянської республіки. Проте, як вірно зазначають окремі науковці, цей конституційний припис не є доказом адаптації принципу розподілу влади та ідей парламентаризму у практику радянського державотворення [994, с. 87–88; 194, с. 14; 214, с. 4].   

Крім того, Основний Закон 1937 р. уперше для позначення верховного органу народного представництва на теренах України указував назву «Верховна Рада». Саме ця установа очолювала цілісну систему державної влади, що характеризувалася також місцевим рівнем – Радами депутатів трудящих (словосполучення «система представницьких органів» було введено до понятійно-категоріального апарату радянського державознавства лише Конституцією Союзу РСР 1977 р. [329, с. 258]) . 

Подібні новації, безперечно, сприяли удосконаленню конституційно-правового статусу загальнореспубліканського колективного народовладного органу – єдиного в апараті держави із законодавчими функціями. Зокрема визначалася тривалість каденцій (чотири роки), збільшувалася кількість періодичних зібрань (два рази на рік), регламентувалось обрання одноособового керівного органу (Голови та двох заступників) і колективного (Президії у складі Голови, двох заступників, секретаря, п’ятнадцяти членів), а також постійних і тимчасових комісій, вводилася практика депутатського імунітету і правонаступництва Верховних Рад кожного чергового скликання. При цьому Голова представницької установи відав організацією внутрішнього порядку, а Президія – переважно установчо-номінаційними і контрольними повноваженнями: підписувала і тлумачила закони, визначала склад Ради Народних Комісарів з подальшою резолюцією Верховної Ради (у період між сесіями), скликала зібрання Верховної Ради, проводила референдуми, надавала почесні звання і відала питаннями громадянства, здійснювала помилування. Президія призначала нові вибори до законодавчої інституції і скликала депутатів на першу сесію, зберігаючи свої повноваження до формування новообраною Верховною Радою нового постійно діючого вищого органу державної влади, чим підкреслювалася її особлива роль у структурі державного апарату.    

Із ліквідацією З’їзду Рад Робітничих, Селянських та Червоноармійських депутатів і Центрального Виконавчого Комітету Верховна Рада перебрала їх компетенцію. Проте нормативне закріплення функціональних меж її діяльності в ст.ст. 13, 19, 23 Конституції було дещо суперечливим. Так ст. 22 Основного Закону з відсилкою до ст. 19 стверджувала виключність переліку відання законодавчої інституції, тоді як ст. 19 регламентувала повноваження Української РСР в особі її найвищих органів влади і управління, що, вірогідно, стосувалося Верховної Ради і Ради Народних Комісарів (ст.ст. 13, 19, 20–38 Конституції 1937 р.) [343, с. 107–111]. 

Слід зазначити, що проаналізована реконструкція державного апарату неоднозначно оцінювалася тогочасними вченими-конституціоналістами. На думку одних науковців, подібні зміни значно спростили і, отже, активізували законодавчий процес, який не потребував багаторівневого погодження змісту нормативно-правових актів [224, с. 32]. Із позиції інших, ліквідована триланкова система законодавчих органів була більш ефективною, оскільки поєднувала компетентність і виваженість при схваленні рішень постійно діючими і такими, що періодично скликалися в сесійному режимі, установ держави. Верховна Рада, реалізуючи вагомий обсяг законодавчих повноважень, об’єктивно не могла виконувати роль загальнодирективного органу [122, с. 57–58].            

Еволюціонування зазнали не лише компетенційні і структурно-процедурні характеристики вищого органу народного представництва, але й порядок обрання депутатів. На відміну від попередніх радянських конституцій, які встановлювали надання права вибору лише трудовим верствам населення і військовослужбовцям армії та флоту (ст. 20 Конституції 1919 р., ст. 66 Конституції 1929 р.), редакція Основного Закону 1937 р. гарантувала таку можливість участі у політичному житті країни усім повнолітнім громадянам із досягненням вісімнадцяти років незалежного від майнових статків за винятком засуджених і неосудних. Уперше на конституційному рівні визначалися суб’єкти висування кандидатів у депутати – громадські і партійні організації, а також проведення виборчого процесу по округам. Вибори стали прямими, рівними, індивідуальними (не списком), при таємному голосуванні за одного кандидата (ст.ст. 133, 134, 141 Конституції 1937 р.) [354, с. 74; 346, с. 99; 343, с. 128–130].     

З метою забезпечення ефективного виконання депутатських повноважень народним представникам гарантувалися виплати добових за період сесії та щомісячні оплати витрат, пов’язаних із виконанням депутатських обов’язків. Крім того, їм надавалося право безкоштовного проїзду по залізничних, водних, повітряних (республіканських) шляхах [678, с. 53–54; 656, с. 54], а з 1973 р. ще й користування автомобільним і всіма видами міського пасажирського транспорту, за винятком таксі [692, с. 71]. 

Очевидно, що специфіка функцій управління складним механізмом держави зумовила потребу в удосконаленні правового статусу і підвищення кваліфікаційного рівня депутатів. Тому, очікувано, зросли вимоги до їх мінімально допустимого віку – на день виборів слід було досягти двадцяти одного року [631, с. 51].  

Основні принципи виборчого процесу знайшли подальше відображення у Положенні «Про вибори до Верховної Ради Української РСР» (1950 р.) – удосконалення зазнала процедура виборів. До списків виборців виконкоми місцевих Рад заносили осіб, яким на день виборів виповнилося вісімнадцять років. Виборчі округи створювалися не пізніше як за сорок п’ять днів до дня виборів, дільниці – тридцять, а списки виборців оприлюднювалися за двадцять днів до дати голосування. Звичайні виборчі дільниці формувалися з розрахунку одна дільниця на п’ятисот – три тисячі громадян (мінімальна чисельність не менше п’ятидесяти осіб). Спеціальні виборчі дільниці могли організовуватися при лікарських установах, військових частинах і з’єднаннях та суднах. Система виборчих комісій включала Центральну, окружні і дільничні виборчі комісії.  

Кандидатів у депутати висували центральні органи та місцеві осередки громадських організацій і товариств трудящих, а також загальні збори громадян за місцем трудової діяльності. Персональні дані кандидатів  реєструвалися не пізніше як за двадцять днів до виборів, а оприлюднювалися не пізніше п’ятнадцяти днів.

Голосування проводилося з 6 години ранку по 10 вечора. Після його закінчення відбувався підрахунок голосів дільничною виборчою комісією і документація передавалася до окружної комісії. Обраним по округу вважався кандидат, який набрав абсолютну більшість голосів виборців (ст.ст. 1–16, 26–50, 66, 76–93 Положення про вибори до Верховної Ради Української РСР) [619, с. 37–39, 40-44, 46-49].   

Громадяни у кількості не менше трьох осіб, які в день виборів через проблеми зі сполученням не могли прибути на дільницю для голосування, як виняток, голосували у місцях свого перебування. Одержання виборчих бюлетенів провадилося членом дільничної виборчої комісії або спеціально уповноваженою дільничною виборчою комісією особою із числа виборців [698, с. 59].  

Конституційне законодавство чітко визначало процедуру складання списків виборців на суднах і пароплавах морського і річкового флоту, які перебували у плаванні в день голосування, до Верховної Ради Української РСР. Відповідальним за організацію й налагодження цієї справи призначали капітана [716, с. 59].

Виборчі дільниці створювалися й у поїздах далекого слідування, які відходили від станції до 10 години або прибували до пункту призначення після 20 години за місцевим часом, а також перебували в дорозі протягом усього дня голосування. Склад комісії формували голова, секретар та один-три члени, які затверджувалися виконавчими комітетами відповідних районних, міських, районних у містах Рад депутатів. Голосування пасажирів із посвідками на право голосування провадилося у спеціально обладнаному купе одного з вагонів чи у кожному вагоні за умов заповнення бюлетеня в службовому відділенні провідника. Після підрахунку голосів результати виборів негайно повідомлялися окружним виборчим комісіям [727, с. 60–61].      

Очевидно, що детальна регламентація виборчої кампанії свідчить про важливість залучення до створення представницького складу Верховної Ради різних верств громадян за різних умов їх проживання або перебування. Крім того, доволі якісні характеристики процесу підготовки й організації голосування виявляють високий рівень наукової думки і практики законотворення радянської доби.  

З 1957 р. значно розширився обсяг повноважень Верховної Ради в галузі законодавчої діяльності. До її компетенції переходили права розробляти і схвалювати правові акти з питань судочинства і судоустрою, видавати кримінальний, цивільний і процесуальні кодекси. Верховна Рада могла самостійно приймати рішення про створення нових областей у межах території Республіки [955, с. 241–242].  

З метою упорядкування процедури промульгації рішень представницької інституції Президія Верховної Ради постановила, що найважливіші правові акти підлягали негайному оприлюдненню, а закони, постанови, укази нормативного характеру – через сім днів після їх прийняття, й набирали чинності через десять днів після опублікування. Укази і постанови ненормативного характеру розсилалися адресатам і могли не опубліковуватися, але набували юридичної сили з моменту схвалення або отримання суб’єктами, на яких поширювали дію. Закони, укази і постанови могли набирати чинності в інший безпосередньо зазначений у них термін (ст.ст. 1–3, 5–6 Указу Президії Верховної Ради Української РСР про порядок опублікування і набрання чинності законами Української РСР, постановами Верховної Ради Української РСР, указами і постановами Президії Верховної Ради Української РСР) [693, с. 61–62].   

Прискіпливу увагу в республіці зосереджували на організації взаємного діалогу між вищим представницьким органом держави і населенням. Зокрема, з метою поліпшення ситуації з розгляду пропозицій, скарг та заяв громадян подібні звернення після закінчення сесій негайно надсилалися на вирішення компетентним державним і громадським інституціям під відповідальність їх безпосередніх керівників. Про наслідки вивчення справи повідомляли авторів та Президію Верховної Ради Української РСР [705,               с. 61]. 
Крім того керівники державних і громадських органів, підприємств, організацій, установ зобов’язувалися розглядати листи депутатів Верховної Ради та вживати заходів до їх виконання у строк до одного місяця, а таких, що не потребували додаткової перевірки, – невідкладно. Найважливіші пропозиції могли виноситися на обговорення колегій міністерств і відомств для схвалення відповідного рішення. Адресати звернень повідомляли  депутата особисто про результати вивчення справи [697, с. 60; 515, с. 792–793]. 

Виразом повновладдя народу й гарантією реальності настання відповідальності депутата перед виборцями стала законодавча регламентація порядку відкликання представника з обраної посади у разі невиправдання довіри громади. Право відкликання надавалося суб’єктам висування кандидата – громадським організаціям, товариствам трудящих і загальним зборам громадян за місцем роботи чи військової служби. Зазначені суб’єкти із викладом мотивів такого вчинку зверталися до депутата, після чого матеріали передавали до Президії Верховної Ради. Остаточне рішення про відкликання схвалювалося відкритим голосуванням зборами виборців відповідного округу на підприємствах, військових частинах, а також за місцем проживання громадян. На підставі протоколів таких зібрань окружна виборча комісія проводила остаточний підрахунок голосів по округу і встановлювала результати волевиявлення. Депутат вважався відкликаним у разі, якщо за рішення проголосувала більшість виборців даного округу  (ст.ст. 1–5, 8–10 Закону «Про порядок відкликання депутата Верховної Ради Української РСР») [690, с. 52–53]. 

Вибори нових народних представників замість вибулих реалізовували згідно з Положенням про вибори до Верховної Ради Української РСР, але з певними особливостями. Зокрема виборчий процес характеризувався значно коротшими строками – розпочинався за місяць до дня виборів, виборчі округи створювалися не пізніше як за двадцять вісім днів, дільниці – двадцять п’ять, а списки виборців оприлюднювалися за двадцять днів до дня виборів. Кандидати в депутати реєструвалися в окружних комісіях не пізніше як за п’ятнадцять днів, дані про них ставали доступними широкому загалу за дванадцять днів до дати голосування [719, с. 50–51].  

Зміцненню соціально-політичної єдності суспільства, підвищенню культури народних представників і звичайних громадян сприяв Закон «Про статус депутатів трудящих в СРСР». Нормативно-правовий акт наголошував на повноправності депутатів під час реалізації їхніх прав і обов’язків, привілеях у виконанні наказів виборців; деталізував форми участі на засіданнях законодавчої установи та її структурних підрозділів та у виборчих округах; гарантував внесення запитів, пропозицій і зауважень до підприємств, державних і громадських організацій [717].    

Подальше удосконалення структури Верховної Ради пов’язане з детальною регламентацією правового статусу постійних комісій, призначення яких полягало у попередній розробці і підготовці до розгляду питань порядку денного законодавчої інституції. Комісії створювалися із числа депутатів за основними сферами державного, господарського і соціально-культурного будівництва. Їх засідання скликалися не менш як один раз на три місяці і вважалися правомочними за умови присутності не менше половини складу. У разі необхідності комісії проводили спільні засідання, на яких почергово головували їхні керівники. Усі питання вирішувалися простою більшістю голосів (ст.ст. 1–3, 7–9, 14–16, 19 Положення про постійні комісії Верховної ради Української РСР) [699, с. 55–58]. Зокрема станом на 1975 р. функціонувало сімнадцять постійних комісій [729, с. 64].

Зібрання Верховної Ради проводилися згідно з Регламентом, ухваленим депутатами кожної наступної каденції. Наприклад, Регламент засідань від 1975 р. визначав проведення ранкових (10–14 год.) і вечірніх засідань (16–18 год.) під головуванням Голови Верховної Ради або його заступника. Перше організаційне засідання проводив найстарший за віком депутат. На першій сесії вирішувалися питання обрання керівних і робочих органів, формування Ради Міністрів, затвердження порядку денного. Доповідачів із проблем порядку денного призначали органи, уповноважені готувати ці питання до розгляду, а співдоповідачів – постійні комісії або групи депутатів у кількості не менше п’ятидесяти осіб. Регламент установлював різну тривалість виступів (5–20 хв.) з метою забезпечення оптимальної можливості висвітлення пропозицій, зауважень, поправок. 

Особливої уваги приділялося внесенню та подальшому обговоренню на засіданні результатів письмових та усних запитів окремих депутатів, їх груп і постійних комісій [759]. Адресати запитів зобов’язувалися доповісти про виконані додаткові заходи з покращання ситуації у підвідомчій сфері в регламентований Верховної Радою строк [630; 581]. Офіційне визнання і широке застосування цієї ефективної форми контролю констатували високу активність представницької інституції, спрямовану на усунення недоліків правового регулювання і практики розбудови суспільно-політичного життя. 

Повновладдя народу органічно характеризував обов’язковий до виконання інститут наказів виборців, який фактично був підґрунтям програми депутатської діяльності, відображав інтереси окремих груп населення і суспільства в цілому, мав вагоме політичне і господарське значення [329, с. 281; 874, с. 65]. Депутати реалізовували зібрані під час передвиборчих зустрічей доручення з урахуванням специфіки територіальної громади та адміністративно-територіальної одиниці, на якій проживали до обрання у Верховну Раду [813, с. 33], брали до відома ці матеріали при розробці планів економічного і соціального розвитку та формування бюджету. 

Переважна більшість складу депутатів представляли Комуністичну партію. Зокрема до Верховної Ради Української РСР дев’ятого скликання було обрано всього п’ятсот сімдесять п’ять осіб, серед яких члени і кандидати в члени правлячої партії становили 69,1%. За соціальними, віковим і статевим критеріями мандати розподілилися так:  робітники і колгоспники – 50,3%, молодь до тридцяти років – 12,8%, жінки – 35,3% від загальної кількості представників. Значна частина складу оновлювалася кожної наступної каденції (54% у представницькому органі дев’ятого скликання) [684], що було цілком очевидним явищем за мажоритарної виборчої системи. Територіальні громади були вільними у виборі гідних кандидатів, які пропонували альтернативні шляхи розвитку соціально-економічної системи, вирішення наболілих проблем виборців.             

Подібна тенденція формування складу Верховної Ради збереглася й у наступні роки. Наприклад, у 1985 р. було обрано 68,3% партійних депутатів, 31,8% і 18,8% робітників і селян, відповідно, 18% молоді і 36% жінок. Склад депутатів оновився на 55,2% [685]. 

Конституційні зміни від 1977 р. знову змінили повноваження Верховної Ради Української РСР. Зокрема у зв’язку з виходом зі складу Молдавської Автономної Республіки було вилучено положення щодо затвердження Конституції, керівництва виконанням бюджету і встановлення кордонів та районного поділу автономії. Проте компетенційний перелік поповнився правом визначати процедуру створення військових формувань і встановлення представництва України у міжнародних відносинах, тобто організації оборони, охорони державної безпеки і зовнішніх відносин.      

Ускладнення суспільного і державного життя призвело до розширення повноважень Президії Верховної Ради за рахунок можливостей призначати і відкликати повноважних представників Республіки в іноземних державах,  приймати вірчі й відкличні грамоти акредитованих в Україні дипломатичних представників. Фактично такі вагомі права ствердили подальше еволюціонування прав України як складової федерації, проте не гарантували її державного суверенітету. Слід зазначити, що кожна союзна республіка отримала право на безпосередні міжнародні відносини ще з 1944 р. з метою зміцнення співпраці Союзу РСР та інших держав [516, с. 138–139].    

Зокрема, станом на 1965 р. Україна була учасницею ста міжнародних договорів, членом шестидесяти восьми міжнародних організацій та їх органів. Лише в зазначений рік Республіка брала участь у ста дев’яносто восьми конференціях, конгресах, сесіях і нарадах. У Києві функціонували посольства Польської Народної Республіки, Чехословацької Соціалістичної Республіки і Німецької Демократичної Республіки. У вузах і технікумах протягом 1967/1968 рр. навчалося понад чотири з половиною тисячі студентів і аспірантів із дев’яноста кран світу [955, с. 231].

Конституційні зміни стосувалися реконструкції керівних органів Верховної Ради. З причини значного зростання обсягу їх організаційної діяльності чисельність заступників Голови представницької інституції зросла до чотирьох, а членів Президії до дев’ятнадцяти осіб. 

Нарешті, конституційними змінами остаточно легалізували розмежування вікового цензу реалізації активного (вісімнадцять років) і пасивного (двадцять один рік) виборчого права (ст.ст. 19, 20–38, 114–115 Конституції 1937 р. зі змінами від 1977 р.) [344, с. 135–139, 153–154].         

Основний Закон 1978 р. був більш прогресивним у порівнянні зі своїми попередниками. Зокрема, документ, визначивши належність до відання Верховної Ради усіх питань республіканського значення, підкреслив її виключну компетенцію: схвалення і ревізія Конституції; затвердження державних планів соціально-економічного розвитку, державного бюджету і звіту про його виконання, а також створення підзвітних органів. Уперше було задекларовано формування Верховною Радою Комітету народного контролю, який поєднував у своїй діяльності засади державного і громадського контролю за виконанням державних планів, порушенням дисципліни, виявленням господарських резервів і раціональним використанням трудових і матеріально-фінансових ресурсів [20; 514].      

Конституція збільшила термін функціонування Верховної Ради до п’яти років, а чисельність депутатів до шестисот п’ятдесяти. Організаційно-правовими формами проведення сесій визнавалися засідання усього складу народних представників і окремих комісій. Чітке установлення кворуму представницької інституції, як і в основних законах 1919 р., 1929 р., 1937 р., не передбачалося. Очевидно, що чисельність депутатів, за якої засідання визнавалися правомочними, не могла бути меншою за просту більшість обраного складу.   

Нормативно-правовий акт вищої юридичної сили вперше регламентував не лише умови схвалення й оприлюднення законів, але й перелік суб’єктів права законодавчої ініціативи (Президія, депутати, комісії Верховної Ради, Генеральний прокурор, Верховний Суд, громадські організації в особі республіканських органів) та можливість попереднього або додаткового розгляду в одній, або декількох комісіях. Такі новації гарантували вповноваженим суб’єктам право детального аналізу, доопрацювання і прийняття розроблених ними законопроектів представницькою інституцією. Крім того, за рішення Верховної Ради або її Президії найбільш важливі питання загальнореспубліканського значення виносилися на всенародне опитування – референдум, що було новим інститутом практики радянського державотворення та свідченням залучення громадян до прямого народовладдя.

Конституція розширила перелік власних повноважень Президії Верховної Ради за рахунок координації діяльності роботи постійних комісій, визначення порядку вирішення питань адміністративно-територіального устрою, здійснення керівництва роботою місцевих рад, призначення виборів до місцевих судів, ратифікації і денонсації міжнародних договорів.  До того ж, вперше документ подавав невичерпний перелік повноважень з можливістю його розширеного тлумачення. Детальна конституційна розробка компетенції вищого представницького органу державної влади та його структурних інституцій стала відображенням процесу демократизації Радянського суспільства, виборчої системи, зростання ролі громадських організацій у функціонуванні конституційного ладу.     

Основний Закон виокремив окремою главою правовий статус депутатів як повноважних представників народу в Радах. Нормативно-правовий акт уперше чітко регламентував непрофесійність депутатської діяльності, право депутатів на запити до органів державної влади та керівників підприємств, установ і організацій. Закріплення такої привілеї на конституційному рівні за умови законодавчого регулювання обов’язку посадових осіб вивчати і реагувати на депутатські звернення ще з 1968 р. свідчить про актуалізацію індивідуальної форми контролю, надання їй виняткового значення як механізму забезпечення й охорони прав і свобод громадян (ст.ст. 72, 78–81, 92–114 Конституції 1978 р.) [345, с. 178–179, 181–188].  

Уперше в теорії і практиці державотворення радянської доби порядок формування Верховної Ради врегулювали законом. Нормативно-правовий акт ґрунтувався на конституційних положеннях 1978 р. щодо принципів виборчої кампанії, черговості проведення виборів, суб’єктів висування і вимог до кандидатів, складу представницького органу. Документ змінив строки проходження окремих етапів виборчої процедури, зокрема виборчі дільниці створювали за п’ятнадцять днів, а кандидатів реєстрували не пізніше двадцяти п’яти днів до дати голосування; деталізував гарантії ведення передвиборної агітації і безпосередньо голосування не лише на виборчій дільниці, але й поза її межами у разі неможливості присутності громадянина. Закон чітко визнав обов’язковою участь у виборах, оскільки згадана форма прямого народовладдя визнавалася такою, що не відбулася, при голосуванні менше половини осіб, внесених до виборчих списків. Після обробки виборчої документації дільничною і окружною комісіями остаточні результати підсумовувала Центральна виборча комісія. Обраним вважався кандидат, який одержав більше половини всіх голосів виборців округу. Позитивним нововведенням, видається, є законодавче визначення кінцевого терміну оприлюднення результатів – п’ять днів після виборів.  

Нормативно-правовий акт запровадив інститут повторних виборів за умов необрання жодного з кандидатів або визнання виборів недійсними, або такими, що не відбулися. Голосування проводилося у місячний строк з додержанням вимог проаналізованого Закону.

Крім того, документ закріпив механізм проведення виборів замість вибулих депутатів, отже кодифікував фактично усі види організації і проведення голосування. Така законодавча практика була цінною тому, що зникала необхідність у користуванні численними правовими актами, а правозастосовний досвід набував рис одностайності [618, с. 61–80].   

Доказом прогресивних змін у державному і суспільному житті стало подальше удосконалення порядку відкликання депутатів Верховної Ради. Зокрема внесені доповнення до спеціального Закону від 1959 р. уточнили строки оприлюднення результатів – не пізніше п’яти днів після проведення голосування, залишивши інші положення двадцятилітньої давності без змін [691]. Позитивний, апробований десятиліттями, досвід застосування профільного нормативного акта характеризує визначальні ознаки імперативного мандату народного представника, безпосередньо відповідального перед виборцями. У цьому сенсі радянська модель конституційно-правового статусу депутата стала прийнятним балансом між гарантованістю і захистом основних прав людини та інтересами держави.  

Еволюціонувало й регламентне законодавство, оскільки ускладнення практики діяльності представницької інституції вимагало адекватного нормативного закріплення. Так, Регламент Верховної Ради Української РСР від 1980 р. передбачив не лише принципи діяльності; порядок скликання першої, чергових і позачергових сесій; формування поряду денного; тривалість і характеристики виступів; але й виокремив окремими главами організацію і функціонування Президії і комісій Верховної Ради, а також деталізував окремі процедури – законодавчу (схвалення законів, державних планів економічного і соціального розвитку, ратифікація та денонсація міжнародних договорів), контрольну (заслуховування звітів сформованих державних органів, унесення запитів, скасування незаконних правових актів, контроль за всіма державними і громадськими організаціями), установчо-номінаційну (формування уряду, Верховного Суду і Комітету народного контролю). Позитивним досягненням стало передбачення кошторису витрат на обслуговування діяльності Верховної Ради та її внутрішніх структур, функціонування Апарату як допоміжної інституції із надання документального, інформаційного і методичного сприяння в роботі депутатів [758, с. 102–118].  

Особливою ефективністю вирізнялася робота Комітету народного контролю і органів народного контролю на місцях, які значну увагу приділяли боротьбі з безгосподарністю і приписками, успішній реалізації планів економічного і соціального розвитку, збільшенню обсягів виробництва. Разом із тим, потребували удосконалення заходи, спрямовані на виявлення причин негативних явищ, вжиття запобіжних процедур до викорінення недоліків і порушень планової, трудової та договірної дисципліни. Із цією метою приписувалося активізувати роботи з вивчення індивідуальних звернень громадян, підтримки ініціативності окремих народних контролерів, застосування практики зустрічей зі зборами трудових колективів [711].     

Визначення законотворчості як пріоритетної функції Верховної Ради обґрунтовувало необхідність здійснення постійного наукового аналізу ефективності і доцільності проведення проектних робіт, перспектив подальшого схвалення й редагування текстів законів. З метою усунення концептуальних недоліків змісту і структури рішень Президія розробляла плани підготовки законодавчих актів [576], чим демонструвала достатньо високий рівень реалізації своїх конституційних повноважень.     

Думається, що попри розвинену практику функціонування Верховна Рада Української РСР не нагадувала зарубіжні моделі легіслатур. Конституювання за різних історичних періодів діяльності комісій, секретаріату (апарату), груп депутатів, а також схвалення законодавства з питань внутрішньої роботи названих інституцій, провадження процедур із виконання делегованих функцій не є вирішальним доказом урахування парламентських традицій. Структурно-організаційні особливості Верховної Ради є характерними для багатьох представницьких установ, адже саме керівні, робочі і допоміжні внутрішні елементи забезпечують виконання їх соціального призначення. Засади побудови вищих органів влади й управління Республіки заперечували саму ідею демократичного правління і парламентаризму, зокрема.          
2.3. Особливості рецепції інституту парламенту у контексті загальноцивілізаційних цінностей 

представницької демократії (1990 – 1996 рр.)

Незважаючи на розширення міжнародних просторів і популярність декларованої політики глобалізації, суб’єкти федерації прагнуть обстоювати власний суверенітет. Поява нових форм організації суспільства свідчить про потребу в національній ідентифікації попри збереження традиційної транснаціональної системи. Прерогативи розв’язання нагальних проблем екології, економіки, безпеки, демографії тощо обумовлюють зростаючий вплив регіональних органів на різноманітні ринкові структури, об’єднання громадян, суспільні рухи. Сталий розвиток держави як провідника реформ і гаранта особистої безпеки актуалізує дискусії про перспективи «держави добробуту» у межах власної, етнічної території [374, с. 156–161].

Сепаратистські настрої в Українській РСР кінця 80-х рр. ХХ ст. констатували прагнення народу до національного і політичного самовизначення. Поступове звільнення від ілюзорних прокламацій з приводу розбудови безкласового суспільства й інтернаціональної держави призвели  до зростання політичної активності. Початковим етапом фактично непрогнозованої конституційної реформи стало проголошення 16 липня       1990 р. Декларації про державний суверенітет. Нормативне визначення ідей народовладдя, ліберальної концепції правового статусу особи, державного, територіального, економічного верховенства, культурного розвитку, внутрішньої і зовнішньої безпеки змоделювало подальший розвиток незалежної України. Вперше держава асоціювала себе як систему влади з функцією захисту прав людини [153; 118, с. 124].

У березні 1990 р. близько сорока неформальних організацій делегували альтернативних кандидатів до професійної інституції, яка перебрала на себе повноваження Центрального комітету Комуністичної партії. Верховна Рада, на чверть сформована кандидатами від Демократичного блоку, була єдиним суб’єктом народного представництва у межах юридично встановлених кордонів і міжнародних відносинах. Опозиційні депутати очолили сім із двадцяти трьох комісій, що дало змогу забезпечити формування національного законодавства, відмінного від союзного, згідно з принципом суверенної рівності [412, с. 543–549; 960, с. 58].  

Проте сам по собі факт проголошення незалежності не є достатньою підставою побудови правової, демократичної держави. Реальні перспективи відкривають, у першу чергу, розробка і прийняття конституційних і відповідних їм нормативних та ненормативних актів, на основі яких базуватимуться формування державного апарату, оновлення усіх інститутів громадянського суспільства. Важливим етапом становлення суверенної України стало схвалення нової Конституції, але процес її розробки супроводжувався певними проблемами дослідження еволюційних напрямів функціонування пострадянської політичної доктрини, обговорення принципів реалізації представницької концепції влади. 

Демократичний вимір конституційної реформи полягав у докорінній модернізації державного апарату, виконанні державною владою об’єктивно соціальної функції упорядкування суспільства, забезпечення його цілісності на основі правового закону, розробленого і схваленого на засадах егоцентристської ідеології [474, с. 8].

Реальний конституційний процес розпочався восени 1990 р., коли Верховна Рада України затвердила склад Конституційної комісії з розробки концепції нового Основного Закону. В червні наступного року розпочалася безпосередня робота над текстом документа. Різні його варіанти обговорювалися у науково-дослідних установах юридичного профілю. Зміст близько десятка тисяч поправок і доповнень було зорієнтовано на впровадження нормативних положень зі зміцнення авторитету публічної влади серед населення і самої держави у міжнародному співтоваристві. 

Тактично вірно намітилися тенденції до запозичення визнаної демократичної моделі організації державного апарату, що набуло подальшого розвитку в різних конституційних проектах. Нормативне врегулювання процедури державного будівництва базувалося також на узагальненні досвіду радянського державознавства, оскільки сучасники не мали чітких уявлень про механізм трансформації партійно-номенклатурної системи в незалежні суспільно-політичні і державні інститути. Численні  об’єднання громадян, що виникли після припинення діяльності Комуністичної партії, декларували повне оновлення політичної еліти і неминучість ліберальних реформ.

Найбільш гострою виявилася проблема розподілу владних повноважень між парламентом і Президентом. Більшість народних депутатів не бажали передавати Главі держави фактичне домінування над виконавчою ланкою. Відсутність політичного компромісу перешкоджала швидкому розв’язанню кризи і прийняттю остаточного варіанту Конституції. Постійні перегрупування політичних сил посилювали проблеми ведення підготовчих робіт над правовим актом вищої юридичної сили. Формування жорсткої конфронтації окремих органів держави, представників партій і громадських діячів зупинило на певний час конституційну реформу [402, с. 80–81].

До схвалення нової Конституції України 1996 р. правовий статус законодавчого органу регламентував Основний Закон Української РСР з істотними правками періоду незалежності. Внесені в 1990 р. зміни закріплювали широкий перелік політичних прав, серед яких право на участь в управлінні державними справами, порядок організації та функціонування органів держави на засадах розподілу влади і повноважень відповідно до особливостей вітчизняної правової системи. Легіслатура могла обирати Конституційний і Верховний Суди, суддів обласних і Київського міського судів, призначати Генерального прокурора, Головного державного арбітра, Голів Комітету державної безпеки, правління Національного банку, головного редактора газети Верховної Ради, затверджувати колегії Прокуратури, а також Державного арбітражу і Комітету державної безпеки [642]. Ідеологічною парадигмою діяльності Верховної Ради стали багатопартійність і плюралізм думок, поєднання природного права з юридичним позитивізмом при збереженні концептуального розрізнення права й закону за домінуючої ролі права [610, с. 207–208]. 

Намагання сформувати класичний парламент слід розцінювати як подолання глибокої кризи соціалізму, адже функціонувати у межах відведеного політичного простору за постійного тиску партійно-силових структур у масштабах Союзу РСР з’їзди народних депутатів не могли. Результати проведення Всесоюзного референдуму на предмет утворення оновленої федерації союзних республік та всеукраїнського опитування щодо входження України як суб’єкта на засадах Декларації про державний суверенітет (більше 70% і 80% відповідно) засвідчили переконливу підтримку державотворчих процесів у напрямку суверенізації. Вищі представницькі органи влади радянського зразка остаточно вичерпали внутрішні тенденції розвитку і не були здатні до самореформування [146,              с. 366; 1002, с. 21–23; 402, с. 30]. 

Незважаючи на відсутність єдиного чітко визначеного напрямку державотворчих процесів, в Україні закладалися підвалини сучасної системи парламентаризму, логічним наслідком якої стало схвалення 24 серпня 1991 р. на позачерговій сесії Верховної Ради Акта проголошення незалежності України. Новий політико-правовий статус держави підтвердив Всеукраїнський референдум 1 грудня того ж року, який став відправною подією формування національної державності [937, с. 59; 225, с. 345]. 

У період 1989 – 1996 рр. Верховна Рада уповноважувалася розглядати і регулювати будь-які завдання, які не належали згідно з Конституцією до компетенції органів виконавчої або судової влади, а також не визначалися виключно всеукраїнським референдумом.

Із запровадженням у червні 1991 р. поста Президента, якого  проголошували найвищою посадовою особою Української держави  і главою виконавчої влади [701, ч. 1 ст. 1], реорганізовувалася вся система державного апарату. Декларування рівнозначних за конституційно-правовим статусом законодавчої і виконавчої ланок свідчило про зростаючу роль виконання законних розпоряджень Верховної Ради України, керівництва різними сферами народного господарства. Більше того, прагнення оптимальним способом налагодити взаємини між загальнонаціональним представницьким органом і урядом відповідно до авторитетних принципів розбудови правової держави зумовило конституювання з 1992 р. Верховної Ради України єдиною законодавчою інституцією. 
Легіслатура наділялася винятковою можливістю приймати і вносити зміни до Основного Закону; тлумачити Конституцію і закони; призначати вибори народних депутатів і депутатів місцевих рад; обирати Конституційний і Верховний Суди, суддів обласних і Київського міських судів; затверджувати за пропозицією Президента Прем’єр-міністра України, кандидатури на посади міністрів закордонних справ, оборони, фінансів, юстиції, внутрішніх справ, Голів Державного комітету у справах охорони державного кордону і Державного митного комітету; затверджувати склад Центральної виборчої комісії; призначати Генерального прокурора, Головного державного арбітра, Голів Комітету державної безпеки, правління Національного банку; затверджувати колегії Прокуратури, Державного арбітражу і Комітету державної безпеки; заслуховувати звіти органів (посадових осіб), у призначенні або обранні яких Верховна Рада брала участь; накладати вето на укази Президента і постанови Кабінету Міністрів у разі, якщо вони суперечать Конституції і законам тощо [644, ст. 97].

Спостерігалася певна еволюція законодавства з питань парламентської діяльності, характерна для розвинених демократичних країн. Зокрема, було  ухвалено Закон «Про статус народного депутата України», який детально визначав права, обов’язки, гарантії діяльності, підстави дострокового припинення повноважень представників, форми роботи в парламенті і взаємин з органами публічної влади, а також інститутами громадянського суспільства [718]. 

Конституція 1979 р. у різних редакціях варіювала коло державних органів, уповноважених подавати законопроекти на обов’язковий розгляд легіслатури.  Суб’єктами права законодавчої ініціативи з 1989 р. по 1990 р. декларувалися народні депутати, Президія, Голова і постійні комісії Верховної Ради України, Прокурор, Верховний Суд, громадські організації в особі їх республіканських органів, Академія наук, Рада Міністрів, Комітет конституційного нагляду, Комітет народного контролю, Головний державний арбітр Української РСР (ст. 103 Конституції України 1978 р. зі змінами від 27 жовтня 1989 р.) [641]. В 1990 р. вказаний перелік змінився у зв’язку з перейменуванням окремих органів, зокрема, Генерального прокурора і Конституційного Суду [642, ст. 103].

Очевидно, що радянська доктрина конституціоналізму виходила з уявлень про тотальний контроль державних інститутів над усіма сферами суспільного життя. На початку 90-х рр. реорганізація основ конституційного ладу відбувалася згідно з ідеями підтвердження авторитету і стабільності державної влади за умов обмеження предмета конституційної регуляції, уникнення правового ідеалізму. Із червня 1991 р. права законодавчої ініціативи було позбавлено громадські організації, але наділялися такою можливістю Верховна Рада Кримської Автономної РСР і Президент після введення поста Глава держави. Змінилися також назви окремих інституцій відповідно до загальновизнаних світових стандартів формування державного апарату – Вищий арбітражний суд і Кабінет Міністрів [643, ст. 103]. Але, з іншого боку, скорочення переліку уповноважених суб’єктів призвело до певного зниження загального рівня компетентності і правової активності згаданих органів у переломні етапи розвитку держави. Скорочення кількісного показника, видається, мало негативний вплив на трансформацію усіх підсистем політичної системи.

Представницька установа структурувалася керівними органами, зокрема Президією і Головою Верховної Ради, робочими – постійними і тимчасовими комісіями, об’єднаннями депутатів, а також допоміжними інституціями – секретаріатом [643, ст.ст. 105–109; 903, п.п. 8–14, 21; 756, ст.ст. 2.2.5, 4.2.1. –4.6.4.]. Удосконалення діяльності тимчасових комісій значною мірою  пов’язують з ухваленням однойменного Закону (перейменованого дещо пізніше у зв’язку з трансформацією постійних комісій на комітети), що регламентував порядок їх формування і функціонування, структуру, правовий статус, юридичну силу прийнятих рішень. Нормативні положення закріплювали основи й динаміку взаємин робочих органів та легіслатури в цілому [667].

Верховна Рада України функціонувала в сесійному режимі. Сесії складалися з пленарних засідань і засідань робочих органів. Ранкові засідання проводилися з 10 до 14 години з перервою у 30 хвилин. Вечірні засідання тривали з 16 по 18 годину. Закони і постанови схвалювалися простою більшістю голосів від фактичної кількості представників, вирішення про включення питань до порядку денного – третиною, акти про внесення змін до  Конституції – не менше як 2/3 від загального складу депутатів. Голосування відбувалося декількох видів – таємне, поіменне за допомогою електронної системи підрахунку голосів і шляхом заповнення бюлетенів [903, абз. 1, 5–7 п. 1, абз. 1–2 п. 2, п.п. 22.1.–24]. Подібна традиція з незначними змінами закріплювалася й подальшими процесуальними нормативно-правовими актами. 

З 1994 р. було уточнено щотижневу роботу парламенту. Так, перший і третій тижні місяця відводили для пленарних засідань, другий – діяльності в робочих органах, а четвертий – самостійних занять парламентаріїв, пов’язаних зі здійсненням депутатських повноважень. Нововведеннями стали детальніша регламентація проведення першої сесії легіслатури і питань етики поведінки; можливості формування не лише груп, але й фракцій як об’єднань депутатів, Погоджувальної ради депутатських груп (фракцій); ініціювання скликання позачергової сесії; організації порядку денного сесій і плану розгляду питань [756, ч. 1 ст. 2.1.3., гл.гл. 2.2. –2.5., 3.1., 3.8., 4.2.].
Незважаючи на схвалення значного переліку правових актів із питань організації конституційного ладу, політичні і наукові діячі прагнули розробити стандарти функціонування державного апарату, які відповідали б  реальним потребам громадян. Відсутність оптимального нормативного забезпечення негативним чином позначалася на легітимній діяльності усіх ланок публічної влади, у тому числі вітчизняного парламенту. Відновлення розробки конституційного матеріалу отримало розвиток у численних проектах Основного Закону.

На пильну увагу заслуговує проект Конституції України від 10 червня 1992 р. Документ проголошував становлення демократичної, правової, соціальної унітарної республіки відповідно до принципів пріоритету прав людини, розподілу влади, верховенства права. Національні Збори – легіслатура, єдиний орган, який міг виступати від імені всього народу, уповноважувалися вирішувати будь-які питання державного життя, окрім таких, які регулювалися шляхом проведення всеукраїнського референдуму, чи були віднесені до повноважень Президента, уряду, інших державних інституцій, Автономної Республіки Крим, органів місцевого і регіонального самоврядування. Таким чином, законодавча інституція чітко декларувалася з необмеженими законодавчими повноваженнями. 

Двопалатний загальнонаціональний професійний представницький орган міг обиратися громадянами України на п’ять років. Парламентарії діяли згідно з принципами несумісності, недоторканності, індемнітету, імперативного мандата. Одномандатні виборчі округи делегували депутатів у нижню палату – Раду Депутатів, і верхню – Раду Послів. Кандидати повинні були проживати в Україні (для балотування в Раду послів не менше десяти років), мати право голосу і освіту не нижче загальнообов’язкового рівня, досягти певного віку (в нижню палату – двадцяти п’яти років, а у верхню – тридцяти п’яти). Обсяг повноважень членів легіслатури залишався незмінним у разі введення військового або надзвичайного стану. Права народних представників на виступ з усіх питань порядку денного, звернення до будь-яких державних органів і посадових осіб обмежувалися забороною апеляції до Президента й інституцій судової влади. 

Подання про позбавлення депутатської недоторканності до відповідної палати вносив Генеральний прокурор України. Член Національних Зборів міг оскаржити у Конституційному Суді рішення палати про дострокове припинення повноважень з підстав порушення вимог щодо несумісності, вступу в законну силу обвинувального вироку суду, складання повноважень з особистих мотивів, визнання судом недієздатним або безвісно відсутнім, втрати громадянства або виїзду на постійне проживання за межі України (ст.ст. 1–5, 124–133 проекту Конституції від 10 червня 1992 р.) [352, с. 55–56, 83–86].
Парламент наділявся вагомими правами у сфері взаємодії з виконавчою владою, оскільки не лише призначав і звільняв Прем’єр-міністра за поданням Президента, але й надавав згоду (в особі Ради Депутатів) на призначення і звільнення основних міністрів, зокрема Міністрів фінансів, закордонних справ, внутрішніх справ, юстиції, оборони, Голови Служби Безпеки.

Легіслатура відігравала важливе загальнополітичне значення при формуванні судових інституцій. Так, Національні Збори призначали і приймали відставку Голови Конституційного Суду, приймали присягу у суддів органу конституційної юстиції. Окрім цього, Рада Послів обирала за пропозицією Голови палати склад Верховного і Вищого господарського судів, формувала Вищу атестаційну і дисциплінарну комісію суддів.

Особливо цінними видавалися можливості застосування парламентського вето на укази Президента, прийняття і ревізії Конституції і конституційних законів. Позитивною є детальна регламентація окремих парламентських процедур, наприклад, законодавчого процесу і фінансового контролю, у проекті Основного Закону. 

Легіслатура володіла прерогативою схвалювати рішення про проведення всеукраїнського референдуму з питань дострокового припинення повноважень Президента на підставі вимог не менше 2 млн виборців або самих Національних Зборів. Здійснення контролю за діяльністю Глави держави, виконавчої і судової влади, дотриманням прав особи, кредитно-фінансовою системою, функціонуванням державного апарату свідчить про бажання розробників нормативно-правового акта впровадити у практику державного будівництва інститут сильної легіслатури. 
Керівні органи палат було представлено Президіями у складі Голови палати, його заступників і Секретаря. Формування постійних, тимчасових слідчих і спеціальних, Мандатної і Рахункової комісій, об’єднань депутатів конституювало суто парламентський стиль роботи вищого органу держави. Організація діяльності палат базувалася на підставі регламенту у формі закону, який після прийняття не підлягав промульгації Президентом. 

Очевидно, що досліджуваний проект, незважаючи на повну підзвітність Кабінету Міністрів Главі держави, який очолював виконавчу ланку влади, закріплював за парламентом важливу роль у державному апараті. Більше того, Президент не мав реальних прав на розпуск Національних Зборів. Єдиною конституційною підставою було позитивне рішення всеукраїнського референдуму, призначеного легіслатурою, про дострокове припинення повноважень Президента (ст.ст. 134, 136–141, 149–153, 155–175, 190 проекту Конституції від 10 червня 1992 р.) [352, с. 86, 88–91, 93–102, 108]. 
Враховуючи вищесказане, резюмуємо прокламацію України як національної держави, яка прагне розвиватися, реалізовуючи невід’ємне право народу, нації на самовизначення. Адаптація демократичних європейських інститутів у вітчизняні історичні традиції і культури державного будівництва свідчить не лише про бажання впровадити суверенну організацію влади, але й створення незалежної держави як гаранта політичної свободи [882, с. 52–53].

Всенародне обговорення проекту нової Конституції України відбувалося з 15 липня по 1 грудня 1992 р. за участі близько 188 900 громадян, 20 обласних, 114 міських, районних, селищних і сільських рад, 118 об’єднань громадян і 2 934 трудових колективів. У цілому, до Верховної Ради України надійшло 47 320 пропозицій і зауважень стосовно усіх положень документа [201, с. 75].

 Удосконалена, нова редакція проекту Основного Закону від 27 травня 1993 р. істотно не змінювала статті щодо принципів конституційного ладу, правового статусу особи, громадянства, інститутів громадянського суспільства. Основна увага зосереджувалася на конструюванні державного апарату. Збереження бікамеральної легіслатури – Всенародної Ради, що складалася з Державної Ради і Ради Територій (нижньої і верхньої палати, відповідно), обраної на п’ять років за мажоритарною системою підрахунку голосів, вказує на наміри законотворців делегувати представників, які  відстоювали б інтереси загальнонаціональні і регіональні. Кандидати в депутати повинні відповідати вимогам щодо громадянства, досягнення віку двадцяти п’яти років, дієздатності, постійного проживання в Україні (не менше п’яти років регламентовано для членів верхньої палати).

Указаний документ проголошував президентську республіку з розширеними повноваженнями парламенту. Саме Глава держави самостійно призначав Прем’єр-міністра і за його поданням формував склад уряду, який пізніше затверджувався легіслатурою.

Нормативно-правовий акт декларував загальновизнані принципи діяльності, склад, процедури і функції парламенту, зберігав його прерогативи у взаєминах із судовими і виконавчими органами державної влади (ст.ст. 1–3, 9, 13-141, ч.ч. 2–3 ст. 156 проекту Конституції від 27 травня 1993 р.) [737,               с. 1, 3–46, 53].

Попри активний процес створення «закону для законів», все ж остаточного варіанту його змісту, який влаштовував би усіх суб’єктів державного будівництва, розроблено не було. Згідно з чинною Конституцією правовий статус парламенту обмежувався делегуванням Кабінету Міністрів тимчасово з грудня 1992 р. по травень 1993 р. повноважень видавати декрети в сфері законодавчої регуляції питань, передбачених п. 13 ч. 3 ст. 97 Основного Закону (відносини власності, підприємницької діяльності, соціального і культурного розвитку, державної  митної, науково-технічної політики, кредитно-фінансової системи, оподаткування, державної політики оплати праці і ціноутворення). Надалі, легіслатура своїми рішеннями підтверджувала юридичну силу таких правових актів [723].

Боротьба за розподіл компетенції між Президентом Л. Кравчуком і Прем’єр-міністром Л. Кучмою, погіршення економічного стану в країні, страйк шахтарів Донбасу, які вимагали проведення референдуму про довіру Главі держави, парламенту і радам усіх рівнів призвели до глибокої політичної кризи. Як наслідок, 24 вересня 1993 р. Президент і Верховна Рада України достроково склали повноваження. В черговий раз питання розробки і прийняття Конституції відійшло на другий план.

Відновлення конституційного процесу розпочалося 4 вересня 1994 р. з внесення до легіслатури подання Президента Л. Кучми з обгрунтуванням доцільності формування тимчасової загальнодержавної комісії з розробки проекту нового Основного Закону. 20 вересня парламент прийняв відповідну постанову [733]. Але робота Конституційної комісії виявилася малопродуктивною через постійні протиріччя між Верховною Радою України і Главою держави, який обстоював позиції зміцнення виконавчої вертикалі, з приводу визначення особливостей майбутньої структуризації публічної влади, делегування частини повноважень, іманентно властивих легіслатурі і конституційно за нею закріплених [383, с. 44]. Нова інституція не взяла до уваги теоретичних напрацювань попередників за 1991 – 1993 рр., офіційні рішення Верховної Ради щодо концепції майбутнього Основного Закону. Наслідком цього стала поява численних альтернативних конституційних проектів, розроблених науковцями, громадськими організаціями, депутатськими фракціями [461, с. 51].

Проект Конституції Української Республіканської Партії, декларуючи функціонування бікамеральних Національних Зборів і перейменовуючи нижню палату на Народну, залишав без змін принципи формування і діяльності обох палат. Нововведенням стало право Національних Зборів призначати всеукраїнський референдум з питання довіри Президенту. У разі висловлення довіри, парламент достроково припиняв повноваження протягом двох тижнів. 

Глава держави міг проголошувати подібний референдум щодо легітимності Національних Зборів. Він також зберіг посаду очільника системи виконавчих органів державної влади. Проте повноваження у цій сфері обмежувалися прерогативою легіслатури призначати Прем’єр-міністра.

Правом законодавчої ініціативи володіли Президент і депутати.      
Конституційний проект Християнсько-демократичної партії зменшував чисельність парламентаріїв у Палаті депутатів до трьохсот трьох осіб. Характеристики порядку обрання і загальної кількості сенаторів, формування нижньої палати, ведення парламентських процедур, гарантій депутатської діяльності, призначення всеукраїнського референдуму з приводу висловлення довіри Президенту продовжили усталені традиції численних проектів Основного Закону [1025, с. 13, 15].  

У цей же час Верховна Рада України шляхом внесення змін до Конституції 1978 р. отримала додаткові права у вигляді можливості достроково припиняти повноваження, скасовувати рішення Верховної Ради Автономної Республіки Крим, місцевих Рад народних депутатів у разі, якщо вони порушували законодавство України [645, п. 31 ч. 3 ст. 97]. Парламент трансформував або скасовував неконституційні нормативні положення, визнаючи суб’єктів їх ухвалення порушниками правових догм.

З метою удосконалити законодавчу процедуру фактично вперше в історії України було започатковане формування науково-обгрунтованої системи управління цим процесом. Планування, оперативне регулювання і контрольно-аналітична діяльність стосувалися підготовки плану законодавчої роботи на рік або більш короткий термін. 

За рішенням Верховної Ради у її структурі було створено науково-дослідний інститут законодавства. Він стає базовою установою науково-правового забезпечення законодавчої діяльності, оскільки має своїм завданням: підготовку пропозицій щодо формування стратегії державної правової політики Верховної Ради; розробку наукових концепцій розвитку національного законодавства; проведення  порівняльних досліджень законодавства вітчизняного і зарубіжних країн; організацію моніторингу ефективності чинного законодавства та прогнозування наслідків його застосування; підготовку проектів законів з найважливіших питань розвитку суспільства і держави та їх наукове обґрунтування тощо [975, с. 10]. 
Надалі процес розробки Основного Закону отримав продовження у вигляді внесеного Президентом на вивчення парламенту проекту Конституційного Закону «Про державну владу і місцеве самоврядування». Нормативно-правовий акт, незважаючи на прийняття 18 травня 1995 р., так і не набрав чинності [8, с. 9]. Документ містив пропозиції щодо розмежування законодавчої і виконавчої влади. Президента проголошували одноосібним Главою уряду, склад якого він формував без погодження з парламентом. Більше того, Президент очолював і систему місцевих органів виконавчої влади, тобто Закон змінив форму державного правління з парламентсько-президентської республіки на президентсько-парламентську.

Враховуючи складну політичну ситуацію, Верховна Рада і Президент уклали Конституційний Договір про основні засади організації та функціонування державної влади і місцевого самоврядування в Україні на період до прийняття нової Конституції України, який набрав чинності з моменту підписання 8 червня 1995 р. Положення Основного Закону 1978 р. визнавалися такими, що діяли у частині, узгоджуваній із Договором. 

Обмеження компетенції парламенту у поєднанні з розширенням функцій виконавчої влади стимулювали конституційний процес. Запропонована модель однопалатної легіслатури – Верховної Ради України, формувалася за змішаною виборчою системою терміном на чотири роки. Законодавець намагався поєднати переваги мажоритарного і пропорційного порядку підрахунку голосів і розподілу мандатів. Продовжуючи сталу традицію, Конституційний Договір декларував функціонування колегіального керівного органу – Президії Верховної Ради, відповідальної за координацію діяльності усіх внутрішньопарламентських органів. Організаційно-правовими формами визнавалася робота народних депутатів на пленарних засіданнях, у постійних і  тимчасових комісіях, виборчих округах. 

Серед інших повноважень особливо слід відзначити нововведення – надання права не лише приймати і контролювати виконання Конституції, законів, але й пояснювати їх зміст; формувати склад Центральної виборчої комісії за поданням Глави держави (подібні положення відсутні у проектах Основного Закону від 10 червня 1992 р. і 27 травня 1993 р.). У той же час, компетенція Верховної Ради України скорочувалася шляхом посилення конституційно-правового статусу Президента. Йому було делеговано права щодо подання на затвердження парламенту кандидатури Генерального прокурора при призначенні і знятті його з посади (в указаних проектах внесення кандидатури на затвердження вищої палати було прерогативою Голови палати, а процедура усунення посадової особи не регламентувалася взагалі); затвердження повного складу уряду без будь-яких узгоджень по окремих кандидатурах з Верховною Радою; призначення суддів місцевих судів системи загальної юрисдикції. Було збільшено кількість ініціаторів проведення всеукраїнського референдуму з 2 млн до 3 млн громадян, але в конституційному акті прямо не регламентувалася можливість голосування з предмета дострокового припинення повноважень Глави держави.

Приниження ролі легіслатури засвідчував факт позбавлення її права приймати присягу у новообраного Президента; пред’являти звинувачення (усувати з посади) Президенту, Прем’єр-міністру й іншим чиновникам у разі їх попереднього призначення або затвердження парламентом; надавати попередню згоду на призначення Главою держави Глав дипломатичних представництв України в інших державах і при міжнародних організаціях.

Конституційний Договір містив досить широкий перелік суб’єктів права законодавчої ініціативи. Ними проголошувалися народні депутати, постійні комісії Верховної Ради України, Президент, Кабінет Міністрів, Верховний та Вищий арбітражний суди. Законопроекти, визнані Президентом першочерговими, розглядалися невідкладно [341, ст.ст. 15, 17, 18, 24].

Прийняття Конституційного Договору 1995 року позначило перехід від парламентсько-президентської республіки до президентської. Різкі реформації власних повноважень не могли забезпечити плідної співпраці законодавчої і виконавчої ланок. Нехтування можливостями впливу парламентської демократії на розвиток конституційного ладу зумовило подальшу політичну нестабільність і, як наслідок, бажання окремих депутатів та їх об’єднань зберегти основи парламентаризму.

Альтернативні конституційні проекти також обстоювали функціонування однопалатної Верховної Ради. Законодавча інституція самостійно формувала вищі судові і виконавчий орган державної влади, реалізовувала законодавчу, установчо-номінаційну і контрольну компетенції. Парламентарії згідно з проектом Комуністичної партії виконували представницькі обов’язки, не припиняючи виробничої чи службової діяльності, на принципах імперативного мандату. Більш радикальним видавався проект фракції соціалістів, оскільки Голова Верховної Ради, обраний населенням шляхом безпосередніх виборів, виконував одночасно й функції Глави держави. Посилення конституційно-правового статусу легіслатури засвідчило прагнення запровадити парламентську республіку. 

Особливістю проаналізованих проектів було декларування цілісної державної влади, що включала й місцеву самоврядну гілку, тобто політичною основою держави визнавалися Ради депутатів [1025, с. 17–19, 21].  

Дискусії з приводу відстоювання примату Верховної Ради України активізували діяльність чергової Конституційної комісії. Сформована нею Робоча підкомісія з доопрацювання прийнятого за основу документа, а згодом і Тимчасова спеціальна комісія Верховної Ради України на правах головної зі створення нормативно-правового акта мали за мету сформувати ефективну систему стримувань і противаг. 

У лютому 1996 р. Конституційна комісія опрацювала проект Основного закону, проте він викликав багато нарікань. Ліві сил відхиляли саму концепцію Конституції – посилення президентської влади [61, c. 103] за умов декларування президентсько-парламентської республіки.

Запропонована модель бікамеральних Національних Зборів передбачала функціонування Палати депутатів і Сенату (відповідно, триста сімдесят  депутатів від вісімнадцяти років і сімдесят сім сенаторів після досягнення тридцяти років, що проживали в Україні останні п’ять років). Професійним парламентаріям гарантувався вільний мандат, недоторканність, індемнітет та заборонялося поєднувати представницьку роботу з іншою оплачуваною – випадки несумісності встановлювалися законом.

Парламент уповноважувався розпочати діяльність за умови обрання не менше 2/3 складу кожної з палат. Сесійний режим відбувався за умов гласності, колегіального розгляду питань і особистого голосування. 

Реалізацію установчо-номінаційних і контрольних повноважень щодо уряду здійснювала Палата депутатів. Серед інших напрямків вирішення кадрових питань варто зауважити призначення і звільнення Уповноваженого Верховної Ради з прав людини, Голови та половини складу Рахункової палати. 

Сенат формував склад вищих судових органів, надавав згоду на призначення Президентом Генерального прокурора, призначав та звільняв заступника Голови Рахункової палати й половину складу цього органу, вирішував питання національної безпеки й оборони.

Проект Конституції наголошував на можливості створення тимчасових слідчих комісій для розслідування проблем, що становлять суспільний інтерес. Комітети і тимчасові спеціальні комісії попередньо розглядали й готували питання, віднесені до повноважень Національних Зборів.

Правом законодавчої ініціативи володіли парламентарії і Президент. Новацією документа стала регламентація необхідності долати вето Президента 3/5 складу Палат. За умов відсутності стабільної або навіть ситуативної парламентської більшості такі положення значно ускладнювали  законодавчий процес.

Раціональним видається розмежування президентської і виконавчої ланок влади. Президент обіймав посаду Глави держави, відповідального за гарантування державного суверенітету, територіальної цілісності, додержання Конституції і забезпечення громадянської злагоди у суспільстві (ст.ст. 72–74, 76–77, 79, 81–89, 93, 95, 101 проекту Конституції від 11 березня 1996 р.) [739, с. 16–22, 24, 26].  

Альтернативний проект, підготовлений фахівцями наукових та навчальних установ, обстоював діяльність монокамерального парламенту. Професійні парламентарії (досягнення двадцяти одного року, проживання в Україні протягом останніх п’яти років) обиралися шляхом прямих виборів на чотири роки. Верховна Рада володіла необмеженими законодавчими повноваженнями, обирала голову держави – Гетьмана, формувала підзвітний їй уряд. Лише народним депутатам, які керувалися запитами  виборців і могли у будь-який час бути відкликаними, незважаючи на статус недоторканних, гарантувалося право законодавчої ініціативи. Усі державні та інші інституції були зобов’язані розглядати рекомендації парламентських комісій і вживати усіх необхідних заходів для реалізації їхніх рішень.

Проголошення класичної парламентської республіки (ст.ст. 37–38, 41–43, 46, 49 альтернативного варіанта Конституції України) [353, с. 16–21] стало своєрідним викликом впливовій президентській ланці. У черговий раз політичне протистояння завадило прийняти стратегічне рішення щодо форми державного правління, балансу владних повноважень окремих органів. Подальша діяльність із перебудови системи функціонування апарату держави спрямовувалася на коригування змісту Основного Закону. Проте повна відсутність консенсусу між парламентом і Главою держави в період постатейного обговорення проекту (з травня по червень 1996 р.) спонукали Президента видати Указ про проведення 25 вересня Всеукраїнського референдуму з питання прийняття Конституції. Ця подія радикалізувала процес розробки Основного Закону і його схвалення 28 червня 1996 р. [6,               c. 11–12] згідно з концепцією визнання легіслатури суб’єктом, рівнозначним Главі держави. Центральне місце у конституційному акті відводилося моделюванню нової форми державного правління – президентсько-парламентській республіці. Пом’якшення розподілу влади у тріаді загальновизнаних ланок зумовило тенденцію посилення їх взаємодії. Віднині, посада Президента забезпечувала узгодження функцій і повноважень законодавчої і виконавчих інституцій. 

Одночасно з правовим статусом еволюціонував процес формування вітчизняної легіслатури. Кожен із схвалених Законів про вибори був демократичнішим, більшою мірою відповідав виборчим стандартам цивілізованих держав, ніж попередній, і відображав наявну в Україні політичну  ситуацію на момент розробки і прийняття [482, c. 17].

До 1997 р. парламент формували чотириста пятдесят народних депутатів, обраних в одномандатних округах. У період 1989 – 1993 рр. кандидатів делегували трудові колективи, громадські організації, збори виборців згідно з принципом імперативного мандату. Голосування проводилося за мажоритарною системою абсолютної більшості і визнавалося таким, що не відбулося, за участі менше половини виборців. Пасивним виборчим правом наділялися дієздатні громадяни, які не відбували покарання (перебували на примусовому лікуванні) і досягли вісімнадцяти років. При визначенні виборчих округів враховувались кількість жителів і особливості адміністративно-територіального поділу України [625, ч.ч. 1, 3 ст. 2,                    ст.ст. 10–11, ст. 17, ч.ч. 2, 4 ст. 50]. 

Новий Закон 1993 р., чинний до 1997 р., зберіг вид виборчої системи і підстави недійсності виборів. Обраним вважався кандидат, який отримав на виборах більше половини голосів виборців, які взяли участь у голосуванні, але не менше як 25% від кількості осіб, внесених до списків виборців даного округу. Право делегувати кандидатів отримали громадяни, які могли його реалізувати безпосередньо, а також через політичні партії (виборчі блоки) і трудові  колективи. Вік виборців збільшили до двадцяти п’яти років. Критерії формування виборчих округів – збережені [620, ч. 2 ст. 2, ч. 1 ст. 1, ст. 7, ч. 2 ст. 11, ч.ч. 3–4 ст. 43].  

Проаналізовані вище правові акти – офіційно схвалені та численні проекти є важливими для розуміння національно-політичних передумов створення першої моделі вітчизняного парламенту незалежної України, можливих варіантів її еволюційного розвитку. Взяті до уваги розробки конституційних актів, регламентного та виборчого законодавства є своєрідним базисом теоретичних і практичних здобутків у царині становлення парламентаризму.
2.4. Перспективи подальшої еволюції вітчизняного парламенту: пошуки оптимальної моделі як 
базису становлення і розвитку правової держави (1996 – 2013 рр.)

Ухвалення першої Конституції незалежної України ознаменувало новий етап її історичного розвитку. Політико-правовий документ регламентував суспільні відносини, що формують основи конституційного ладу. Визначення особливостей організації публічної влади і Верховної Ради України, зокрема, мало важливе теоретичне і практичне значення, оскільки адаптувало міжнародні стандарти у вітчизняні реалії та забезпечувало правове регулювання подальших парламентської, адміністративної, судової, муніципальної реформ. 

Досягнуті взаємні поступки парламенту і Президента базувалися на відхиленні пропозицій щодо бікамералізму, скорочення загальної чисельності парламентаріїв, права розпуску Главою держави легіслатури у разі перешкоджання нею проведенню активної державної політики виконавчою владою протягом тривалого періоду, права вето на президентські укази, обмежень депутатського імунітету тощо.

Згідно з Конституцією України 1996 року однопалатний парламент у складі чотириста п’ятдесяти професійних народних представників функціонував на засадах колективності, гласності, періодичності каденцій. Чергові вибори проводилися в останню неділю березня кожного четвертого року повноважень. Позачергові призначалися Президентом і проводилися в період шістдесяти днів з дня опублікування відповідного рішення. 

Вільний депутатський мандат забезпечував повну незалежність від виборців. Принципи індемнітету та імунітету, несумісності з іншими оплачуваними посадами були засобами уникнення неправомірного тиску і встановлення демократичних основ діяльності парламентаріїв. 

Верховна Рада України як орган загальної компетенції вирішувала проблеми законодавчого регулювання усіх сфер державного і суспільного буття, контролю над іншими ланками державної влади і, в першу чергу, виконавчої та Президента, формування окремих елементів апарату держави і органів місцевого самоврядування. Її представницька функція стала узагальненням усіх напрямків і видів діяльності [612, c. 5–6].

Перелік суб’єктів права законодавчої ініціативи обмежувався народними депутатами, Президентом, Кабінетом Міністрів, Національним банком. Глава держави залишався єдиним суб’єктом промульгації законів. 

Віднині легіслатура надавала згоду на призначення Главою держави Прем’єр-міністра, який очолював уряд, підконтрольним і підзвітним Верховній Раді.

Оскільки парламент не лише встановлював нормативи поведінки, але й намагався інспектувати найважливіші складові конституційного ладу, цілком доречним і логічним було запровадження спеціалізованих органів контролю. Рахункова палата і Уповноважений Верховної Ради України з прав людини функціонували незалежно від законодавчої інституції, звітуючи лише про ситуацію у підконтрольній сфері [349, ч. 1 ст. 76, ч.ч. 1–2 ст. 77, ст.ст. 78, 80, 85, 92–94, 98, 101, ч. 2 ст. 113, ч. 2 ст. 114].
Скасування інституту Президії посилило правовий статус Апарату Верховної Ради, контроль над яким здійснював Голова парламенту. Крім того, було запроваджено принцип несумісності депутатського мандату внаслідок введення норми про заборону парламентаріям перебувати на державній службі одночасно з виконанням представницьких повноважень. Порушення цього конституційного положення призводило до дострокового припинення повноважень на основі судового рішення відповідно до внесених змін до Цивільно-процесуального  кодексу [873, c. 27].   

Аналіз нового Основного Закону свідчить про наявність пріоритетних представницької, законодавчої, установчо-номінаційної та контрольної функцій легіслатури. Реалізація відповідної компетенції здійснювалася за умов консолідації владних повноважень інших елементів державного апарату. Проте вагомий перелік питань відання виключно Верховної Ради України і Президента не міг не породжувати суперечок, а то й відкритих протистоянь між цими інституціями [91, c. 31; 452, с. 113]. Збереження вирішального впливу Глави держави в ієрархії виконавчої влади попри наявність формально визначених значущих повноважень парламенту у цій сфері, як і раніше, було підставою для рішучого взаємного заперечення особливого конституційно-правового статусу кожного з них.  

Прийняття Конституції 1996 р. стало своєрідним базисом формування нормативно- і організаційно-правового порядку втілення в життя конституційних положень про діяльність легіслатури. Парламентська реформа – один із напрямків державно-правової, спрямовувалася на модифікацію законодавчої влади, удосконалення політичних і юридичних механізмів реалізації загальних засад демократичного конституційного ладу [530, c. 105]. Зокрема, було схвалено Закони «Про Рахункову палату» [707], «Про Уповноваженого Верховної Ради України з прав людини» [725], підзаконні акти – Постанова про структуру Апарату Верховної Ради України [720], Положення про помічника-консультанта народного депутата України [689], порядок роботи з проектами законодавчих актів і матеріалами, що містять законодавчі пропозиції, які подаються на розгляд Верховної Ради України [696] тощо. З метою покращання взаємодії з парламентом Глава держави видав Указ, яким затвердив Положення про порядок роботи із законопроектами та іншими документами, що вносяться Президентом України на розгляд Верховної Ради України [695].

З ухваленням Закону «Про вибори народних депутатів України» 1997 р. було змінено спосіб формування Верховної Ради України. Змішана система підрахунку голосів і розподілу мандатів, право на самовисування кандидатом в народні депутати, відновлення можливості делегувати претендента зборами громадян, необхідність досягнення кандидатом двадцяти одного року на день виборів і обов’язкове проживання в Україні протягом останніх п’яти років, визначення чіткого календарного дня проведення чергових виборів, облік квоти національних меншин при визначенні виборчих округів – основні характеристики нововведень. Обраним в одномандатному окрузі вважався кандидат, який набрав більшість голосів виборців, що взяли участь у голосуванні, відносно інших кандидатів у депутати, які балотувалися у цьому окрузі. У разі, коли у виборчий бюлетень було включено лише одного кандидата в депутати, він вважався обраним, якщо кількість голосів виборців, поданих за нього, перевищувала кількість виборців, що не підтримали жодного з кандидатів. Право на участь у  розподілі депутатських мандатів набували кандидати в депутати, внесені до виборчих списків партій (блоків), які отримали 4 і більше % голосів виборців, що взяли участь у голосуванні [621, ч.ч. 1–2 ст. 1, ч. 5 ст. 3, ст. 5, ч. 1 ст. 7, ч. 1 ст. 10, ч. 6 ст. 42, ч. 4 ст. 43].
Указані особливості зберіг новий виборчий Закон 2001 р., за винятком права зборів громадян на висунення кандидатів. Крім того, змінився підхід до формування виборчих округів – єдиною підставою визнавалася приблизно рівна кількість жителів адміністративно-територіальних одиниць [622, ч. 3           ст. 1, ч. 1 ст. 8, ст. 9, ч. 1 ст. 15, ч.ч. 3–4 ст. 16, ч. 10 ст. 74, ч. 2 ст. 76].
На початку 2000-х рр. триваючі непорозуміння між внутрішньопарламентськими органами, парламентською більшістю і опозицією, Президентом і парламентом актуалізували проблеми вибору оптимальних форм державного правління та виборчої системи формування вітчизняної легіслатури. З метою вирішення конституційної кризи Президент як один з найвпливовіших суб’єктів політичних процесів ініціював проведення 16 квітня 2000 р. всеукраїнського референдуму за народною ініціативою. В бюлетень для голосування було включено питання про право Президента розпускати Верховну Раду України у разі, якщо протягом місяця не сформовано парламентську більшість або протягом трьох місяців не затверджено поданий урядом проект Закону «Про державний бюджет України», ліквідацію депутатського імунітету, скорочення кількості народних депутатів до трьохсот представників, формування двопалатного парламенту [703, п.п. 1–2]. У цілому, в голосуванні взяло участь 79% громадян. З них на перше питання ствердно відповіли 85% осіб, які взяли участь у референдумі. Друге питання підтримали 89% громадян, третє – 90%, а четверте – 82% [769]. Але попри декларування результатів проведеного референдуму обов’язковими для імплементації у вітчизняне законодавство [800, абз. 2 п. 1 резолютивної частини], жодних правових наслідків для державотворення вони не мали.

Наслідком запеклих політичних дискусій із приводу необхідності проведення конституційної реформи стали підготовлені у 2003 р. парламентом і Президентом різні варіанти законопроектів «Про внесення змін до Конституції України». У березні – травні того ж року проводилося всенародне обговорення президентського проекту, який, окрім інших положень, передбачав зміни щодо порядку проведення виборів і референдумів; структури, кількісного складу і повноважень Верховної Ради України; порядку формування Кабінету Міністрів [639].

Порівняльний аналіз згаданих документів дозволяє виявити закріплені у них особливості трансформації форми державного правління з президентсько-парламентської на парламентсько-президентську. Зокрема, президентський законопроект, на відміну від парламентського, пропонував ввести пропорційну систему формування Верховної Ради України за виборчими списками від партій і виборчих блоків із проведенням чергових виборів кожні п’ять років у рік проведення виборів Глави держави, Верховної Ради Автономної Республіки Крим і місцевих рад. Крім того, документ регламентував процедуру створення парламентської більшості протягом одного місяця з дня відкриття першого засідання новообраного парламенту або припинення діяльності раніше функціонуючої постійної більшості. Визначалося, що гарантії правового статусу парламентської меншості встановлювалися Конституцією і спеціальним Законом.  

Обома законопроектами пропонувалося складання депутатських повноважень у разі порушення представником принципу несумісності (не лише перебування на інших оплачуваних посадах, заняття іншою оплачуваною або підприємницькою діяльністю, крім викладацької, наукової і творчої, але й входження до складу керівного або наглядового органу підприємства чи організації, що мають за мету отримання прибутків) та не припинення такої роботи у двадцятиденний термін з дня виявлення згаданих обставин. Позитивним новвоведенням було дострокове припинення повноважень народного депутата, обраного за партійним виборчим списком, у разі його виходу (виключення) зі складу фракції цієї політичної сили. Проаналізовані законопроекти декларували також повноваження Верховної Ради України призначати усіх урядовців Кабінету Міністрів.

Окрім викладеного, слід зазначити, що парламентський законопроект наполягав на прийнятті Регламенту Верховної Ради України у формі підзаконного нормативно-правового акта; призначенні і звільненні Генерального прокурора за поданням Президента; призначенні і звільненні Голови Національного банку без подання Глави держави, усього складу Ради Національного банку та Національної Ради України з питань телебачення і радіомовлення, що, поза сумнівом, сприяло б незалежному становищу  легіслатури від Президента. Документ розширював перелік посадових осіб, на призначення яких парламент надавав згоду, зокрема, Голів Державної прикордонної служби, Служби безпеки України, Державної митної служби, Державної податкової адміністрації. Натомість, президентський варіант законопроекту виключав навіть чинні конституційні положення з приводу надання згоди на призначення і звільнення Президентом Голів Антимонопольного комітету, Фонду державного майна, Державного комітету телебачення і радіомовлення [808, с. 20–34].

Остаточно погоджений різними суб’єктами політичного протистояння варіант законопроекту було схвалено у парламенті 8 грудня 2004 р. з відстроченням набирання чинності до 1 січня 2006 р. Багато з обговорюваних вище положень стали складовою оновленої редакції Основного Закону. Нормативно-правовий акт характеризувався посиленням змісту принципу несумісності і підстав дострокового припинення повноважень народного депутата, регламентацією правового статусу коаліції фракцій, формуванням Верховною Радою України всього складу Кабінету Міністрів (Президент зберігав за собою квоту представлення на призначення кандидатур Прем’єр-міністра, Міністрів оборони і внутрішніх справ), призначенням за поданням Президента Голів Антимонопольного комітету, Державного комітету телебачення  і  радіомовлення, Фонду державного майна, а також звільненням цих посадових осіб, призначенням і припиненням повноважень половини складу Національного Ради з питань телебачення і радіомовлення, наданням  згоди  на  призначення і звільнення Президентом з посади Генерального прокурора.

Строк функціонування Верховної Ради України становив п’ять років. Зміни у сфері законодавчої діяльності стосувалися позбавлення права законодавчої ініціативи Національного банку, надання Голові Верховної Ради України можливості офіційно оприлюднювати схвалений законопроект, який не підписує Президент [638, ч.ч. 2, 4 ст. 78, ч. 5 ст. 76, п.п. 5–6 ч. 2              ст. 81, ч.ч. 6–10 ст. 83, п.п. 12, 20, 25 ч. 1 ст. 85, ч. 1 ст. 93, ч. 4 ст. 94].

Прийняття нової редакції Основного Закону зумовило зміни в Регламенті Верховної Ради України. Зокрема, було скасовано діяльність Президії представницького органу, регламентовано можливість функціонування лише фракцій та їх коаліції. При цьому, розподіл внутрішньопарламентських органів на керівні, робочі (постійні комісії трансформувалися в комітети) і допоміжні (секретаріат перемоделювали в апарат) залишився попереднім.
Із 2006 р. сесійний режим роботи передбачав діяльність парламентаріїв на пленарних засіданнях Верховної Ради, засіданнях комітетів і тимчасових комісій, які проводилися в період між пленарними засіданнями, в депутатських фракціях, а також із виборцями. Як консультативно-дорадчий орган для завчасної підготовки і розгляду організаційних питань функціонувала Погоджувальна рада депутатських фракцій. Детальний опис парламентських процедур – не лише законодавчої, але і контрольної, установчо-номінаційної, визначав реальні взаємини вищих органів державної влади  [757, ст. 7, ч. 1 ст. 9, ст.ст. 57–235].

Нормативною основою подальшого ствердження парламентського представництва стало прийняття низки правових актів, спрямованих на розробку конституційного потенціалу вітчизняної легіслатури. Зокрема, слід відзначити Положення про порядок роботи з документами у Верховній Раді України [694], секретаріат комітету Верховної Ради України [714], секретаріат депутатської фракції у Верховній Раді України [713]. Цілком резонно, що конкретизація функціонування законодавчої інституції передбачає зважену регламентацію правового статусу окремих внутрішньопарламентських структур.

Чергове загострення суперечностей у діяльності вищих органів держави, деідеологізація суспільства, відсутність дієвої державотворчої політики призвели до глобальної політичної кризи 2007 – 2008 рр. Глава держави неодноразово схвалював рішення про дострокове припинення повноважень Верховної Ради України з метою запобігання грубим порушенням народними депутатами положень ч. 6 ст. 83 Основного Закону. Підставою реалізації контролюючого впливу Президента визнавалася практика масового входження окремих парламентаріїв до складу Антикризової коаліції з порушенням умови їх фракційної належності [657; 658; 702]. 
Заборона парламентом Кабінету Міністрів виділяти кошти на організацію і проведення виборів внаслідок відсутності згадки про відповідне асигнування в Законі України «Про Державний бюджет України на 2007 рік» [688], викликала зустрічну реакцію Ради національної безпеки і оборони. Координаційний орган при Президентові визнав усі акти Верховної Ради України, прийняті після набрання чинності Указом Президента від 2 квітня 2007 р., такими, що не тягнуть за собою правових наслідків [722, абз. 2              п. 1 резолютивної частини]. 

Проведення позачергових виборів до Верховної Ради України уможливило дострокове припинення повноважень народних депутатів, обраних від блоків партій «Наша Україна» і «Блок Юлії Тимошенко», з                    3 червня 2007 р. за рішеннями їх вищих керівних органів. Неповноважність парламенту з причини скорочення фактичного складу менше трьохсот представників зумовила конституційну заборону реалізації його соціального призначення [788, абз. 1 п. 2 резолютивної частини].
Наступний етап перерозподілу владних повноважень пов’язаний із припиненням на початку вересня 2008 р. існування Коаліції демократичних сил у Верховній Раді України VI скликання. Повна відсутність налагодженого діалогу між парламентаріями спричинила несвоєчасність формування нового об’єднання. Глава держави, використовуючи конституційне право для реалізації положень п. 1 ч. 2 ст. 90 Основного Закону, видав Указ про розпуск парламенту [659] на основі Рішення Конституційного Суду  України у справі про коаліцію [789, абз. 2 п. 3.2.1., абз. 3 п. 3.2., абз. 3 п. 3.3 мотивувальної частини].

Незважаючи на перші вжиті заходи з підготовки до майбутніх виборів, зокрема доручення Ради національної безпеки і оборони органам виконавчої влади забезпечити належну організацію і проведення виборчого процесу [677], вказівку Кабінету Міністрів Міністерству фінансів розробити та подати на розгляд проект Закону «Про внесення змін до Закону України «Про Державний бюджет України на 2008 рік  та  про  внесення  змін  до  деяких  законодавчих  актів України» [575], Президент України зупинив дію свого Указу від 9 жовтня 2008 р. Поясненням такого кроку стала потреба стабілізувати суспільно-політичну ситуацію в Україні і здійснити невідкладні заходи, спрямовані на мінімізацію негативного впливу світової фінансової кризи на вітчизняну економіку [665]. 
Політичну кризу ще більше загострило визнання Конституційним Судом  Регламенту Верховної Ради України 2006 р. неконституційним з підстав порушення форми і процедури схвалення – питання  організації  і  порядку функціонування легіслатури повинні вирішуватися виключно законами, зокрема Законом про регламент [785, абз. 6–7 п. 4.3. мотивувальної частини, п. 1 резолютивної частини]. 

З метою забезпечення легального режиму роботи Верховна Рада України прийняла низку процесуальних документів, зокрема Тимчасовий регламент [902], Регламент Верховної Ради України [755], Закони «Про організацію і  порядок діяльності Верховної Ради України» [679], «Про тимчасові слідчі комісії, спеціальну тимчасову слідчу комісію і тимчасові спеціальні комісії Верховної Ради України» [724]. Проте всі згадані правові акти визнавалися неконституційними з причини порушення процесуальних норм під час їх схвалення [789, абз. 1–2 п. 3.1. мотивувальної частини, пункти 3–4 резолютивної частини; 793, п. 3.2., абз. 5 п. 4 мотивувальної частини, п. 1 резолютивної частини; 794, п.п. 3.1.–3.2. мотивувальної частини, п.п. 1–2 резолютивної частини].
Лише у лютому 2010 р. на основі консолідації політичних позицій парламенту і Глави держави стало можливим ухвалення Закону «Про Регламент Верховної Ради України» [708], який із деякими змінами і доповненнями діє й понині.  

Складна суспільно-політична ситуація позначилася на активізації конституційної дискусії навколо розробки альтернативних варіантів Основного Закону. Проведення різного роду науково-практичних конференцій, призначенням яких було комплексне вивчення й узагальнення низки документів учасників конституційного процесу, дозволило систематизувати проекти і досвід державного будівництва. 

Серед репрезентативних джерел були досить оригінальні матеріали. Наприклад, Засадничий Всеукраїнський проект конституційних норм і вимог проголошував президентську республіку. Глава держави – Президент-Гетьман – визнавався керівником виконавчої влади й одноосібно формував уряд. Законодавчій інституції – Законодавчому Віче – заборонялося втручатися в діяльність інших органів. 

Нижню й Верхню Палати комплектували по двісті п’ятдесять  професійних парламентаріїв. Нижня палата формувалася «за мажоритарним партійним принципом» і займалася законопроектними роботами та схвалювала законопроекти у першому читанні. Документ прямо наголошував, що Нижня Палата позбавлена функцій контролю.

Депутати Верхньої Палати поділялися на представників Земель і Старійшин. Перші обиралася від «територіально визначених Земель України в кількості двох осіб», другі – «по двоє представників Земель – Старійшин». Верхня Палата працювала сесійно (стосовно Нижньої Палати подібна регламентація відсутня). До повноважень Палати належало розглядати й схвалювати в остаточному варіанті закони, співпрацювати з іншими органами державної влади і управління, суб’єктами зовнішніх відносин.

Проект Конституції досить умовно прописував установчо-номінаційні повноваження парламенту, а контрольні не згадував взагалі. Зокрема, Вища Палата погоджувала призначення Президентом-Гетьманом Прокурора України, самостійно призначала п’ять суддів Конституційного Суду. 

Для системного і постійного контролю за дотриманням Конституції, діяльністю органів держави, використанням державних коштів, моніторингу договірних, у тому числі й зовнішньоекономічних, відносин, веденням кадрової політики вводилася посада Головного Аудитора України. Він обирався громадянами одночасно з Президентом-Гетьманом й очолював спеціальний виконавчий орган – Аудиторську Палату у складі ста п’ятдесяти спеціалістів у галузях права, моніторингу, аналітичних досліджень [738,                  с. 47–50, 52, 59–60].   

Охарактеризований документ мало чим нагадував своїх попередників і сучасників, розроблених у період незалежності України, за стилем мовлення, структурою та змістом. Він, радше, видавався аналогом конституційних проектів кінця ХІХ – початку ХХ ст. Зрозуміло, що такий матеріал був непридатний для адаптації чи використання як теоретичного базису для подальших наукових пошуків.  

Окремі народні депутати також не залишалися осторонь конституційної дискусії. Їхні проекти вирізнялися високим науково-практичним рівнем. Так, Конституція порядку, видана у 2009 р., декларувала президентську республіку з повним контролем Глави держави, який очолював уряд, над виконавчою ланкою. Президент зобов’язувався розпустити легіслатуру у разі її неспроможності розпочати пленарні засідання протягом тридцяти днів однієї чергової сесії. Натомість, Верховну Раду України позбавили права приймати рішення щодо схвалення Програми діяльності Кабінету Міністрів, призначення окремих міністрів, висловлення вотуму недовіри уряду. Парламентарії отримували повноваження направляти звернення безпосередньо до Президента.

Про демократичне спрямування документа й одночасно виклик постійній конкуренції законодавчої і виконавчої ланок свідчить регламентація проведення всеукраїнських референдумів про довіру Верховній Раді України та Президентові. В разі висловлення недовіри суб’єкт організації народного опитування призначав позачергові вибори до нелегітимного органу держави [347, с. 22, 27, 30, 32, 36]. 

Нині діяльність сучасної легіслатури відбувається згідно з особливостями президентсько-парламентської республіки на підставі скасування Закону «Про внесення змін до Конституції України» від 8 грудня 2004 р. [784, п. 5 мотивувальної частини, п.п. 1–2 резолютивної частини]. Проте, уявляється, що оптимальною формою державного правління для України є парламентська республіка, в умовах якої висока вірогідність уникнення системних конституційних криз. Державно значущі рішення фактично прийматимуться парламентською більшістю, якій підзвітна виконавча вертикаль державної влади.
У період 2006 – 2011 рр. вітчизняний парламент формували народні депутати, обрані виключно за партійними списками. Нормативно-правовий акт характеризував виборчий процес згідно з усталеною традицією стосовно  вимог до кандидатів і терміну проведення чергових виборів. Проте документ декларував розмежування виборчих округів лише на підставі адміністративно-територіального устрою, право висунення претендентів партіями (виборчими блоками), прохідний бар’єр у 3% [623, ч. 3 ст. 1, ч. 1                 ст. 9, ст. 10, ч. 1 ст. 16, ч. 2 ст. 18, ч. 3 ст. 96].

Останні зміни 2011 р. закріплюють змішану систему формування легіслатури, право висунення кандидатів через партії або шляхом самовисування, повернення до організації не лише чергових і позачергових виборів, але й повторних та проміжних, визначення одномандатних округів на підставі рівної кількості виборців, встановлення прохідного бар’єру для представників партій у 5%, а для обрання в одномандатному окрузі необхідність набрати відносну більшість голосів [624, ч. 3 ст. 1, ст.ст. 10, 15, ч. 2 ст. 18, ч. 2 ст. 99, ч. 6 ст. 98].
Наслідком проведеної виборчої кампанії 2012 на основі оновленого Закону «Про вибори народних депутатів України» стало внесення змін до Регламенту Верховної Ради України щодо умов формування Підготовчої депутатської групи, депутатських фракцій і груп, а також припинення діяльності депутатських груп.  

З метою стабілізації політичної ситуації й уникнення подальшого блокування роботи новообраного парламенту VII скликання було змінено положення щодо зобов’язань індивідуальних реєстрації й голосування народних депутатів; заборони перешкоджанню розгляду питань порядку денного, роботі головуючого, голосуванню інших парламентаріїв [708, ч. 2 ст. 13, ч. 1 ст. 26, п. 1 ч. 2 ст. 37, ч.ч. 3–4 ст. 47, ч. 1 ст. 58, 59, ч. 1 ст. 60], що, втім, системно не вирішило проблеми порушень цих обов’язків.     
У 2011 р., враховуючи важливість підготовки пропозицій стосовно удосконалення конституційного регулювання суспільних відносин, з метою забезпечення загальнодоступності, демократичності і деполітизації цього процесу, невтручання у нього суб’єктів владних повноважень, а також запровадження широкого обговорення конституційних ініціатив, було створено Конституційну Асамблею. Спеціальний допоміжний орган при Президентові виконує завдання з: узагальнення практики реалізації Конституції, пропозицій і рекомендацій щодо її удосконалення; підготовки й схвалення Концепції внесення змін до Основного Закону; розробки на основі Концепції законопроекту (законопроектів) про внесення змін і попереднє його (їх) схвалення; організації громадського, а також професійного обговорення законопроекту і його доопрацювання [686, п. 1; 670, п.п. 1–2, 4].

Очевидно, що функціонування Конституційної асамблеї має відбуватися згідно з принципами верховенства права і прерогативи прав людини, за умов взаємодії усіх ланок влади шляхом узгодження інтересів окремих політичних сил. Лише сукупність названих обставин становитиме базис підготовки легітимних конституційних реформ, які стосуються особливостей парламентського представництва в Україні, реалізації на практиці основних напрямів взаємодії легіслатури з інститутами громадянського суспільства.
Таким чином, розвиток інституту парламенту після схвалення Основного Закону 1996 року характеризується фрагментарністю визначення місця і ролі легіслатури в системі державного апарату, основних аспектів взаємодії з іншими ланками державної влади. Відповідно, визначення оптимальної для України форми державного правління і процесуального законодавства з питань парламентської діяльності зокрема також потребують системного аналізу і комплексного дослідження теоретиків і практиків державотворчих процесів. 

Висновки до розділу 2
У результаті дослідження історико-правового досвіду еволюції інституціоналізації вітчизняного парламенту можна дійти таких висновків.
1. Тематика становлення і розвитку представницьких інституцій на теренах України з позиції правників є відносно малодослідженою, оскільки, по-перше, протягом століть етнічна територія Української держави змінювалася неодноразово, відповідно еволюціонували різні політико-державні формації; по-друге, протягом тривалого історичного періоду не існувало власної держави, яка репрезентувала би оригінальний аналіз шляхів розвитку державо- і правотворення; по-третє, збережені суперечливі за змістом теоретичні і нормативні джерела, які складно однозначно трактувати, а багато документів і спогадів сучасників далеких подій і зовсім втрачено. 

2. Зародження сучасного етапу становлення українського парламенту розпочинається з діяльності Української Центральної Ради. Аргументуємо такий висновок такими положеннями. По-перше, за порядком формування ця інституція – повноцінний представницький орган Української держави після організації виборів згідно з територіальним, національним і становим факторами. Історичні обставини і механізм утворення законодавчих установ держав епохи Нового часу, що характеризувався порушенням нині авторитетних принципів виборчого права (проведення непрямих виборів і відкритого голосування, застосування цензового делегування тощо), військові події зумовили об’єктивну неможливість ствердження на теренах України іншого типу виборчого процесу. Формування Центральної Ради з меншими критеріями обмежень права на делегування представників (претендувати на депутатські посади могли жінки) якісно вирізняло цей орган серед інших подібних із законодавчими функціями, як своїх попередників, так і наступників доби національно-визвольних змагань. Соціалістичний принцип делегування «працюючого люду» не заперечував демократичного способу обрання Центральної Ради, адже практика парламентаризму не гарантує рівного представництва в одному складі легіслатури переважної більшості пануючих у суспільстві ідеологій, а також участі у виборчому процесі усіх бажаючих суб’єктів (наприклад, нині цьому факту запобігає встановлення своєрідного майнового цензу – внесення грошової застави, вимоги формувати виборчий фонд).
По-друге, діяльність аналізованої інституції була чітко врегульована «Наказом Української Центральної Ради» – тогочасним регламентом. Найбільш цінними для подальшого вітчизняного державотворення стали нормативні напрацювання і практика їх реалізації, пов’язані з визначенням структурно-змістовної характеристики та процесуальних форм діяльності Центральної Ради, зокрема функціонуванням постійних і тимчасових комісій, фракцій, провадженням окремих процедур – законотворення, формування уряду й інших органів держави та контролю за їх роботою. 

По-третє, Центральна Рада стала основоположницею національного державного устрою як засобу забезпечення повновладдя народу, визначивши у конституційних актах базові принципи народного і державного суверенітетів, державні символи – малий герб і синьо-жовтий стяг, розподіл повноважень між окремими органами державної влади, забезпечення основних прав людини, чим і вирізнилася Україна серед інших регіонів тих імперій, до складу яких напередодні належала. Вагомі досягнення парламенту Української Народної Республіки значною мірою зумовили теоретичне підґрунтя входження вітчизняної етнічної території до складу Союзу РСР на умовах окремого суб’єкта, а не частини Російської Федерації. Теорія і практика організації Центральної Ради дали поштовх подальшій еволюції доктрин народовладдя і парламентаризму у пострадянський період. 

3. Концептуальні розробки Центральної Ради, на жаль, не знайшли свого логічного розвитку в періоди Гетьманату та Директорії. Сумнівний спосіб отримання верховної влади шляхом військових переворотів, проведення непослідовних політичних реформ, які виявляли суттєві розбіжності між фактичним порядком та широко декларованими перспективами конституційного будівництва, свідчать про заперечення парламентаризму тогочасною керівною елітою. Прокламації намірів щодо потенційно можливого функціонування законодавчого органу, але не прийнятного з причин недорозвиненості інститутів держави і суспільства та їх неготовності до таких новацій у складних історичних умовах, не є показником впровадження цієї парадигми в життя. 

4. Політичний режим П. Скоропадського характеризувався пануванням авторитарного стилю керівництва державою. Директорія у перші місяці існування також мала ознаки диктаторських повноважень. Короткочасний період її демократичного правління дещо пізніше змінився концентрацією владних можливостей в обмеженого переліку осіб, а надалі – монократією з метою запобігти внутрішнім і зовнішнім загрозам. Орієнтація на одноосібне чи вузького кола еліти врядування невиправдано трактувалася передумовою проведення радикальних демократичних реформ. Скликані конгреси з прихильників ідеології Гетьманату і Директорії констатували легальність тогочасних моделей державного апарату, що втім не надало їм легітимного правового статусу. 

5. Як і Центральна Рада, Національна Рада Західноукраїнської Народної Республіки ствердилася як парламент на основі проведених довиборів складу з делегатів різних національностей і верств населення та територіальних одиниць. Саме ознаки виборності, колегіальності представництва політичних переконань несхожих між собою соціальних верств населення при розробці і схваленні рішень в умовах демократичного правління вирізняли ці органи держави серед інших, які декларували виконання законодавчих повноважень за доби Гетьманату та Директорії. Із часом Національна Рада могла би стати інституцією більш демократичного зразка у порівнянні з Центральною Радою, про що свідчать її прогресивні досягнення доволі короткого історичного періоду. 

6. Вищі представницькі органи радянського періоду  характеризувалися певними властивостями, притаманними парламенту, – структура, процедури формування і функціонування, елементи правового статусу депутатів тощо. Проте ці ознаки були притаманними й іншим тогочасним представницьким органам, зокрема місцевим радам, позбавленим функції законотворення і належним до системи державних інституцій. Тому виокремлювати їх як суто парламентостверджуючих безпідставно. 

7. Пряме заперечення комуністичною ідеологією теорії парламентаризму і принципу розподілу влади апріорно обгрунтовує  визначення Верховної Ради, а тим паче З’їздів рад, як універсальних верховних органів державного апарату із законотворчою, виконавчо-розпорядчою і контрольно-наглядовою компетенцією. Непрофесійна робота депутатів опосередковано порушувала західну конституційну доктрину представницької демократії, адже поєднувати основні трудові обов’язки і фахово визначати пріоритетні напрямки розвитку держави та суспільства впродовж короткотермінових сесій було несумісним без сторонньої підготовчої допомоги Президії та постійних комісій. Тому вищі представницькі органи радянського зразка фактично конституювали уже розроблені законодавчі акти, чим позбавляли депутатів активності та ініціативності в реалізації державної влади. Ігнорування у такий спосіб принципу народного суверенітету характеризувалося виключенням будь-якого інакомислення, дискутування при волевиявленні більшості. 

8. Аналіз Основних Законів 1919 р., 1929 р., 1937 р., 1978 р. свідчить про поступове удосконалення конституційного оформлення змін політичної системи, державного і соціально-економічного життя республіки. Своєчасна формалізація цих прогресивних процесів уможливила реалізацію правового статусу вищих (верховних) представницьких органів влади на правових засадах. Проте, незважаючи на доволі демократичні законодавчо закріплені принципи організації і функціонування, повновладні інституції так і не трансформувалися в парламенти з причини пануючої в суспільстві класової, командно-адміністративної ідеології. 
9. Сучасна адаптація окремих базових елементів державно-правової доктрини радянського періоду підкреслює актуальність для українського конституціоналізму дотримання принципу наступності конституційних ідей. Докорінні зміни правового мислення і правової культури з приводу соціального призначення окремих елементів державного апарату, і легіслатури, зокрема, слід пов’язувати з переосмисленням цінності засад розподілу влади, верховенства права, аксіологічних орієнтирів захищеності та свободи людини і громадянина. Наукові концепції, юридична і практична дійсність повинні не стільки кардинально заперечувати успадковані досягнення, як органічно поєднувати ідеали суверенітету народу і загальноцивілізаційні демократичні надбання.      

10. Процес розробки Основного Закону 1996 р. відобразив стан готовності громадян до кардинальних змін у системі організації державного апарату. Політична й економічна нестабільність, відсутність порозуміння між представниками вищих органів державної влади, партіями були негативними проявами державотворчих пошуків. Втім, вони не применшили важливості конституційної дискусії, не засвідчили передчасність еволюційних реформ. 

11. Відсутність національної практики демократичного державно-правового будівництва утруднила розробку єдиного прогресивного для керівної політичної сили й опозиції варіанта Основного Закону. Численні тогочасні проекти Конституції за авторством об’єднань громадян, парламентаріїв, наукових працівників формували світогляд творців нині чинних нормативно-правових актів. Репрезентативні джерела пропагували різні види республік, обстоювали необмежені або суто декларативні повноваження парламенту, його бікамеральну, або монокамеральну структуру, альтернативні сучасній назви. Моделювання виборчої системи також не вирізнялося стабільністю – мажоритарний спосіб змінювався змішаним, потім пропорційним, а ще пізніше – знову ж таки змішаним типом. 

12. Постійно трансформувався перелік суб’єктів права законодавчої ініціативи, сталими серед них залишалися Глава держави і парламентарії. Сесійний режим поступово еволюціонував шляхом запровадження діяльності народних депутатів не лише на пленарних засіданнях, у робочих органах та виборчих округах, але й об’єднаннях – фракціях і групах. 

13. Заслуговує на прискіпливу увагу класифікація внутрішньопарламентських органів. Звичний поділ на керівні, робочі і допоміжні інституції не задовольняв повною мірою реалізацію усіх функцій. Погоджувальна рада депутатських фракцій (пізніше, Погоджувальна рада депутатських фракцій і груп) перебрала частину повноважень колишньої Президії Верховної Ради. Створення спеціалізованих органів – Рахункової палати та Уповноваженого Верховної Ради України з прав людини дозволило надати вузькопрофільності окремим напрямам парламентського контролю.   

14. Юридичний зміст конституцій і законів, що регулювали конституційного-правові відносини значною мірою зумовлений політичними переконаннями розробників. Лише в умовах прагнення усіх суб’єктів переговорних процесів віднайти компроміс заради демократичного і прогресивного розвитку політичної системи і реального народовладдя, можна досягнути стабільного варіанта Основного Закону. Кожна із запропонованих моделей взаємодії ланок державної влади могла бути адаптованою в теорію і практику вітчизняного конституціоналізму з урахуванням конкретних історичних обставин і власних уподобань керівництва держави.            

15. Окремі непослідовні і суперечливі положення досліджених правових актів породжували подальший конфлікт інтересів вищих інституцій і, в першу чергу, законодавчої та виконавчої ланок, фактичним главою якою залишався Президент. Схвалені конституційні рішення не могли задовольнити рівною мірою політичних амбіцій різних суб’єктів і, відповідно, запобігти черговому перерозподілу владних повноважень. 

16. Президентсько-парламентська республіка, нині декларована в Україні, є компромісним варіантом, реанімування якої було покликано мінімізувати на період розробки нового формату організації державного апарату змагальність потужних партій за верховенство їх контролю і впливу на суспільство. Існуюча форма правління не може вирішити нагальних проблем державотворення, так само як і парламентсько-президентська республіка, закріплена Конституцією в редакції від 2004 р. Демократичний потенціал Української держави розкриється сповна в умовах парламентської республіки. Розширення переліку повноважень легіслатури стабілізує політичну ситуацію, оскільки державно значущі рішення фактично прийматимуться єдиним керівним суб’єктом, – парламентською більшістю, якій є підзвітна виконавча вертикаль державної влади. 

РОЗДІЛ 3 .

ПОДОЛАННЯ ДЕФЕКТІВ ПРАВОВОЇ РЕГЛАМЕНТАЦІЇ ТА ПРАКТИКИ ФОРМУВАННЯ І СТРУКТУРУВАННЯ 

ВЕРХОВНОЇ РАДИ УКРАЇНИ
3.1. Критерії легітимності формування Верховної Ради України

В умовах сучасної політичної системи, що супроводжується становленням і розвитком нових політичних інститутів, особливого значення набуває проблема процедури формування парламенту України. Тому важливо дослідити конституційно-правові засади організації та проведення виборів як основи легітимності представницького органу і публічної влади в цілому [90, с. 1].    

Право вибору в широкому розумінні дослідники визначають як один із проявів абсолютної свободи, техніку голосування, що використовується в галузі публічного і приватного права для визначення осіб, які будуть обраними до складу відповідних державних органів або на певну посаду. Вибори у вузькому, правовому юридичному, сенсі – процес створення органів держави шляхом заповнення вакантних посад (обрання посадових осіб) через процедуру голосування [357, с. 46; 943, с. 207]. 

Можна навести приклад досить вдалої, як уявляється, дефініції: вибори – це встановлена законом державно-правова процедура, під час якої громадяни віддають свої голоси за кандидата або партію, в результаті чого їхня воля формує виборний (представницький) орган влади або обирається конкретна посадова особа [96, с. 31; 302, с. 334].

Поширеною в теорії конституційного права є характеристика виборів за суттю, змістом і формою. За суттю вибори – вияв реальної волі народу, що  відбувається за допомогою і під контролем держави у межах її конституційних повноважень. За змістом вибори – це інститут формування органів публічної влади, а за формою – вид безпосереднього народовладдя, що здійснюється шляхом виборчого процесу. У свою чергу, виборчий процес є видом установчого юридичного процесу, врегульованим законом порядком організації та проведення виборів, діяльністю вповноважених органів і громадян держави, спрямованою на формування конституційного складу представницьких інститутів [336, с. 137–138].  

Наукові джерела називають різні ознаки виборів: невід’ємний елемент громадсько-політичного життя [298, с. 187], акт самоврядування народу [359, с. 18], волевиявлення громадян [487, с. 87], спосіб підбору і формування народного представництва [990, с. 8]. Їх соціально-політичне призначення полягає в оновленні системи представницьких органів влади, сформованих за принципом виборності [339, с. 264]. Акт виборів засвідчує конституювання і відтворення інститутів держави, встановлює зміст владного мандата і надає повноваження обраним представникам у межах їх компетенції [486, с. 18; 880, 32] для виконання і захисту висловлених під час голосування волі та інтересів виборців [538, с. 118], тобто вибори є основним механізмом участі громадян в управління державними справами [978, с. 345], і за змістом виборче право є політичним, оскільки громадяни виступають як владарюючі суб’єкти [749,              с. 15-16].

Вибори і демократія змістово та дефінітивно є близькими поняттями. Подібну спорідненість характеризують дослідники, які розглядають вибори як демократичний інститут і водночас процес ухвалення рішень із питань публічного політичного відтворення демократичної держави, соціальної ротації чи перерозподілу законодавчих та урядових функцій і повноважень, суб’єктом якого є суспільство в особі дієздатних громадян, а об’єктом – державна влада. Вибір громадянами політичної партії чи кандидата цілком обґрунтовано може тлумачитись як прояв власної позиції щодо перспектив розвитку держави і суспільства [574, с. 8].

Неодмінною ознакою демократизму сучасної держави є дотримання і гарантування загальновизнаних принципів виборчого права – керівних ідей, покладених в основу регламентації цього конституційно-правового інституту [943, с. 209]; засад реального волевиявлення народу, форми прямого народовладдя [338, с. 315; 420, с. 306], що втілюють міжнародні стандарти виборчого права і забезпечують відтворення та оновлення легітимної державної і місцевої влади згідно з домінуючими політичними інтересами громадянського суспільства [286, с. 129; 943, с. 105; 75, с. 16; 446, с. 41]. Зокрема, принципи виборів народних депутатів України базуються на міжнародно-правових актах, ухвалених Організацією Об’єднаних Націй – Загальній декларації прав людини від 10 грудня 1948 р. [198, ч.ч. 1, 3 ст. 21]; Міжнародному пакті про громадянські та політичні права від 16 грудня             1966 р. [473, п. «b» ст. 25]; Конвенції про політичні права жінок від 20 грудня 1952 р. [291, ст. 1]; Міжнародній конвенції про ліквідацію всіх форм расової дискримінації від 21 грудня 1965 р. [472, п. «с» ст. 5] тощо [80, с. 18]. Міжнародно-правові документи є більш стабільними порівняно з національним законодавством, оскільки розроблені спільно державами-учасницями відповідно до усталеної практики виборчих процедур. 

Серед конституційних розрізняють принципи, що характеризують вибори як пріоритетну форму народовладдя – справедливість, обов’язковість, періодичність і вільне проведення виборів, та участь громадян у голосуванні, а саме безпосередність, добровільність, загальність, рівність і таємність [257, с. 7]. Деякі вчені до принципів, які визначають вибори як пріоритетну форму народовладдя, додають допустимість застосування різних виборчих систем. При проведенні парламентських виборів застосовується передбачена виборчим законом система підрахунку голосів, яка має відповідати світовим демократичним стандартам, суспільно-політичним реаліям держави, національним історичним традиціям формування представницьких органів влади. Отже, класифікацію конституційних принципів виборчого права України важливо доповнити ще одним положенням – визначення загальних засад виборчого права згідно з міжнародно-правовими стандартами, яке може бути використаним при розробці концепції внесення змін до Основного Закону.    

Принципи виборів можна також класифікувати на загальні – застосовуються на всіх стадіях виборчого процесу (альтернативності, багатопартійності, відкритості, гласності, територіальності та організації виборів незалежними органами), та інституційні – характерні для окремих виборчих процедур (фінансування виборів, рівні можливості для всіх кандидатів у проведенні передвиборчої агітації, свободу агітації, юридичну відповідальність за порушення виборчого законодавства) [336, с. 144–145].      

Стаття 71 Конституції України зазначає, що вибори є вільними і  відбуваються на основі загального, рівного і прямого виборчого права шляхом таємного голосування [350]. Ця група «базових» («класичних») принципів формує підвалини виборчого права і з огляду на їх важливість закріплена на конституційному рівні. Втім, із розвитком і ускладненням суспільних відносин нормативно-правова база з питань виборчої процедури еволюціонує. Серед нових принципів можна назвати гласність, періодичність, об’єктивність і достовірність виборів, гарантованість судового захисту виборчих прав суб’єктів 
Основний Закон серед інших першим згадує принцип вільних виборів, складовими якого є свобода формування позиції вибору, вільна процедура голосування й точний підрахунок отриманих результатів.

Державний апарат зобов’язаний сприяти проведенню виборчого процесу шляхом забезпечення доступу виборців для ознайомлення з інформаційними матеріалами, голосування громадян за списками зареєстрованих кандидатів, притягнення винних осіб до відповідальності за порушення виборчого законодавства [264, п. 26 Пояснювальної доповіді до Кодексу належної практики у виборчих спорах].

Центральна виборча комісія може відмовити в реєстрації кандидатів лише за умов, якщо: особа балотується у декількох одномандатних округах або за партійними списками декількох політичних сил; відсутні необхідні для реєстрації документи; припинено громадянство України або особа вибула за межі держави для проживання чи з метою отримання політичного притулку; особу визнано недієздатною або щодо неї набрав законної сили  обвинувальний вирок суду за вчинення умисного злочину; виявлено обставини, які позбавляють права балотуватися внаслідок невідповідності вимогам, що висуваються до претендента [624, ст. 60]. 

Свобода громадян висловлювати позицію поєднується з рівністю можливостей кандидатів у виборчому процесі. Органи публічної влади зобов’язані бути безсторонніми у тих сферах, де йдеться про використання засобів масової інформації та наочної агітації, права на проведення демонстрацій у громадських місцях, фінансування партій та окремих претендентів на посади. Натомість учасники виборчого процесу зобов’язані дотримуватися об’єктивності, неупередженості, збалансованості, достовірності, повноти і точності інформації. 
Громадянам надається доступ до різносторонніх даних, необхідних для здійснення вільного свідомого вибору у день голосування. На офіційному веб-сайті Центральної виборчої комісії оприлюднюються біографічні дані кандидатів. Позитивним видається розміщення інформації про майно, прибутки, витрати, зобов’язання фінансового характеру (крім конфіденційних) за рік, що передує року проведення виборів. 

Свободу виборів гарантує фінансування виборчого процесу виключно засобами державного бюджету і виборчих фондів суб’єктів, які балотуються. Забороняється накладати арешт на кошти, закривати рахунки й призупиняти операції за ними раніше 18 години останнього дня перед днем голосування [624, ч. 1 ст. 45, ч.ч. 11–12 ст. 48, ч.ч. 1–2 ст. 57, ст. 63, ч.ч. 2–3 ст. 68, ч. 5             ст. 74]. 
Деякі політики і науковці висувають пропозиції щодо часткового фінансування політичних сил із державного бюджету [829; 816, с. 101; 105,                  с. 9] з метою забезпечення ідеологічної багатоманітності в Україні. Вважаємо подібну практику небажаною із декількох причин. По-перше, метою створення будь-якої партії є участь у виборах та інших політичних заходах [687, ст. 2]. Як правило, таке об’єднання громадян функціонує з використанням фінансових ресурсів своїх членів, які, в кінцевому результаті, розраховують отримати зиск із політичної діяльності. Незважаючи на законодавчу констатацію надходження коштів для фінансування передвиборної агітації та інших витрат під час виборчого процесу на один накопичувальний рахунок, виплати на поточні рахунки лише з накопичувального [624, абз. 2 ч. 1 ст. 48] тощо вагомим джерелом формування виборчого фонду є також необліковані офіційно фінансові ресурси, які слід нормативно контролювати [245, с. 17].  

Як правило, суб’єкти виборчого процесу здійснюють значні капіталовкладення у його підготовку і проведення виборчого процесу з метою отримання депутатських мандатів. Не варто сподіватися, що у разі повернення їм певного відсотка витраченої суми за рахунок державного бюджету, зменшиться розмір майнових претензій спонсорів на об’єкти державної власності, пільгові умови реалізації господарської діяльності, керівні посади в органах публічної влади.   

Слід зазначити, що загальний розмір виборчих фондів політичних партій на виборах до парламенту 2006 р. становив 553,6 млн грн, у тому числі власні кошти партій – 480,4 млн грн, добровільні внески фізичних осіб – 73,2 млн грн. До п’ятірки лідерів 2006 р. за розміром сформованого виборчого фонду увійшли: Партія регіонів (112,8 млн грн), блок «Наша Україна» (74,2 млн грн), Народний блок Литвина (68,9 млн грн), Соціалістична партія України (35,6 млн грн), Блок Юлії Тимошенко (13,6 млн грн). І це лише офіційні дані [599]. 

З підвищенням виборчого порогу суттєво зростає вартість фінансування. Зокрема, Партія регіонів на виборах 2012 витратила 4 млрд грн, ВО «Батьківщина» – 240 млн грн, УДАР – 320 млн грн, КПУ – 240 млн грн, ВО «Свобода» – 16 млн грн. [88]. Однак значні грошові витрати не є перешкодою появи нових політичних сил. Очевидно, що їх державне фінансування за умов затяжної економічної кризи і загального зубожіння народу є зайвим. Більш прийнятним є додаткове фінансування виборчого процесу, зокрема забезпечення належних умов для голосування на дільницях, виготовлення виборчих документів, збільшення заробітної плати членам виборчих комісій тощо.    

Вільне волевиявлення передбачає дотримання регламентованої процедури голосування на виборчих дільницях, утворених Центральною і окружними виборчими комісіями. Особливі гарантії закріплено за військовослужбовцями строкової служби, громадянами з обмеженими можливостями пересування, і такими, що перебувають за кордоном [624, ст.ст. 6, 19, 21, 22; 799, п. 2.1 резолютивної частини].     
Рішення виборчих комісій, ухвалені на засіданнях за наявності кворуму відкритим голосуванням більшістю голосів від складу, є обов’язковими до виконання всіма учасниками виборчого процесу. Акти, що суперечать законодавству України або ухвалені з порушеннями повноважень, можуть скасувати суд або вищестоящі виборчі комісії. 
Держава зобов’язана надати бюлетені для голосування, форму, колір, текст і ступінь захисту яких затверджує Центральна виборча комісія. Бюлетені у багатомандатному виборчому окрузі містять перелік назв партій, розташованих у порядку номерів, визначених жеребкуванням. Бюлетені в одномандатних виборчих округах – біографічні дані кандидатів в алфавітному порядку [624, ст.ст. 33, 51, абз. 1 ч. 2 ст. 80, ч. 4 ст. 80]. 

Вагомою гарантією реалізації принципу вільних виборів є інститут офіціальних спостерігачів від кандидатів, політичних партій, громадських організацій, у тому числі й міжнародних, а також зарубіжних країн. Вони мають право бути присутніми на виборчих дільницях під час голосування і підрахунку голосів, робити фото- і кінозйомку, аудіо- і відеозаписи, не порушуючи при цьому таємницю голосування, вказувати виборчій комісії на виявлені порушення з вимогою про їх усунення тощо [624, ч. 9 ст. 78,  ч. 6          ст. 79]. Зокрема, на виборах 2012 було зареєстровано приблизно 4 тис. офіційних спостерігачів від іноземних держав та міжнародних організацій, 370 тис. учасників виборчого процесу України [83]. 

Позитивним нововведенням є запровадження на дільницях системи відеоспостереження, що складається з не менш як двох веб-камер, засобів запису і збереження інформації, обробки даних для передачі зображення й інформації на веб-сайт, створений за рішенням Центральної виборчої комісії. Веб-камери розташовуються таким чином, щоб не порушувати таємниці волевиявлення громадян [683, ч. 2 ст. 1, ч. 1 ст. 3, ч. 1 ст. 5].
При підсумовуванні результатів голосування не береться до уваги відсоток участі виборців [872, с. 127], тобто реалізація права голосу не визначена як виконання соціально необхідної функції із забезпечення демократичної діяльності усього державного механізму [21, с. 174].  
Останніми роками у зв’язку з падінням виборчої активності все більшої гостроти набуває проблема абсентеїзму. Дієвими засобами подолання пасивності та байдужості стануть налагодження публічного діалогу між об’єднаннями громадян та інституціями держави, формування стійких політичних переконань у суб’єктів виборчого процесу [287, с. 237–239; 897,   с. 240], застосування прозорих виборчих технологій – системи суспільних відносин організаційного характеру, які виникають у процесі впливу суб’єктів виборчого процесу на об’єкт з метою досягнення заданого політичного результату [29, с. 8].      

Одним із способів подолання абсентеїзму може бути запровадження електронного голосування через Інтернет або спеціальний електронний термінал на виборчому пункті (виборчій дільниці або іншому місці, відведеному для реалізації волевиявлення). Після пред’явлення (заповнення) паспортних даних або, як варіант, ідентифікаційного коду та  присудження одноразового спеціального пароля громадянин допускається до голосування. Запропонований спосіб дозволяє залучити молодь та осіб, які не мають можливості у день виборів прибути на дільницю. Новація не передбачає скасування класичного порядку проведення виборів. 

Таємність голосування також забезпечує свободу волевиявлення громадян. Однією з форм реалізації цього принципу є друк виборчої документації у спосіб, що перешкоджає встановленню змісту позиції конкретного громадянина. Номер бюлетеня типографським способом проставляється лише на контрольному талоні, що відривається при видачі документа [351, с. 522–523]. 
Виборець голосує в кабіні особисто за відсутності сторонніх осіб і будь-які форми контролю за волевиявленням не допускаються. Громадянин, який внаслідок фізичних вад не може самостійно заповнити бюлетень, має право з відома голови або іншого члена дільничної виборчої комісії скористатися допомогою іншого виборця, крім члена виборчої комісії, кандидата в депутати, його довіреної особи, вповноваженої особи партії, офіційного спостерігача. Вважаємо за доцільне надати таке право і членам виборчої комісії або офіційним спостерігачам у кількості не менше двох осіб-представників різних політичних сил за відсутності на дільниці інших виборців, які могли б запропонувати свої послуги.   

Подібну новацію слід також запровадити в ситуаціях, коли виборець через фізичні вади не може самостійно опустити заповнений бюлетень до виборчої скриньки [624, ч.ч. 4–5, 9 ст. 85]. 

Списки громадян, які скористалися правом голосу, не підлягають оприлюдненню, оскільки відмова від голосування може свідчити про їх свідомий політичний вибір [264, п. 54 Пояснювальної доповіді до Кодексу належної практики у виборчих спорах]. Членам виборчих комісій, іншим особам забороняється вчиняти дії чи розголошувати відомості, які надають можливість установити зміст волевиявлення виборця [624, ч. 2 ст. 7]. 

Принцип загальних виборів охоплює як активну правоздатність – право обирати, так і пасивну – бути обраним. Законодавство регламентує дотримання виборцями і кандидатами так званих виборчих цензів – обмежень, умов для реалізації виборчого права [220, с. 288] – наявність громадянства, досягнення певного віку, дієздатність і проживання на території України протягом фіксованого періоду часу.

Загальне (активне) виборче право належить дієздатним громадянам України, які досягли на день голосування вісімнадцяти років. Такі вагомі умови зумовлено фізіологічною та психологічною зрілістю і потребою в реалізації свідомого вибору осіб, уповноважених визначати політичний (партійний, регіональний) характер законодавчої інституції [350, ст. 70; 264, п. 6.а. Пояснювальної доповіді до Кодексу належної практики у виборчих спорах]. Визнання судом громадянина недієздатним є можливим за наявності хронічного, стійкого психічного розладу і нездатності усвідомлювати значення своїх дій та (або) керувати ними (ч. 1 ст. 39 ЦК) [958]. Після набрання законної сили відповідне рішення надсилається до органу ведення Державного реєстру виборців для внесення змін (ч. 5 ст. 241 ЦПК) [959].

Підставою реалізації активного виборчого права є включення особи до списку виборців, від чіткості оформлення якого значною мірою залежить достовірність результатів виборчого процесу [256, с. 37]. На жаль, з оформленням цього документа суворої звітності виникає багато проблем, яких Закон «Про вибори народних депутатів України» не вирішує. Наприклад, заборона звертатися для виправлення персональних даних пізніше п’яти днів до дати виборів перешкоджає значному відсотку виборців проголосувати. Як правило, громадяни звертаються для ознайомлення зі списками в останні дні перед голосуванням, що пов’язано з різними причинами: відсутністю вільного часу, запізнілим отриманням запрошення на вибори, незнанням законодавства тощо. 

Необхідність звертатися до суду в день голосування з приводу уточнення персональних даних є особливо неприйнятною для виборців, які завчасно звернулися з відповідною вимогою до дільничної виборчої комісії. На практиці досить часто в остаточному варіанті списку фіксується невірна інформація, у тому числі пропуски багатоквартирних будинків, громадян, які уперше беруть участь у голосуванні, окремих повнолітніх членів однієї родини тощо.    

Позитивним законодавчим нововведенням є дозвіл голові, заступнику голови або секретарю дільничної виборчої комісії в день голосування виправляти неточності й технічні описки в уточненому списку в разі, якщо відповідність особи виборця зафіксованим даним є очевидною [624, ч. 3              ст. 41, ч.ч. 2, 7 ст. 42]. До введення відповідних змін виправлення вносилися за рішеннями суду або членів комісії, ухваленим відкритим голосуванням.   

Нормативного доповнення потребує вимога подавати власноруч написану заяву з проханням голосувати за місцем перебування та медичну довідку про стан здоров’я виборцям із постійною нездатністю самостійно пересуватися (похилий вік, інвалідність, незадовільний стан здоров’я тощо). Такій категорії громадян голосування за межами дільниці організовують не менше трьох членів комісії – представників різних кандидатів. Зрозуміло, що отримати медичну довідку самотній особі досить складно. Тому варто дозволити констатувати доцільність голосування виборця за місцем перебування на підставі зовнішнього, не медичного, огляду та показань сусідів або знайомих не менше як трьом членам дільничної виборчої комісії, після чого включати до витягу зі списку виборців за рішенням всієї комісії. 

Слід також зобов’язати членів дільничних виборчих комісій у кількості не менше трьох осіб – представників різних кандидатів збирати заяви виборців, тимчасово нездатних пересуватися самостійно, з проханням забезпечити голосування за місцем перебування і довідки медичної установи про стан здоров’я. Вимога подавати відповідні документи поштою або через інших осіб [624, ч.ч. 1, 5, 9 ст. 86] не є перешкодою практиці відвідування і, як наслідок, агітації виборців членами комісій.  
Незважаючи на відсутність у Конституції України вимоги про дотримання виборцями цензу осілості, проблемним залишається питання голосування громадян, які фактично не проживають за адресою реєстрації місця постійного проживання. Виборчою адресою є адреса житла, або місця перебування, або інша адреса, яка замінює адресу житла виборця, що є підставою віднесення громадянина до певної виборчої дільниці. Виборча адреса визначається згідно із зареєстрованим місцем проживання та адресою житла виборця відповідно до Закону «Про свободу пересування та вільний вибір місця проживання в Україні». Проте реєстрація місця проживання або місця перебування особи або її відсутність не можуть бути умовою реалізації конституційних прав і свобод, як, наприклад, при голосуванні бездомних осіб, яким гарантовано реалізацію права голосу [654, ч.ч. 1–3 ст. 8]. 

Труднощі пов’язані з процедурою подачі заяви про реєстрацію місця проживання як підстави внесення інформації до паспортного документа громадянина й обліку спеціально вповноваженого центрального органу виконавчої влади з питань реєстрації [712, ч. 2 ст. 2, абз. 7 ч. 1 ст. 3, ч. 4                ст. 6]. Однією з умов заповнення і подання такої заяви є згода власників житла [603, абз. 7 п. 2.2.], які, часто укладаючи договори оренди неофіційно, в усній формі і без нотаріального посвідчення, не афішують порушення законодавства. Як наслідок, більше 1 млн громадян, наділених активним виборчим правом, позбавляються можливості голосувати [351, с. 509–511]. 

Особи, які претендують на отримання депутатського мандата, повинні на день виборів досягти двадцяти одного року, мати право голосу, перебувати в громадянстві і проживати в Україні протягом останніх п’яти років (перебувати на території у межах державного кордону, судні під Державним Прапором України, у відрядженні в закордонних дипломатичних установах, міжнародних організаціях та їх органах, на полярних станціях або складі формування Збройних Сил України, дислокованого за межами держави).

Політичний, професійний та моральний потенціал народних депутатів, сформований значною мірою з набуттям життєвого досвіду, зумовлює доцільність підвищення мінімального віку кандидатів до двадцяти п’яти років. Гідний моральний склад парламентаріїв гарантує реалізацію повноважень згідно з морально-етичними стандартами суспільства [838,              с. 469], що є показником ефективності й легітимації функціонування законодавчого органу державної влади. 

Громадянин, який має непогашену або незняту судимість за вчинення  умисного злочину, позбавлений права балотуватися до Верховної Ради України [350, ст. 76 Конституції України; 624, ч.ч. 1–2, 4 ст. 9]. Судимість триває з дня набрання законної сили обвинувальним вироком суду і до її погашення або зняття (ч. 1 ст. 88 КК) [387]. Такі завищені вимоги до кандидатів пояснюються особливим конституційно-правовим статусом парламентаріїв – публічно-правовим і політико-правовим явищем, що регламентується нормами, насамперед, конституційного права і безпосередньо впливає на організацію всієї політичної системи [752, с. 6]. 

Право висування кандидатів реалізують громадяни України, які мають право голосу, через партії або шляхом самовисування [624, ст. 10]. Повернення до змішаної виборчої системи передбачає застосування двох самостійних складових отримання і розподілу депутатських мандатів – мажоритарну і пропорційну, із наперед встановленою кількістю депутатських мандатів по кожній із них [124, с. 103]. Зокрема, на виборах 2012 було зареєстровано і взяло участь у голосуванні 2554 кандидати за партійними списками і 2653 мажоритарних кандидати (із них 1502 делеговані політичними силами, а 1151 – самі запропонували кандидатури). До дня виборів скасували реєстрацію 477 кандидатів по одномандатних виборчих округах і 89 – по загальнодержавному багатомандатному округу [83].

Одній і тій самій особі дозволено бути включеною лише до одного виборчого списку кандидатів від партії. Крім того, закріплено можливість включення однієї і тієї самої особи до виборчого списку кандидатів від партії та балотування лише в одному з одномандатних виборчих округів. 

Партія може висунути кандидатом безпартійного або особу, яка є її членом. Виборчий список кандидатів у загальнодержавному окрузі не має перевищувати 225 осіб, а в кожному одномандатному окрузі – 1 особу [624,                ст.ст. 10, 52, ч.ч. 2–3 ст. 53].

Позитивною новацією є заборона участі виборчих блоків як самостійного суб’єкта процесу формування законодавчої інституції. Їх позбавлено такої можливості й у більшості європейських держав, оскільки у протилежному випадку зумовлювали б додаткову нестабільність партійної системи як маловпливові політичні об’єднання [816, с. 99].   

Виборчі блоки є проміжною формою консолідації політичних сил. Наприклад, після зміни законодавства кількість партій, зареєстрованих протягом червня 2004 – березня 2005 рр. у Міністерстві юстиції України, зросла і становила 128 об’єднань. Така ситуація свідчила про формування інституцій, спроможних еволюціонувати і у майбутньому брати на себе відповідальність за процеси державного будівництва [59, с. 26, 28–29, 31].  

Переваги партійного представництва у Верховній Раді України можна обґрунтувати декількома причинами. По-перше, партії – це об’єднання громадян, які дотримуються однієї ідеології та статутних цілей, мають, як правило, єдиного лідера, який фактично уособлює цю політичну силу. По-друге, ефективну парламентську діяльність можуть реалізовувати лише ті політичні об’єднання, які здатні уникнути внутрішньопартійних (не кажучи вже про міжпартійні у разі існування виборчого блоку) суперечок. По-третє, дрібні партії можуть забезпечити представництво в парламенті через вибори у мажоритарних округах. Не подолавши прохідного бар’єру в багатомандатному окрузі, варто захищати інтереси населення позапарламентським шляхом, а саме: наданням різного роду консультацій, у тому числі з правових питань; представництвом інтересів громадян у судах і державних органах; сприянням у захисті й реалізації політичних, трудових, соціальних та інших прав; співпрацею з профспілковими організаціями, органами самоорганізації населення і місцевого самоврядування тощо. 
Позбавлення блоків партій можливості брати участь у виборчому процесі є певною перешкодою процесу становлення новосформованих політичних об’єднань. Обгрунтованою є думка про залежність високого виборчого бар’єра від обмеження повноти представництва верств населення у діяльності Верховної Ради України [438]. Але еволюція партій не завжди і необов’язково має відбуватися у «парламентських стінах» із залученням значних державних коштів на утримання.

Часто дрібні партії, об’єднавшись між собою або з більш авторитетною і могутньою політичною силою, після отримання депутатських мандатів за першої можливості обстоюють власні інтереси. Будь-який консолідуючий чинник зникає за наявності лобістських настроїв чи, що особливо актуально напередодні виборів, перспективи знеславити партнерів з виборчого блоку.       

Практика останніх років наочно довела хибність висновків про симпатизування та довіру партіям з боку населення. Громадяни настільки зневірилися у різного роду об’єднаннях, що не довіряють жодному з них.               У державі відсутня авторитетна політична сила, яка може заручитися підтримкою більшості населення. Навіть провладна партія, представник якої став Президентом України згідно із Законом «Про вибори Президента України» [626], втратила левову частку прихильників у зв’язку з невдалими економічними, податковою та пенсійною реформами. З огляду на викладене стає зрозумілим: депутатські мандати повинні отримати партії, які здатні самотужки реалізовувати передвиборчі обіцянки. Так звана ситуативна більшість не вирізняється стабільністю функціонування.  

Підвищення виборчого бар’єра до 5% [624, ч. 3 ст. 98] є вимушеним заходом, спрямованим на формування життєздатної, без надмірної фрагментації депутатського корпусу, Верховної Ради. На виборах 2012 лише п’ять партій здобули право делегувати своїх представників за списками. Зокрема, Партія регіонів набрала 30% голосів електорату, ВО «Батьківщина» – 25,54%, УДАР – 13,96%, КПУ – 13,18%, ВО «Свобода» – 10,44% [82]. Останній із суб’єктів виборчого процесу неочікувано для багатьох громадян отримав високий рейтинг. 

Вважаємо, що переконлива перемога партії, яка раніше не була представленою у Верховній Раді і має вагому підтримку лише в західних регіонах країни, значною мірою пов’язана з ухваленням Закону «Про засади державної мовної політики» [662]. Опосередкованим фактором можна назвати небажання В. Кличко, який претендував на третє місце в рейтингу за попередніми екзит–полами, підписати угоду про співпрацю у новообраній Верховній Раді України з об’єднаннями «Батьківщина» і «Свобода». Частина виборців розцінила цей вчинок як доказ наявності можливих колуарних домовленностей з провладною партією. У результаті громадяни делегували в парламент більш передбачуваних суб’єктів. 

Цікаво, що націоналістичні тенденції облаштування конституційного ладу підтримали в Дніпропетровській, Кіровоградській, Полтавській, Сумській областях (п’яте місце за результатами голосування) і Чернігівській (шосте місце). Безумовним лідером у підтримці «Свободи» є Львівська область. 

Переконливу перемогу одержали «Батьківщина» в Центральній, Північній і Західній Україні (15 регіонів), а також Партія регіонов у Криму, на сході і півдні країни (всього 11 областей з м. Севастополем) [85].                           
В одномандатному окрузі перемогу одержує кандидат, який набрав більшу щодо інших претендентів кількість голосів виборців, які взяли участь у голосуванні [624, ч. 2 ст. 99]. За результатами виборів 2012 було обрано двісті двадцять мажоритарних депутатів (із них сто тринадцять осіб від Партії регіонів, сорок три особи – самовисуванці, тридцять дев’ять кандидатів від ВО «Батьківщина», дванадцять і шість осіб є представниками, відповідно, ВО «Свобода» і «УДАР» [81], решта делеговані від інших політичних сил). У п’яти одномандатних округах № № 94, 132, 194, 197, 223 неможливо встановити результати внаслідок порушення процедури підрахунку голосів, і в них мають відбутися перевибори [762, с. 4]. 

Суттєвими фальсифікаціями є: невідповідність даних протоколів з мокрими печатками дільничних комісій інформації, внесеній на веб-сайт Центральної виборчої комісії; підрахунок голосів на користь певного суб’єкта, незважаючи на кандидата, обраного за бюлетенями; примусове вилучення виборчої документації спецпідрозділами міліції; ухвалення суперечливих судових рішень стосовно визнання результатів, залякування членів комісії з метою схилити до протиправних дій [231; 213; 232] тощо.   

Низка порушень на дільницях – близьке розташування членів комісії безпосередньо біля місця голосування, можливість побачити проставлену відмітку в бюлетені скрізь прозорі урни, відсутність освітлення в кабінках, відкриття дільниць із запізненням й інші форми неорганізованої діяльності, не мала вагомих наслідків для перебігу волевиявлення [867; 491].      

Переглядаючи у черговий раз виборче законодавство, слід було прораховувати, наскільки змішана виборча система може забезпечити справедливе представництво основних соціальних груп, відповідальність парламенту перед виборцями і, як наслідок, стабільність політичного розвитку держави в цілому. Вибір оптимального порядку формування законодавчої інституції визначається характером взаємозв’язків між його елементами, а саме: способом розподілу мандатів, суб’єктами висування кандидатів, типом виборчого округу, демократичністю умов проведення кампанії, вимог щодо виборчих фондів, бар’єру, явки виборців тощо. Позитивні риси зумовлені адекватністю виборчої системи партійній, політичній культурі, типу політичного режиму тощо [123, с. 8–10]. 

Перевагами мажоритарного способу розподілу мандатів, які варто було перейняти, є: відкритість і доступність кандидата, передвиборчі програми, особисті якості та риси характеру якого знайомі громадянам; можливість впливу на парламентарія з боку виборців, тому що залежність між голосуванням і вибором є прямою; зменшення партійного роздроблення законодавчого органу, оскільки перемагає кандидат добре відомої політичної сили чи певної частини територіальної громади що, враховуючи загальну кількість депутатських мандатів, у цілому призводить до скорочення або збереження чисельності партій, представлених у легіслатурі, на відносно низьких рівнях, навіть якщо такий факт не є очевидним. 

Перевагами пропорційної виборчої системи є: представництво депутатами об’єднань громадян зі значними матеріально-фінансовими та людськими ресурсами, що акумулюють інтереси населення в реалізації політичної влади [127, с. 88–89; 820, с. 3–5]; структурування політичного сектору, оскільки партії як автори передвиборчих програм і суб’єкти відповідальності за наслідки їх реалізації відіграють провідну роль у формуванні й діяльності органів державної влади, особливо законодавчої та виконавчих [59, с. 31].
Очевидно, що «жодна виборча система не є універсальною» [820, с. 73]. Визначення її моделі, встановлення кількісного виміру прохідного бар’єру є, вірогідніше, «питанням політичної доцільності» [799, абз. 3 п. 5 мотивувальної частини], а не відповідності основним принципам виборчого права. 

Дисертант приєднується до науковців, які агітують за впровадження змішаної виборчої системи. Громадяни зберігають політичну структуризацію законодавчого органу і персоніфікують відповідальність окремих партій і депутатів, які отримали преференції виключно завдяки симпатії виборців і повинні постійно балансувати між загальнонаціональними та місцевими інтересами (імператив представництва) [10; 968; 279, с. 9–10, 20]. 

Семирічний період діяльності легіслатури, сформованої за пропорційним порядком, виявив ганебну практику зловживань народними представниками вільним мандатом. Неможливість відкликання парламентаріїв, звернення до них з особистими або регіональними потребами, відсутність будь-яких дисциплінуючих засобів впливу – не кращий спосіб гарантувати і сприяти виконанню передвиборчих програм. Нормативно закріплений механізм застосування щодо представників контрольних заходів з боку громадськості гарантував би чесне й неупереджене виконання повноважень. 

Вагомими недоліками пропорційної виборчої системи є також домінування у партійних списках столичних політиків і представників великих регіонів, а звідти нехтування інтересів окремих периферій, поступове переростання виборчої діяльності у кастову. Тому, видається, заслуговують на увагу пропозиції щодо запровадження партійних списків із преференціями, відкритих регіональних списків – у кожному окрузі реєструється місцевий список партії, але крім голосу за нього виборець може віддати перевагу конкретному кандидату із цього переліку [820, с. 9; 866,               п. 20; 648, с. 188, 193; 871; 180; 870, с. 25].
Професійність народних депутатів означає не лише реалізацію повноважень на постійній основі за основним місцем роботи, але й відносну замкненість і недосяжність парламентської діяльності для переважної більшості населення. Фактично кожний громадянин може стати рядовим членом партії, особливо в разі надання рекомендації дійсним членом. Часто ця практика застосовується під час виборчого процесу, коли на проведення агітації, опитування населення, комплектування виборчих комісій тощо необхідно залучити велику кількість громадян. Проте навіть після виконання доручених вказівок подальший партійний ріст не гарантований. Можна претендувати на номер у прохідній частині списку за умов фінансування виборчого процесу, виступу в статусі відомої приманки як знаменитість у галузях культури, науки, мистецтва тощо.      

Наприклад, склад фракцій Верховної Ради IV і V скликань суттєво не оновився. На виборах 2006 у виборчому списку Партії регіонів тридцять сім кандидатів із перших ста володіли мандатом легіслатури IV скликання, за списком БЮТ – двадцять із перших п’ятдесяти. З поміж восьмидесяти членів фракції «Наша Україна» п’ятдесят п’ять були парламентаріями в законодавчому органі попереднього скликання [940, с. 10–11]. 

Сформована у 2012 р. Верховна Рада не стала винятком із правила. Із нині обраних ста шістдесяти двох осіб продовжили виконувати депутатські повноваження (не враховуючи парламентаріїв, які перейшли на роботу в органи виконавчої влади протягом 2007 – 2012 рр.). Партія регіонів повторно делегувала вісімдесят двох представників, БЮТ (ВО «Батьківщина») – тридцять, Комуністична партія – дев’ять. Значна кількість народних обранців змінили партійну належність. Зокрема, сімнадцять членів фракції «Наша Україна» перейшли до ВО «Батьківщина», а один до партії «УДАР». Вісім БЮТ-івців та чотири депутати з «Блоку Литвина» поповнили список Партії регіонів, а двоє і один, відповідно, їхніх представників перемогли в одномандатних округах як кандидати від політичних сил, що не пройшли до Верховної Ради України два останніх скликання поспіль. Троє колишніх членів фракції «Наша Україна» і п’ять від БЮТ балотувалися як самовисуванці [974; 863, с. 4–10].  

Нині слід впровадити процедуру відкликання мажоритарних парламентаріїв. Представницьке правління дає певну незалежність від уподобань виборців, а вітчизняна практика парламентаризму засвідчила неефективність функціонування виборчого механізму «винагород і покарань» і морального впливу як єдиних засобів контролю.  

Як і будь-який інший вид виборчої системи, змішана не позбавлена недоліків (можливість підкупу голосів, дублювання найменувань або прізвищ, інших даних у виборчому бюлетені тощо). Але, видається, що саме паритетне представництво «політичні партії/мажоритарні народні депутати» є найбільш вдалим варіантом для сучасної української політичної системи. Повернення до оптимального поєднання властивостей пропорційного і мажоритарного порядків формування легіслатури характеризує Україну як державу з нестійкою практикою демократичних процедур, перехідним порядком організації конституційного ладу [976, с. 99–101]. 

Запровадження змішаної виборчої системи знімає з порядку денного ідею створення двопалатного парламенту, яка активно дискутувалася у політичних колах і середовищі фахівців-юристів. Необхідність пропорційного регіонального представництва обґрунтовувала становлення вітчизняного бікамералізму. Народні депутати, яких буде обрано від мажоритарних округів, покликані виконувати призначення гіпотетично можливої верхньої палати представницької інституції. Оновлена бікамеральна структуризація призвела би до збільшення чисельності бюрократичного апарату і, відповідно, видатків на його утримання у поєднанні з неминучим дисбалансом усього апарату держави на перших етапах реалізації конституційної реформи. 
Принцип рівності виборів передбачає рівність голосів, виборчих прав і можливостей. Рівність голосів означає, що кожен виборець має тільки один голос [264, п.п. 10–11 Пояснювальної доповіді до Кодексу належної практики у виборчих справах]. Вважається порушенням зазначати в партійних списках кандидатів, обраних в одномандатних виборчих округах [799, п. 7 резолютивної частини]. 

Рівність виборчих повноважень передбачає встановлення меж округів на основі чисельності населення. 

Рівність можливостей свідчить про неупереджене ставлення держави до всіх партій і кандидатів, однакове застосування щодо них норм законодавства. Вимога нейтральності поширюється на висвітлення перебігу виборів у засобах масової інформації і державне фінансування суб’єктів [264, п.п. 13, 18 Пояснювальної доповіді до Кодексу належної практики у виборчих справах]. Забороняється звільнення від збору підписів виборців в одномандатному виборчому окрузі на підтримку особи, що висувається зборами (конференціями) місцевих осередків партій, списки кандидатів у народні депутати яких зареєстровано Центральною виборчою комісією; ненадання партіям, що не висунули кандидатів або списки кандидатів яких не зареєстровано по багатомандатному загальнодержавному виборчому округу, права висувати своїх претендентів в одномандатних виборчих округах; встановлення неоднакового терміну висування до списків кандидатів і реєстрації цих списків по багатомандатному загальнодержавному виборчому округу та одномандатних виборчих округах; встановлення неоднакового терміну для виготовлення передвиборних плакатів політичних партій, списки кандидатів у народні депутати від яких зареєстровано, і забезпечення друкування передвиборних плакатів кандидатів, зареєстрованих в одномандатному виборчому окрузі [799, п.п.  5.2–5.6 резолютивної частини]. 

Окремі науковці системно аналізують зміст принципу рівних виборів і виокремлюють такі його складові: кожен виборець має рівну кількість голосів з іншими виборцями; зареєстровані виборці є громадянами єдиної поліетнічної нації [50, с. 3], об’єднаними на засадах релігійної свободи [51], соціальної, мовної та іншої спільності [264, п. 22 Пояснювальної доповіді до Кодексу належної практики у виборчих справах; 675, ч. 1 ст. 1; 624, ч. 8               ст. 2]; рівним кількостям виборців забезпечується рівне представництво; єдині й однакові вимоги для всіх претендентів щодо виборчого процесу [972, с. 222]. 

Принцип прямих виборів передбачає безпосереднє голосування виборцем на виборчій дільниці шляхом заповнення виборчого бюлетеня, в якому вказуються дані щодо кандидатів у народні депутати або окремих політичних партій [351, с. 522]. Єдиний обраний суб’єкт позначається значком «плюс» («+») або іншим, що засвідчує волевиявлення, у квадраті навпроти назви партії та прізвища кандидата в депутати. 

Незважаючи на різні варіанти невірного заповнення бюлетеня, зміст волевиявлення виборця може бути зрозумілим і в разі виникнення сумнівів щодо дійсності документа дільнична виборча комісія своїм рішенням зараховує голос. Проте, якщо більшість складу формують представники однієї політичної сили (негативний фактор реєстрації так званих технічних кандидатів), комісія визнає бюлетень недійсним, керуючись політичною доцільністю.  
Виборчі дільниці утворюються з чисельністю від двадцяти до двох тисяч п’ятисот виборців. Закордонні дільниці можуть утворюватися з чисельністю більшою, за максимально дозволену. 

Дільниця є спільною для виборів у загальнодержавному та одномандатних округах. 

Дисертант приєднується до думки з приводу доцільності формування одномандатних округів не лише з урахуванням орієнтовної середньої кількості виборців з дозволеним відхиленням не більше 12% від анонсованої чисельності [624, ч. 2 ст. 18, ч.ч. 1–5 ст. 19, ч. 8 cт. 85, ч. 17 cт. 90], але й меж адміністративно-територіальних одиниць [866, п. 28; 648, с. 187]. Зокрема, виникають незручності у проведенні виборчого процесу в перших трьох з відведених на Чернівецьку область округів № № 201–204. Саме вони охоплюють територію поділених на частини Садгірського району м. Чернівці та Сторожинецького району області [84].   

Запропонована новація мінімізує проблеми зі складанням та уточненням списків виборців, обміном інформацією між окружними виборчими комісіями та органами ведення Державного реєстру. Причиною непорозумінь може стати функціонування органу ведення Реєстру – структурного підрозділу місцевої ради, повноваження якої поширюються на територію відповідного району, міста, району в місті та сіл, селищ, міст, що входять до його складу [654, ч.ч. 5–6 ст. 14]. 

Принцип обов’язковості виборів стосується не процедури, а самого факту проведення голосування та його ролі в суспільному житті [53, с. 102]. 

Вибори проводяться через оптимальні проміжки часу залежно від строку повноважень органу держави (так званий принцип періодичності виборів, які окремі науковці пропонують прямо закріпити у ст. 71 Конституції України [34, с. 52]). Міжнародний пакт про громадянські і політичні права (п. «b»             ст. 25), Загальна декларація прав людини (ч. 3 ст. 21) наголошують, що громадянин повинен мати право й можливість голосувати і бути обраним на періодичних виборах. 

Розрізняють чергові, позачергові, повторні та проміжні вибори. Чергові відбуваються в останню неділю жовтня п’ятого року повноважень парламенту після закінчення конституційного строку каденції [350, ч. 1          ст. 77; 624, ч. 2 ст. 15]. Позачергові вибори призначаються Президентом і проводяться у період протягом шістдесяти днів з дня опублікування рішення про дострокове припинення повноважень легіслатури [350, ч. 2 ст. 77]. Повторні та проміжні вибори призначаються в одномандатному окрузі не пізніше тридцятиденного строку після виникнення обставин, які стали підставою для їх ініціювання, і відбуваються в останню неділю шістдесятиденного строку після опублікування Центральною виборчою комісією рішення про їх призначення. Повторні проводяться у разі визнання виборів такими, що не відбулися, або якщо особа після її обрання не набула депутатського мандата у порядку, встановленому Законом «Про вибори народного депутата України». Проміжні вибори – у разі дострокового припинення повноважень представника, обраного в одномандатному окрузі. Протягом п’ятого року повноважень Верховної Ради України поточного скликання проміжні та повторні вибори не проводяться [624, ч.ч. 5–7 ст. 16]. 

Принцип справедливих, достовірних виборів, закріплений у Загальній декларації прав людини (ч.ч. 1, 3 ст. 21), Міжнародному пакті про громадянські і політичні права (п. «b» ст. 25), є базовою засадою усіх стадій виборчого процесу. Публічність формування і функціонування окружних й дільничних комісій, відповідальних за дотримання виборчих процедур, є одним із його елементів. Рішення про утворення та склад окружних комісій розміщується на офіційному веб-сайті Центральної виборчої комісії не пізніше наступного дня від дати схвалення. Витяг із цього рішення публікується у регіональному друкованому засобі масової інформації протягом семи днів від цієї ж дати. Рішення про формування дільничної виборчої комісії оприлюднюється в регіональних або місцевих друкованих засобах масової інформації не пізніше як на п’ятий день після дня його прийняття або, в разі неможливості, в інший спосіб у цей же строк.

Слід удосконалити вимоги щодо підбору кандидатур у члени виборчих комісій. Незважаючи на подання претендентами даних про освіту, місце роботи, посаду та наявність досвіду роботи у виборчих комісіях, до складу комісій також рекомендують осіб, які жодними практичними навичками не володіють. Особливо ганебним є незнання законодавства членами окружних виборчих комісій, які в день голосування повинні надавати в режимі он-лайн консультації та роз’яснення. 

Виходячи з викладеного, слушним видається встановлення обов’язку проходження навчання кандидатами на керівні посади. Запровадження відвідування семінарів і тренінгів з роз’яснення виборчого законодавства всіма членами комісій сприятиме чіткому й одностайному розумінню та застосуванню нормативних вимог. Нині, на жаль, вказівки юристів штабів різних політичних сил і вищестоящої виборчої комісії можуть різнитися в тлумаченні окремих положень. 
Створення окружних і дільничних комісій за принципом паритетного  представництва різних суб’єктів виборчого процесу [624, ч. 7 ст. 26, ч.ч. 2–3, п.п. 6–8 ч. 5, ч. 11 ст. 27, ч.ч. 5, 7, 15 ст. 28] сприяє ухваленню виважених рішень шляхом з’ясування принципових розбіжностей та уникнення суб’єктивного сприйняття законодавства комбінованим складом. Наприклад, на виборах 2012 п’ять партій делегували представників до складу окружних комісій [83]. 

Загальновідомим фактом є фінансування та реєстрація технічних кандидатів, покликаних відволікти й «розпорошити» голоси громадян на користь певної політичної сили. У такий спосіб потужні виборчі штаби впливають на функціонування комісій через своїх делегатів. Уникнути подібних ганебних порушень можна за умови реєстрації партії хоча б за рік до початку виборчого процесу.  

Засідання виборчих комісій, скликані в установленому порядку, можуть відвідувати без запрошення представники засобів масової інформації, кандидати в депутати, їх довірені особи, уповноважені особи партій, офіційні спостерігачі від іноземних держав та міжнародних і громадських організацій, а також інші особи, які отримали відповідний дозвіл. 

Достовірна інформація про рішення виборчих комісій оприлюднюється в друкованих засобах масової інформації або в інший спосіб, а Центральної та окружних виборчих комісій, які становлять публічний інтерес, – ще й на офіційному веб-сайті. Закордонні дипломатичні установи України, при яких утворені дільниці, забезпечують опублікування в місцевих засобах масової інформації відомостей про особливості виборів [624, ст. 13, ч.ч. 5–7, 10 ст. 33, ч.ч. 2–4 ст. 34].

Проведенню чесних виборів сприяє здійснення громадського і державного контролю за перебігом виборчого процесу [336, с. 149], у тому числі за фінансуванням партій. Створення незалежного державного інституту з аналізу рахунків дозволить розрізняти забезпечення капіталом політичних об’єднань і окремих кандидатів, повсякденної партійної діяльності та виборчих кампаній; характеризувати пожертви, які перевищують мінімальний поріг; оприлюднювати перелік грошових надходжень національних і регіональних організацій. Тип і джерела фінансової підтримки допоможуть зрозуміти політичний стиль і характер діяльності суб’єктів виборчого процесу й зумовлять певні електоральні переваги [246, с. 166–169].

Слід нормативно вре​гу​лю​вати пи​тан​ня належної опла​ти і прозорого нарахування заробітної плати, у першу чергу членам дільничних комісій. Виплати за дні голосування і встановлення підсумків, тобто фактично за два календарних дні, не компенсують затрат часу, фізичних і моральних сил на виконання значного обсягу підготовчої роботи (чергування на дільниці, забезпечення іменними запрошеннями, проведення засідань тощо). 

По-різному регламентується нарахування коштів за виконання повноважень працездатним населенням і непрацюючими громадянами. Член виборчої комісії, звільнений від виконання виробничих або службових обов’язків за основним місцем роботи, отримує суму, не нижчу за свою  середню заробітну плату, отже, у коштах він втрачає. Натомість, пенсіонер або особа, яка тимчасово не працює, претендує на оплату не нижчу за  розмір мінімальної заробітної плати, встановленої на момент нарахування. Очевидно, що студентам і пенсіонерам виконувати обов’язки членів виборчих комісій фінансово вигідніше, тому працездатне населення репрезентовано в незначній кількості. 

Членам виборчих комісій у межах загальної економії фонду оплати праці може бути нараховано й виплачено одноразову грошову винагороду [624, ч.ч. 2–4 ст. 47]. Часто така диспозитивна норма не виконується взагалі або надбавку отримують декілька членів виборчої комісії, в основному, керівний склад. Доцільно регламентувати надання одноразової виплати усім без винятку членам комісії пропорційно інтенсивності виконаної роботи, а не єдиною сумою на весь її склад, фактично з умовою розпорядження коштами на розсуд голови. 

Розподі​л по​в​но​ва​жень чле​нів ви​бор​чих ко​мі​сій дозволить персоніфікувати відповідальність, адже в протоколах стане можливим фіксувати обсяг наданих прав і обов’язків, якість роботи, ініціативність, порушення, допущені з вини або необережності тощо. Часто усні вказівки голови комісії щодо виконання конкретного завдання ігноруються, а засоби впливу не передбачені, крім подання скарг до виборчого штабу, який делегував такого представника. 

Важливим елементом принципу справедливих, достовірних виборів є прозоре та об’єктивне опрацювання і підрахунок голосів на дільницях, транспортування виборчих документів до окружних комісій, які в безперервному режимі їх вивчають і передають інформацію до Центральної  виборчої комісії. Колегіальний орган держави визначає результати на підставі протоколів окружних комісій про підсумки виборів в одномандатних і багатомандатному округах не пізніше як на п’ятнадцятий день з дати голосування. Результати оприлюднюються в газетах «Голос України» та «Урядовий  кур’єр» не пізніше як на п’ятий день з дня їх встановлення [624, ст.ст. 88–90, 93-94, ч. 1 ст. 98, ч. 1 ст. 99, ч. 1 ст. 100]. 

Право учасників виборчого процесу звернутися до комісії або суду з приводу відновлення порушених інтересів не може бути обмеженим [624,             ст. 108; 773, п.п. 1–2 резолютивної частини]. Проте суди часто відмовляють громадянам у захисті, чим фактично зводять нанівець конституційні гарантії виборчих прав і спотворюють показник результатів дійсного волевиявлення у багатьох округах. Особливо актуальною є проблема подання заяви про встановлення фактів підкупу виборців та інші протиправні форми ведення передвиборної агітації [885, с. 7–8]. 

Найчастіше предметом оскарження стають: виготовлення виборчих бюлетенів недержавними друкарнями і неналежний їх облік при видачі дільничним виборчим комісіям; порушення процедури реєстрації кандидатів; розповсюдження анонімних агітаційних матеріалів; видача бюлетенів для голосування іншим особам; неуважність членів комісій при підрахунку голосів та заповненні протоколів тощо. 

Значна кількість скарг кандидатів та їх довірених осіб подається не лише на рішення виборчих комісій про визнання результатів виборів, але й незаконність і необ’єктивність ухвалених судами рішень. При розгляді такої категорії справ часто порушуються строки вивчення, приймаються  скарги виборців одного виборчого округу на діяння і рішення комісій іншого, невірно кваліфікуються правопорушення, безпідставно скасовуються акти окружних виборчих комісій, визнаються недійсними вибори [822].

Неодноразовими є звернення суб’єктів виборчого процесу до органів прокуратури. Зокрема, станом на 5 листопада 2007 р. до органів прокуратури Чернівецької області надійшло двадцять одне звернення. Із них по чотирьох зверненнях надано роз’яснення, по шести – прийнято рішення про відмову в порушенні кримінальної справи, по одному – порушено кримінальну справу, яку направлено до суду для розгляду, десять звернень направлено за належністю.

За результатами виборів 2012 кількість звернень зросла до тридцяти, з яких чотирнадцять направлено за належністю, одне повернуто з роз’ясненням, п’ятнадцять розглянуто (одне – задоволено, чотирнадцять – не отримали підтвердження, у тому числі по трьох відмовлено в порушенні кримінальної справи).

Більшість звернень стосувалися усунення неточностей при складанні списків виборців і запобігання вчиненню провокаційних дій з боку політичних сил й представників органів держави під час виборів.    

На стадіях висування кандидатів у народні депутати, підрахунку голосів та встановлення результатів до органів прокуратури Чернівецької області не надходили заяви і повідомлення з приводу порушення виборчого законодавства. Основна кількість звернень надійшла під час проведення передвиборної агітації та голосування. 

Органами внутрішніх справ області кримінальні справи за фактами порушення виборчого законодавства до провадження не приймались і до суду не направлялись.

Безперечно, ефективність реалізації виборчого права громадян значною мірою залежить від обсягу державних гарантій. Вибори є лише однією з основних форм реалізації і захисту громадянами своїх політичних, соціально-економічних та інших прав [74, с. 68], висловлення волі народу стосовно представників, яким довірено здійснювати державну владу [857, с. 108–209]. У першу чергу від рівня правосвідомості, правової культури і освіти самих виборців залежать перспективи розвитку держави і суспільства, адже саме громадяни обирають той склад законодавчого органу, на який заслуговують. 

Основними факторами зростання правової культури і правосвідомості учасників виборчого процесу є поліпшення соціально-економічної, політичної і культурної ситуації, а також удосконалення законодавства з метою закріплення міжнародних стандартів і вітчизняних демократичних правових традицій у виборчому процесі. Демократизація виборів полягає не лише в декларуванні матеріальних і процесуальних норм виборчого права, але й усвідомленні правових цінностей самими учасниками. Володіння спеціальними правовими знаннями з виборчого права удосконалить форми спілкування суб’єктів останнього, сформує їх позитивний імідж, зменшить вірогідність маніпуляцій свідомістю і як наслідок зумовить якісний склад легіслатури [864, с. 152–154].     

Неприпустимою є зміна відповідного законодавства за декілька місяців чи тижнів до початку виборчого процесу, оскільки недосконалість тлумачення  призводить до численних випадків порушень. Основні елементи виборчого закону – систему формування органу держави, склад комісій і визначення меж округів, треба регламентувати у Конституції або не переглядати менш як за рік до проведення виборів (п. ІІ Інтерпретативної Декларації про стабільність виборчого законодавства) [230, с. 79].

Отже, парламентські вибори – це форма безпосередньої демократії (народовладдя), що полягає в організації та проведенні виборчих процедур, голосуванні громадян України на основі загальновизнаних міжнародно-правових стандартів і національних принципів, які визначають суть виборів, з метою формування легіслатури. Пріоритетні засади обрання Верховної Ради України (вільність, загальність, рівність, безпосередність, таємність, обов’язковість (періодичність), достовірність виборів) варто доповнити приписом про визначення концептуальних аспектів виборчого процесу згідно з міжнародно-правовими стандартами. 
3.2. Конституційні механізми легальності об’єднань парламентаріїв у Верховній Раді України

Об’єднання народних депутатів у фракції та групи здійснюється на основі їх партійної належності, політичних та інших переконань. Фракції формуються з парламентаріїв, які обрані за виборчими списками партій або висунуті політичною силою в одномандатних округах. За умови додержання засад діяльності такої фракції до її складу можуть увійти народні депутати, які балотувалися в одномандатних округах як кандидати-самовисуванці. Фракції формуються згідно з партійним критерієм як єдина політична сила. 

Народні депутати, яких виключено або які не увійшли або самостійно вийшли зі складу фракції, є позафракційними. Вони можуть входити до складу фракцій або об’єднуватися в групу кількістю не меншою, ніж у найменшій фракції, сформованій протягом першої сесії. Повноваження фракцій і груп урівнені, хоча деякі науковці висловлюються проти таких привілеїв через менш відповідальну діяльність незалежних представників [399, с. 13].  

Фракції парламентаріїв створюються до розгляду питань про обрання Голови Верховної Ради України та формування парламентських органів. Якщо ж цього не відбулося, головуючий на пленарному засіданні оголошує перерву і перед наступним пленарним засіданням народним депутатам пропонують інформаційні матеріали про сформоване об’єднання.

Представники (крім керівного складу легіслатури) можуть належати  лише до однієї фракції (групи) [708, ст.ст. 57–59].
Уявляється, що статус позафракційного парламентарія не узгоджується з його балотуванням і обранням за партійними списками в багатомандатному окрузі. Відсутність юридичних зобов’язань ставить під сумнів сенс проведення виборів, адже депутат не відповідає за наслідки виконання передвиборної програми як уособлення політичної сили, нехтує громадянською позицією виборців і самою ідеєю непрямого народовладдя. Вільний мандат надає можливість ігнорувати вказівки депутатського об’єднання, зберігаючи членство в парламенті [414, с. 335; 250, с. 364; 830,               с. 343]. 

Доповнення підстав дострокового припинення повноважень народного депутата [718, ст. 4] умовою його виключення (добровільного виходу) чи невходження до складу фракції у Верховній Раді України як наслідку порушення фракційної дисципліни дисциплінуватиме представника. Мандат парламентарія гарантовано матиме змогу отримати перший в «непрохідній» частині партійного списку кандидат в народні депутати без додаткових витрат на виборчий процес. 

На думку окремих науковців, у разі систематичного порушення представником присяги або норм законодавства не менше трьохсот депутатів від конституційного складу повинні схвалити позитивне рішення за фактом проведення процедури імпічменту [753, с. 97]. Більш доцільним вважаємо варіант дострокового припинення повноважень народного депутата на підставі його виключення (добровільного виходу) чи невходження до складу фракції у Верховній Раді України за рішенням суду згідно з порядком, визначеним ч. 2 ст. 5 Закону «Про статус народного депутата України» (у разі невиконання вимоги щодо несумісності депутатського мандата з іншими видами діяльності). 
Депутатські об’єднання не створюються автоматично за результатами виборів на основі політичної структуризації законодавчої інституції. Їх реєстрація в Апараті Верховної Ради відбувається на підставі письмового повідомлення, підписаного особисто кожним парламентарієм, з інформацією про повну та, за наявності, скорочену назву (не повинні збігатися з найменуваннями уже зареєстрованих об’єднань), персональне і партійне членство, прізвища керівників. Головуючий на пленарному засіданні сповіщає народних депутатів про реєстрацію (зміни в даних) депутатського об’єднання, його кількісний та керівний склад. 

Законодавство надає можливість фракціям і групам виключати парламентаріїв зі свого складу, не регламентуючи переліку таких підстав. Очевидно, що датою вибуття слід вважати день реєстрації відповідної заяви народного депутата, після чого головуючий повідомляє інформацію на пленарному засіданні за поданням голови угрупування.   

Депутатські групи з меншою за встановлену чисельність припиняють існування через п’ятнадцять днів після настання такого факту [708, ст. 60].

Фракції та групи не перебувають у відносинах підзвітності або іншої форми підпорядкування законодавчій інституції, яка може впливати на їх діяльність лише опосередковано шляхом ухвалення рішень із питань правового статусу. Адміністративне втручання слід розцінювати як зловживання і нелегальний тиск на роботу об’єднань з метою підтримання депутатами певної позиції [193, с. 289–290].   

Надання гарантованої можливості представникам фракцій і груп на виступ з кожного питання порядку денного пленарного засідання, пропорційне представництво в усіх органах легіслатури й офіційних парламентських делегаціях зумовлено важливістю функціонального призначення депутатських об’єднань. Своєрідні дослідницькі центри  визначають остаточні результати законотворчої роботи, погоджують збір та обмін інформацією між парламентськими структурами, дисциплінують і координують поведінку своїх членів інтересами партійної належності або політичної доцільності, що впливає на всі напрями діяльності Верховної Ради України та кадрову політику в органах держави [553, с. 255–256; 336, с. 308]. 

Уявляється доцільним закріпити юридичні підстави задекларованої рівності фракцій і груп у правах і доповнити відповідними змінами нормативно-правові акти. Наприклад, у законодавстві слід визначити механізм розподілу керівних посад та членства в комітетах між представниками депутатських об’єднань [708, ч. 4 ст. 81]. На теперішній час  Закон «Про комітети Верховної Ради України» [667, ст.ст. 6–8 та ін.] прямо вказує лише на участь фракцій у формуванні робочих органів легіслатури. 

Необхідно розширити права об’єднань, уповноваживши скликати позачергові сесії та пленарні засідання, проводити парламентські слухання, ініціювати питання щодо реалізації контрольних заходів у формі заслуховування звітів і послань посадових осіб і звільнення їх з посади. 

Правовий статус членів фракцій і груп передбачає можливість обирати і бути обраним до керівних органів об’єднання, пропонувати питання для розгляду та брати участь у їх обговоренні, вносити обґрунтовані пропозиції з конкретних положень, які розглядаються [718, ч. 7 ст. 13].

Парламентарії мають право добровільно формувати міжфракційні  об’єднання без реєстрації, кадрового, матеріально-технічного,      інформаційного та організаційного забезпечення їх діяльності Апаратом Верховної Ради України. Про створення такого органу головуючий оголошує на пленарному засіданні за письмовим повідомленням його керівника.

Для завчасної підготовки і розгляду організаційних питань роботи легіслатури – погодження проектів календарного плану роботи сесії, порядку денного і розкладу пленарних засідань, внесення пропозицій щодо скликання позачергових пленарних засідань і проведення парламентських слухань, погодження кандидатів на посади керівників комітетів тощо – функціонує Погоджувальна рада депутатських фракцій (груп). Консультативно-дорадчий орган складається з керівників Верховної Ради і об’єднань парламентаріїв з правом ухвального голосу та голів комітетів – дорадчого. За відсутності керівного складу їх заступники представляють ці інституції зі збереженням права відведеного законодавством голосу. 

Засідання Погоджувальної ради повноважні за умови присутності не менше половини складу з правом ухвального голосу і, як правило, проводяться в понеділок тижня пленарних засідань. Вони скликаються Головою Верховної Ради, а в разі відсутності – його Першим заступником або заступником (які й головують на зібраннях) або за ініціативою представників двох чи більше депутатських об’єднань – у разі необхідності. Пропозиції для розгляду подаються робочими органами до Апарату легіслатури не пізніше як за чотири дні до проведення чергового засідання. Члени Погоджувальної ради та запрошені особи повинні бути відповідно проінформовані не пізніше як за три дні.

Пропозиції ухвалюються такою кількістю голосів членів Погоджувальної ради з правом ухвального голосу, яка в сумарному підрахунку голосів представників депутатських об’єднань є достатньою для прийняття позитивного рішення при голосуванні в залі засідань. Погоджені рішення щодо порядку денного направляються для ознайомлення фракціям (групам), органам і особам, яких вони стосуються, не пізніше вісімнадцятої години дня зібрання Погоджувальної ради [708, ст. 60–1, ч.ч. 1–4, 6-7, 10–14 ст. 73]. 

Ганебною є практика нехтування нормативною регламентацією правового статусу парламентської опозиції попри зауваження окремих науковців щодо необов’язковості формального закріплення прав і обов’язків  політичних конкурентів [154, с. 210]. Проведення демократичних виборів є запорукою входження до легіслатури народних обранців, які поділяють альтернативні думки при схваленні публічно-владних актів і відмінні від офіційно проголошених погляди на становлення конституційного ладу [73,           с. 33]. Представники опозиції не належать до партії, яка делегувала кандидатуру чинного Президента і, відповідно, брала участь у формуванні Кабінету Міністрів. Тому вони можуть здійснювати об’єктивний контроль і легальне звільнення з посади вищого керівництва держави [855, с. 5–6]. 

Нормативне визнання соціальної ролі парламентської меншості стабілізує функціонування непримиримої опозиції, яка заперечує правила політичної боротьби і має тенденцію переходити до збройних форм протесту, провокацій, пошуку союзників за межами країни. Подібна діяльність  призводить до ідейно-політичної поляризації і навіть розпаду суспільства [860, с. 167–169].

Вищевикладене обґрунтовує закріплення в Регламенті Верховної Ради України і як більш прийнятний варіант – у Законі про парламентську опозицію таких положень. 

1. Диференціювати поняття «парламентська опозиція» і «меншість». Парламентську опозицію треба тлумачити як фракцію/групу, яка оголосила на пленарному засіданні про опозиційність до політичного курсу парламентської більшості і/або уряду. Меншістю визнається фракція (-ції)/групи, яка не приєдналася ні до опозиції, ні до парламентської більшості. При цьому необхідно зрівняти права і гарантії діяльності опозиції та меншості, крім права опозиції на формування тіньового кабінету. 

2. Визначити як суб’єкта опозиційної діяльності лише депутатські  об’єднання, які чітко визначили політичну позицію і здатні реалізувати повноваження з ухвалення легальних рішень, звернення до Конституційного Суду України, здійснення парламентського контролю за діяльністю виконавчої влади і Глави держави. 

3. Врегулювати право на утворення тіньового уряду, детально визначивши правовий статус його членів. Додатковими гарантіями діяльності лідера парламентської опозиції як альтернативного прем’єр-міністра можуть бути повноваження на отримання від офіційного керівника уряду інформації з важливих тем зовнішньої та внутрішньої політики, у тому числі  конфіденційної; можливість проведення обов’язкових консультацій з питань формування складу парламентських слідчих комісій. Необхідно  уповноважити тіньових міністрів контролювати діяльність членів офіційного Кабінету, дублюючи кожного з них. Формами такого контролю можуть бути: право внесення власних поправок до законодавства, а не лише критика програми діяльності та законодавчих ініціатив чинного уряду; участь у брифінгах центральних органів виконавчої влади, на яких висвітлюються проблеми поточної роботи і планування діяльності цих інституцій; обговорення проблем функціонування державних установ для його корекції (приблизно за рік до проведення чергових парламентських виборів) з метою висловлення позицій щодо потенційних кадрових змін і реорганізації державного апарату у разі перемоги опозиції на наступних виборах, які (позиції) можна врахувати в діяльності поточної каденції Верховної Ради України. 

Цілком очевидно, що законодавче регулювання вищезгаданих гарантій є допустимим лише за умови функціонування стабільної опозиції, яка не змінює кількісного складу ситуативно залежно від варіативності ухвалених рішень з конкретних питань.

4. Регламентувати повноваження у сфері законодавчого процесу, надавши право вето на ініційовані урядом законопроекти [449, с. 43–49; 292, с. 18–20; 392, с. 140–141], внесення пропозицій з переліку питань, які плануються для розгляду на сесії Верховної Ради, а також виступу (офіційної заяви) по будь-якому з них. Варто виділити хоча б одну годину для обговорення найбільш принципових та актуальних тем на засіданнях Погоджувальної ради з метою уникнення постійних конфліктів з парламентською більшістю щодо чергової зміни порядку денного. Новація дозволить оперативно вивчити проблему і за неможливості вирішення «вузьким складом» доповнити питанням порядок денний сесії. 

Обов’язковою умовою слід визначити право лідера опозиції (представника меншості, який курирував дослідження завдання) на виступ (до 20 хв.) по суті, надання пояснень і обґрунтування пропозицій по голосуванню на ранковому засіданні у день розгляду питання.  

6. Делегувати на посаду голови або доповідача спеціальних слідчих комісій у разі їх створення представника опозиції, що дозволить викрити порушення законодавства, які меншість зможе використати як компромат. 

7. Запровадити проведення «Дня опозиції», наприклад, на ранковому засіданні п’ятниці одного з тижнів пленарних засідань. Запрошені представники органів держави зобов’язані надати офіційні роз’яснення по суті депутатських запитів. 
8. Заборонити дотаційну матеріальну допомогу опозиції з державного бюджету, оскільки її представники отримують заробітну плату парламентарія і відшкодування всіх витрат на депутатську роботу. Як і будь-яка інша фінансово потужна політична сила, опозиційне угруповання може використовувати матеріальні ресурси партійної каси, розмір якої, як правило, є достатнім для формування альтернативних програм і доведення їх змісту до відома громадян. 

Представники парламентської опозиції, завдяки ролі офіційного критика існуючої моделі публічної влади, мають досить високі шанси сформувати більшість після майбутніх виборів. Гласність як принцип діяльності Верховної Ради України – джерело інформації для виборця про прорахунки правлячої партії і переваги курсу політичних реформ опозиції.

Запропоновані нововведення сприятимуть політичній інтеграції опозиції і  зумовлять більш тісну співпрацю між нею та правлячими партіями.

Аналіз правового статусу депутатських об’єднань виявляє політичну структуризацію Верховної Ради України. Фракційні та позафракційні представники урівнені у повноваженнях, що має за мету стабілізувати складну соціально-політичну ситуацію в державі внаслідок захисту інтересів виборців депутатами з різними поглядами на становлення конституційного ладу. Пропонується гарантувати на найвищому конституційному рівні і деталізувати на галузевому правовий статус парламентської опозиції, яка об’єктивно моніторить діяльність усієї структури органів публічної влади для запобігання посиленню авторитарних тенденцій в державному управлінні.

3.3. Домінуючий вплив структури Верховної Ради України на зміст і форми виконання конституційних повноважень

Керівні, робочі та допоміжні органи незалежно від функціонального призначення спільними зусиллями забезпечують безперервну і відносно злагоджену роботу парламенту. 

Керівні органи. Практика обрання керівництва Верховної Ради України є типовою для держав з діяльністю легіслатури монокамерального типу. Голова Верховної Ради є одноособовим керівним органом, запропонованим і обраним парламентаріями з їх числа на строк каденції. Апарат Верховної Ради надає депутатам по кожній з кандидатур особисті відомості, які вивчаються у фракціях (групах) і обговорюються на пленарному засіданні без попередньої підготовки в комітетах. 

Кандидати на посаду виступають до двадцяти хвилин з характеристикою програм майбутньої діяльності, після чого проводиться їх одночасне обговорення. Рішення про обрання, прийняте відкритим поіменним голосуванням, уповноважує Голову Верховної Ради відразу розпочати виконання обов’язків.
Перший заступник і заступник Голови Верховної Ради України виконують нормативно визначені повноваження протягом такого ж терміну за умови проходження тієї ж процедури обрання, що і їх безпосередній керівник. Заступники можуть бути обраними одночасно за єдиним списком [708, ст.ст. 74, 75, ч.ч. 1–4 ст. 79].

Очевидно, що найбільш численне депутатське об’єднання визначає і погоджує кандидатури керівного складу законодавчої інституції за умови їх підтримки іншими фракціями та групами. Жодне угруповання не має більше половини складу парламентаріїв для ухвалення позитивного рішення без допомоги сторонніх політичних сил [2, с. 198].  

Керівні органи Верховної Ради України наділено вагомими організаційними та дисциплінарними правами. Зокрема, Голова Верховної Ради уповноважений вести засідання й організовувати підготовку питань до розгляду на пленарних засіданнях, підписувати ухвалені легіслатурою акти, представляти Верховну Раду в зносинах з іншими органами державної влади України та зарубіжних країн, організовувати роботу Апарату [350, ч. 2               ст. 88], вживати заходів для забезпечення безпеки й охорони парламенту та народних депутатів, присутності парламентаріїв на пленарних засіданнях, вести засідання Погоджувальної ради, забезпечувати дотримання календарного плану роботи сесії та порядку денного, здійснювати контроль за своєчасним направленням і розглядом депутатських запитів, розподіляти й контролювати виконання посадових обов’язків між своїми заступниками, скликати і проводити засідання робочих органів парламенту тощо.

Перший заступник Голови Верховної Ради України заміщає керівника у разі його відсутності або неможливості виконання обов’язків. За розподілом компетенції ця посадова особа відповідає за взаємодію з органами виконавчої влади та місцевого самоврядування, підготовку і розгляд законопроекту про Державний бюджет України та звіту про його виконання, а також проекту кошторису Верховної Ради, здійснення законопроектної та законодавчої  діяльності, контрольних функцій. 

Заступник Голови Верховної Ради України заміщає спікера у разі його відсутності або неможливості виконання обов’язків за відсутності або неможливості їх виконання Першим заступником. Він відповідає за роботу з питань взаємодії парламенту з органами судової влади та інформаційного забезпечення діяльності законодавчої інституції. 

Керівні особи можуть бути відкликані з посади на їх прохання, через незадовільну роботу або інші обставин, які унеможливлюють виконання повноважень. Пропозиції про відкликання можуть вноситися народними депутатами на підставі висновку комітету з питань регламенту (у разі відсторонення Голови Верховної Ради України чи заступників від ведення  пленарних засідань три і більше разів протягом однієї чергової сесії) або не менш як третиною народних депутатів від конституційного складу за їх підписами. Обговорення і голосування по кандидатурах відбуваються у спосіб, подібний до процедури обрання Голови Верховної Ради [708,              ст.ст. 76, 77, п.п. 7–18, 20–21 ч. 1 ст. 78, ч. 5 ст. 79, ч.ч. 2–3 ст. 80]. 

Вітчизняне законодавство не встановлює особливих, завищених, вимог до кандидатів на посаду керівників парламенту. Проте задекларована теорія запобігає окремим випадкам використання Головою Верховної Ради України, Першим заступником і заступником Голови Верховної Ради владних можливостей, всупереч вимогам неупередженості, на користь інтересів тих об’єднань депутатів, що делегували їх на вищі державні посади. 

Робочі органи. Комітети є обов’язковими структурними підрозділами, створеними на весь період функціонування легіслатури поточного скликання, як правило, відповідно до її партійного складу [868, с. 547]. Вони відповідальні перед Верховною Радою України і підзвітні їй. Кількість, склад, назви та предмети відання комітетів затверджуються постановою і можуть бути змінені за рішенням парламенту нового скликання [667, ч. 2               ст. 1, ч.ч. 1–2 ст. 5]. Зокрема, згідно з Постановою «Про комітети Верховної Ради України сьомого скликання» від 25 грудня 2012 р. № 11–VІI функціонує двадцять дев’ять комітетів і Спеціальна контрольна комісія з питань приватизації. Значний перелік робочих органів свідчить про вагомі повноваження і різновекторні напрями діяльності законодавчої інституції у вирішенні основоположних питань державного і суспільного життя.  

До складу кожного з комітетів на момент утворення можуть входити від дев’яти до тридцяти народних депутатів [668, п.п. 1–3].

Процедура формування персонального складу є досить демократичною. Рядові члени обираються за списками кандидатів від усіх фракцій (груп), а керівні особи за списком, попередньо ухваленим Погоджувальною радою,  відкритим поіменним голосуванням без дискутування на пленарному засіданні [708, ч.ч. 1–2, 4 ст. 82, ч. 1 ст. 84]. Представники одного депутатського об’єднання не можуть претендувати на керівні посади, а Голова Верховної Ради України, його Перший заступник і заступник – на членство в комітетах. Керівний склад комітетів не може одночасно головувати в депутатських угрупованнях [667, ч.ч. 4–5 ст. 6]. Подібні обмеження мають забезпечити об’єктивне функціонування робочих органів легіслатури без жодної можливості тиску і незаконного впливу з боку керівних посадових осіб із застосуванням адміністративного ресурсу. 

Народний депутат, який виявив бажання перейти до іншого комітету, може звернутися з відповідною заявою, погодженою з головою об’єднання, до Голови Верховної Ради України. Керівник парламенту направляє її для подальшого вивчення до Комітету з питань регламенту і внесення відповідної пропозиції на розгляд законодавчої інституції [708, ч. 3 ст. 84]. 

Комітет може бути ліквідовано або реорганізовано у разі усунення проблем у певній сфері народного господарства, що належить до предмета його відання, і відсутності потреби у подальшому функціонуванні [7, с. 88]. Причини такої модифікації мають бути мотивованими. Наприклад, було вчинено невдалу спробу реорганізувати Комітет з питань правосуддя в Комітет з питань правової політики та правосуддя [728]. Суб’єкт законодавчої ініціативи не зміг аргументувати необхідність здійснення відповідних змін у структурі парламенту, і законопроект навіть не було включено до порядку денного пленарного засідання.   

 За умови зменшення кількісного складу комітету нижче заявленого мінімуму і небажання об’єднань депутатів, які не використали квоти представництва, подати кандидатури, легіслатура може розглянути  пропозицію про ліквідацію робочого органу [667, ч. 1 ст. 8].

Зрозуміло, що подальша оптимізація кількості комітетів має відбуватися на основі усунення дублювання і можливих претензій декількох робочих органів на розгляд одного і того самого питання, досягнення однорідності предметів їх відання, охоплення компетенцією всього комплексу повноважень законодавчої інституції [194, с. 7–8].  

Функціональна спрямованість комітетів визначається з урахуванням важливості проблем державного, господарського, соціального і національно-культурного будівництва [944, с. 285]. Пріоритетними є повноваження в законотворчій, організаційній та контрольній сферах.

Законопроектна функція полягає в розробці проектів актів, попередньому розгляді й доопрацюванні, підготовці висновків і пропозицій по законопроектах, внесених суб’єктами законодавчої ініціативи, а також поданні пропозицій щодо перспективного планування законопроектної роботи, тобто комітети не лише доопрацьовують уже внесені законопроекти, але й з власної ініціативи самостійно розпочинають законопроектну роботу.              У таких випадках окремі народні депутати, у тому числі й члени відповідних комітетів, є суб’єктами права законодавчої ініціативи без необхідності закріплення таких повноважень за структурним підрозділом парламенту в цілому.    

Не менш важливою є організаційна функція комітетів, що набуває вияву у плануванні власної роботи, збиранні та аналізі інформації з питань, що належать до їх повноважень, попередньому обговоренні та підготовці висновків щодо реалізації установчо-номінаційної функції легіслатури, участі у формуванні порядку денного пленарних засідань. 

Комітети наділені вагомими контрольними функціями, наслідки реалізації яких позначаються на функціонуванні не лише Верховної Ради України, але й усієї системи публічної влади. Робочі органи аналізують практику застосування законодавчих актів, беруть участь у проведенні «Години запитань до Уряду», організовують парламентські слухання і слухання в комітетах, контролюють виконання державного бюджету, готують та подають запити до Президента, взаємодіють зі спеціальними органами парламентського контролю – Рахунковою палатою і Уповноваженим Верховної Ради України з прав людини.  

Комітети наділені значним переліком повноважень, достатнім для оптимальної реалізації визначених функцій. Цілком виправданою є практика витребування матеріалів і документів від органів держави, підприємств, установ і організацій та їх посадових осіб, внесення пропозицій щодо порядку денного пленарних засідань, призначення доповідачів (співдоповідачів) з обговорюваної проблеми, створення підкомітетів у складі не менше трьох осіб для вирішення конкретного самостійного завдання у межах основного напрямку діяльності [667, ст.ст. 12–14, ч. 2 ст. 17, ст. 20, ч.ч. 1–2, 4 ст. 37]. Так, станом на червень місяць 2009 року Комітет з питань правосуддя у складі двадцяти трьох осіб містив у собі дев’ять підкомітетів [288]. Юрисдикція комітетів змінюється рідше, ніж підкомітетів, з причини більш гнучкого пристосування до нових умов державного будівництва і економічного розвитку країни [290, с. 135–136].   

Засідання є повноважними за умови присутності не менше половини складу комітету. Голосування здійснюється особисто і відкрито без права делегувати голос за певний, наперед визначений відсутнім парламентарієм, варіант. Рішення ухвалюється більшістю голосів присутніх народних депутатів з можливістю його подальшого перегляду на вимогу більше половини складу комітету.  

На засіданнях мають право бути присутніми запрошені особи для роз’яснень із питань порядку денного. У разі їх неявки без поважних причин, надання недостовірної чи неповної інформації, відмови надати матеріали або навмисного їх приховування, створення штучних перешкод у роботі комітетів винні особи притягуються до відповідальності [667, ст. 44, ч. 1                ст. 48, ст. 57]. Однак практика свідчить про відсутність випадків настання реального покарання із декількох причин. Зокрема, законодавством не визначено суб’єктів правопорушень, переліку санкцій та процедури їх застосування, адже комітети не є слідчими або судовими органами і відповідними владними повноваженнями їх не наділено.

Як варіант пропонується такий спосіб усунення цієї законодавчої прогалини. Слід уповноважити комітети ініціювати питання про притягнення до відповідальності винних осіб шляхом подання до Апарату Верховної Ради даних про витрати на організацію, дії (бездіяльність) запрошеної особи. 

Якщо винним є суб’єкт із владними управлінськими функціями, то між ним і комітетом парламенту виникає публічно-правовий спір – категорія справ адміністративної юрисдикції (п. 1 ч. 1 ст. 3, ст. 4 КпАС) [263]. Тому відповідні структурні підрозділи Апарату парламенту готують текст адміністративного позову і подають його до адміністративного суду за підписом Голови Верховної Ради України або його заступників. Своїм рішенням адміністративний суд повинен зобов’язати посадову особу з’явитися на засідання/слухання, надати матеріали чи виконати інші вимоги комітету та відшкодувати збитки, завдані у зв’язку з організацією проведення зібрань. 

Якщо відповідні винні дії допускає громадянин, який не перебуває на публічній службі, Апарат Верховної Ради Україні звертається до суду з позовом аналогічного змісту.

У разі повторного, після рішення суду, нез’явлення посадової особи/громадянина на засідання/слухання чи невиконання (неналежного виконання) вказівок комітету без поважних причин Апарат парламенту подає заяву за підписом Голови Верховної Ради чи його заступника до органів прокуратури з вимогою щодо притягнення особи до кримінальної відповідальності за відповідною частиною ст. 382 КК України – невиконання судового рішення [387]. 

Акти комітетів із процедурних питань і так звані підсумкові є обов’язковими для виконання [37, с. 98]. За несвоєчасні розгляд рекомендацій і повідомлення про вжиті заходи посадові особи органів публічної влади, підприємств, установ, організацій та об’єднань громадян несуть відповідальність в установленому законом порядку [667, ч. 2 ст. 57]. Проте реальних санкцій у законодавстві не встановлено. Вважаємо за можливе застосовувати до винних осіб засоби дисциплінарного впливу та конституційно-правової відповідальності – догану, виключення з партійних списків або не включення до прохідної частини списку на наступних виборах.  

Робочими органами парламенту є також тимчасові комісії – спеціальні та слідчі. Тимчасові спеціальні комісії зобов’язані виконувати такі самі функції, як і парламентські комітети за умови опрацювання лише тих питань, для розгляду яких їх створено. Кількість таких комісій є порівняно невеликою, хоча часто сфера їх компетенції охоплює предмети відання одразу декількох комітетів [553, с. 274]. 

Верховна Рада України може прийняти рішення про формування тимчасової спеціальної комісії з метою підготовки і доопрацювання законопроектів на правах головного комітету, якщо предмет правового регулювання таких проектів не належить до компетенції уже сформованих структурних підрозділів. 

Чисельність тимчасової спеціальної комісії визначається на умовах пропорційного представництва депутатських об’єднань (не менш як по одному парламентарію від кожного з них). У постанові про створення зазначаються назва, мета, завдання і предмет відання, кількісний, керівний та персональний склад, строк діяльності та подання звіту про виконану роботу (не повинен перевищувати, відповідно, календарного року і шести місяців з дня формування органу), заходи щодо кадрового, матеріально-технічного, інформаційного, організаційного забезпечення роботи. 

Керівні посадові особи не повинні належати до складу однієї фракції або групи, хоча парламентарій може бути одночасно членом комітету і тимчасової спеціальної комісії. Голова такої комісії не може обіймати посаду голови комітету [708, ст. 85, ч. 1 ст. 86]. 

Прикладом успішного функціонування є Тимчасова спеціальна комісія Верховної Ради України для підготовки пропозицій щодо змін чинного законодавства у зв’язку із прийняттям Конституційним Судом Рішення щодо відповідності Конституції України (конституційності) Закону України «Про внесення змін до Конституції України» від 8 грудня 2004 р., створена Постановою Верховної Ради України від 6 жовтня 2010 р. [661]. 

Призначення тимчасових слідчих комісій, сформованих за рішенням  не менш як третини від конституційного складу легіслатури, – розслідування питань, що становлять суспільний інтерес. Порядок утворення і вимоги до персонального складу, за певними винятками, є аналогічними процедурі формування тимчасової спеціальної комісії. Однак до складу слідчої комісії, крім парламентаріїв, мають входити спеціальний прокурор і троє спеціальних слідчих [708, ч. 2 ст. 87, ч. 2 ст. 173], спосіб визначення кандидатур яких не регламентовано. Більше того, Конституція України наголошує, що організація і процедура діяльності комісій встановлюються законом [350,          ч.ч. 4–6 ст. 89], який лише обговорюється.

Очевидним є факт збереження основного місця роботи за працівниками правоохоронних органів на час реалізації повноважень у легіслатурі [708, ч. 7 ст. 173]. Проте не деталізовано механізм забезпечення гарантій самостійності, повернення на попередню посаду і можливості продовження службової діяльності після закінчення виконання специфічного завдання, особливо за умови недоведеності вини вищих посадових осіб. 

Найбільш прийнятним є варіант обрання спеціальних прокурора і слідчих із самих народних депутатів, які мають відповідний досвід практичної діяльності і перебувають в опозиції до Президента і уряду.    

Оптимізації правового статусу тимчасової слідчої комісії, надання їй реальних можливостей для виконання функціонального призначення сприятиме надання права вилучати необхідні для розслідування матеріали, попереджувати про кримінальну відповідальність осіб, запрошених для дачі показань. Незважаючи на заперечення окремих науковців [869; 453, с. 9] висловленої позиції, додаткові гарантії діяльності тимчасової слідчої комісії не підміняють подальше досудове розслідування. Притягнення вищих посадових осіб до юридичної відповідальності є можливим лише на підставі рішення суду, винесеного у ході судового провадження. 

За наслідками розгляду висновків і пропозицій тимчасової слідчої комісії Верховна Рада приймає одне з можливих рішень: взяти їх до відома, припинити повноваження або продовжити роботу органу на наступні шість місяців. Акти комісії не є вирішальними для органів, які здійснюють кримінальне провадження.

Парламент вирішує питання про направлення матеріалів до Генеральної прокуратури, Президента, Прем’єр-міністра України, відповідної інституції чи посадової особи системи публічної влади у разі виявлення фактів, що потребують подальшого вивчення за підвідомчістю справи. Результати висновків публікуються в газеті «Голос України» [708, ч.ч. 1–5 ст. 88]. 

Допоміжні органи. Вітчизняна легіслатура не є винятком із законодавчих інституцій держав світу, які формують служби сприяння своїй діяльності. Апарат Верховної Ради є органом, який здійснює правове, наукове, організаційне, документальне, інформаційне, кадрове, фінансово-господарське, матеріально-технічне, соціально-побутове та інше забезпечення роботи парламенту і народних депутатів [617, п. 1 р. І]. Структура Апарату затверджується більшістю голосів від конституційного складу представницького органу [708, ч. 2 ст. 7]. Окремими підрозділами є Керівництво Апарату; секретаріати: Голови Верховної Ради України та його заступників, комітетів, об’єднань депутатів; головні управління: науково-експертне, юридичне, документального забезпечення, організаційне; управління: інформаційне, комп’ютеризованих систем, по зв’язках з місцевими органами влади та органами місцевого самоврядування, забезпечення міжпарламентських зв’язків, кадрів; відділи: зв’язків з органами правосуддя, контролю, з питань звернень громадян, Перший відділ, Сектор мобілізаційної роботи, Управління справами [720 п. 2; 943, с. 343–344]. 
Діяльність Апарату Верховної Ради у сфері  правового  і  наукового  забезпечення [617, р. ІІ] потребує кардинального реформування. Протягом останніх років якісний рівень законодавчої діяльності при збільшенні загальної кількості ухвалених рішень суттєво погіршився. Достатньо навести як приклад пакет антикорупційних законів «Про засади запобігання та протидії корупції» [664] і «Про внесення змін до деяких законодавчих актів України щодо відповідальності за корупційні правопорушення» [634], термін набрання чинності якими двічі переносили через низьку якість і суперечливість правових норм. Не знімаючи відповідальності з Кабінету Міністрів України, який готував проекти цих законів, слід зазначити відсутність фахової діяльності відповідних підрозділів Апарату Верховної Ради з удосконалення змісту та форми законопроектів у процесі їх підготовки до розгляду легіслатурою, у тому числі під час другого і третього читань.  

Нині є всі підстави констатувати хаотичний характер законодавчої діяльності. Іноді процес коригування розпочинається ледь не наступного дня після ухвалення нормативно-правового акта, що свідчить про неналежний рівень підготовки законопроектів і безсистемний законотворчий процес, у цілому. У результаті, приймаються рішення, що дублюють інші або навіть явно суперечать чинним [46]. 

Організаційне, фінансове, господарське, матеріально-технічне та соціально-побутове забезпечення Верховної Ради є відносно стабільним і належного рівня. Проте сфери документального, інформаційного та комп’ютерно-технологічного забезпечення [617, р.р. IІІ–VІ] потребують доопрацювання. Зокрема, на вимогу часу варто облаштувати кожне робоче місце народного депутата в сесійній залі ноутбуком. Це дозволить оптимізувати законодавчий процес шляхом: більш оперативного надання законопроектів та інших матеріалів, необхідних для повноцінної діяльності, економії часу і значних коштів на копіюванні документів; отримання нормативної, довідкової, статистичної, консультативної та іншої додаткової інформації, у тому числі через мережу Інтернет, безпосередньо під час парламентських процедур. 

Нині згідно з Регламентом Верховної Ради України [708, ст.ст. 91, 97, 99, 143 тощо] законопроекти та інші документи, що подаються на вивчення депутатам, друкуються. Наприклад, лише при розгляді проекту Податкового кодексу використали річний резерв паперу, необхідний для функціонування Верховної Ради України [423]. 

Щоправда, у грудні 2011 р. народним депутатам закупили комп’ютери та оргтехніку на понад вісім мільйонів гривень [751]. Пізніше через засоби масової інформації було оприлюднено повідомлення про їх передачу працівникам Апарату легіслатури. Як наслідок питання запровадження електронного документообігу безпосередньо для парламентаріїв залишилося не вирішеним. 

Черговим етапом автоматизації технічних процедур стало ухвалення Програми інформатизації законотворчого процесу на 2012 – 2017 рр. Система має забезпечити не лише повну автоматизацію етапів законотворчого процесу, але й інформаційну взаємодію Верховної Ради України з органами публічної влади, фізичними та юридичними особами за допомогою сучасних інформаційно-комунікаційних технологій [736].       
Керівник Апарату призначається і звільняється з посади народними депутатами за поданням Голови Верховної Ради, а перший заступник і заступники керівника Апарату – за його поданням – Головою парламенту. Посадові особи здійснюють керівництво дорученими ділянками роботи відповідно до розподілу обов’язків [617, п. 13].

Вагомими організаційними повноваженнями наділено структурні підрозділи Апарату легіслатури. Наприклад, секретаріат комітету бере  участь у підготовці планів роботи і заходів робочого органу та розробляє проекти рішень, веде діловодство, забезпечує попередній розгляд тих проектів актів Верховної Ради, з вивчення яких комітет є головним, готує  тексти ухвалених актів на підпис Голові парламенту [714, п. 7].

Секретаріат депутатського об’єднання, крім реалізації підготовчих та організаційних повноважень, здійснює контроль за виконанням рішень фракції (групи), координує роботу помічників-консультантів народних депутатів, розробляє професійно-кваліфікаційні характеристики посад і посадові інструкції працівників секретаріату тощо [713, р. ІІ]. 

Кандидатури керівників структурних підрозділів Апарату, визначені керівниками відповідних органів легіслатури і попередньо погоджені керівником допоміжної інституції, призначаються Головою Верховної Ради  [714, п. 9; 713, п. 6]. Ці посадові особи відповідають за організацію діловодства у формі автоматизованої системи документообігу, що забезпечує реєстрацію вхідної, вихідної та внутрішньої кореспонденції, формування статистичних звітів, оперативний пошук документів і контроль за термінами їх виконання [694, п.п. 1.4, 1.7]. 

Народним депутатам заборонено перебувати у штаті Апарату Верховної Ради України. Його кадровою основою є державні службовці [336, с. 282, 313], які добираються, виходячи з потреби забезпечення регулятивної парламентської та адміністративно-технічної функції всередині легіслатури. Ця служба характеризується чіткою ієрархією посад, як правило, призначенням за конкурсом, визначенням повноважень у посадових інструкціях, наявністю в основному штатному росписі значної кількості службових місць, що належать до патронатних [549, с. 9–10; 202, с. 19–20].  

Працівники Апарату Верховної Ради України не можуть займати посаду помічника-консультанта народного депутата за строковим трудовим договором на постійній основі чи за сумісництвом. Парламентарій самостійно здійснює персональний добір та організовує роботу відповідних кадрів, що зараховуються на посаду Керівником Апарату представницького органу.  

Помічники-консультанти вивчають та узагальнюють громадську думку, потреби і запити громадян, вносять пропозиції щодо шляхів їх вирішення; організовують проведення звітів, зустрічей, особистих прийомів виборців; виконують доручення та надають організаційно-технічну й іншу необхідну допомогу при здійсненні депутатських повноважень [689, ст. 2.2, ст. 3.1, ч. 1 ст. 3.3, ч. 2 ст. 3.4]. 

Спеціалізовані органи парламентського контролю. Характеристика структури і складу легіслатури буде неповною без висвітлення особливостей роботи спеціалізованих органів парламентського контролю. Уповноважений Верховної Ради України з прав людини та Рахункова палата структурно не входять до системи органів законодавчої інституції, хоча пов’язані з ними тісними організаційними зв’язками [192, с. 44]. 

Уповноважений Верховної Ради України з прав людини є класичним взірцем парламентського омбудсмана, оскільки призначається на посаду і звільняється депутатами таємним голосуванням шляхом подання бюлетенів. Внесення пропозицій щодо кандидатур здійснює Голова Верховної Ради або не менше 1/4 парламентаріїв від конституційного складу протягом двадцяти днів від дати закінчення строку перебування службової особи на посаді або оголошення результатів голосування, за якими нового претендента не було обрано. Призначеним вважається кандидат, за якого віддали голоси більшість народних депутатів. 

Якщо на посаду Уповноваженого Верховної Ради України з прав людини було запропоновано більше як дві особи і жодної не було призначено, відбувається повторне голосування по двох претендентах з найбільшою підтримкою. У разі не набрання необхідної кількості голосів, знову організовують висування кандидатур для призначення. 

Потенційний кандидат має відповідати вимогам щодо громадянства України, досягнення на день обрання сорока років, володіння державною мовою, наявності високих моральних якостей і досвіду правозахисної діяльності, проживання в Україні протягом останніх п’яти років, відсутності  судимості. 

Важливим нововведенням є запровадження стосовно таких осіб спеціальної перевірки даних про судимість, стан здоров’я, рівень освіти, зазначені в декларації відомості фінансового характеру. Уповноважені суб’єкти у сфері протидії корупції, а в разі потреби – інші центральні органи виконавчої влади перевіряють достовірність поданих документів за письмовою згодою кандидатів, чия відмова є підставою, щоб не розглядати питання про призначення.  

З метою постійного контролю за неупередженістю функціонування омбудсман зобов’язаний щорічно подавати фінансовий звіт – декларацію про майно, доходи, витрати і зобов’язання фінансового характеру, а також інформацію про відкриття валютного рахунку в установі банку-нерезидента [725, ст.ст. 5, 6, 11, 12].  

Правовий статус народного захисника потребує подальшого удосконалення, адже не визначено критеріїв оцінювання моральних якостей претендента, максимального строку здійснення повноважень. Очевидно, що вид такої діяльності (адвокатська, судова тощо) визначених критеріїв не має. Проте скасовувати вимогу щодо відповідності кандидата високим моральним цінностям, незважаючи на відносно формальні критерії оцінювання останніх [39, с. 385–386], не варто, оскільки особа повинна користуватися повагою в суспільстві, бути відомою своїми гідними вчинками. Саме значні особисті досягнення на попередніх посадах розцінюватимуться як переваги при обранні. 
Специфікою діяльності Уповноваженого Верховної Ради України з прав людини є захист прав і свобод відповідно до змісту вітчизняного законодавства та веління совісті [238, с. 7]. Тому позитивним є поширення дії Закону «Про правила етичної поведінки» на функціонування досліджуваної інстанції [700, п. 1 ч. 1 ст. 2].   

Доцільно запровадити вимогу обов’язкового набуття кандидатами юридичного фаху. Забезпечити верховенство права в діяльності органів публічної влади без розуміння базових правових понять досить складно навіть за наявності багаторічного досвіду практичної роботи. 

Омбудсман – персоніфікований орган держави, від рішень якого залежить об’єктивність, легальність і легітимність парламентського контролю і нагляду за всіма інституціями публічної влади [431, с. 228–229]. Тому функціонування професійної посадової особи не повинно підмінюватися, а лише доповнюватися роботою Секретаріату, сформованого народним захисником для реалізації власної діяльності [715, п. 1].  

П’ятирічний строк каденції омбудсмана розпочинається з дня складення присяги на сесії легіслатури. Унормування кількості можливих переобрань не більш як двома строками підряд надасть реальні шанси іншим гідним кандидатам претендувати на високу посаду.       

Уповноважений Верховної Ради України з прав людини здійснює  роботу на підставі відомостей, отриманих за зверненнями фізичних осіб чи їх представників, парламентаріїв і з власної ініціативи. Такий спосіб надходження інформації є надзвичайно позитивним, об’єднуючи всі загальновизнані форми одержання скарг службою омбудсмана. 

При вивченні письмових звернень відмовляють у розгляді, відкривають провадження, роз’яснюють заходи, що їх має вжити суб’єкт подання чи  направляють звернення за підвідомчістю [725, ч. 2 ст. 7, ст. 16, ч. 3 ст. 17]. Аналіз кожної скарги, поданої згідно з установленими вимогами, свідчить про важливість усіх життєвих ситуацій, незважаючи на їх нетиповість [463,         с. 389].  Очевидно, що  діяльність народного захисника необхідна на кожній із стадій забезпечення прав особи – закріплення, реалізації, охорони, захисту і відновлення [40, с. 10], у сфері функціонування всього механізму держави.   

Попри значний перелік прав омбудсмана, неперервність його діяльності у разі припинення функціонування Верховної Ради, введення воєнного або надзвичайного стану в Україні чи в окремих її місцевостях, обов’язки співпраці з боку інститутів держави і громадянського суспільства, цей орган лише доповнює існуючі форми захисту конституційних прав і свобод особи, не відміняючи їх. Акти реагування Уповноваженого не тягнуть перегляду рішень інших державних інститутів, а звернення зацікавленої особи до суду з позовом, заявою або скаргою зупиняє уже розпочатий омбудсманом розгляд справи  [725, ч.ч. 2–3 ст. 4, ст. 13, ч. 4 ст. 17, ст. 22]. Зазначене заперечує висловлені окремими науковцями твердження про першорядне значення інституту Уповноваженого Верховної Ради України з прав людини як засобу охорони і захисту інтересів особи [431, с. 231]. 

Дійсно, функціонування вітчизняного омбудсмана свідчить про прагнення України побудувати демократичну, соціальну і правову державу згідно із загальносвітовими стандартами правозабезпечувального механізму. Подібне нововведення в структурі державного апарату збагачує й удосконалює вже існуючі організаційно-правові форми здійснення державного контролю за недоторканністю конституційних прав і свобод [120, с. 14].
Варто підтримати пропозицію щодо надання права законодавчої ініціативи, запровадження посад спеціалізованих омбудсманів в регіонах і за окремими напрямами (сферами) здійснення наглядової діяльності – з прав жінок, військових, юстиції, споживачів тощо [611, с. 448; 499, с. 15]. Зокрема, з метою здійснення постійного моніторингу додержання конституційних прав дитини і виконання Україною міжнародних зобов’язань у цій сфері при Президентові було запроваджено посаду Уповноваженого з прав дитини [726]. Вважаємо, що подібні державні інституції повинні формувати єдину структуру служби парламентського народного захисника. Такий підхід дозволить уникнути «розпорошення» функцій нагляду за додержанням прав особи між різними ланками влади та органами, що їх формують. Основними завданнями спеціалізованих омбудсманів слід визначати збір інформації про можливі порушення, співпрацю з органами публічної влади та інститутами громадянського суспільства, правомочними надати необхідні матеріали і посприяти у відновленні порушених можливостей і запобіганні повторенню потенційних загроз, постійний моніторинг ситуації із забезпечення прав і свобод, обробку статистичних даних та їх передачу до центрального офісу. Реформування інституту вітчизняного омбудсмана лише оптимізує виконання його соціального призначення.   

Одним із напрямків впровадження «сильної» моделі, актуальність якої постійно дискутувалася [49, с. 349; 544, с. 317–318], стало доповнення переліку прав можливістю моніторити ситуацію з утриманням осіб у місцях позбавлення волі, пов’язаних з обмеженням їх особистої свободи (психіатричні лікарні, місця ув’язнення, школи-інтернати, будинки престарілих тощо – список об’єктів регулярного інспектування не є вичерпним). Уповноважений Верховної Ради України з прав людини може відвідувати їх у будь-який час без попереднього повідомлення адміністрації таких установ, навіть за умов проведення заходів оперативно-розшукової діяльності [725, п.п. 8, 8–1, 12 ч. 1 ст. 13, ч. 1, п.п. 1–2 ч. 2, ч. 3 ст. 19–1].  

Потребує подальшої конкретизації процедура контролювання місць лікування і реабілітації, навчання малолітніх і неповнолітніх, проживання біженців, інвалідів і осіб похилого віку порівняно малочисельним складом служби омбудсмана. Наприклад, станом на 10 червня 2012 р. таких установ налічувалося в Міністерстві внутрішніх справ – 2233, Міністерстві соціальної політики – 920, Міністерстві освіти, науки, молоді і спорту – 814, Міністерстві оборони – 624, Пенітенціарній службі – 205, Міністерстві охорони здоров’я – 134, Державній митній службі – 94 [740]. 

Крім того, слід узгодити нові повноваження омбудсмана і конституційну функцію органів прокуратури – нагляд за дотриманням законодавства при виконанні судових рішень у кримінальних провадженнях, а також застосуванням інших заходів примусового характеру, пов’язаних з обмеженням особистої  свободи громадян [350, п. 4 ч. 1 ст. 121]. Зокрема, прокурори зобов’язані проводити відповідні перевірки регулярно: в ізоляторах тимчасового утримання, кімнатах для затриманих і доставлених чергових частин, спеціальних приймальниках для тримання осіб, підданих адміністративному арешту, органів внутрішніх справ тощо – щодекадно; слідчих ізоляторах, арештних домах, підрозділах органів внутрішніх справ під час здійснення контролю за поставленими на облік особами, яким обрано запобіжний захід у вигляді домашнього арешту, тощо – щомісячно; підрозділах Державної виконавчої служби – один раз на півріччя; установах виконання покарань Державної пенітенціарної служби України, багатопрофільних лікарнях для засуджених, спеціальних палатах протитуберкульозних та територіальних медичних закладів, в яких проходять стаціонарне лікування взяті під варту та засуджені особи, відділеннях психіатричних лікарень із звичайним та посиленим наглядом, – щоквартально [680, п. 10]. 

Необхідно врегулювати механізм координації дій омбудсмана з органами виконавчої влади, уповноваженими реалізовувати законодавство у сфері захисту прав людини в умовах неволі. Ізольоване функціонування зумовлює певне дистанціювання органу контролю стосовно індивіда незалежно від громадянства. 

Варто конкретизувати процесуальні форми закріплення висновків про умови утримання. Гарантування права на спілкування без участі сторонніх осіб, прослуховування або підслуховування є недостатнім для надання доказової сили зібраним матеріалам. Уявляється можливим використовувати просту письмову форму опитування з фіксацією підписів інтерв’юерів та опитуваних.

Широкі повноваження Уповноваженого Верховної Ради України з прав людини на вивчення документів не гарантують вільного користування матеріалами з обмеженим доступом представниками громадських організації і вченими, залученими на договірних засадах [725, п.п. 3–4 ч. 2, ч.ч. 3–5                 ст. 19–1]. Регламентування такої можливості має відбуватися виключно з дотриманням положень Закону «Про державну таємницю» [655]. 
Звичайною формою реагування на виявлені порушення є конституційне подання і подання Уповноваженого Верховної Ради України з прав людини. Конституційне подання – це акт реагування, направлений до Конституційного Суду України з приводу визначення відповідності Конституції правових актів парламенту, Глави держави, Кабінету Міністрів і Автономної Республіки Крим, а також офіційного тлумачення Конституції і законів України. Предметом подання є звернення до органів публічної влади, об’єднань громадян, підприємств, установ, організацій незалежно від форми власності, їх посадових і службових осіб для вжиття у місячний строк заходів щодо усунення виявлених порушень [725, ст. 15]. 

Невиконання законних вимог омбудсмана, створення перешкод у його роботі, надання завідомо неправдивої інформації та недодержання установлених законодавством строків представлення матеріалів є адміністративними правопорушеннями (ст. 188–19 КУпАП) [265]. Однак диспозиція цієї статті не розкриває поняття «законна вимога», яке взагалі відсутнє у спеціальному Законі «Про Уповноваженого Верховної Ради України з прав людини». Як наслідок відповідальність у вигляді накладення штрафних санкцій настає за невиконання проміжних вказівок (подання необхідної для здійснення перевірки інформації, допуск у приміщення тощо) і остаточних за результатами проведеної перевірки. 

З метою усунення формалізації правового статусу вітчизняного Уповноваженого Верховної Ради України з прав людини необхідно диференціювати обсяг грошових стягнень за невиконання підсумкового акта реагування і вимог у процесі здійснення контрольних функцій. Тому за перешкоджання роботі доцільно зберегти накладення штрафу від десяти до двадцяти п’яти неоподатковуваних мінімумів доходів громадян. За невиконання подання, внаслідок чого було завдано незначних збитків, слід запровадити адміністративний штраф від сорока до ста неоподатковуваних мінімумів.

Доцільно встановити можливість накладення адміністративних штрафів за рішенням омбудсмана, яке не потребує подальшого санкціонування іншими органами держави, зокрема судом. 

За невиконання службовими особами законних вимог Уповноваженого Верховної Ради України з прав людини, незалежно від стадії провадження справи, внаслідок чого було завдано істотної шкоди охоронюваним законом правам або інтересам окремих фізичних осіб, залежно від об’єктивної сторони злочину слід  застосовувати заходи кримінально-правового впливу – арешт, виправні роботи, обмеження волі, позбавлення волі, позбавлення права обіймати певні посади чи займатися певною діяльністю тощо                  (ст.ст. 364–367 КК України) [387]. Зміцненню авторитету і владних повноважень народного захисника слугуватиме доповнення Кримінального кодексу України спеціальною статтею про відповідальність за невиконання подання. Її диспозиція і санкція мають нагадувати зміст ст. 382 КК України – невиконання судового рішення. 

Варто запровадити кримінальні санкції за посягання на особисту безпеку Уповноваженого Верховної Ради України з прав людини, перешкоджання проведенню ним інспекційних заходів за аналогією із чинними статтями 377, 378, 383–387 КК України. Удосконалена система гарантій діяльності сприятиме зростанню престижу вітчизняної служби омбудсмана, запобіганню номінальності його актів реагування.  

Рахункова палата також є спеціальним органом з особливими контролюючими функціями при легіслатурі, підпорядкованим і підзвітним останній, але не належним до внутрішніх структур. Цілком логічним і обгрунтованим є здійснення повноважень з реалізації контролю за виконанням державного бюджету та порушенням бюджетного процесу в цілому, перевірки фінансових аспектів роботи державного апарату Верховною Радою України, яка схвалює головний фінансовий план країни [65, с. 321; 432, с. 26–27; 535, с. 82].    

Самостійне функціонування Голови та членів Рахункової палати (Першого заступника і заступника Голови, головних контролерів та Секретаря) передбачає закріплення прерогатив фінансової та функціональної незалежності. Апарат, структуру і штатний розпис затверджує Колегія Рахункової палати за поданням Голови досліджуваного органу у межах передбачених на утримання бюджетних коштів. Основними завданнями Колегії є розгляд питань планування і організації роботи, підготовка висновків за матеріалами перевірок та експертиз, звітів та інформаційних повідомлень [707, ч. 1 ст. 1, ст. 8, ч. 1 ст. 9].

Відносну самостійність у здійсненні контролюючого впливу гарантує формування інституції виключно парламентом. Зокрема, Голова Рахункової палати призначається за поданням Голови Верховної Ради України строком на сім років із правом переобрання. Призначення проводиться таємним голосуванням шляхом подачі бюлетенів. Обраним вважається кандидат, який отримав більшість голосів від конституційного складу легіслатури.

Перший заступник і заступник Голови, головні контролери та Секретар призначаються на посаду за списком на підставі подання Голови Рахункової палати у порядку, аналогічному його призначенню. 

Вимоги стосовно громадянства України, вищої освіти та досвіду професійної діяльності у галузі державного управління і контролю, економіки, фінансів, права покликані забезпечити добір висококваліфікованих спеціалістів. Доволі значний строк перебування на посаді не тягне політичної заангажованості членів палати, оскільки узгоджується з принципами їх рівності між собою та підзвітності легіслатурі, що є своєрідним зовнішнім контролюючим фактором [592, с. 32].  

Рахункова палата здійснює: нагляд за надходженням коштів до державного бюджету та їх використанням, утворенням і погашенням внутрішнього і зовнішнього боргу України; визначення ефективності та доцільності видатків державних коштів, валютних і кредитно-фінансових ресурсів; контроль за дотриманням законності щодо надання позик та економічної допомоги іноземним державам і міжнародним організаціям, за законністю і своєчасністю руху коштів державного бюджету та позабюджетних фондів в установах Національного та уповноважених банків; підготовку пропозицій з удосконалення бюджетного процесу [350, ч. 1 ст. 98; 707, ст. 2, ч.ч. 1–2, 5 ст. 10].
Специфіка державних витрат полягає у першочерговому фінансуванні повноважень і функцій органів публічної влади у різних сферах суспільної життєдіяльності. Тому й контроль має здійснюватися на етапах збирання, розподілу й використання грошових засобів [234, с. 163; 571, с. 33]; він є однією з найважливіших функцій державного управління [58, с. 36]. Нормативно визначений перелік завдань Рахункової палати виправдано доповнили пунктом – здійснення контролю за своєчасним виконанням дохідної частини, тобто перерахованих до державного бюджету грошових коштів на умовах безповоротності, за що давно агітували науковці [558,                с. 130]. Новація дозволить виявляти проблеми, динаміку і тенденції розвитку економічної системи, аналізувати дестабілізуючі фактори ділової активності та пропонувати Верховній Раді України можливі шляхи їх усунення. Подолання бюджетного дефіциту і зростання фінансових показників об’єктивно можливі лише за умови коригування балансу доходів і видатків, тобто обох складових плану формування, розподілу й використання централізованого фонду коштів [92, с. 111].     

Постійно діючий орган парламентського контролю наділено значним обсягом повноважень [707, ст. 7] з метою систематичного нагляду за державними витратами. Залежно від обставин його може бути розширено додатковими функціями. На теперішній час Рахункова палата проводить ревізії, перевірки і дає оцінку реалізації загальнодержавних програм і фінансовій діяльності органів державної влади [24, с. 14–15] за окремими розділами і статтями бюджету.

Слушним видається твердження авторитетних представників вітчизняної школи фінансового права про законність і доцільність проведення заходів контролю в Апараті Верховної Ради України, незважаючи на фактичну підзвітність і підконтрольність суб’єкта їх реалізації представницькій інституції. Народні депутати аналізують отримані результати на засіданнях комітетів і вивчають щорічний письмовий звіт про виконані доручення на пленарних засіданнях [707, ст.ст. 32–35]. Цілком очікувано, що вилучення з тексту профільного Закону положення про підпорядкованість легіслатурі Рахункової палати сприятиме об’єктивності контрольних заходів стосовно вищого органу держави [814, с. 94–95], але негативно впливатиме на інститут парламентського контролю в цілому. 

Досліджувана інституція має право залучати до контрольно-ревізійної роботи державні контрольні органи та їх представників, а також незалежні аудиторські служби й окремих висококваліфікованих спеціалістів на договірній основі. Ефективність такої співпраці була би відчутнішою у разі створення власних регіональних підрозділів [815, с. 82, 92].

Подальшого теоретичного доопрацювання і нормативної регламентації потребує твердження про особливий конституційно-правовий статус Рахункової палати як вищої незалежної координуючої установи в системі органів з контролю державних фінансів [501, с. 4]. Координація, що погоджує функції відповідних інституцій, їх структурних підрозділів і посадових осіб для досягнення позитивного результату з найменшими витратами сил і засобів, дозволяє охопити всі підконтрольні об’єкти [999,             с. 30; 427, с. 148–149]. Гласні, системні, планові, своєчасні, економічні, комплексні, повні й об’єктивні дії запобігають дублюванню в роботі контролюючих органів і забезпечують їх єдиною інформаційною, правовою і методологічною базою, не допускають безпідставного втручання у фінансову та господарську діяльність об’єктів перевірок [216, с. 73]. Лише за цих умов можна стверджувати гарантування фінансової безпеки – стану захищеності життєво важливих інтересів особи, суспільства і держави від зовнішніх і внутрішніх загроз у фінансовій сфері [166, с. 53].    

Слушною видається пропозиція про надання Рахунковій палаті права законодавчої ініціативи, конституційного подання до Конституційного Суду з приводу встановлення відповідності Основному Закону правових актів окремих органів державної влади, за аналогією з Уповноваженим Верховної Ради України з прав людини [501, с. 5]. Такі повноваження дозволять усунути порушення, неточності та прогалини законодавчого регулювання бюджетно-фінансових відносин, виявлені під час проведених контрольно-ревізійних та експертно-аналітичних заходів.    

Вимоги керівників Рахункової палати та представників її апарату, пов’язані з виконанням службових обов’язків, є обов’язковими для усіх державних органів,  підприємств, установ і організацій незалежно від форм власності та підпорядкування. Посадові особи об’єктів контролю у разі відмови або ухилення від своєчасного надання необхідної інформації чи документації на вимогу Рахункової палати, а також надання недостовірної інформації підлягають притягненню до відповідальності у порядку, встановленому чинним законодавством України [707, ч. 1 ст. 13, ч. 2 ст. 18]. 

Стаття 188–19 Кодексу України про адміністративні правопорушення визначає санкції за невиконання законних вимог спеціалізованого органу контролю [265]. Проте варто посилити гарантії діяльності цієї інституції з підстав та у спосіб, яких було викладено раніше стосовно механізму притягнення до юридичної відповідальності винних осіб у разі недотримання ними чинного законодавства у сфері функціонування інституту Уповноваженого Верховної Ради України з прав людини.   

Додатковими гарантіями діяльності органів парламентського контролю стануть положення гл. 37 Кримінального процесуального кодексу України. Новації передбачають особливий порядок кримінального провадження щодо омбудсмана і складу Рахункової палати. Виключно Генеральний прокурор України має право письмово повідомити про підозру у вчиненні кримінального правопорушення (п. 2 ч. 1 ст. 481 КПК України) [389].

Отже, структуризація керівними, робочими, допоміжними та спеціальними інституціями парламентського контролю свідчить про організацію та функціонування вітчизняної законодавчої установи відповідно до загальновизнаних моделей. Діяльність системи постійно діючих і тимчасових органів, що здійснюється згідно з правилами парламентської роботи, охоплює весь конституційно регламентований перелік функцій Верховної Ради України.   

3.4. Правовий статус народного депутата України як лобіста та державного політичного службовця: 
антагонічний характер депутатської діяльності 

Народний депутат – представник Українського народу у Верховній Раді, уповноважений реалізовувати повноваження, передбачені Конституцією і законами України [718, ч. 1 ст. 1].

Службова діяльність парламентарія розпочинається після складення присяги перед законодавчим органом державної влади з моменту скріплення особистим підписом цієї клятви. Припинення повноважень пов’язують із часом відкриття першого засідання легіслатури нового скликання.

Достроково повноваження народного депутата припиняються у разі порушення принципу несумісності, особистої письмової заяви, набрання законної сили обвинувальним вироком щодо нього, визнання судом недієздатним або безвісно відсутнім,  припинення громадянства або виїзду на постійне проживання за межі України, смерті [350, ст.ст. 79, 81; 718, ч.ч. 1, 3 ст. 2, ст. 4]. 

Суб’єкт політичної влади і процесів [136, с. 3] бере участь у здійсненні всіх функцій парламенту. Його конкретні права й обов’язки визначено у межах повноважень Верховної Ради, а діяльність підпорядковано реалізації соціального призначення законодавчої інституції. Вільна участь у роботі будь-якого органу легіслатури передбачає право ухвального голосу на пленарних засіданнях і засіданнях структурних підрозділів, до складу яких він належить, і дорадчого – за відсутності членства.  

Конституційно-правовий статус парламентарія характеризується ознаками, властивими представникові влади [336, с. 346–347; 926, с. 299],: особливим порядком призначення і припинення повноважень, публічним характером політичної відповідальності, специфікою реалізованих завдань – формування державної політики, що дозволяє класифікувати народного депутата як державного політичного службовця або державного діяча, політичного діяча держави [254, с. 125–127; 56, с. 148; 564, с. 22]. 

Одним із ключових елементів конституційно-правового статусу є принцип несумісності – заборона володіти іншим представницьким мандатом чи перебувати на державній службі [350, ч.ч. 1–2 ст. 78]. Народний депутат не має права бути: членом уряду, керівником центрального органу виконавчої влади; обіймати посаду міського, сільського, селищного голови; займатися будь-якою, крім депутатської, оплачуваною роботою, за винятком викладацької, наукової та творчої діяльності, а також медичної практики у вільний від виконання обов’язків народного депутата час; залучатись як експерт у кримінальному провадженні, а також займатися адвокатською діяльністю; входити до складу керівництва, правління чи ради підприємства, установи, організації, що має на меті одержання прибутку. 

Парламентарій, призначений (обраний) на посаду, несумісну з депутатським мандатом, і повноваження якого не припинено в установленому законом порядку, допускається до виконання обов’язків за такою посадою не раніше дня подання до Верховної Ради України заяви про складення повноважень. У разі порушення зазначених вимог повноваження представника припиняються достроково за рішенням суду, прийнятим на основі матеріалів Комітету з питання депутатської етики та зверненням Голови або заступників Голови Верховної Ради. Провадження у справі здійснюється згідно з нормами цивільного судочинства [718, ч.ч. 1, 3 ст. 3,             ч. 2 ст. 5; 772, абз. 2 п. 3 резолютивної частини]. 

Конституційне визначення словосполучення «припинення обставин, що порушують принцип несумісності, протягом строку між офіційним оголошенням результатів виборів та відкриттям першої сесії Верховної Ради» зобов’яже новообраних парламентаріїв усунути порушення на момент прийняття присяги, а народних депутатів, призначених на інші посади в органи державної влади, – на момент допуску до здійснення функціональних обов’язків, тобто укладення трудового договору, з яким пов’язують нарахування заробітної плати.                       

Депутатський імунітет – особиста прерогатива і складова системи гарантій реалізації представницьких повноважень. Особлива, відмінна від загальної, процедура притягнення до юридичної відповідальності за правопорушення, яких було вчинено представником поза сферою виконання службових функцій, а також застосування заходів, що обмежують власну свободу, є запорукою безперешкодного здійснення конституційного призначення [752, с. 7–9; 266, с. 5]. 

Недоторканність абсолютного характеру забезпечується на весь строк каденції і може бути обмеженою лише Верховною Радою України [350,                 ст. 80; 718, ч. 1 ст. 27]. Навіть у разі пред’явлення громадянину обвинувачення у вчиненні злочину та/або його арешту до обрання народним депутатом подальше провадження у кримінальній справі стосовно такого депутата може бути продовжено лише за наявності згоди Верховної Ради України [779, п. 1.4. резолютивної частини]. Таке відверто ганебне явище потребує негайного нормативного усунення [591, с. 2; 761, с. 15].
Доцільно обмежити імунітет народних обранців часом проведення сесій.  Не витримує критики позиція науковців стосовно алогічності запровадження відповідних новацій на підставі незначної тривалості парламентських канікул і малоймовірності доведення кримінального/адміністративного  провадження до логічного завершення правоохоронними та іншими уповноваженими органами без ущемлення конституційних прав [753, с. 129]. Здійснення дій або бездіяльності, що мають ознаки злочину чи іншого протиправного діяння, протягом, відповідно, 10 і 45 днів відпочинку [708, ч. 1 ст. 10] є підставою для невідкладного порушення кримінального/адміністративного провадження і застосування до винної особи усіх передбачених заходів переслідування без будь-яких пересторог з приводу депутатського імунітету. 

За таких умов обшук, затримання парламентарія чи огляд його особистих речей, багажу, транспорту, жилого або службового приміщення, порушення таємниці листування, телефонних розмов, телеграфної та іншої кореспонденції тощо допускаються без попередньо наданої легіслатурою згоди, нині передбаченої чинним законодавством [718, ч. 2 ст. 27; 781,                 п.п. 1.2. –1.3. резолютивної частини].
Слід негайно надсилати інформаційну довідку до Апарату Верховної Ради з метою подальшого планування включення розгляду даного питання до порядку денного. Із початком проведення сесій в обумовлений час перед народними депутатами зобов’язаний виступити слідчий з повідомленням про розпочате кримінальне провадження, не розкриваючи при цьому таємниці досудового розслідування, або представник уповноважених органів із роз’ясненням матеріалів адміністративної справи.  

Подібні наслідки мають також наставати при затриманні народного депутата на місці злочину чи іншого правопорушення за обставин, що свідчать про явну його винуватість, навіть під час проведення сесій.

Легіслатуру необхідно позбавити непритаманного її соціальному призначенню повноваження – фактичного вирішення проблеми застосування санкцій юридичної відповідальності і заходів переслідування, пов’язаних із розглядом справи компетентними органами [779, п.п. 1.2.–1.3. резолютивної частини]. 

Професійність народних депутатів, пов’язана з досвідом практичної роботи і спеціальним навчанням, є однією з умов ефективної діяльності Верховної Ради України [961, с. 50–51; 206, с. 255]. Безперечно, практика переобрання парламентарієм протягом декількох скликань поспіль гарантує набуття практичних навичок, але певною мірою перешкоджає появі нової генерації політиків. Важливо зберігати паритет у формуванні – досвідчений професійний парламент з постійним частковим оновленням складу. Реалізація конституційних функцій має грунтуватися на нових ідеях, стратегіях розвитку суспільства і держави, виважених і грамотних підходах до їх втілення.             

Проблема компетенції є відлунням складної політичної ситуації – кризи структурованості Верховної Ради України, протистояння ланок влади, абсолюту депутатського мандату [214, с. 16]. Професійне наповнення будь-якої законодавчої інституції змінюється відповідно до змін у державі або як реакція на міжнародну ситуацію [502, с. 68]. 

Очевидно, що при формуванні вітчизняної легіслатури неможливо застосовувати одну із форм якісного добору кваліфікованих кадрів –  атестаційні або кваліфікаційні комісії, завдання яких полягає в об’єктивній оцінці рівня підготовки кандидатів на виборні посади за допомогою новітніх сучасних методів [949, с. 42]. Проте цілком доречним є запровадження навчання уперше обраних народних депутатів. На початковій стадії вони повинні оволодіти обов’язковим мінімумом інформації з теорії та практики парламентської діяльності, на другій – пройти фахову підготовку у ВНЗ з використанням прискореної та екстернатної форм навчання, на третій – підвищити кваліфікацію на семінарах, симпозіумах, ознайомитися з досвідом роботи парламентаріїв зарубіжних держав [962, с. 13].

Серед гальмуючих факторів на шляху запровадження професійної освіти варто назвати обмежений строк і багатофункціональність законодавчої інституції, під яку важко розробити єдину навчальну базу [206, с. 255, 261], небажання самих депутатів витрачати час на виконання депутатських і пов’язаних із ними  обов’язків (відвідування стажувань, мовних курсів тощо), особливо якщо вони фактично не поривали з попереднім родом занять. Тому допарламентські досвід, кваліфікація та освіта у поєднанні з набутими практичними навичками парламентської роботи – запорука формування високопрофесійної легіслатури.    

Стажування народних обранців неодноразово проводилися згідно з перспективним планом законодавчих робіт у рамках проектів, профінансованих партнерами України. Функціонуванням зазначеної системи опікувалася Координаційна Рада у складі представників депутатських фракцій, працівників Апарату парламенту на чолі із заступником Голови Верховної Ради України [584]. Навчання поєднувалося з консультаціями  співробітників та експертів Програми сприяння парламентові України, Канадсько-Українського законодавчого і міжурядового проекту, Британського урядового фонду ноу-хау, німецьких фондів Конрада Аденауера, Фрідріха Еберта, Ганса Зайделя. Результатом таких стажувань стало удосконалення реалізації парламентських функцій, створення нових державних інституцій, зокрема Рахункової палати [583, с. 20–21].    

Поряд із цими беззаперечними та перевіреними роками методами доцільно більш широко впроваджувати різні форми громадського контролю за фаховим рівнем підготовки. Його елементами є інформування засобів масової інформації про парламентську та позапарламентську діяльність кожного парламентарія, участь у політичних ток-шоу, яка розкриває позицію щодо актуальних для суспільства проблем та особисті риси людини і політика. Варто практикувати обов’язкове звітування про проведену за рік роботу (відвідування й активність на пленарних засіданнях і засіданнях парламентських органів, результативність законотворчої роботи й функціонування громадських приймалень, статистика ефективності вивчення звернень виборців, декларування доходів і видатків тощо) з одночасним розміщенням цих матеріалів на офіційному веб-сайті Верховної Ради України. Такий спосіб оприлюднення сприяє безпосередній реалізації громадянами норм Закону «Про доступ до публічної інформації» [660]. 

Відсутність юридичних засобів впливу з боку виборців на своїх представників протягом усієї парламентської каденції призвела до обрання  значної кількості осіб без належної фахової підготовки, ораторських здібностей та практики публічних виступів. Часто вони некомпетентні навіть у питаннях спеціалізації комітету, склад якого формують [115]. Депутатські повноваження реалізуються за вагомого сприяння досвідчених лобістів чи колег по фракції у формуванні «власної» політичної позиції [887].

Мотиваціями інвестування у виборчий процес є отримання та примноження прибутків у 10–15 разів завдяки впливу на схвалення рішень, зниження витрат на господарську діяльність до 20–40% за рахунок економії на посередництві й допущення у владні кабінети, зменшення економічних ризиків внаслідок особистої та майнової недоторканності, престижність правового статусу. Тому, очевидно, значення  майнового цензу формування парламенту і ціна мандату постійно зростають у порівнянні з кожними наступними виборами – наприклад, від приблизно п’ятисот тис. у. о. (1998 р.) до понад трьох млн (2006 р.) і семи млн у. о. (2007 р.) [834]. 

Народні депутати обстоюють інтереси власних бізнесових структур або відкрито співпрацюють з лобістами-професіоналами з метою отримання сприятливого правового регулювання приватних питань. Цілеспрямоване, пряме і внутрішнє представництво вигод окремих галузей і сфер народного господарства – комерційного і невиробничого характеру, регіональних і загальнонаціональних, склад зловживань і види санкцій мають регламентуватися Законом «Про лобістську діяльність» [596, с. 313; 137; 143, с. 84; 909, с. 144]. 

Нині питома вага публічного лобізму в системі представництва політичних, партійних і регіональних інтересів є вкрай низькою. Більш звичною видається ситуація застосування тіньових схем і негласного контакту зацікавленої сторони з депутатом, хоча факт оплати «послуг» слід розцінювати як корупційну діяльність і повне ігнорування стратегічних вигод Української держави [52, с. 47, 50; 151, с. 122–123; 101, с. 52]. Відображення особистих пріоритетів у змісті правового акта досягається завдяки використанню адміністративно-управлінського (зв’язків у парламенті), фінансового (коштів, виділених на отримання позитивного результату) та інформаційного (технологій володіння й поширення відомостей з метою задоволення власних позицій) ресурсів [425]. 

Найбільш ефективним цивілізованим лобізмом є опосередкований вплив громадських організацій через репрезентування експертної оцінки, видання друкованих матеріалів, організацію масових громадських заходів (пікетів, акцій), експертизи законопроектів, подання звернень до органів публічної влади [141, с. 10; 117]. Прямими формами лобіювання є цілеспрямована робота з посадовими особами, зокрема, збір інформації з проблемних питань, організація та проведення переговорів з метою відстоювання інтересів, участь в урядових, парламентських, міжнародних комісіях, консультативних і дорадчих органах [178]. 

Варто наголосити, що народні депутати можуть бути суб’єктами корупційних правопорушень [663, пп. «б» п. 1 ч. 1 ст. 4]. Їм заборонено використовувати службові повноваження та пов’язані із цим можливості для одержання неправомірної вигоди або приймати обіцянки/пропозиції такої вигоди для себе чи інших осіб. У разі ігнорування вимог щодо незаконного одержання грошових коштів або іншого майна, переваг, пільг, послуг, нематеріальних активів передбачено кримінальну, адміністративну, цивільно-правову та дисциплінарну відповідальність [663, абз. 6–7 ч. 1 cт. 1, ст.ст. 6–8, 10].
Запровадження механізму проведення спеціальної перевірки кандидатів у народні депутати, незважаючи на фінансову і організаційну затратність, сприятиме реалізації права на інформацію й усвідомлений вибір пріоритетів нової генерації політиків. Ознайомлення з матеріалами про психічне здоров’я і моральну стійкість, наявність судимостей, володіння корпоративними правами, достовірність відомостей у декларації про майно, доходи, витрати й зобов’язання фінансового характеру забезпечить конституційний принцип рівності громадян [350, ст. 21]. Спеціальну перевірку варто проводити згідно з Порядком організації проведення спеціальної перевірки відомостей щодо осіб, які претендують на зайняття посад, пов’язаних із виконанням функцій держави або місцевого самоврядування, затвердженим Указом Президента від 25 січня 2012 р. Відповідальним за організацію проведення спеціальної перевірки слід визнати Голову Центральної виборчої комісії. Відомості про стан здоров’я кандидата перевірятиме Міністерство охорони здоров’я України [602, п.п. 4 п. 7]. 

Оцінювання моральної стійкості є вивченням дотримання морально-етичних норм кандидатом в народні депутати на попередніх посадах. Якщо особа з певних причин не була працевлаштованою (пенсіонер, молодий спеціаліст тощо) або була суб’єктом підприємницької діяльності, подаватиметься довідка ЖРЕПу за місцем проживання. Центральна виборча комісія вивчатиме ці документи разом з іншими, що вносяться на реєстрацію.
Позитивною є новація з приводу щорічного подання декларації про майно, доходи, витрати й зобов’язання фінансового характеру до 1 квітня (як виняток, за наявності поважних причин, – 31 грудня) із подальшим її оприлюдненням в офіційних виданнях легіслатури протягом тридцяти днів з дня надходження [663, ч.ч. 1–2 cт. 12]. Проте, оскільки законодавча вимога декларування видатків, на відміну від інших статей нормативно-правового акта, набула чинності з 1 січня 2012 р., народні депутати Верховної Ради України VI скликання уникнули необхідності оприлюднювати напередодні виборів витрати власні та близьких родичів [786, абз. 7 п. 5 мотивувальної частини, абз. 3 п. 2 резолютивної частини]. 

Безперечно, зміст відповідного рішення органу конституційного правосуддя є юридично бездоганним. Але сам факт розгляду подібного  конституційного подання народних депутатів – ґрунтовна підстава запідозрити отримання ними тіньових прибутків, не пропорційних видаткам.    
Подальшої теоретичної розробки і нормативного закріплення вимагає процедура відсторонення парламентаріїв, яким повідомлено про підозру у вчиненні злочину у сфері службової діяльності, від виконання повноважень до початку судового провадження. 

Відомості стосовно притягнення народних депутатів до відповідальності заносяться до  Єдиного  державного  реєстру осіб, які вчинили корупційні правопорушення, у триденний  строк  з  дня набрання  відповідним рішенням суду законної сили, притягнення до цивільно-правової відповідальності або накладення дисциплінарного стягнення. Зазначені обставини слід закріпити як імперативні підстави дострокового припинення повноважень і розробити механізм усунення представників із виборних посад. 

Відповідно, парламентарії не можуть продовжувати займатися діяльністю, пов’язаною з виконанням функцій держави, після притягнення їх до юридичної відповідальності за вчинення корупційних діянь незалежно від ступеня суспільної небезпечності скоєного. Згадані обмеження слід запровадити, незважаючи на суб’єктивне ставлення судді до кваліфікації дії чи бездіяльності винної особи згідно з чинною редакцією антикорупційного нормативно-правового акта [663, ч. 2 ст. 21, ч.ч. 1, 5 ст. 22].

Запропоновані доповнення є фактичними підставами конституційно-правової відповідальності, що настає за здійснення конституційного делікту і дістає вияв у негативних наслідках для суб’єкта правопорушень [912, с. 188–189; 497, с. 12]. Об’єктом конституційного регулювання є стабільність найвищих соціальних цінностей, таких як основи конституційного ладу і правового статусу особи [338, с. 19; 284, с. 27]. Тому держава як публічний суб’єкт відповідає за рішення і діяльність парламентаріїв, законне функціонування яких не змогла належним чином забезпечити й запобігти порушенню охоронюваних прав та інтересів [228, с. 110].

Депутатська робота на пленарних засіданнях, зібраннях структурних підрозділів легіслатури та у виборчому окрузі потребує підтримання налагодженого безпосереднього зв’язку з громадянами для моніторингу громадської думки та наслідків реалізації програм соціально-економічного розвитку. Умови діяльності парламентаріїв можуть різнитися, але принципи й цілі взаємодії з виборцями є однаковими [858, с. 115–117]. Розгляд звернень, вжиття заходів для виконання пропозицій і законних вимог, інформування про депутатську діяльність під час особистих зустрічей і через засоби масової інформації [718, ст. 6, ч. 2 ст. 7] сприяють утвердженню парламентаризму.

Депутати як суб’єкти конституційно-правової відповідальності зобов’язані дотримуватися етичних норм, зберігати власну гідність, поважати честь інших парламентаріїв, службових і посадових осіб та громадян, утримуватися від дій і заяв, що компрометують їх самих, виборців і парламент [943, с. 348]. Зокрема, народні депутати позбавляються права на виступ чи, залежно від тяжкості вчиненого проступку, можливості участі до п’яти пленарних засіданнях за порушення дисципліни та норм етики на пленарному засіданні [708, ст.ст. 51–53].

Публічність посади передбачає завищені вимоги до моральних якостей  парламентарія як взірця для наслідування значного прошарку населення. Крім того, пов’язаність моральної культури з правовою накладає додаткові зобов’язання щодо володіння певним рівнем юридичних знань, досвіду, навичок у сфері законодавчої діяльності, розуміння правових актів і здатності їх тлумачити [396, с. 16–17]. Саме від професійної та моральної зрілості народних депутатів залежить досконалість правової системи, ефективність функціонування інститутів громадянського суспільства та державного апарату.   

Основними причинами недовіри і, навіть антипатії, до Верховної Ради України як органу представництва інтересів населення опитувані вважають: корумпованість (46,8%), нездатність ухвалювати рішення, спрямовані на розвиток держави (32,6%), залежність від великого бізнесу (31,2%), пріоритет особистих інтересів над загальнонаціональними (27,1%), злиття політики і бізнесу (26,7%), непрозорість діяльності (21,2%), некомпетентність (17,3%) та низькі етичні стандарти роботи (14,4%), залежність депутатів від інших органів влади (12,2%), решта причин (0,9%). 

За територіальним показником опитування спостерігається тенденція зменшення недовіри у напрямку зі Сходу (92,6%), м. Києва (91,1%), Південного Заходу (90,2%) до Автономної Республіки Крим (88,3%).                       У містах з населенням від 50 тис. до 499 тис. кількість респондентів, які не довіряють парламенту, становить 88,3% – 90,5%. 

Наведені статистичні дані викривають абсолютне або переважне несхвалення роботи легіслатури громадянами різного матеріального становища. Якщо у 2010 р. народним депутатам повною мірою симпатизували лише 2,6% опитаних, то в 2012 р. – 15%. Відносний «прогрес» у формуванні ідеалу легітимної Верховної Ради, очевидно, буде нетривалим з причини очікуваних конституційної, адміністративної та, головне, соціальної та економічної реформ [79; 490].

Аналіз правового статусу народного депутата як державного політичного службовця свідчить про наділення його значним переліком прав і гарантій діяльності. Подібні прерогативи належить використовувати  для забезпечення ефективного функціонування Верховної Ради України без побоювань наслідків за результати депутатської роботи. Нині стан парламентаризму свідчить про неспроможність народних представників вірно оцінювати та користуватися наданими привілеями.

3.5. Об’єктивні закономірності реалізації депутатського мандату

Принципи діяльності, усвідомлені наукою об’єктивні закономірності є тими самодостатніми юридичними параметрами (фундаментальними конституційними ідеями), притаманними парламенту як соціально-правовому явищу і окремому елементу державного апарату [843, с. 153; 485, с. 127–128; 593, с. 31] та, відповідно, парламентаріям, що реалізують депутатський мандат. 

Аналіз чинного законодавства обґрунтовує виокремлення для подальшої характеристики засади народовладдя, законності (верховенства права, легітимності), виборності, колегіальності, гласності, професійності легіслатури [553, с. 24–26].   
Політико-правова доктрина організації державної влади передбачає розподіл органів, їх функцій і повноважень. Реалізація правового статусу самостійною ланкою обмежується нормативно визначеною компетенцією іншої, що зумовлює розбіжності у способах вирішення проблем конституційного розвитку [994, с. 26; 546, с. 11]. Раціоналізація діяльності інститутів влади з метою забезпечення балансу відносин і забезпечення механізму узгодження рішень відбувається через дотримання принципу єдності елементів апарату держави та системи стримувань і противаг. 

Функціонування легіслатури як системоутворюючого компонента політичного устрою і первинного джерела загального порядку для народу (виборців, неповнолітніх і недієздатних громадян) уособлює ідею представницької демократії [464, с. 142–143; 1015, с. 61; 865, с. 169; 406,                с. 743; 269, с. 84; 608, с. 375]. Жодне об’єднання чи людина такими привілеями не володіють [153, абз. 4 р. ІІІ]. Народ – владарюючий суб’єкт і носій верховенства влади демократичної держави, реалізує право на участь в управлінні та визначенні конституційного ладу шляхом формування парламенту, волевиявлення на виборній посаді як депутата [977, с. 67; 268,             с. 73; 754, с. 54]. Народовладдя – політичне за змістом, комплексне за структурою, безпосереднє і представницьке за формою – визначає первинність установчої влади щодо легіслатури [133, с. 14–15; 911, с. 9–10]. Такий висновок випливає з можливості змінювати депутатський склад у разі невідповідності «суспільному чи народному» призначенню [252, с. 333; 478, с. 115–116], закінчення строку його повноважень, визнання виборів такими, що не відбулися, тощо [350, ст. 77; 624, ст. 15]. 

Реалізація представницьких повноважень асоціюється з виконанням вільно обраними парламентаріями політичної волі громадян. Налагоджений взаємозв’язок з інститутами громадянського суспільства й держави зумовлює консенсус на рівні їх елементів і легітимацію – якісний стан функціонування законодавчої інституції [440, с. 212; 33, с. 19]. Повага і розуміння альтернативних програм державного будівництва з боку опонентів, право на опозицію, безумовність цінностей свободи, власності, безпеки й гідності людини в роботі парламенту призводять до стабільної демократії, яка, однак, не означає повної безконфліктності. Йдеться про визначення згаданими базовими цінностями меж безконфліктного простору та принципів і методів  врегулювання зіткнень інтересів. За будь-яких умов способом вирішення конфліктів є орієнтація на порозуміння і свободу дискутування, а не приниження опонента [158, с. 57–58; 1006, с. 176–181].  
Народовладдя як принцип реалізації депутатського мандату є конституційною ідеєю, реалізація якої передбачає перехід до встановленого Основним Законом порядку управління [931, с. 22]. Підтримка депутатів виборцями та органами державної влади, особливий характер зв’язку між ними, що впливає на колегіальне обговорення й схвалення рішень, визначають представницький характер парламенту [969, с. 250–251].   
Незважаючи на відсутність конституційної регламентації виду виборчої системи, саме порядок розподілу мандатів реалізує функцію організації повноважного народного представництва [856, с. 251]. Деталізація основних засад виборчого права відповідає новим політичним реаліям застосування міжнародних виборчих стандартів у поєднанні з власним досвідом і традиціями. Вибір способу підрахунку голосів і розподілу депутатських посад визначає особливості політичної структуризації всього українського суспільства і законодавчої інституції, зокрема [926, с. 221–222, 224]. Тому воля народу – це свідомий пошук перспектив розвитку конституційного ладу за мінімальних обмежень державою права голосу, співрозмірних з потребами демократичного суспільства [21, с. 27].  
Повернення виду формування Верховної Ради України до змішаного типу покликане мінімізувати виключно партійний підхід до здійснення функцій. Чергова ротація кожні п’ять років оновлює склад народних депутатів відповідно до реальної соціально-політичної ситуації в державі. Збільшення строку повноважень легіслатури на один рік урівноважує каденції законодавчої інституції та Президента, обраних громадянами [179,                  с. 78].     
Ідея народного суверенітету, покладена в основу представництва, передбачає відносно короткий строк діяльності органу держави. Легітимована влада потребує періодичного підтвердження довіри народу – постійно повторюваної демократичної процедури [931, с. 114–115]. Скасування виборів, перенесення строків їх проведення з підстав, не передбачених законодавством, є прямим порушенням конституційних прав [795, абз. 3 п. 5 мотивувальної частини].  
Колегіальність складу відображає в роботі парламенту соціальну та демографічну структуру суспільства [448, с. 15]. За умов зменшення чисельності населення України, фінансово-економічної кризи доцільно скоротити кількість мандатів до трьохсот, що, відповідно, вплине на обсяг фінансування. Подібні конституційні новації засвідчать спроможність Верховної Ради як носія народного суверенітету, наділеного правом ухвалювати закони і брати участь у вирішенні найбільш важливих державних питань [868, с. 516], динамічно реагувати на зміни соціального середовища. 
Конституційно-правова регламентація колегіальності визначає умови повноважності легіслатури. Початок виконання функцій уможливлює  обрання не менш як 2/3 депутатського складу [350, ч. 2 ст. 82]. 

Колективне опрацювання і схвалення рішень сприяє виявленню й узгодженню розбіжностей між різними верствами населення, адже ідеальний парламент повинен являти собою «мікромодель суспільства» [812, с. 13–14]. Тому єдина позиція депутатських об’єднань має відповідати реальним настроям громадян, а не потребам офіційної влади [221, с. 8–9]. Легітимація політичного режиму більшістю виборців не означає беззахисності меншості перед диктатом державного апарату [931, с. 97].

Представництво інтересів реалізується у специфічній формі – без особистих довірчих стосунків. Саме конституційна норма, а не фактичне доручення, визначає особливості мандата парламентарія. І навіть відсутність імперативного зв’язку між депутатом і виборцем не перешкоджає  визнанню законодавчої інституції квазіпредставницькою [812, с. 15], оскільки позиція парламентської більшості домінує над побажаннями громадян [512, с. 79–80].

Загалом, рівні взаємовідносин депутатів з громадянами, вибудовані за зростаючим ступенем їх абсолютизації [27, с. 32], диференціюють три різновиди непрямої демократії. Перший ототожнює парламентарія з уповноваженим виборців – виконавцем їх наказів (імперативний мандат). Другий варіант засвідчує морально-політичну залежність представника всієї нації, який не може бути достроково відкликаний з посади і не має жодних зобов’язань перед конкретним округом, а лише перед партією, що підтримала його на виборах або за списком якої його обрано до законодавчої установи (вільний мандат) [1008, с. 23–24]. Нині, на жаль, повна втрата підпорядкованості парламентарія виборцям за відсутності дисциплінуючого впливу навіть через партійні структури [548, с. 122] актуалізує доцільність внесення відповідних змін до низки нормативно-правових актів, у першу чергу Законів «Про Регламент Верховної Ради України» [708], «Про статус народного депутата України» [718] і «Про політичні партії в Україні» [687], спрямованих на формування вітчизняного парламентаризму. 

Згідно з третім різновидом представницького народовладдя виборці  делегують повноваження депутатам, симпатизуючи їх перевиборним програмам, зі збереженням права контролю і дострокового відкликання. Проведення регулярних зустрічей та звітів практикується за умов відсутності інституту наказу (змішаний, напіввільний мандат) [512, с. 78, 85–86]. 

Буквально термін «мандат» (лат. mandatum – доручення) характеризує обсяг і специфіку правового статусу члена парламенту й передбачає виконання юридичних зобов’язань за матеріальну винагороду, більш властиве імперативному характеру зв’язків між громадянами та парламентаріями у сучасній доктрині конституційного права [1020, Т. 2,              с. 664–665; 1020, Т. 3, с. 570]. 

Окремі науковці категорично не погоджуються з класифікацією мандатів на підставі обов’язковості наказу виборців і, відповідно, права відкликання представників. Такі «крайнощі …неприйнятні для характеристики сучасного…парламентарія» [44, с. 640], враховуючи пов’язаність свободи вибору і припинення повноважень обраних делегатів [217, с. 184]. 

Повернення до змішаної виборчої системи формування Верховної Ради України не заперечує природи вільного мандату, зважаючи на відсутність законодавчого регулювання механізму відкликання депутатів, виконання наказів виборців і безпосередньої відповідальності перед громадою [531,                с. 156; 367, с. 175; 926, с. 298]. Парламентарії – гаранти Основного Закону, яких наділено самостійним правовим статусом для реалізації представницьких завдань усього Українського народу [337, с. 286].
Засаднича риса принципу верховенства права як однієї із цінностей європейської цивілізації дістає вияв в юридичному обмеженні легіслатури  компетенційними межами і безумовним домінуванням людиноцентристської ідеології. Діяльність Верховної Ради України зводиться до реагування на аномальні суспільні відносини та формування головних суспільних орієнтирів, в яких переплітаються правові, політичні, культурні, національні, загальнолюдські та інші аспекти, з метою ефективної реалізації членами громадянського суспільства належних їм свобод [273, с. 7; 4, с. 72–73; 1001,            с. 59-60]. Ухвалені рішення повинні відображати волю більшості або всього населення відповідно до загальнолюдських ідеалів і парадигми взаємної відповідальності особи та держави [750, с. 12], взаємозумовленого існування та взаємоузгодженої реалізації природних соціальних можливостей людських спільнот [747, с. 22]. Інакше – свобода для обраних чи громадян, яким вдалося реалізувати свої права у конкурентному середовищі, є небезпечним спотворенням ідеї демократії. Більше того, така демократія перетвориться на одну із форм «правління меншості» [607, с. 196]. 

Деталізація принципу верховенства права передбачає такі особливості, як: ієрархічна система нормативно-правових актів, відповідних Конституції; повне та всебічне регулювання суспільних відносин, які потребують такої регламентації; діяльність виключно на основі та в межах права з дотриманням норм матеріального і процесуального законодавства; визнання багатоаспектної ролі права в громадянському суспільстві; гарантування, забезпечення та захист прав особи у правовому порядку, визнання їх пріоритету над іншими ідеалами соціальної та правової держави; відповідний стан суспільної свідомості на основі поваги до права як соціальної цінності та форми захисту справедливості, інтересів суспільства та окремої особи [754, с. 55; 391, с. 262–263; 594, с. 21–22; 5, с. 34; 910, с. 255]. 

Принцип верховенства права в діяльності народних депутатів слугує не лише засобом обмеження деспотичного функціонування державного апарату – «верховенством права над державою», але й визначає системи правопорядку шляхом ухвалення нормативів поведінки – «верховенства права над законом». Ідеологія юридичного позитивізму [350, ст. 8] тлумачить цей принцип як такий, що має вищу юридичну силу. 

Вітчизняне законодавство, характеризуючи Україну демократичною, правовою і соціальною, виключає тавтологічне поняттю «правова держава» широке розуміння поняття верховенства права. Правознавці концентрують увагу на власне правовій складовій цієї тематики [565, с. 24–25] та диференціюють верховенство права і закону в умовах демократичного режиму. Політична система асимілює вимоги обох засад [417, с. 47], легітимуючи законодавчу норму й підкреслюючи її пріоритет щодо соціальних норм і суспільних інститутів [734, с. 32]. Загалом, постійне дискутування науковцями зазначеної проблематики унеможливлює будь-яку спробу дійти єдиних універсальних висновків [273, с. 7]. 

Взаємопов’язаність досліджуваних категорій простежується у характеристиці «вимоги правового закону» як складової принципу верховенства права [110, с. 20; 274, с. 29; 913, с. 67–68]. Органічне поєднання права і законності породжує правозаконність – цілісне й фундаментальне явище, властиве громадянському суспільству [17, с. 193]. Правотворення та правозастосування Верховною Радою України здійснюється на підставі і в межах наданих повноважень у спосіб, передбачений законодавством. Із набуттям юридичної сили правові акти перетворюються на своєрідні орієнтири еволюції державного і суспільного ладу, оскільки ухвалюються на підставі загальновизнаних цінностей світового конституціоналізму – визнання народу носієм суверенітету і єдиним джерелом влади [350, ст. 5], захисту людини, її життя, здоров’я, честі, гідності, недоторканності та безпеки [350, ст. 3]; декларування ратифікованих міжнародних договорів частиною національного законодавства [350, ст. 9]. Окремі науковці доповнюють наведений перелік принципами демократизму, системності, наукової обґрунтованості, соціальної доцільності [524, с. 8] тощо.

Верховна Рада України схвалює легітимні рішення згідно з приписами позитивного права, нормами моралі, етики, звичаїв і традицій. Соціальні регулятори, визнані суспільством і державою, зумовлені історично досягнутим рівнем розвитку людської цивілізації, також форматують модель поведінки  [439, с. 155–156]. За змістом закони мають бути проникнуті, передусім, ідеалами соціальної справедливості, свободи, рівності [775, абз. 2 п. 4.1 мотивувальної частини]. Вони формують основні парадигми конституційної практики та критерії конституційної діяльності [533, с. 4], сприяють визнанню пріоритету інтересів особистості в роботі органів держави [532, с. 28–29]. 
Проте, незважаючи на офіційно декларовані прагнення здійснювати повноваження на демократичних засадах, рішення Верховної Ради України не завжди є мірилом справедливості. Часто вони є результатом узгодження позицій парламентської більшості, яка виходить із міркувань політичної доцільності, навіть обмежуючи конституційні права особи [1001, с. 54]. 

Принцип верховенства права має домінувати не лише в діяльності, але й у формуванні Верховної Ради України. Час ідеологічних обмежень і звичних жорстких меж партійно-державних директив відійшов у минуле. Тож учасники виборчого процесу застосовують маніпуляції свідомістю та поведінкою громадян шляхом використання «брудних», неетичних технологій – компромату, пропаганди, чуток, психологічного тиску, та заходів формування громадської думки. Видається, що реалізація системи заздалегідь намічених і тих, які вводяться інтуїтивно, процедур успішного висунення й обрання кандидатів, має відбуватися згідно з моральними і правовими нормами санкціонованого державою порядку обрахунку голосів та розподілу мандатів [365, с. 7, 16–17]. Електоральна участь посилиться за активізації заходів, спрямованих на ліквідацію правового нігілізму і зневажання населенням державного апарату (наприклад, персоніфікація відповідальності учасників виборчого процесу та обраних парламентаріїв за порушення чинного законодавства). 

Законодавча влада завдяки представницькому манда​ту є найбільш політизованим інститутом державної влади [199, с. 124], уповноваженим приймати обов’язкові до виконання нормативні акти стосовно таких категорій, як суверенітет, територіальна цілісність, власність держави [826,              с. 423]. Тому прозорість функціонування парламенту, незважаючи на відсутність відповідної прямої спеціальної норми-принципу в Конституції, є основоположною політико-правовою ідеєю [832, с. 10]. 

Окремі елементи категорії гласності відображені в тексті Основного закону і законодавстві з питань парламентської діяльності, зокрема: публічність початку роботи новообраної легіслатури; проведення відкритих пленарних засідань; вмотивованість відмови в акредитації представників засобів масової інформації; висвітлення роботи парламенту та його органів через публікації в пресі, по радіо та телебаченню, на офіційному веб-сайті [350, ч. 2 ст. 82, ч. 1 ст. 84; 708, ст.ст. 3, 6; 667, ст. 9] тощо. Проте обмежені можливості певних категорій громадян у користуванні новітніми інформаційними технологіями утруднюють реалізацію зазначених норм і надають декларативності правовому зв’язку між представницьким органом і населенням, якому адресовано схвалені рішення [826, с. 430]. 

Демократизації політичного режиму сприятиме подальше запровадження громадського інспектування роботи Верховної Ради [841,             с. 139–140]. Дієвість такого контролю є показником публічності законодавчого органу, незалежності від рекламо- і роботодавців засобів масової інформації, незаплямованих у функціонуванні як складові «політичного капіталу». 

Подібну мету переслідує також об’єднання державної та суспільної систем телерадіомовлення на засадах підконтрольності парламенту й уряду, комітету з обраних народом на визначений строк представників громадськості, відповідальних за моніторинг якості наданих послуг, відсутності цензури й формування структури трансляції [97, с. 12; 236, с. 9; 904]. У зазначений спосіб цивілізована комунікація між владними інституціями та суспільством щодо стратегії і механізму управління державою відбуватиметься не як «політичний товар» напередодні виборів або іншої значущої для державотворчих процесів події [212, с. 13].  

Народні депутати здійснюють повноваження на постійній професійній основі [350, ч. 1 ст. 78], маючи прерогативи, відповідні їх високому соціальному статусу. Робота протягом визначеної каденції фактично унеможливлює дострокове позбавлення мандата, яке, скоріше, є винятком із парламентської практики внаслідок призначення на посаду чи зайняття окремими видами діяльності, несумісними з виконанням пріоритетних обов’язків. Заборона організаційного та функціонального поєднання законодавчих і виконавчих або судових повноважень є складовою ідеї розподілу влади як форма забезпечення «політичної нейтральності» державної служби. Винятки становлять викладацька, наукова чи творча діяльність у вільний час [997, с. 294–296; 2, с. 26; 413, с. 248].

Верховна Рада України є суверенною законодавчою інституцією, покликаною в сесійному режимі [1007, с. 10, 12] вирішувати нагальні проблеми становлення конституційного ладу відповідно до спеціалізації та диференціації політичного життя держави й державного управління. Такі виклики зумовлюють постійне зростання вимог до професійних якостей парламентаріїв [279, с. 6]. 

Вищевикладене дозволяє дійти висновку, що формування чітких уявлень про категоріальне значення, правову природу, стан і динаміку застосування об’єктивних закономірностей (принципів) реалізації депутатського мандату є підґрунтям отримання достовірних знань про конституційно-правовий статус парламенту. Досвід реалізації демократичних засад організації та діяльності представницької інституції створює реальні нормативні і політичні передумови для поступального розвитку парламентаризму.      

Висновки до розділу 3

1. Характеристика правової регламентації та практики формування і структурування Верховної Ради України свідчить про запровадження міжнародних стандартів й усталених правил організації законодавчого органу державної влади. 

2. Особливої актуальності набуває проблема виборів парламенту, тоді як структурування та механізм роботи внутрішньопарламентських інституцій значною мірою є сталими процедурами. Незважаючи на необхідність доопрацювання певних нормативних положень, вітчизняне законодавство з питань виборів народних депутатів є досить демократичним і акумулює досягнення світової і вітчизняної наукової правової й політичної думки з метою прогресивного розвитку парламентаризму.     

3. Парламентські вибори як форма безпосередньої демократії (народовладдя) полягає в організації і проведенні виборчих процедур, голосуванні громадян України на основі загальновизнаних міжнародно-правових стандартів і національних принципів, які визначають суть виборів, з метою формування законодавчої інституції.

4. Триває пошук оптимальної для України виборчої системи формування парламентського представництва. Врахування світового досвіду реалізації виборчих процедур доцільно поєднувати із суспільно-політичними реаліями власної держави, менталітетом населення й історичними традиціями державотворчих процесів. Лише за таких умов можна подолати негативні тенденції кризи вітчизняного парламентаризму.
5. Верховна Рада України формується за змішаною виборчою системою, яка фактично передбачає дві самостійні складові отримання і розподілу депутатських мандатів – мажоритарну і пропорційну, із наперед встановленою кількістю депутатських мандатів по кожній із них. Доцільність застосування цієї системи голосування і підрахунку голосів на сучасному етапі конституційного розвитку України пояснюється пошуком компромісу між ідеями партійного представництва і стабільністю інститутів громадянського суспільства, які прагнуть делегувати підзвітних їм представників до парламенту.   

6. Суб’єктами виборчого процесу, що мають право балотуватися, є партії (загальнодержавний багатомандатний виборчий округ) та кандидати в народні депутати, що делегуються партіями або шляхом самовисування (одномандатні виборчі округи). 

7. Позитивними аспектами повернення до змішаної виборчої системи є збереження політичної структуризації і партійного представництва в парламенті при одночасній персоніфікації відповідальності як об’єднань громадян, так і конкретного депутата за ситуацію в окрузі, тобто кожен  депутат бере участь в реалізації повноважень Верховної Ради України, будучи захисником загальнонаціональних і регіональних, місцевих  інтересів. Партійно-політичні переконання варто поєднувати з пріоритетами виборців, які висловили підтримку особистим й професійним якостям кандидата.

8. Основними аспектами реформування виборчого законодавства стали заборона балотуватися блокам партій; підняття прохідного виборчого бар’єру; можливість самовисування кандидатів в одномандатних виборчих округах; оптимізація створення і діяльності виборчих комісій (рівність партій та позапартійних кандидатів на представництво, обов’язкове навчання керівного складу, оприлюднення рішень у засобах масової інформації, обмеження права на включення виборця в день голосування до додаткового списку виборців); обов’язкове анонсування осіб, які спонсорують виборчий фонд суб’єктів, що балотуються; заборона голосування виборців за відкріпними посвідченнями тощо. 
9. Подальших теоретичних напрацювань і нормативної регламентації потребують питання: запровадження системи пропорційного представництва на основі множинних регіональних округів з використанням відкритих регіональних партійних списків (при збереженні змішаного порядку формування Верховної Ради України); визначення меж  виборчих  округів з урахуванням адміністративно-територіального поділу країни; здійснення електронного голосування через Інтернет або спеціальний електронний термінал на виборчому пункті, що не передбачає скасування класичного порядку проведення виборів; заборона державного фінансування партій-суб’єктів виборчого процесу з метою забезпечення рівних умов конкуретної боротьби та ідеологічної багатоманітності; мінімізації впливу адміністративного ресурсу при лобіюванні виборчої кампанії провладних суб’єктів; удосконалення механізму ведення передвиборної агітації; фінансування гідної оплати праці членів виборчих комісій; усунення недоліків функціонування органу ведення Державного реєстру виборців; спрощення документального посвідчення необхідності голосування громадян на дому за станом здоров’я, процедури голосування на дільниці осіб, які фізично неспроможні самостійно реалізувати право голосу тощо.

10. Верховна Рада України еволюціонує у напрямку подальшої структуризації. Депутатські угрупування – фракції і групи, пропорційно представлені в усіх органах парламенту та офіційних парламентських делегаціях, проводять консультації з приводу призначення чи ротації посадових осіб інститутів публічної влади. Їх формування надає депутатам значні організаційні переваги. Проте уже гарантовані широкі повноваження необхідно розширити шляхом надання права ініціювати позачергові скликання засідань парламенту і здійснення контрольних повноважень щодо вищих органів держави.  

11. Особливо актуальними залишаються проблеми легітимності груп позафракційних депутатів. Їх існування є виправданим лише у разі формування з представників мажоритарних виборчих округів. Натомість, конституційно визначений перелік підстав дострокового припинення повноважень парламентаріїв слід доповнити новою умовою про відповідальність за порушення фракційної дисципліни. 

12. Нормативне визначення правового статусу парламентської опозиції має передбачати такі положення: визначення як суб’єкта опозиційної діяльності лише депутатські об’єднання; врегулювання права на утворення тіньового уряду; регламентування повноважень у сферах реалізації парламентських процедур; запровадження проведення «Дня опозиції»; заборону дотаційної матеріальної допомоги опозиції з державного бюджету.
13. Структуризація Верховної Ради України на керівні, робочі і допоміжні органи є стабільною і особливих зауважень не викликає. Проте відносно досконалий правовий статус парламентських інститутів повною мірою не може зреалізуватися через суб’єктивні (правовий нігілізм, низькі морально-етичні якості парламентаріїв) та об’єктивні умови (відсутність реальних важелів впливу на порушників регламентних норм). Пріоритетним чинником у формуванні їх персонального складу є усталені принципи, уподобання та політичний вплив партій-домінантів.    

14. Керівні органи Верховної Ради України наділені вагомими організаційними та дисциплінарними правами. Розгалужена система комітетів і комісій запобігає надмірному завантаженню законодавчої установи підготовчими роботами з розгляду питань порядку денного, прискорює законопроектну діяльність та виконання контрольних функцій. 

15. Законодавство України детально регламентує юрисдикцію та процедурні правила комітетів. Немає потреби в перерозподілі їх повноважень, але потребують удосконалення організаційні форми діяльності. Зважаючи на необхідність посилити ефективність функціонування комісій Верховної Ради України, слід ухвалити спеціальний Закон і, у такий спосіб, погодити процедури створення, діяльності та гарантії виконання вказівок зазначених органів парламенту об’єктами впливу їх повноважень.   

16. Апарат є допоміжним органом у внутрішній побудові Верховної Ради України, який не приймає державно-владних рішень, а лише сприяє професійній роботі самого парламенту. Діяльність Апарату Верховної Ради потребує удосконалення у напрямках більш активного залучення до законотворчої діяльності фахівців із питань державного будівництва – штатних працівників Апарату; впровадження та використання комп’ютерних технологій у законодавчому процесі; оптимізації витрат на утримання депутатського корпусу; посилення вимог до кадрового добору працівників Апарату.  

17. Спеціалізованими органами парламентського контролю, які підзвітні і підконтрольні парламенту у сфері реалізації конституційних повноважень, є Уповноважений Верховної Ради України з прав людини та Рахункова палата. Незважаючи на існуючі прогалини правового регулювання і, відповідно, практики діяльності стосовно нових інститутів українського конституціоналізму, доповнення ними державного апарату справляє позитивний вплив на становлення конституційного ладу в цілому. Верховна Рада, створивши відповідні інституції, має змогу здійснювати парламентський контроль щодо захисту прав і свобод особи та у фінансово-бюджетній сфері.   

18. Подальше удосконалення правового статусу вітчизняного омбудсмана має відбуватися у напрямках регламентування чітко визначених вимог стосовно: механізму оцінювання моральних якостей і фахової підготовки претендентів, обмеження термінів перебування на посаді, запровадження служб представників Уповноваженого Верховної Ради України з прав людини в регіонах та за окремими сферами здійснення наглядової діяльності; узгодження повноважень з відвідування осіб у місцях позбавлення волі, пов’язаних з обмеженням їх особистої свободи, і відповідної функції органів прокуратури та виконавчої влади; конкретизації процесуальних форм закріплення висновків щодо умов утримання. 

19. Рахункова палата потребує розширення повноважень можливістю звертатися до Конституційного Суду України як самостійного суб’єкта та створення власних регіональних підрозділів. Необхідно також врегулювати процедуру здійснення контрольних заходів у Верховній Раді, незважаючи на фактичну підзвітність і підконтрольність представницькій інституції. 

20. Слід посилити заходи адміністративного впливу за невиконання актів реагування Уповноваженого і Рахункової палати та унормувати можливість накладення штрафів за рішенням спеціальних органів парламентського контролю без подальшого його санкціонування іншими інституціями. За найбільш тяжкі порушення закону, незалежно від стадії провадження справи, варто запровадити заходи кримінально-правового впливу. Лише подібні новації дозволять наблизити правовий статус вітчизняних Уповноваженого і Рахункової палати до авторитетних зарубіжних аналогів.  

21. Принципові положення, що формують мандат народних депутатів України, гарантують їх незалежність і недоторканність при виконанні конституційних повноважень. Пропозиції з приводу обмеження імунітету, посилення відповідальності за корупційні діяння, легалізації лобіювання, підвищення фахового рівня, правової і моральної культури представників законодавчої інституції покликані мінімізувати прояви недовіри з боку населення до Верховної Ради України як базового інституту сучасної демократії. 

22. Фундаментальні конституційні ідеї, на основі яких функціонує Верховна Рада України і реалізують повноваження народні депутати, відображають виняткову політико-правову природу законодавчого органу державної влади. Провідна роль парламенту зумовлена його представницьким, колегіальним, виборним, легітимним і легальним, постійним та гласним характером організації та діяльності.

23. Верховна Рада України – єдиний загальнонаціональний представницький орган усього Українського народу, сформований виключно шляхом проведення демократичних виборів. Колегіальний характер парламенту розкриває його кількісний склад (чотириста п’ятдесят народних депутатів) й визначає умови, за наявності яких він є повноважним, тобто не менше 2/3 конституційного складу. Постійно діючий порядок роботи означає професійне функціонування народних депутатів. Публічність передбачає гласність, а панування ідей верховенства права – легальну організацію і діяльність згідно з нормами матеріального і процесуального законодавства. Легітимні рішення схвалюються з урахуванням норм позитивного права, моралі, етики, звичаїв і традицій.  

24. Незважаючи на існуючі проблеми дотримання принципів реалізації депутатського мандату (порушення виборчого і регламентного законодавства, доцільність скорочення чисельності народних депутатів, відсутність довіри з боку громадян тощо), позитивним аспектом є прагнення законодавців на найвищому конституційному рівні закріпити нову модель організації представницького органу, властиву більшості демократичних держав. Попри досить специфічні проблеми парламентаризму, можна з упевненістю стверджувати запровадження конституційно-правових передумов становлення і розвитку парламентської демократії.

РОЗДІЛ 4. 
ПАРЛАМЕНТСЬКІ ПРОЦЕДУРИ ЯК ОРГАНІЗАЦІЙНИЙ ЧИННИК  ФУНКЦІОНУВАННЯ ВЕРХОВНОЇ РАДИ УКРАЇНИ

4.1. Компетенційна характеристика парламенту України
Тривалий період розвитку юридичної науки термін «процедура» використовували представники тих галузевих наук, які досліджували загальновизнані процеси – цивільний, кримінальний, адміністративний, господарський тощо. Конституціоналісти застосовували згадане поняття, як правило, для характеристики діяльності представницьких органів, зокрема парламенту. Предметом розгляду були процедурні аспекти формування і роботи усіх внутрішніх структур легіслатури в рамках активності законодавчої інституції з огляду на делеговані їй права.     

У запропонованому дослідженні пропонується вивчати інститут парламентських процедур як процес забезпечення функціонування парламенту з метою здійснення його конституційних функцій і повноважень; процесуальний порядок, форми і методи прийняття рішень, зміст яких спрямовано на реалізацію парламентських функцій, тобто дефініції «процес» і «процедура» використовуються як синоніми і позначають порядок, послідовність вчинення певних дій для досягнення результату [1020, Т. 5,              с. 185-187].   

Парламентські процедури класифікують за пріоритетним критерієм –  компетенційною характеристикою легіслатури [859, с. 194-206].

Компетенція Верховної Ради України – це сукупність установлених в юридичній формі прав та обов’язків, які визначають можливості цього органу державної влади приймати обов’язкові до виконання рішення, організовувати і контролювати їх виконання, вживати в необхідних випадках заходів відповідальності тощо [1020, Т. 3, с. 196]. Важлива складова правового статусу уособлює повноваження й підвідомчість владного суб’єкта у конкретних правовідносинах. Повноваження характеризують зобов’язання інституції щодо конкретного предмета сфери її підвідомчості [294, с. 185–186], а підвідомчість – юридичну вказівку на коло суспільних відносин публічно-правового характеру, повноправним суб’єктом яких є Верховна Рада України. 

Зазвичай, розрізняють якісну (змістову, предметну) і кількісну (територіальну) підвідомчість. Якісний покажчик відображає предмет відання органу законодавчої влади, а кількісний – територіальні межі його функціонування [1027, с. 58–59].

Парламент – виборний загальнодержавний представницький орган влади, що наділений правом виступати від імені всього народу, реалізує законодавчу, установчо-номінаційну і контрольну функції в умовах демократичного правління. Еволюціонування і збагачення сфер діяльності, пов’язані з розвитком суспільних відносин, зумовлюють появу інших, відносно нових, функцій – інформаційної, бюджетно-фінансової, зовнішньополітичної [527, с. 220; 553, с. 28] тощо. Їх аналіз і дослідження дозволяють дійти висновку про похідну природу від загальновизнаних напрямів роботи.      

Множинність повноважень, кожне з яких характеризується визначеною предметною спрямованістю, характеризує, перш за все, юридичну кваліфікацію Верховної Ради як гаранта Конституції у сфері законотворчості [155, с. 133; 806, с. ХІІІ]. 
Основний Закон визначає об’єктні функції опосередковано – шляхом регулювання політичної, економічної та інших систем і відповідного правового статусу складових державного апарату, у тому числі Верховної Ради України. Такий спосіб нормативного регулювання, на думку окремих дослідників, сприяє зниженню відповідальності органів держави за виконання зазначених функцій. Як наслідок створюються нові соціальні інститути, спроможні їх здійснити [109, с. 375–376], що призводить до поступового розширення чисельності органів державної влади і штату службовців та обслуговуючого персоналу. Характеристика більш вживаного у наукових колах поняття системи пріоритетних, владних, функцій парламенту, які конкретизують напрями суспільної діяльності й споріднені галузі функціонування держави [582, с. 6–7], розкриває роль політико-правового інституту в державотворчих процесах.   

Верховна Рада України є органом загальної компетенції, повноваження якого охоплюють усі сфери суспільного життя. Їх перелік, закріплений у ст.ст. 85, 92, 95–98, 100 Конституції, умовно класифікують на дві групи. Перша – так звані матеріальні права – характеризує предмет діяльності Верховної Ради: ухвалення і контроль за виконанням державного бюджету; визначення засад внутрішньої та зовнішньої політики; затвердження загальнодержавних програм економічного, науково-технічного, соціального, національно-культурного розвитку, охорони довкілля; участь у формуванні та реорганізації органів державної влади; затвердження рішень про надання Україною позик, економічної допомоги іноземним державам і міжнародним організаціям, а також одержання Україною позик, не передбачених державним бюджетом, і здійснення контролю за їх використанням; реалізація парламентського контролю; вирішення питань територіального устрою тощо.  
Нині Верховну Раду України позбавлено не властивих парламенту повноважень: ухвалювати Конституцію, офіційно тлумачити й  оприлюднювати закони. Пріоритетне право ухвалення Конституції належить народу України, офіційне тлумачення Конституції і законів здійснює Конституційний Суд, а підписання та офіційне оприлюднення законів – Президент України. Нововведення мають забезпечити неупереджене виконання Верховною Радою функцій за контролюючого впливу інших органів держави.  
Друга група повноважень законодавчої інституції передбачає право  схвалення актів – юридичної форми рішень із питань, віднесених до її відання. Зокрема, парламент приймає закони, постанови, декларації, заяви, звернення, резолюції більшістю складу народних депутатів, окрім випадків, передбачених Конституцією [734, с. 281–282]. 

Закон тлумачать як нормативно-правовий акт, що містить в юридичній формі характеристику закономірностей суспільного розвитку, безпосередньо виражає волю народу та ухвалений в особливому порядку вищим представницьким органом державної влади або безпосереднім волевиявленням громадян на референдумі [906, с. 46; 892, с. 345]. Характеристика згаданого терміна виокремлює такі ознаки правового феномена.

1. Суб’єктом прийняття закону є парламент або народ – у разі реалізації права на референдну законотворчість.

2. Нормативність (формування позитивного права санкціонованими державою особливими моделями поведінки загального характеру) [411,                 с. 160–161; 211, с. 26] і формальна визначеність (офіційні документальні способи вираження і закріплення норм) [16, с. 76]. 
3. Вища юридична сила передбачає відповідність закону усіх підзаконних актів, розташування яких в умовній чіткій системі підпорядкованості залежить від статусу суб’єктів видання в структурі державного апарату. Схвалення закону є безпосереднім імперативним вираженням волі державно-владного суб’єкта, наділеного повноваженнями на врегулювання суспільних відносин [892, с. 344–345]. 

4. Предметом правового регулювання є основні сфери життя суспільства [908, с. 26], які є найбільшою цінністю для держави.
5. Прийняття закону відбувається згідно із чітко визначеною процедурою – нормативно встановленим порядком підготовки, обговорення й голосування [275, с. 53; 522, с. 57]. 

6. Розробка здійснюється згідно з прийомами законодавчої техніки –сукупності теоретичних і спеціальних організаційно-технічних правил, засобів і методів роботи парламенту, спрямованих на підготовку та видання нових правових актів, а також внесення доповнень і змін до чинного законодавства при збереженні стабільності його основних принципів [459,                  с. 106].

7. Можливість скасування чи зміни лише суб’єктом ухвалення [891,                с. 307; 837, с. 343]. Орган конституційної юрисдикції може визнати закон неконституційним повністю чи в окремих частинах внаслідок невідповідності Конституції України, порушення встановленої процедури розгляду, ухвалення або набрання чинності, перевищення конституційних повноважень при ухваленні. У таких випадках закон або його складова втрачає чинність з дня прийняття відповідного рішення [669, ст. 15, ч. 2 ст. 73].

8. Характеризується чітко визначеною структурою (може складатися з розділів, статей, частин, пунктів, підпунктів) і змістом (назва, дата, місце і суб’єкт прийняття, підпис уповноваженої посадової особи, реєстраційний номер) [892, с. 343]. 

9. Підписаний Президентом закон офіційно оприлюднюється в газеті «Голос України» та «Відомостях Верховної Ради України» [708, ч. 1 ст. 139]. 

Найбільш вживаною класифікацією законів у залежності від юридичної сили є їх диференціація на конституційні і звичайні (на підставі аналізу вітчизняного законодавства). Конституційні закони схвалюються за спеціальною процедурою. Предметом їх регулювання є основи суспільного і державного життя, внутрішня єдність норм національного законодавства і міжнародної правової системи. 

Основний Закон чітко не визначає переліку питань, що є предметом регулювання конституційних законів. Очевидно, що такі нормативно-правові акти містять зміни й доповнення до Конституції. Проте в науці превалює думка про ще одне їх призначення – конкретизацію окремих норм Основного Закону, отже, обов’язковість ухвалення внаслідок прямого згадування чинною Конституцією [336, с. 338; 590, с. 335]. 

Закон звичайний приймається Верховною Радою України у порядку загальної законодавчої процедури з усіх питань законодавчого регулювання, крім тих, які регулюються безпосередньо Конституцією. Зі змісту Основного Закону випливає, що легіслатура може схвалити закон щодо вирішення будь-якого питання державного будівництва у межах повноважень, чітко визначених у ст. 92 Конституції, за винятком таких питань, які вирішуються всеукраїнським референдумом [405, с. 217; 339, с. 330]. 
Постанова є підзаконним нормативно-правовим або індивідуально-конкретним актом Верховної Ради України, яким оформлюється прийняте рішення.  

Резолюція – це акт, що приймається парламентом у результаті обговорення певного питання на засіданні [1020, Т. 4, с. 690; 1020, Т. 5,                    с. 274]. 

Заяви і звернення тлумачать як акти ненормативного характеру, що містять клопотання до парламентів, інших вищих органів зарубіжних країн здійснити певні дії або утриматися від їх реалізації з метою підтримання миру, подальшого розвитку взаємовідносин, усунення джерел ускладнення міжнародного становища в цілому. 

Декларація – це нормативно-правовий акт загального, принципового характеру, положення якого потребують додаткового законодавчого врегулювання, виражає наміри та зобов’язання учасників правових відносин [367, с. 189–190].

Статус Верховної Ради як Українського парламенту передбачає реалізацію специфічними методами у відповідних  організаційних і правових формах усіх визнаних юридичною наукою, підтверджених практикою державного будівництва та закріплених в Основному Законі функцій сучасної легіслатури [197, с. 19; 28, с. 134; 430, с. 213]. Визначення законодавчої інституції зумовлене, насамперед, її пріоритетною роллю у сфері функціонального призначення. Додаткові можливості впливу інших органів державної влади на ухвалення законів лише сприяють підтриманню єдино допустимої демократичної моделі взаємодії елементів державного апарату [188, с. 7–8]. 

Аналіз ст. 92 Основного Закону дає підстави стверджувати поширення законодавчої компетенції парламенту на вирішення проблем правового статусу особи, державного будівництва, бюджетної системи, адміністративно-територіального устрою та місцевого самоврядування, національної безпеки і оборони, народовладдя, зовнішніх відносин [71,                  с. 248–250]. Регламентація зазначеного кола питань стабілізує конституційний лад та визначає пріоритети внутрішньої та зовнішньої політики [913, с. 187–188].

Багатогранність компетенції легіслатури щодо кожної з перелічених проблематик характеризує приклад компетенції стосовно зовнішньополітичної діяльності.  Зокрема, Верховна Рада України ратифікує міжнародні договори, що має на меті остаточне затвердження обов’язковості актів після підписання уповноваженими суб’єктами [671, абз. 6 ч. 1 ст. 2]; припиняє та зупиняє дію ратифікованих міжнародних договорів [671, п. «а» ч. 2 ст. 24]; визначає засади зовнішньополітичної діяльності (членство у міжнародних організаціях, оголошення стану війни і укладення миру, участь військових формувань України у міжнародних операціях тощо).

Парламент ухвалює закони з питань виконання міжнародно-правових зобов’язань перед Організацією Об’єднаних Націй і Радою Європи, Міжнародною агенцією з атомної енергії (МАГАТЕ), Організацією з безпеки і співробітництва в Європі (ОБСЄ), Північноатлантичним альянсом (НАТО), Організацією за демократію та економічний розвиток (ГУАМ), Світовою організацією торгівлі (ГАТТ/СОТ). 
Надзвичайно активною є міжнародна парламентська дипломатія у формах зустрічей керівництва Верховної Ради України з вищими посадовими особами та делегаціями депутатів інших країн, офіційних візитів народних депутатів за кордон для участі у міжнародних конференціях чи парламентських організаціях (Парламентській асамблеї Ради Європи (ПАРЕ), Парламентській асамблеї організації Чорноморського економічного співробітництва (ПАЧЕС), Парламентській Асамблеї організації за демократію і економічний розвиток (ПА ГУАМ), Парламентській Асамблеї Північноатлантичного альянсу (ПА НАТО), Парламентській Асамблеї Організації з безпеки і співробітництва в Європі (ПА ОБСЄ), Міжпарламентській асамблеї держав-учасниць Співдружності Незалежних Держав (МПА СНД), а також у дво-, три- і багатосторонніх парламентських об’єднаннях, завдяки чому збільшуються можливості захисту національних інтересів [209, с. 59–62].

Верховна Рада України (її так звана Національна парламентська група) задіяна в роботі Міжпарламентського Союзу – міжнародній неурядовій  організації, яка пропагує ідеї арбітражу при вирішенні міжнародних спорів [553, с. 150]. Щорічні сесії Міжпарламентської конференції розглядають питання миру, довгострокового розвитку, фінансування і торгівлі, демократії та прав людини. Наслідком дискутування екстрених проблем стає ухвалення резолюцій, що доводяться до відома Верховної Ради і Кабінету Міністрів України з метою імплементації їх положень у вітчизняне законодавство. 

Генеральний секретар Міжпарламентського бюро відповідальний за виконання програми організації. Тому Голова та Адміністративний секретар Національної групи України (відповідно, Голова і керівник Апарату Верховної Ради України) надають Секретаріату Союзу матеріали щорічного звіту [817, с. 63–64]. 

Верховна Рада України є парламентом з абсолютно обмеженими законодавчими повноваженнями, адже ст. 92 Конституції встановлює закритий перелік питань, які вирішуються шляхом прийняття законів.                      З інших питань Верховна Рада України не має права схвалювати ці нормативно-правові акти [531, с. 63]. Конституція закріплює основи правового регулювання суспільних відносин із наданням виконавчій владі і Президентові права більш детальної їх регламентації згідно з законами. Крім того доктрина верховенства парламенту зазнає певних обмежень завдяки функціонуванню органу конституційного контролю, наділеного правом визнавати закони неконституційними [970, с. 196–197].  

Чітка регламентація питань відання дещо звужує сферу діяльності представницької інституції. Тривала процедура внесення змін до переліку повноважень Верховної Ради з метою надання правового захисту новим об’єктам потенційно супроводжуватиметься необхідністю залучення кваліфікованої більшості голосів народних депутатів. Делегування законодавчих прерогатив органам виконавчої влади чи Главі держави для оперативнішого гарантування правової охорони соціально значущих суспільних відносин може виявитися більш доступним способом врегулювання нагальних проблем сьогодення. Але такі антидемократичні тенденції неминуче призведуть до занепаду законодавчої функції легіслатури і, як наслідок, кризи парламентаризму [338, с. 41; 377, с. 18; 850, с. 534]. 

Запобіганню подібним ситуаціям слугуватиме закріплення на конституційному рівні положення про можливість ухвалення Верховною Ради України законів із найважливіших питань державного і суспільного життя з одночасним чітким закріпленням повноважень інших органів державної влади.

Важливою складовою законодавчої функції є внесення змін до Конституції України. Такі зміни заборонені, якщо спрямовані на скасування чи обмеження прав і свобод людини й громадянина, ліквідацію незалежності або порушення територіальної цілісності держави, вносяться в умовах воєнного чи надзвичайного стану [350, ст. 157]. Запровадження складної процедури внесення змін і доповнень покликане забезпечити незмінність головних політико-правових ідей, закладених в основу конституційно-правового регулювання [76, с. 13].  

Нині дискутується можливість ухвалювати й змінювати закони та Конституцію України шляхом референдуму. Варто дослухатися до думки фахівців, які стверджують небезпеку постійної практики проведення такого голосування, враховуючи моральну й організаційну неготовність суспільства та державної влади до таких новацій [378, с. 81; 45, с. 38]. Більш надійною видається процедура розробки законопроектів спеціально уповноваженим органом, який у подальшому представляє проекти Верховній Раді на затвердження [842, с. 20; 914, с. 268; 445, с. 113–114].

Всеукраїнський референдум можуть призначати Верховна Рада України або Президент відповідно до їх повноважень. Легіслатура призначає проведення всенародного голосування з питань зміни території України [350, ст. 72, п. 2 ч. 1 ст. 85], що не є часто обговорюваною проблемою в системі вітчизняного конституціоналізму. До того ж ст. 2 Основного Закону однозначно стверджує цілісність державних кордонів і  буквальну заборону територіальних змін. Отже, повноваження Верховної Ради України із зазначеного питання є формальним [378, с. 82–83].  

У свою чергу, Президент призначає голосування з приводу внесення до розділів І, ІІІ і ХІІІ Основного Закону змін, попередньо схвалених не менше як 2/3 від конституційного складу легіслатури. Проголошення всеукраїнського референдуму за народною ініціативою [350, ч. 1 ст. 156, п. 6 ч. 1 ст. 106] відбувається, якщо його ініційовано з додержанням встановлених законодавством вимог до організації і порядку здійснення – зібрано не менше як 3 млн підписів громадян України у 2/3 областей і не менш як по 100 тис. підписів у кожній з них [350, ч. 2 ст. 72; 787, п. 1 резолютивної частини]. 

Очевидно, що Закон «Про всеукраїнський та місцеві референдуми» суперечив Конституції, оскільки встановлював призначення такого голосування на вимогу громадян і народних депутатів парламентом [650,             ст. 12, ч. 1 ст. 13]. Невідповідність законодавчої норми конституційній зумовила потребу в подальшому узгодженні окресленого питання [579] шляхом прийняття Закону «Про всеукраїнський референдум» [649, ст. 14].   

Переконані, що досліджувані повноваження Глави держави мають реалізовуватися згідно з нормативними вимогами на всіх стадіях референдного процесу. Запобігти ухваленню антипарламентських і антинародних рішень можна, позбавивши Президента дискреційного права використовувати референдум як спосіб маніпулювання суспільною думкою,  підлаштовуючи підстави призначення під політичну доцільність [380, с. 10–12; 104, с. 130].  

Незважаючи на вагомі прерогативи Верховної Ради України у сфері референдної законотворчості, саме громадяни є єдиним суб’єктом визначення і зміни конституційного ладу, а також  ухвалення Основного Закону [350, ч. 2 ст. 5, п. 1 ч. 1 ст. 85]. Навіть  законопроект про внесення змін до розділів із питань основних засад суспільного і державного ладу після прийняття у Верховній Раді остаточно затверджується всеукраїнським голосуванням [796, абз. 1 п. 4 мотивувальної частини]. 

Легіслатура здійснює повноваження у взаємодії з іншими ланками державної влади на основі системи стримувань і противаг. Тому видається непереконливою думка про зневілювання Конституційним Судом України і Президентом ролі парламенту «до становища законообговорюючого органу» [898, с. 87–88; 734, с. 284]. Справді, Конституційний Суд може визнати правові акти Верховної Ради України чи окрему їх складову неконституційними, давати висновки з приводу конституційності чинних або таких, що вносяться на ратифікацію, міжнародних договорів, додержання конституційної процедури імпічменту [669, ч.ч. 1–2 ст. 61, ст. 62]. Натомість, Глава держави реалізує контрольні повноваження шляхом накладення вето на схвалені закони, за винятком внесення змін до Конституції, з наступним поверненням на повторний розгляд представницької установи [350, п. 30 ч. 1 ст. 106]. 
Компетенція Верховної Ради України з реалізації установчої [945, с. 279] (номінаційної) [191, с. 9] (дисертантом доведено установчо-номінаційної) функції пов’язана, перш за все, з призначенням, обранням, наданням згоди на призначення або звільнення посадових осіб, формуванням органів публічної влади. Способи і форми здійснення парламентом цих повноважень різняться. 

Залежно від особливостей правового регулювання Верховна Рада може:

формувати орган (обирати, призначати посадову особу) та розпустити (звільнити) його (її) самостійно, за власним розсудом, наприклад, Голову та інших членів Рахункової палати, Уповноваженого Верховної Ради України з прав людини, половину складу Ради Національного банку України [350, п.п. 16, 17, 19 ч. 1 ст. 85];

формувати орган (обирати, призначати посадову особу) і розпустити (звільнити) його (її) за поданням інших вищих органів держави (посадових осіб), наприклад, Голову Національного банку України, членів Центральної виборчої комісії [350, п.п. 18, 21 ч. 1 ст. 85];

надавати згоду на формування органу (обрання, призначення посадової особи) та розпуск (звільнення) його (її), наприклад, Президентом – Прем’єр-міністра України, голів Антимонопольного комітету України, Фонду державного майна, Державного комітету телебачення і радіомовлення України [350, п.п. 12, 24 ч. 1 ст. 85; 553, с. 34].

Широкі повноваження Президента у сфері кадрових призначень посадових осіб виконавчої влади характеризують Україну як президентсько-парламентську республіку з ухилом до президентської. Установчо-номінаційна компетенція легіслатури є значно вужчою, ніж у Глави держави. Лише за умови ефективної реалізації контрольної функції можна посилити вплив парламенту на якість впровадження і виконання законів і постанов [251, с. 31]. 

Парламент надає згоду на призначення Президентом Генерального прокурора України. У разі висловлення йому недовіри народними депутатами, що має наслідком відставку, Верховна Рада долучається до процедури звільнення [350, п. 25 ч. 1 ст. 85].

Вагомі державотворчі повноваження пов’язані з формуванням органів судової влади – обранням суддів судів загальної юрисдикції безстроково і призначенням третини суддів органу конституційної юрисдикції [350, п.п. 26, 27 ч. 1 ст. 85].

До інших повноважень законодавчої інституції з реалізації установчо-номінаційної функції належать затвердження загальної структури, чисельності, функцій Збройних Сил і Служби безпеки України, інших військових формувань, а також Міністерства внутрішніх справ [350, п. 22 ч. 1 ст. 85].

Пріоритетним завданням є призначення виборів Президента і органів місцевого самоврядування, що проводяться раз на п’ять років [350, п.п. 7, 30 ч. 1 ст. 85, ч. 1 ст. 103, ч. 3 ст. 141].  

Парламент достроково припиняє функціонування Верховної Ради Автономної Республіки Крим за наявності висновку органу конституційної юрисдикції про порушення нею Конституції або законів України з подальшим призначенням позачергових виборів [350, п. 28 ч. 1 ст. 85]. 

Формування власних внутрішніх інститутів – комітетів, комісій, керівних органів тощо також належить до установчо-номінаційної функції [350, п. 35 ч. 1 ст. 85, ст.ст. 88, 89; 852, с. 366–367; 942, с. 92].

Багатогранними є повноваження у сфері територіального устрою з утворення й ліквідації районів, встановлення та змін меж районів і міст, віднесення населених пунктів до категорії міст, найменувань та перейменувань населених пунктів і районів [350, п. 29 ч. 1 ст. 85]. Вирішення перелічених питань загальнодержавного значення належить виключно до сфери компетенції Верховної Ради України як гаранта єдності й цілісності державної території [790, абз. 1 п. 4 мотивувальної частини].

Реалізація контрольних повноважень Верховною Радою України – вищого прояву державного контролю в Україні, гарантує ефективну роботу та відповідальне звітування об’єктів нагляду [160, с. 205], запобігає й ліквідовує різного роду зловживання і порушення чинного законодавства. Основні напрями парламентського контролю (форми прояву контрольної функції за визначенням окремих дослідників [337, с. 263–264; 943, с. 340; 87, с. 392]) зумовлені соціальним призначенням легіслатури та відповідають пріоритетним сферам її суспільної і державної діяльності [432, с. 8].  
Парламентський контроль здійснюється без будь-яких доручень у межах власної компетенції законодавчої установи. Суб’єктами реалізації є безпосередньо Верховна Рада, її внутрішні структурні підрозділи та народні депутати, інші державні інституції, функціонально поєднані з парламентом [1020, Т. 3, с. 323]. Метою контролюючої діяльності є нагляд за станом виконання ухвалених законів [62, с. 34], який охоплює усі передбачені Конституцією сфери (напрями) контролюючого впливу, незважаючи на особливості форм та об’єктно-суб’єктних складів його здійснення. 
Диференціюють контроль залежно від часу проведення на попередній (виконує профілактичну функцію до прийняття рішення чи початку діяльності підконтрольного об’єкта – наприклад, затвердження Програми діяльності уряду); поточний (реалізується у процесі нагляду за функціонуванням об’єкта контролю – наприклад, діяльність Рахункової палати з перевірки витрачання коштів Державного бюджету органом виконавчої влади); наступний (є перевіркою фактичного виконання законодавства – затвердження звіту про виконання Програми діяльності Кабінету Міністрів) [210, с. 13].

Науковці не дійшли одностайних висновків із приводу класифікації пріоритетних напрямів контрольної діяльності Верховної Ради України. Деякі вчені вважають такими нагляд за виконанням ухвалених парламентом рішень, додержанням конституційних прав і свобод людини і громадянина, діяльністю уряду, виконанням державного бюджету [432, с. 8–9].  
Проте більшість авторів пропонують іншу класифікацію, а саме: контроль за роботою Кабінету Міністрів України, прокуратури, додержанням і захистом правового статусу особи, бюджетно-фінансовий контроль, ухвалення рішення про направлення запиту до Президента України, запит парламентарія на сесії Верховної Ради, контроль з окремих питань безпосередньо або через тимчасові спеціальні й тимчасові слідчі комісії [338, с. 433; 852, с. 369–370; 843, с. 285–286; 336, с. 324; 340, с. 189; 339, с. 333–334].     

Вважаємо, що серед конституційно визначених, пріоритетних, напрямів слід виокремити контроль за функціонуванням виконавчої влади, діяльністю посадових осіб, у тому числі вищих посадових осіб держави (Президента і Генерального прокурора України), додержанням конституційних прав і свобод людини та громадянина, станом фінансово-економічної системи.

Парламентський контроль за діяльністю виконавчої влади  здійснюється при: затвердженні загальнодержавних програм економічного, науково-технічного, соціального, національно-культурного розвитку, охорони довкілля [350, п. 6 ч. 1 ст. 85]; наданні згоди на призначення Главою держави Прем’єр-міністра України та здійсненні контролю за діяльністю уряду [350, п.п. 12–13 ч. 1 ст. 85], заслуховуванні його щорічних і позачергових звітів, розгляді та прийнятті рішення щодо схвалення Програми діяльності чи ухваленні резолюції недовіри [350, п. 11 ч. 1 ст. 85, ч. 1 ст. 87; 760, гл. 9 р. 11; 708, гл. 38]; призначенні на посаду та звільненні керівництва центральних органів виконавчої влади, наприклад, Голови Національного банку України за поданням Президента України [350, п. 18 ч. 1 ст. 85] та половини складу Ради Національного банку України [350, п. 19 ч. 1 ст. 85], призначенні половини складу Національної ради України з питань телебачення і радіомовлення [350, п. 20 ч. 1 ст. 85], наданні згоди на призначення та звільнення з посад Президентом України Голови Антимонопольного комітету України, Голови Фонду державного майна України, Голови Державного комітету телебачення і радіомовлення України [350, п. 24 ч. 1             ст. 85] тощо.

Парламентський контроль за діяльністю посадових осіб, у тому числі вищих посадових осіб держави, які обираються (призначаються, затверджуються) Верховною Радою України [350, п.п. 16–21 ч. 1 ст. 85] або на призначення яких потрібна її згода [350, п.п. 24–25 ч. 1 ст. 85], здійснюється у формах: виконання установчо-номінаційних функцій, висловлення довіри (недовіри) Генеральному прокуророві, обговорення звітів та інформації посадових осіб, а також надання згоди на їх звільнення, тобто, призначаючи керівників і формуючи персональний склад органів державної влади, легіслатура де-факто інспектує їх подальше функціонування [495].  
Парламентський контроль за діяльністю Президента здійснюється при заслуховуванні щорічних і позачергових послань про внутрішнє і зовнішнє становище України [350, п. 8 ч. 1 ст. 85], направленні запиту на вимогу народного депутата, групи народних депутатів чи комітету Верховної Ради України, попередньо підтриманого не менш як третиною від конституційного складу [350, п. 34 ч. 1 ст. 85], усуненні Глави держави з поста у порядку особливої процедури (імпічменту), регламентованої ст. 111 Конституції [350, п. 10 ч. 1 ст. 85].

Парламентський контроль за дотриманням прав і свобод людини і громадянина реалізує законодавча інституція безпосередньо, у тому числі через комітети, тимчасові слідчі та спеціальні комісії, окремих народних депутатів, які реагують на отримані звернення або здійснюють персональний контроль шляхом направлення депутатських запитів. Іншою формою такого контролю є функціонування інституту Уповноваженого Верховної Ради з прав людини, інших державних органів, у формуванні складу яких задіяно парламент (наприклад, призначає третину складу Конституційного Суду України, суддів судів загальної юрисдикції на посаду безстроково тощо) [350, п.п. 17, 26, 27 ч. 1 ст. 85, ст.ст. 86, 89, 101].

Парламентський контроль за фінансово-економічною діяльністю держави здійснюється: на всіх етапах бюджетного процесу [350, п. 4 ч. 1                 ст. 85, ст. 97]; при затвердженні переліку об’єктів права державної власності, що не підлягають приватизації, та визнанні правових засад вилучення таких об’єктів [350, п. 36 ч. 1 ст. 85]; при ухваленні рішень про надання Україною позик та економічної допомоги іноземним державам і міжнародним організаціям, а також про одержання від іноземних держав, банків і міжнародних фінансових організацій позик, не передбачених Державним бюджетом України, здійснення контролю за їх використанням [350, п. 14 ч. 1 ст. 85]. Вагомі повноваження у сфері здійснення парламентського контролю належать Рахунковій палаті, яка діє на підставі одноіменного закону [350,               п. 16 ч.1 ст. 85, ст. 98].

Виключний характер бюджетних повноважень легіслатури зумовлено політичною та функціональною природою мандата представництва. Однак реалізація беззастережної монополії потребує відповідних дій інших органів держави, у першу чергу виконавчих. Зокрема, надаючи державному бюджету юридичної сили закону, парламент уповноважує Кабінет Міністрів забезпечити надходження доходів і здійснити витрачання коштів [33, с. 206–207].  

Отже, парламент наділений вагомими повноваженнями у сферах законотворчості, кадрових призначень, контролю за діяльністю інших державних інституцій, у першу чергу таких, що належать до системи органів виконавчої влади. Успішна реалізація цих повноважень оптимізує взаємодію та взаємну відповідальність кожного з незалежних елементів державного апарату,  сприяє демократичному розвиткові конституційного ладу.   

4.2. Організаційно-правові форми здійснення парламентських процедур 
Верховна Рада України працює сесійно [350, ч. 1 ст. 82] у нормативно передбачені строки [853, с. 40]. Періодичність скликання сесій зумовлена необхідністю забезпечити своєчасне вирішення важливих питань життєдіяльності держави і суспільства та зв’язок народних депутатів із виборчим округом [219, с. 27–28].     

Перша сесія новообраної законодавчої установи відбувається не пізніше тридцяти днів після офіційного оголошення результатів виборів [350, ч. 2            ст. 82]. Головна її особливість – організаційно-установчий характер – полягає у визнанні повноважень представників, формуванні керівних органів і внутрішньої структури легіслатури [276, с. 10].

З метою інформаційного забезпечення Апарат Верховної Ради України надсилає народним депутатам законодавство з питань парламентської діяльності та довідкові матеріали про новий склад протягом семи днів після офіційного оприлюднення Центральною виборчою комісією результатів виборів [708, ст. 12]. Вирішенню проблеми подальшого правового інформування сприятимуть традиційні форми доведення інформації – лекції, конференції з конкретних правових питань, юридична література, пошук необхідних даних через мережу Інтернет тощо [920, с. 22–23].  

Аналіз пропозицій щодо організації пленарних засідань та розробки проектів рішень здійснює Підготовча депутатська група, сформована з представників різних політичних сил за квотою один делегат від п’ятнадцяти парламентаріїв і додатково ще один у разі, якщо після розподілу квоти залишаються народні депутати у кількості восьми і більше осіб. Саме цей орган першим налагоджує роботу всієї законодавчої інституції на засадах уникнення конфліктності та погодження інтересів більшості. 

Повноваження Підготовчої депутатської групи закінчуються з обранням Тимчасової президії. Новостворена структура складається з шести народних депутатів: голови Підготовчої депутатської групи та по одному представнику від кожної з політичних сил, які за результатами парламентських виборів отримали мандати. Члени Тимчасової президії почергово виконують обов’язки головуючого на пленарному засіданні до обрання Голови Верховної Ради України. Рішення, схвалені у цей період, підписують усі члени керівного органу. 

Перше після виборів засідання відкриває найстарший за віком народний  депутат, який приводить до присяги усіх парламентаріїв. 

Забезпечуючи наступність обраного державою політичного курсу та ефективну взаємодію ланок влади, перед новообраними парламентаріями виступають Президент із позачерговим посланням про внутрішнє і зовнішнє становище України та Голова Верховної Ради попереднього скликання – про стан законодавчої роботи.
Парламентарії затверджують перелік комітетів та предмети їх відання, формують і реєструють депутатські об’єднання, обирають керівні органи законодавчої установи та внутрішніх структур, утворюють Погоджувальну раду депутатських фракцій (груп) у Верховній Раді [708, ч.ч. 1–2 ст. 13, ч. 2 ст. 14, ч. 3 ст. 15, ч. 1 ст. 16, ст. 18]. 

Функціонування парламенту з розвиненим пропорційним представництвом делегатів від різних суспільних верств, які професійно виконують повноваження згідно з посадовим призначенням, забезпечує поступальне становлення органу законодавчої влади демократичного зразка. Чергові сесії розпочинаються у перший вівторок лютого і вересня кожного року [350, ч. 1 ст. 83], а завершуються, відповідно, не пізніше як за 45 та 10 днів до початку наступної. Як виняток легіслатура може схвалити постанову про зміну нормативно визначених строків [708, ч. 1 ст. 10]. 

Позачергові (надзвичайні) сесії скликаються Головою законодавчої інституції у разі необхідності терміново розглянути актуальну проблему внутрішньої чи зовнішньої політики у період парламентських канікул. Законодавчо не обмежено переліку питань, із приводу яких є можливим таке зібрання, а лише передбачено отримання вмотивованої вимоги – ініціювання не менше як третиною народних депутатів від конституційного складу Верховної Ради України або Президентом [350, ч. 2 ст. 83]. Екстренне засідання проводиться протягом семи днів, а в разі введення воєнного чи надзвичайного стану – двох без попереднього оповіщення [708, ч.ч. 2, 4                ст. 11].  

Верховна Рада проводить засідання у будинку Верховної Ради (м. Київ, вул. Грушевського, 5), а за рішенням, прийнятим більшістю народних депутатів від конституційного складу парламенту, – в іншому місці [708,            ч.ч. 1, 2 ст. 2]. Наприклад, подібні зібрання проводилися у приміщеннях Українського дому (2000 р.) та комітетів Верховної Ради України (2013 р.).
Функціонування законодавчої інституції відбувається шляхом спільної діяльності народних депутатів під час сесій. Парламентарії визначають коло питань, які підлягають розгляду та вирішенню, формують порядок денний, а також узгоджують дні й тижні, кількість і тривалість проведення пленарних засідань, засідань робочих органів та діяльності у виборчих округах [788,             абз. 10 п. 2, абз. 5 п. 3 мотивувальної частини]. 

Регламент встановлює загальний порядок функціонування Верховної Ради України та її структурних утворень, реалізації завдань та окремих парламентських процедур, що деталізують конституційні повноваження [821, с. 5; 1019, с. 318], тобто нормативно-правовий акт, прийнятий у формі закону з відповідними реквізитами, побудовою і процедурою ухвалення, визначає організацію повсякденної діяльності органу законодавчої влади  [505, с. 65; 531, с. 122–123].

Регламент за суттю є внутрішнім актом, що визначає роботу парламентських органів і посадових осіб, і законодавча форма його прийняття не узгоджується з ідеєю автономії Верховної Ради України в структурі державного апарату [296, с. 481; 823, с. 190–192]. Правила парламентського провадження мають забезпечувати конституційні гарантії незалежного й ефективного функціонування законодавчих зборів, що є характерним для доктрини світового парламентаризму [868, с. 535–536]. Тому процесуальні аспекти організації та діяльності легіслатури слід регулювати виключно підзаконним правовим актом [854, с. 26].

За звичайних обставин перший і третій тижні кожного календарного місяця протягом сесії відводяться для пленарних засідань, другий – роботи в комітетах, тимчасових спеціальних і слідчих комісіях, депутатських фракціях (групах), а четвертий – з виборцями [708, ч. 1 ст. 19]. 

Оскільки характеристику функціонування об’єднань парламентаріїв, окремих парламентських органів і депутатів надано, відповідно, у підрозділах 3.2, 3.3. й 3.4. запропонованого дослідження, вважаємо за доцільне зосередити увагу саме на організації пленарних засідань законодавчої інституції. 

Пленарні засідання – це регулярні зібрання народних депутатів [1006,              с. 185], уповноважених реалізовувати конституційні функції Верховної Ради України [788, абз. 2 п. 3 резолютивної частини]. У вівторок і четвер проводяться два засідання: ранкове – з 10 до 14 години з перервою з 12 години до 12 години 30 хвилин і вечірнє – з 16 до 18 години (може бути продовжено не більше як на 15 хвилин за умови схвалення відповідного рішення на ранковому пленарному засіданні того ж дня). У середу та п’ятницю організовують лише ранкові засідання. Друга половина середи призначена для роботи в комітетах (комісіях) і депутатських фракціях (групах). Понеділок і друга половина п’ятниці – для самостійної роботи, пов’язаної зі здійсненням депутатських повноважень. 

Порядок денний затверджується на кожну сесію та включає два розділи – питання, повністю підготовлені для розгляду, і питання, підготовку й доопрацювання яких Верховна Рада доручає здійснити робочим органам, а також законопроекти, визнані Президентом невідкладними. Головні комітети подають висновки щодо готовності опрацьованих питань і пропозиції щодо включення їх до певного розділу порядку денного [553, с. 62]. Механізм внесення змін є аналогічним формуванню первісного проекту порядку денного. Остаточне рішення, за вимогою суб’єкта права законодавчої ініціативи, приймається більшістю голосів народних депутатів від конституційного складу легіслатури [708, ч.ч. 3–5 ст. 19, ч.ч. 1–2 ст. 20,              ч.ч. 1–2 ст. 23].

Позачергово, без голосування, на розгляд подають ветовані закони, проект закону про Державний бюджет України на наступний рік, законопроекти, які готуються (підготовлені) до другого чи третього читання, питання кадрові та з приводу здійснення парламентського контролю, щорічні та позачергові послання Президента про внутрішнє і зовнішнє становище України, проект основних напрямів бюджетної політики на наступний бюджетний період і звіт про виконання державного бюджету, проекти законів про ратифікацію і денонсацію міжнародних договорів, питання організації роботи Верховної Ради та її органів. 
Функціонування законодавчої установи відбувається згідно з проектом розкладу пленарних засідань сесії на кожний місяць. Документ готується Апаратом Верховної Ради України за пропозиціями робочих органів і побажаннями депутатських фракцій (груп) відповідно до затвердженого порядку денного. Лише після схвалення Погоджувальною радою він направляється комітетам, тимчасовим спеціальним і слідчим комісіям, депутатським об’єднанням і парламентаріям для виконання. 

Тижневий порядок денний Апарат готує на підставі затвердженого розкладу пленарних засідань сесії з урахуванням передбаченої у ньому черговості та фактичного стану готовності кожного питання до розгляду.

Перебіг пленарного засідання розпочинається після реєстрації народних депутатів. Процедура здійснюється особисто на підставі пред’явлення посвідчення і підтвердження присутності власноручним підписом, а також за допомогою електронної системи. 

Дані письмової реєстрації є підставою для нарахування виплат народному депутату [708, ч. 4 ст. 20, ст. 24, ч. 1 ст. 25, ч.ч. 1, 4 ст. 26]. На жаль, умови нарахування заробітної плати і відшкодування видатків на здійснення депутатських повноважень є непрозорими для громадськості. Тому варто було б запровадити обов’язкову постійну публікацію звітів про фінансування депутатського корпусу коштами державного бюджету та витрати окремих парламентаріїв у друкованих засобах масової інформації (спецвипусках з питань парламентської діяльності) чи на створених для цього веб-сторінках сайту Верховної Ради України. 

Саме співвідношення офіційного заробітку і видатків народного депутата дозволить виявити існування прихованих джерел прибутків або неадекватних витрат, які покриває бюджет. Наприклад, використовуючи дані сайту «Української правди», отримані на її запит до парламенту згідно із Законом «Про доступ до публічної інформації», можна визначити розмір перевищення парламентаріями ліміту на транспортні витрати за перший квартал 2011 р. Загалом 135 народних депутатів перевищили ліміти (6700 грн) сукупно на 1 млн 800 тис. грн. І це за умови порівняно малоінтенсивного, через новорічні канікули, звітного періоду – п’ять пленарних тижнів і два тижні роботи з виборцями. Матеріали щодо вартості проїзду понад затверджені норми надані стосовно кожного народного депутата, який припустився зловживань [421].

Питання порядку денного розглядаються у запланованій послідовності. Повне обговорення проблеми включає: доповідь ініціатора внесення пропозиції; співдоповідь визначеного головним комітетом або тимчасовою спеціальною комісією співдоповідача (оголошення та обґрунтування окремої думки), запитання ініціатору та співдоповідачу і відповіді на них; виступи по одному представнику від кожного робочого органу, до яких, крім головного комітету, направлявся проект рішення Верховної Ради, у разі, якщо висновки не були надані парламентаріям; виступи представників фракцій (груп) і народних депутатів; оголошення головуючим про припинення обговорення та повідомлення про кількість промовців, які виступили і записалися на виступ; заключне слово доповідача та співдоповідача (-ів); уточнення та оголошення головуючим пропозицій щодо обговорюваного питання, які будуть ставитися на голосування.

Верховна Рада України з метою економії часу та урахуванням специфіки досліджуваної проблематики може прийняти рішення про вивчення питань за скороченою процедурою, яка передбачає: виступи ініціатора внесення пропозиції та представника від головного комітету у разі розгляду підготовленого ним питання; виступи представників від двох депутатських об’єднань на підтримку і з критикою кожної пропозиції; уточнення та оголошення головуючим пропозицій, які будуть ставитися на голосування; виступи з мотивів голосування по одному представнику від депутатських  фракцій (груп), що не брали участі в обговоренні. Слід зазначити, що саме за цією процедурою обговорення схвалюється більшість рішень парламенту.
Народні депутати мають право на такі види промов: доповіді, співдоповіді, заключне слово, дебати, виступи кандидатів на виборні посади, з питання обговорення кандидатури, мотивів голосування і порядку ведення засідання, пропозиції, пояснення, оголошення, заяви й запити, резолюції, зауваження, повідомлення, репліки, окрема думка. Регламент встановлює тривалість кожного із цих виступів у межах від однієї до не менше десяти хвилин [708, ст. 30, ч.ч. 1–2 ст. 31, ч. 2 ст. 32]. У промовах за власною ініціативою або на прохання фракції (групи) народні представники оприлюднюють зважену позицію щодо мотивів, якими керуватимуться при голосуванні, та обґрунтовують необхідність вибору варіанту рішення.   

Акти Верховної Ради України приймаються лише на пленарному засіданні за особистої участі парламентаріїв і набрання встановленої законодавством кількості голосів на їх підтримку. Народні депутати позбавлені права голосувати за інших представників, тобто делегувати свій голос, що матиме наслідком визнання ухвалених рішень неконституційними [798, п.п. 1–2 резолютивної частини]. 

Незважаючи на усталену нормативну регламентацію, голосування картками відсутніх народних депутатів (необов’язково колег по фракції, адже часом використовується картка опонента по парламентській роботі) – давня українська реалія. За даними письмової реєстрації, жодного разу протягом VI–Х сесій Верховної Ради (2010 – 2012 рр.) з невідомих причини були відсутніми на засіданнях по шість депутатів, двоє з яких пропустили усі сесії у цей період (причини відсутності невідомі) [764; 765; 763]. Тому до винних осіб треба запровадити дисциплінарну відповідальність у формі догани, позбавлення премій та інших грошових заохочень або конституційно-правову – дострокове припинення повноважень (в залежності від кількості годин, пропущених без поважних причин).
Акти – результати волевиявлення Верховної Ради України з питань, віднесених до її компетенції [782, пп. 1.1 резолютивної частини], приймаються більшістю голосів народних депутатів від конституційного складу парламенту шляхом відкритого поіменного голосування, крім випадків проведення таємного голосування шляхом подачі бюлетенів [708, ч.ч. 1–2 ст. 47]. Схвалення рішень кваліфікованої більшістю голосів практикується, зокрема: у разі створення тимчасових спеціальних комісій – 1/3 конституційного складу; подолання вето Президента – 2/3; прийняття остаточного рішення за процедурою імпічменту – 3/4 від загальної кількості народних депутатів [350, ч. 4 ст. 89, ч. 4 ст. 94, ч. 6 ст. 111].

Нормативне закріплення вимоги про прийняття актів належним складом парламенту зумовлює впровадження поняття кворуму присутності депутатів на засіданнях [195, с. 163]. Зі змісту ст. 91 Конституції України випливає, що у відповідному голосуванні повинна брати участь щонайменше більшість від  конституційного складу, крім випадків, коли інша більшість передбачена самою Конституцією, тобто, коли за пропоноване рішення проголосувала визначена Основним Законом кількість представників, воно вважається прийнятим незалежно від чисельності безпосередньо голосуючих [788, абз. 4 п. 4 мотивувальної частини, п. 4 резолютивної частини].  

Обов’язкове оприлюднення результатів голосування з ухваленого закону по кожній фракції (групі) у «Відомостях Верховної Ради України» і «Голосі України» у вигляді додатку дозволить пересічним громадянам не лише спостерігати або слухати перебіг зібрань через засоби масової інформації, але й дізнатися позицію кожного парламентарія щодо окремого питання порядку денного.
Відкритість і бездоганність функціонування легіслатури є показником успішної адаптації ідеї народного представництва. Неспроможність Верховної Ради України виконувати соціальне призначення – визначити й розробити курс політики, який відповідатиме інтересам суспільства [1009,                с. 38-39], є нормативною і фактичною підставами застосування санкцій правового та політичного характеру [86, с. 54; 42, с. 10; 57, с. 108]. Цілком виправдано, що парламент є суб’єктом конституційно-правової відповідальності у випадках недотримання конституційних норм і вчинення правопорушення [590, с. 524–525; 368, с. 31; 428, с. 61].  

Зокрема, Глава держави має право припинити повноваження Верховної Ради України, якщо протягом тридцяти днів однієї чергової сесії пленарні засідання не можуть розпочатися [350, ч. 2 ст. 90, п. 8 ч. 1 ст. 106]. Обчислення календарного строку розпочинається з дня, коли заплановані пленарні засідання однієї чергової сесії не змогли бути проведеними через недодержання порядку роботи. Якщо ж останній день строку припадає на вихідний, святковий або інший неробочий день, то датою закінчення вважається наступний робочий день [792, п.п. 1–2 резолютивної частини]. 

Саме недотримання процедурних (організаційних) аспектів діяльності є імперативною підставою розпуску парламенту. Тому помилковим видається припущення щодо виключно політичного характеру дострокового припинення повноважень законодавчої інституції [176, с. 271; 467, с. 174].
Гарантією попередження є конституційна заборона розпуску протягом одного року з дня позачергових виборів Верховної Ради чи в останні шість місяців строку повноважень Президента [350, ч.ч. 3–4 ст. 90]. Такі застереження у перспективі, можливо, дозволять стабілізувати діяльність легіслатури й налагодити ефективну співпрацю з новообраним Главою держави, уникнути незапланованих витрат державного бюджету на позачергові вибори та розбалансованості державного апарату протягом виборчого та післявиборчого періодів. Часті вибори не є запорукою майбутньої злагодженої співпраці вищих органів державної влади. 

Іншими видами санкцій, що можуть застосовуватися до Верховної Ради як колективного суб’єкта, є визнання Конституційним Судом України рішення чи окремого його положення неконституційним [669, ст. 15], застосування Президентом права вето [350, ч. 2 ст. 94], скасування самими ж депутатами більшістю голосів від конституційного складу результатів голосування у разі порушення процедури розгляду й ухвалення актів [708,               ст. 48]. 

Доцільно встановити заборону скасовувати, змінювати й доповнювати прийняті у період поточної сесії рішення [25, с. 91]. На жаль, здійснення законодавчої діяльності часто не сприяє її якості. Наприклад, перші зміни до Податкового кодексу України від 2 грудня 2010 р. [595] було внесено уже 23 числа того ж місяця. Ще вісім доповнень – з квітня по липень, тобто протягом трьох місяців наступної сесії Верховної Ради. 

Керівні органи, послідовна діяльність яких впливає на законне функціонування парламенту, також ж суб’єктами конституційно-правової відповідальності. Зокрема, у разі порушення головуючим на пленарному засіданні вимог Регламенту Верховної Ради України народний депутат має право висловити зауваження. У разі грубого або систематичного порушення законодавча інституція уповноважена відсторонити посадову особу від ведення пленарних засідань на строк до двох пленарних днів більшістю голосів народних депутатів від конституційного складу. Якщо головуючого відсторонювали від ведення пленарних засідань три і більше разів протягом однієї чергової сесії, за висновком комітету з питань регламенту може розглядатися питання про відкликання з посади [708, ч.ч. 1–2, 5 ст. 29]. 

Санкції у формі дострокового звільнення застосовуються також до керівних осіб комітетів і Голови Апарату легіслатури [708, ч. 4 ст. 8, ч. 1               ст. 83; 667, п. 2 ч. 3 ст. 7].

Конституційно-правову відповідальність робочих органів і депутатських об’єднань чинним законодавством не передбачено. Лише регламентується їх мінімальний кількісний склад, при зменшенні якого зазначені структури припиняють функціонування [667, ч. 1 ст. 8; 708, ч. 4 ст. 60].

Представники спеціалізованих органів парламентського контролю, діяльність яких спрямовано на виконання соціального призначення законодавчої установи, за недотримання законодавства зазнають негативних наслідків у вигляді звільнення з посади за рішенням більшості голосів народних депутатів від конституційного складу [725, п.п. 1–2 ч. 2, ч. 5 ст. 9; 707, п. 1 ч. 4, ч. 5 ст. 37].

Безперечно, що парламентарій – представник органу державної влади, до якого пред’являються високі вимоги, також є суб’єктом конституційно-правової відповідальності. Зокрема, нехтування вимогою скласти присягу призводить до втрати депутатського мандата [350, ч.ч. 5–6 ст. 79], оскільки відсутнім є офіційне підтвердження легітимності прав та обов’язків представника народу [13, с. 6], наділення його владною компетенцією [132,             с. 13].

Найбільш сувора санкція, що може застосовуватися до парламентарія, – дострокове припинення повноважень у випадках набрання законної сили обвинувальним вироком суду [350, п. 2 ч. 2 ст. 81] або порушення вимог щодо несумісності [350, ч. 4 ст. 81].  Інші умови [350, п.п. 1, 3–5 ч. 2 ст. 81] не є фактичними підставами конституційно-правової відповідальності, адже здійснюються з власного волевиявлення народного депутата [998, с. 7]. 

Очевидно, що застосування санкцій за вчинення конституційного делікту зумовлено неспроможністю легіслатури, її органів і парламентаріїв виконувати обов’язки внаслідок безвідповідальної або некваліфікованої реалізації покладених функцій. 

Нині правові норми, що регламентують застосування конституційно-правової відповідальності Верховної Ради України, є розрізненими і безсистемними. Окремі санкції формулюються як самостійні норми у вигляді диспозиції [405, с. 494]. Тому актуальним є прийняття єдиного нормативно-правового акта [283, с. 88–89; 531, с. 70; 824, с. 8; 41, с. 64; 135, с. 11], який визначив би поняття, ознаки і суб’єктів конституційно-правової відповідальності; уніфікував спеціальні правові процедури та санкції залежно від суб’єкта й характеру вчиненого порушення й регламентував особливості конституційно-правової відповідальності Верховної Ради України в окремому розділі. Оптимізувати механізм дисциплінування представників за відсутності відповідного Закону складно, що матиме наслідком юридичну і політичну безвідповідальність парламенту в цілому.  

Підсумовуючи викладене, слід зазначити: зміст організаційно-правових форм діяльності зумовлено соціальним призначенням Верховної Ради України. Сесійний порядок роботи передбачає цілеспрямовану функціональну співпрацю народних депутатів на засіданнях парламенту та у виборчих округах. Колективне, вільне, ділове обговорення і вирішення питань, віднесених до компетенції законодавчої інституції, забезпечує регулярну й активну участь представників народу в державному будівництві, соціально-економічному та політичному житті країни.   

4.3. Законотворчість – пріоритетний напрямок діяльності 

Верховної Ради України 

Законодавча функція розкривається через встановлену процесуальними нормами сукупність послідовних дій, спрямованих на досягнення позитивного результату – прийняття нормативно-правового акта [613, с. 19; 60, с. 22; 933, с. 12] і зростання ролі права в цілому [248, с. 178–179]. Порядок розробки і схвалення законів характеризується двома спорідненими, але не тотожними термінами – законотворчий і законодавчий процес (процедура) [742, с. 61; 932, с. 18].

Законотворчий процес науковці трактують двояко. За першого підходу це – особлива діяльність уповноваженого державою органу, спрямована на формування системи законодавства з метою захисту важливих суспільних відносин, створення нових бажаних моделей поведінки. Специфічна нормотворча робота інтелектуального характеру потребує багатогранних знань і навичок у різних галузях буття [200, с. 5, 8; 771, с. 82].  

Очевидно, що наведені дефініції не відображають повною мірою суті законотворчості, оскільки не відображають її характерних ознак – меж здійснення та функціонального призначення етапів реалізації. Керуючись такими визначеннями, проблематично диференціювати поняття законотворчого і законодавчого процесів, які часто науковці та практики застосовують як синоніми [458, с. 95; 933, с. 24; 261, с. 82–83; 275, с. 59; 450, с. 302–303; 588, с. 50; 340, с. 185; 843, с. 282]. Однак, безсумнівно, запропоновані визначення мають право на існування. 

За іншого підходу законотворчий процес – це сукупність послідовних етапів створення та прийняття законів, що розпочинається за межами парламенту і включає окремою складовою законодавчий процес –парламентську стадію, регламентовану процедурними правилами [206, с. 53], тобто законодавчий процес є нормативно встановленим порядком розробки, ухвалення, зміни та оприлюднення законодавчих актів [367, с. 309; 523,                с. 248; 1023, с. 153; 1024, с. 32; 384, с. 11; 416, с. 9; 300, с. 157; 525, с. 32; 336, с. 318; 275, с. 53; 107, с. 336; 551, с. 95; 539, с. 130].

Законотворчість як різновид правотворчості розпочинається з ідеї розробити проект закону внаслідок необхідності правового регулювання суспільних відносин [522, с. 157; 405, с. 533]. Прийняття рішення про підготовку, збір необхідної інформації, вироблення концепції та безпосередньо тексту законопроекту [569, с. 17] пов’язані з потребою змінити чинний нормативний акт або ухвалити новий у зв’язку з відсутністю відповідного правового регулювання [450, с. 297].  

Початковий етап законотворчого процесу є передзаконотворчою або законопроектною роботою, що передує офіційній діяльності парламенту за його власним чи суб’єкта права законодавчої ініціативи побажанням [862,              с. 16; 551, с. 196]. Процедуру створення проектів дослідницькими центрами та іншими компетентними суб’єктами позитивним правом не врегульовано [1008, с. 48; 296, с. 533].

Законотворчий процес не лише розпочинається, але й завершується поза межами легіслатури у середовищі громадянського суспільства, і передбачає аналіз ефективності прийнятих законодавчих актів [416, с. 8].  

Українське законодавство також диференціює поняття законотворчого і законодавчого процесів. Зокрема, розділ IV Регламенту Верховної Ради України визначає законодавчий процес як парламентську діяльність з розгляду, схвалення та оприлюднення законів. Вона розпочинається внесенням законопроекту суб’єктом законодавчої ініціативи (гл. 18), продовжується трьома читаннями (гл.гл. 19-21), підготовкою прийнятого закону до направлення на підпис Президентові (гл. 22). Як додаткова стадія є можливим повторний розгляд Верховною Радою ветованих законів (гл. 23). Кінцевим етапом є опублікування завізованих Главою держави нормативно-правових актів (гл. 25) і доведення їх змісту до загального відома [708].      

Отже, передумовою початку законодавчого процесу є внесення законопроекту до Верховної Ради України [60, с. 178; 261, с. 95; 32, с. 149; 342, с. 174; 483, с. 21]. Наукові джерела тлумачать законодавчу ініціативу як звернення до парламенту з готовим проектом повністю нового закону, зміни чи скасування чинного [7, с. 120–121; 483, с. 3; 395, с. 104; 1, с. 515-516; 1018, с. 484; 109, с. 385; 200, с. 10–11; 451, с. 178–179; 771, с. 192; 1019, с. 101; 1023, с. 31] або представлення законопроекту і пропозиції розробити й удосконалити нормативно-правовий акт [356, с. 67; 561, с. 11; 585, с. 7; 577,   с. 112-113; 915, с. 5]. 
Аналіз вітчизняного законодавства обгрунтовує виокремлення як  парламентську стадію внесення письмової конкретної пропозиції про зміну назви, змісту, порядку розміщення окремих положень законопроекту, що пройшов перше читання, тобто пропозиція не є концепцією розробки нового законопроекту, а лише ініціюванням удосконалення прийнятого за основу документа. Внесення виправлень, уточнень, усунення помилок і суперечностей у тексті є поправкою [708, п.п. 3–4 ч. 6, ч.ч. 7–8 ст. 89], що має скоріше характер технічного коригування.

Суб’єктів права законодавчої ініціативи наділені також можливістю подавати на розгляд Верховної Ради України законодавчі пропозиції, в яких зазначені мета, завдання та основні положення законів, яких пропонується схвалити [696, п.п. 1, 4]. Очевидно, що законодавець має на увазі саме концепцію розробки нового законопроекту – нормативної моделі варіантів правової поведінки, із приблизною структурою, визначенням можливих наслідків та оцінки ефективності документа у разі прийняття [207, с. 49–50]. 

Нормативно-правові акти не містять детальної характеристики законодавчої пропозиції – процедура її внесення та розгляду в парламенті визначається Регламентом Верховної Ради України [718, ч. 2 ст. 12]. Однак процесуальний документ із питань парламентської діяльності взагалі не згадує такої форми законодавчої ініціативи.   

Варто уповноважити суб’єктів подавати як готові законопроекти, так і концепції їх розробки. Така новація є особливо актуальною у разі виникнення придатної для втілення в законопроект ідеї у звичайних громадян або юридичних осіб, позбавлених навичок узагальнення інформації з проблем недосконалого правового регулювання певних суспільних відносин. Як форму законодавчої ініціативи, що потребує здійснення власне парламентської процедури – законодавчого процесу, необхідно закріпити внесення готового законопроекту. Суто парламентський розгляд розпочинається з постатейного обговорення [205, с. 49–50].   

Законопроектна робота є лише передумовою виникнення у компетентного суб’єкта права законодавчої ініціативи [67, с. 9], усі етапи реалізації якого деталізовано нормативно-правовими актами [967, с. 166]. Продуктивною видається практика прогнозування і планування концепцій майбутнього рішення органами державної влади. Однак визначення всіх неофіційних процедур розробки закону [577, с. 33–35] є малоймовірним. 

Нагальною вимогою сьогодення слід визнати формування спеціальної інституції при Верховній Раді України (відділу у структурі Апарату легіслатури), метою діяльності якої стане збір і вивчення отриманих у різний спосіб і власних законодавчих пропозицій, відбір найбільш придатних із них для подальшої розробки, ініціювання законопроектної роботи професійних суб’єктів (у тому числі наділених правом законодавчої ініціативи) у певній сфері суспільного буття, визначення умов залучення фахівців на договірних засадах і можливість проведення громадських обговорень, створення спільних робочих груп декількох суб’єктів права законодавчої ініціативи тощо. Діяльність такого органу значно спростить процедуру надходження пропозицій від фізичних осіб та інститутів громадянського суспільства, які не мають прямого, безпосереднього доступу до інституцій, уповноважених розробляти і подавати законопроекти й законодавчі пропозиції з відповідними супровідними матеріалами на розгляд Верховної Ради України.  

Новостворений орган зможе моніторити стан законодавчого регулювання різних галузей життєдіяльності держави і суспільства, координувати законопроектні роботи, що, у свою чергу, сприятиме мінімізації дубльованих актів. 

Зазвичай, суб’єкти права законодавчої ініціативи розробляють проекти законів із питань свого відання без взаємного узгодження діяльності. Спеціальний орган, не позбавляючи їх конституційних повноважень, обліковуватиме усі законодавчі пропозиції, у тому числі адресовані таким суб’єктам. 

Важливим етапом інформатизації законотворчого процесу є схвалення спеціальної Програми на 2012 – 2017 рр., що має на меті впровадження інтегрованої бази даних вхідних, вихідних, внутрішніх інформаційно-документальних потоків, контролю за виконанням доручень; оперативне формування аналітично-звітної та довідкової документації тощо [736]. Користувачі веб-сайту Верховної Ради України мають реальну можливість ознайомитися з електронними копіями зареєстрованих законопроектів та їх подальшим розглядом у легіслатурі.   
Нині суб’єктами права законодавчої ініціативи є Президент, народні депутати, Кабінет Міністрів і Національний банк [350, ч. 1 ст. 93]. Вони можуть вносити законопроекти із будь-якого  питання, крім таких, які подають спеціальні суб’єкти права виключної законодавчої ініціативи. Зокрема, законопроекти про внесення змін до Конституції представляють Глава держави або не менш як третина, у разі пропозиції змін до розділів І, ІІІ, ХІІІ – 2/3 народних депутатів від конституційного складу парламенту [350, ст.ст. 154, 156], про Державний бюджет України на наступний рік – Кабінет Міністрів [350, ч. 2 ст. 96], про ратифікацію міжнародних договорів – Президент або уряд [708, ч. 3 ст. 89]. 

Подання законопроектів з інших проблем передбачає рівні права суб’єктів і гарантії розгляду документа в законодавчому органі [797, абз. 2            п. 2 мотивувальної частини, п. 1 резолютивної частини]. Зазначені державні інституції є компетентними не лише у виявленні суспільних відносин, що потребують правового регулювання, але й у формуванні структури і змісту законопроекту. Їхні можливості є достатніми для розробки рішень з високим рівнем якості [811, с. 76].

Підготовка законопроектів Кабінетом Міністрів здійснюється згідно з перспективними і поточними планами. Розглянутий і схвалений урядом документ візується Прем’єр-міністром України і направляється до парламенту разом із супровідними документами. Посадова особа, визначена Прем’єр-міністром із числа членів Кабінету Міністрів, а в разі неможливості такої участі, за згодою Прем’єр-міністра – заступник міністра, керівник центрального органу виконавчої влади, який не входить до складу уряду, супроводжує законопроект на всіх стадіях розгляду [760, п. 1 §§ 66, 77, п. 1               § 111]. 

Центральні органи виконавчої влади проводять моніторинг законопроектів, внесених народними депутатами, з питань, що належать до їх компетенції, формують пропозиції щодо визначення думки уряду стосовно таких матеріалів, а також обирають посадових осіб, які подаватимуть висновки Кабінету Міністрів. Такі представники інформують про хід і результати розгляду законопроекту, стосовно якого уряд займає принципову позицію [760, § 113]. 

Активним суб’єктом права законодавчої ініціативи є Президент, якому надано преференцію встановлювати невідкладність розгляду законопроектів, тобто їх позачерговість проходження через усі стадії законодавчого процесу  [350, ч. 2 ст. 93]. 
Незважаючи на особливі об’єднуючі систему влади можливості президентської ланки [956, с. 36], конституційне призначення Верховної Ради України не може підмінити первинна нормотворчість Глави держави. Його власні акти видаються лише на підставі і з метою деталізації положень законів. Разом із тим, пріоритетність легіслатури не позбавляє інші складові державного апарату права на участь у законотворчій діяльності [1003, с. 7; 376, с. 47; 383, с. 43–44; 280, с. 28; 589, с. 19].  

Адміністрація Президента забезпечує підготовку законопроектів на основі аналізу політичних, соціально-економічних та інших процесів, що відбуваються в Україні та світі [615, пп. 1, 9 п. 4]. Рада національної безпеки і оборони бере участь в опрацюванні пропозицій з удосконалення підвідомчої сфери [706, ст. 3]. 

Документи готують радники, наукові  консультанти, а також відповідні структурні підрозділи Адміністрації Глави держави. Проекти найважливіших законів, опрацьованих у Секретаріаті Кабінету Міністрів України, центральних органах виконавчої влади, Національному банку і наукових установах, також можуть бути поданими як законодавча ініціатива Президента. 

У разі потреби законопроекти і супровідні матеріали, внесені на розгляд Верховної Ради, попередньо аналізуються на засіданнях комітетів і депутатських об’єднань за участю працівників внутрішніх структур Адміністрації та уряду – розробників документів. На пленарному засіданні законопроект представляє посадова особа, спеціально уповноважена Главою держави [695, п.п. 2, 17–19]. Такий супровід є позитивною практикою, оскільки надає можливість відстоювати принципові нормативні положення, відхилені парламентаріями [708, ч. 2 ст. 120]. 
Найбільш активними суб’єктами права законодавчої ініціативи є народні депутати, які можуть реалізовувати можливості як одноособово, так і колективно. Розробка й ухвалення законопроектів, спрямованих на удосконалення правового регулювання суспільних відносин, є їхнім основним, безпосереднім обов’язком як представників Українського народу. Саме парламентарії зареєстрували сто шістдесят три ухвалених у цілому законопроекти протягом 2011-го сесійного року. Трохи менше – сто п’ятдесят два  законопроекти із прийнятих, – представив Кабінет Міністрів України, дев’ятнадцять – Глава держави і три – Національний банк [743].

Необхідно розширити конституційний перелік суб’єктів права законодавчої ініціативи шляхом надання такої можливості іншим органам  державної влади та інститутам громадянського суспільства. Така пропозиція зумовлена зростаючою потребою в оперативному реагуванні на ускладнення державного і суспільного життя, посиленням вимог до кваліфікаційного і професійного рівня розробників законопроектів і депутатського корпусу [500, с. 219].   

Слід надати право безпосереднього звернення до легіслатури, крім Рахункової палати і омбудсмана як спеціалізованих органів парламентського контролю, про що згадувалося у підрозділі 3.3 запропонованого дослідження, Верховному Суду України. Пропозицію аргументуємо такими  нормативними положеннями: 1) суддя Верховного Суду України аналізує судову практику і вносить пропозиції щодо удосконалення законодавства та його застосування; 2) Пленум надає висновки щодо проектів законодавчих  актів, які стосуються судової системи та діяльності Верховного Суду України; 3) при вищому органі системи судів загальної юрисдикції кожні п’ять років переобирається науково-консультативна рада для попереднього розгляду проектів постанов Пленуму і конституційних подань до Конституційного Суду України, надання висновків щодо проектів законодавчих актів,  обговорення  теоретичних робіт і практичних посібників із питань права, судочинства та організації судової діяльності тощо [721, п. 3 ч. 1 ст. 40, п. 4 ч. 2 ст. 45, ч. 1 ст. 46; 673, п.п. 1–3]. 

Сукупність питань компетенції є об’єктом судової законодавчої ініціативи [2, с. 285; 500, с. 215–216]. Враховуючи різногалузевість спірних питань, які розглядають суди загальної юрисдикції, недоречно обмежувати право внесення законопроектів формулюванням «предмет відання».
Верховний Суд України повинен узагальнювати судову практику із цивільних, господарських та адміністративних справ, кримінальних проваджень на основі переданої пленумами вищих спеціалізованих судів інформації із зауваженнями щодо недоліків правової регламентації та конкретними пропозиціями змін до вітчизняного законодавства. Пленуми касаційних інстанцій вивчають практику застосування матеріального і процесуального закону, заслуховують дані про стан правосуддя у відповідній судовій юрисдикції, надають рекомендаційні роз’яснення [721, ч. 1 ст. 31, п.п. 2–3, 6 ч. 2 ст. 36]. Тому вони спроможні збирати необхідні для систематизації матеріали, які у подальшому Верховний Суд України оформлятиме у вигляді законопроекту згідно зі ст.ст. 90, 91 Регламенту Верховної Ради України [708].

Обстоюємо також думку про визначення Генерального прокурора України потенційним суб’єктом права законодавчої ініціативи.

Функції прокуратури охоплюють надзвичайно широкий спектр правозастосовної діяльності [350, ст. 121], оскільки передбачають прерогативи щодо розгляду звернень громадян, координації діяльності правоохоронних органів у боротьбі із злочинністю, нагляду за додержанням і правильним застосуванням законів органами публічної влади, фізичними та юридичними особами незалежно від форми власності, підпорядкованості та приналежності [704, ст.ст. 1, 9–11].

Генеральний прокурор України та підпорядковані йому прокурори виявляють факти законодавчих прогалин, невідповідності актам вищої юридичної сили, неможливості застосування санкцій до порушників через відсутність нормативно врегульованих системи покарань за окремі незаконні діяння та механізму притягнення винних до відповідальності. Особливо часто подібні факти виявляють при здійсненні нагляду за додержанням законів при ухваленні правових актів органами місцевого самоврядування і місцевими державними адміністраціями [404]. 

Викладене зумовлює необхідність залучення працівників прокуратури районного та обласного рівнів, апарату Генеральної прокуратури та Національної академії прокуратури України до розробки пропозицій з удосконалення чинного законодавства. Конкретні проекти з обґрунтуваннями необхідно подавати до Генеральної прокуратури за підписом керівників прокуратур після їх попереднього обговорення у прокуратурах обласного рівня.

Підготовку проектів законо​давчих актів, які розробляються з ініціативи Генеральної прокуратури, здійснює відділ правового забезпе​чення, а особливо важливих і складних за змістом – робочі групи на чолі із заступником Генерального прокурора (п.п. 6, 7.4 Наказу про організацію роботи з питань правового забезпечення в органах прокуратури) [681, с. 340–341].
У структурі Генеральної прокуратури створено відділ взаємодії з Верховною Радою України у сферах законодавчої та контрольної діяльності парламенту. Відповідальність за стан організації роботи покладається на першого заступника Генерального прокурора, а безпосереднє здійснення  взаємодії – на відповідних працівників відділу правового аналізу управління правового забезпечення Головного управління організаційного та правового забезпечення згідно з розподілом обов’язків.

Працівники відділу систематично відслідковують внесення суб’єктами права законодавчої ініціативи проектів рішень із питань, що належать до компетенції органів прокуратури, та попередньо з’ясовують можливість внесення народними депутатами проектів законів і постанов із питань прокурорської діяльності, боротьби зі злочинністю тощо, розроблених структурними підрозділами Генеральної прокуратури або за участю їх працівників; подають пропозиції щодо можливої участі представників прокуратури на сесійних засіданнях, парламентських слуханнях; підтримують постійні робочі контакти з комітетами Верховної Ради України, їх секретаріатами, народними депутатами з метою своєчасного виявлення та спільного вирішення проблемних питань, зокрема тих, що стосуються прокурорської діяльності; забезпечують запрошення парламентаріїв і працівників апарату до участі в семінарах та інших заходах, які проводяться Генеральною прокуратурою України (п.п. 3, 5–7 Положення про організацію співпраці Генеральної прокуратури України з Верховною Радою України) [682, с. 278–280].

Враховуючи самостійність прокуратури та її кадровий потенціал, нелогічно позбавляти цю інституцію права законодавчої ініціативи, особливо з питань протидії правопорушенням і злочинам [93], удосконалення галузевого законодавства тощо [930]. Нині виникають проблеми з внесенням на розгляд Верховної Ради України запропонованого Генеральним прокурором законопроекту навіть за відсутності заперечень владних органів або політичних сил щодо його структури та змісту. Наприклад, зміни до Закону «Про прокуратуру» від 5 листопада 1991 р. з приводу затвердження тексту Присяги працівника прокуратури, ухвалення якого передбачала ч. 2 ст. 46 Закону та неодноразово протягом багатьох років ініціювали генеральні прокурори України, було прийнято лише 23 грудня 2010 р.  
Слід надати право безпосереднього звернення до парламенту із законопроектами громадським організаціям у взаємодії з інститутом народної ініціативи. 

Інституція громадянського суспільства, що має досвід демократичних перетворень, може консолідувати спільноту [876, с. 9], моніторити громадську думку у формі соціологічних опитувань, контролювати роботу органів держави, впливати на формування світогляду і вільне вираження поглядів своїх членів, залучати населення до участі у громадському житті, надавати соціальні послуги малозабезпеченим, інвалідам, дітям. Прикладами досить відомих відповідних об’єднань є Всеукраїнське товариство «Просвіта» ім. Т. Шевченка, Український союз промисловців і підприємців, Всеукраїнська громадська організація «Союз Чорнобиль України», Комітет виборців України,  Українська рада миру тощо [140].
Посередники між владою і народом здатні неупереджено підготувати професійні законопроекти з питань своєї діяльності [597, с. 4–9]. Але надати право законодавчої ініціативи громадським організаціям як самостійним суб’єктам недоцільно, враховуючи значну кількість зареєстрованих юридичних осіб – 3497 об’єднань станом на 19 червня 2012 р. [182]. 

Пропонуємо делегувати таку можливість спільно громадським організаціям і народу, якщо на підтримку розгляду проекту зібрано 250 тис. підписів, і визначити у новоприйнятому Законі «Про громадські об’єднання» [652] механізм співпраці. Новація дозволить запобігти внесенню до Верховної Ради України необґрунтованих матеріалів і негативній практиці реєстрації громадських організацій – «одноденок». 

Громадська організація володіє значними фінансовими та інформаційними ресурсами, необхідними для формування робочої групи з розробки законопроекту, громадського обговорення і лобіювання його проходження в парламенті. Населення не здатне самостійно реалізувати вищезазначені дії навіть за умови створення ініціативної групи з вирішення організаційних питань. Тому надання права спільної законодавчої ініціативи є виправданим.

Нещодавнім прикладом залучення громадян і громадських організацій, що їх представляли, до законотворчого процесу був інцидент із внесення змін до Податкового кодексу України. Нормативний акт розробив Кабінет Міністрів без урахування інтересів підприємців, що викликало їх нарікання та акції протесту. Це, у свою чергу, було поштовхом до ініціювання змін і доповнень до Кодексу, спрямованих на узгодження позицій уряду й малого бізнесу. Після опрацювання парламентом законодавчі новації були схвалені.

Можливості уповноваженого суб’єкта вносити проект нормативно-правового акта на вивчення легіслатурі кореспондує обов’язок представницької установи розглянути цю пропозицію [915, с. 4], що є гарантією реалізації права законодавчої ініціативи, адже визначає статус його суб’єкта, вирізняючи серед інших учасників законотворчості. Крім того, з формально-юридичної позиції таке правовідношення є підставою отримання судового захисту у разі порушення прав уповноваженої особи [206, с. 187].  

Внесені законопроекти, оформлені згідно з вимогами щодо змісту, структури та форми викладення нормативних положень, разом із супровідними документами реєструються у базі даних Апарату Верховної Ради України. Точність і визначеність граматичних конструкцій, зрозумілість мови викладення, конкретність термінології, логічна побудова, уніфікація правил законодавчої техніки гарантує прийняття проектів нормативних актів до розгляду [907, с. 32–37; 222, с. 86]. 

Пропозиції, поправки та висновки до законопроектів можуть вносити до Апарату легіслатури або робочого органу, визначеного головним з опрацювання матеріалів. 

Кожний законопроект після реєстрації тиражується і надається  народним депутатам для ознайомлення і висловлення зауважень, а також не пізніше як у п’ятиденний строк направляється Головою Верховної Ради України або, відповідно до розподілу обов’язків, його заступниками до головного комітету з підготовки і попереднього розгляду документа, комітету з питань бюджету – для проведення експертизи щодо впливу на дохідну та/або видаткову частини бюджету, регламентного комітету – для визначення відповідності оформлення та реєстрації вимогам законодавства, комітет із питань боротьби з корупцією – для підготовки експертного висновку щодо відповідності вимогам антикорупційного законодавства та комітету, до предмета відання якого належить оцінка відповідності законопроектів міжнародно-правовим зобов’язанням України у сфері європейської інтеграції. 
На засідання головного комітету запрошується ініціатор внесення документа, а в разі необхідності – представники державних органів, об’єднань громадян, а також експерти, фахівці. Інші комітети, за зверненням головного комітету або з власної ініціативи, розглядають проект і направляють свої висновки для ознайомлення [708, ст.ст. 90–93, 98]. 

Саме робочі органи вивчають зміст і оцінюють подальшу доцільність розгляду законопроекту в легіслатурі. Документ приймається до першого читання, якщо його не відкликано суб’єктами права законодавчої ініціативи чи відхилено при опрацюванні в комітетах. Висновки комітетів рекомендаційного характеру фактично є визначальними для схвалення у подальшому концептуальних положень законопроекту всією Верховною Радою [422, с. 110–111; 186, с. 6].

Поступальні стадії розгляду законопроекту в парламенті передбачають проходження будь-якого управлінського рішення «через певне сито відбору, апробацію» [2, с. 299; 221, с. 8]. Зокрема, під час першого читання визначаються політична та економічна мотивації внесеного проекту шляхом аналізу його основних принципів, положень, критеріїв і структури. Друге читання – це постатейне обговорення документа, що пройшов суттєві редакційні та змістові доопрацювання, третє – схвалення в цілому. 

Під час другого і третього читань аналізують порівняльні таблиці законопроектів, а при внесенні змін до чинних нормативно-правовий актів – й під час  першого. 

Верховна Рада України приймає рішення щодо проведення повторних перших і других читань у разі необхідності доопрацювання проекту закону, але не більше двох разів. Під час третього читання інституція фактично обмежена схваленими раніше положеннями і після дискутування приймає законопроект без принципових змін [361, с. 143–144; 562].  

Проходження документом усіх трьох читань не є обов’язковим. Верховна Рада може прийняти його остаточно (крім кодексів і законів, що містять понад сто статей і пунктів) одразу після першого чи другого читання за умови визнання нормативного акта таким, що не потребує доопрацювання, і стосовно змісту якого не надійшло зауважень від суб’єктів права законодавчої ініціативи, юридичного чи експертного підрозділів Апарату парламенту [708, ст. 102]. 

Остаточна редакція законопроекту визначається за допомогою форм так званої консенсусної демократії – використання переговорних процедур, політичних консультацій і домовленостей [741, с. 497]. 

Позитивною видається практика перевірки законопроекту на предмет дотримання вимог законодавчої техніки, відповідності нормам сучасної державної мови з урахуванням функціонально-стилістичних особливостей тексту закону, його типологічної специфіки, редакційно-технічних правил і нормативів [415, с. 142–144]. Аналіз на предмет доцільності схвалення законопроекту проводиться з використанням професійних знань і експертних методик, особливо у нових для українського суспільства сферах правового регулювання [888, с. 70; 807, с. 19]. Офіційні результати спеціальної перевірки і висловлені пропозиції та зауваження формують об’єктивне ставлення до змісту документа [572, с. 17–18; 233, с. 901].   

При включенні до порядку денного сесії розгляду законопроекту останній при підготовці до першого читання направляється на наукову експертизу, при всіх наступних читаннях – юридичну експертизу і редакційне опрацювання у відповідні структурні підрозділи Апарату Верховної Ради України. Запровадження обов’язкової антикорупційної експертизи, на якій давно акцентують увагу політики і науковці [982, с. 78; 235, с. 906], отримало правове регулювання в Законі «Про засади запобігання і протидії корупції» [663, ст. 15], Методології проведення антикорупційної експертизи проектів нормативно-правових актів [456], але не згадується в Регламенті Верховної Ради України. Остаточна юридична експертиза і редакційне опрацювання відбуваються після схвалення правового акта в цілому. 

Деякі проекти направляють до Кабінету Міністрів України (з’ясувати вплив на показники бюджету і відповідність законам з бюджетних питань), інших державних органів, установ та організацій, а також окремих фахівців. Зазначені суб’єкти зобов’язані надіслати відповіді не пізніше чотирнадцяти днів з дня отримання відповідного звернення посадових осіб та органів парламенту [708, ч. 1 ст. 93, ст. 103].

У висновках експертам слід уникати особистісних оцінок, голослівних стверджень про недоліки і переваги документа та самого предмета законодавчого регулювання; висловлювань такого роду, як «викликає сумніви», «незрозуміло, чи буде ця норма реалізована на практиці», «нам здається» тощо. Лише аргументовані судження про якість надісланого проекту засвідчать професійність спеціалістів [493, с. 63–64].   

Важливою формою удосконалення редакції законопроекту є внесення поправок для коректування тексту. Головний комітет чи спеціально створена редакційна група до проведення голосування із прийняття документа у другому читанні та в цілому вносить уточнення, надані  безпосередньо на пленарному засіданні. При підготовці нормативно-правового акта до третього читання усувають помилки і суперечності в тексті законопроекту, а також вносять правки, запропоновані з метою узгодження структурних частин прийнятого у другому читанні проекту без зміни його змісту. Будь-які інші поправки відхиляються головним комітетом без розгляду по суті. 

Усунення неузгодженостей і неточностей у поданому на підпис тексті закону відбувається за пропозицією Голови Верховної Ради України на пленарному засіданні без попереднього включення цього питання до порядку денного [708, ч. 1 ст. 122, ч. 2 ст. 125,  ч.ч. 1–2 ст. 131]. 
 Завершальним етапом є підписання і оприлюднення закону Президентом протягом п’ятнадцяти днів після отримання документа. У разі  незгоди з його змістом чи структурою є можливим застосування відкладального вето і повернення проекту із вмотивованими і сформульованими зауваженнями до легіслатури на повторний розгляд [350, ч.ч. 1–2 ст. 94]. 

Неповернення закону на повторний розгляд протягом установленого строку означає його схвалення Президентом, підписання та офіційне оприлюднення. Окремі науковці вважають неточність формулювання причиною спотворення змісту нормативного положення (у разі порушення Президентом вимог щодо обов’язкової промульгації) і підставою пропонування в якості суб’єкта промульгації й інших посадових осіб, зокрема Голову Верховної Ради України [382, с. 42]. Тому з метою уникнення двозначних тлумачень необхідно покращувати якість законодавчої техніки – сукупності вимог, методів і прийомів формулювання правових приписів [492, с. 23].

Легіслатура може подолати вето кваліфікованою більшістю – 2/3 складу. У такому разі акт підлягає обов’язковому підписанню й оприлюдненню протягом десяти днів після отримання Главою держави [350, ч. 4 ст. 94]. Видається переконливим скорочення цього періоду до п’яти днів, враховуючи візування Головою Верховної Ради України та час відповідного документообігу в Адміністрації Президента. Зазначене нововведення мінімізує відстрочення регламентації важливих сфер життєдіяльності суспільства через скасування попередніх результатів голосування. 

Парламент може обстоювати власне прочитання закону, не підтримуючи  повністю або частково пропозиції Президента.  Тому відсутні вагомі підстави урівнювати строки оформлення законопроектів, первісно прийнятих і таких, що схвалені при подоланні вето: підготовка головним комітетом займає до десяти днів, візування спікера – до п’яти [708, ст. 136, ч.ч. 1–2 ст. 130]. Існуюче нині становище породжує дискутування можливості повернення практики делегованого законодавства.  

Часто Президент нехтує строками промульгації та застосування відкладального вето, по декілька разів представляє раніше ветовані закони без будь-яких доповнень на розгляд парламенту. Усуненню зловживань може слугувати, як варіант, скасування нормативного положення про обов’язкове візування законів, ухвалених легіслатурою повторно у первісній редакції, що дозволить уникнути «паралічу» парламентської діяльності і функціонування всього державного апарату, особливо в умовах гострої політичної боротьби. 

Законотворча діяльність не має перетворюватися на латентну, а часом і відкриту, боротьбу між ланками влади за контроль над державним інституціями, муніципальною системою, силовими структурами та сферами громадянського суспільства. Конституційні повноваження сторін конфлікту – не самоціль для ствердження. Очевидно, що причинами такої протидії є суб’єктивні чинники, недоліки у правовому регулюванні окремих стадій законодавчого процесу, а також у формуванні і функціонуванні правової системи в цілому. Вітчизняне законодавство значною мірою є наслідком «сліпих» запозичень елементів правових систем романо-германської та англо-саксонської правових систем, визнання пріоритету норм і принципів міжнародного права без підтримки національної теорії правової політики та ідеології, юридичної практики та освіти [1020, Т. 5, с. 39; 587, с. 21, 27]. 

Покращання якості й ефективності вітчизняного законодавства є можливим за умов постійного взаємного діалогу парламенту, Президента та інших складових політичної системи на основі науково обґрунтованих і нормативно закріплених концепцій розвитку державних і правових інститутів з урахуванням позитивного досвіду вирішення актуальних проблем законотворчості. Повага до системи законодавства формується у поєднанні з еволюцією демократичного режиму правління [371, с. 617]. 

Оптимізації планування законодавчого процесу сприятиме аналіз ефективності прийнятих нормативних актів [890, с. 236]. Метод вивчення громадської думки – стану масової свідомості, яка акумулює оцінку важливих подій юридичної дійсності та відображається у судженнях і вчинках громадян [500, с. 281] слід застосовувати першочергово. Важливим також є облік законів, які не відповідають реальним потребам суспільства і реалізацію яких держава не може забезпечити. Вагомими повноваженнями зі збору і вивчення такої інформації володіють органи публічної влади, які повсякденно застосовують нормативні положення на практиці.  

Нині законотворча діяльність почасти здійснюється з порушенням не лише принципів наукової обґрунтованості, правової легітимності – належних правових форм і процедур реалізації, але й системності та професійності [503,  с. 419–421].
Трапляються випадки внесення змін до нормативно-правового акта практично відразу після ухвалення (закон навіть не встигає набути юридичної сили). Наприклад, до Бюджетного кодексу України, до набрання ним чинності 1 січня 2011 р., внесено суттєві зміни трьома Законами № 2592-VI від 7 жовтня 2010 р. [636, п. 3 р. І], № 2756-VI від 2 грудня 2010 р. [633,           п. 8 р. І], № 2856-VI від 23 грудня 2010 р. [632, п. 1 р. І]. 
Крім того, є приклади ухвалення настільки недолугих законів, що вони фактично й не набувають чинності. Прикладом може бути пакет так званого антикорупційного законодавства (закони України «Про засади запобігання та протидії корупції» [664], «Про відповідальність юридичних осіб за вчинення корупційних правопорушень» [629], «Про внесення змін до деяких законодавчих актів України щодо відповідальності за корупційні  правопорушення» [634], поспішно прийняті 11 червня 2009 р.). З метою їх удосконалення та приведення у відповідність до чинної системи права терміни набрання ними юридичної сили переносилися з 1 січня 2010 р. на               1 квітня 2010 р., а пізніше – на 1 січня 2011 р. Урешті-решт, 21 грудня 2010 р. парламент взагалі припинив дію цих нормативно-правових актів на підставі п. 1 Закону № 2808-VI [627]. 

Однак уже 1 січня 2011 р. згаданий пакет антикорупційного законодавства набув юридичної сили, а 5 січня цього ж року знову її втратив (Закон № 2808-VI від 21 грудня 2010 р. підписаний Президентом лише               4 січня 2011 р., а 5 січня 2011 р. – опублікований). 

Слід зазначити, що ухвалення Закону «Про засади запобігання та протидії корупції» призвело до скасування Закону «Про боротьбу з корупцією». На певний час у державі фактично склалася ситуація, коли не діяв жодний спеціальний антикорупційний Закон, тоді як схвалення нового відклалося. 

Порушенням принципу системності є неузгодження змісту законопроектів з різних сфер життєдіяльності суспільства, недотримання пріоритетності та плановості їх прийняття. Так, Законом № 2302-VI вiд               1 червня 2010 р. ст. 183 Сімейного кодексу України доповнено ч. 4 (про право на збільшення розмірів аліментів) [640, пп. 1 п. 1]. Однак враховуючи, що її прийняття заплутало питання визначення розміру аліментів, через півроку Законом № 2677 вiд 4 листопада 2010 р. цю частину з Кодексу виключено [637, пп. 1 п. 6 р. І].

Вади законотворчої діяльності часом усуває Конституційний Суд України. Наприклад, на підставі Закону № 1691-VI від 18 лютого 2010 р. було виключено п. 3 ч. 1 ст. 18 Кодексу адміністративного судочинства України [635, п. 2 р. І], а вже 9 вересня 2010 р. таку зміну визнано неконституційною. Причиною була невідповідність Основному Закону здійсненої парламентом передачі справ, пов’язаних із соціальними виплатами, з адміністративного до цивільного провадження [774, п. 3 резолютивної частини]. Такий крок значно звузив обсяг права  громадян  на  судовий  захист  у  спорах з державними інституціями.

Удосконалення потребує чинна законодавча техніка у випадках внесення змін до законів на підставі рішень Конституційного Суду України. У практичній діяльності ускладнюється процес пошуку та встановлення реального змісту правової норми через вказівку лише дати і номера рішень  органу конституційної юрисдикції (зокрема, п. 3 ч. 1 ст. 18 КАСУ) [263]. Як наслідок текст нормативного положення відсутній у комп’ютерній базі Верховної Ради України і кодексах, опублікованих після лютого 2010 р. Тому ознайомитися з ним можна лише в старих виданнях. І такі випадки непоодинокі. 
Прикладом непродуманого, безсистемного законотворення є деякі норми, до яких довелося внести суттєві зміни. Лише з січня 2011 р. термін «близькі родичі» у кримінальному процесуальному законодавстві поширили на чоловіка поряд із батьком, дружиною, дітьми, рідними братами і сестрами, дідом, бабою та онуками [646, п. 1]. 

У травні 2010 р. в абз. 1 ч. 1 ст.  707 Цивільного кодексу України дефініцію «неналежної» замінили словом «належної» [647, п. 1]. Стаття, яка від початку мала передбачати порядок обміну товару належної якості, набула відповідного їй самостійного змісту. До цього моменту через помилку законодавця згадане положення безпідставно було додатком до ст. 708 ЦК України, яка передбачала права покупця при купівлі товару неналежної якості. 

Нині актуалізується потреба в ухваленні профільного Закону з питань законодавчої діяльності. Нововведення пояснюється необхідністю врегулювання положень, які не можуть бути закріпленими в Регламенті Верховної Ради України, оскільки не стосуються внутрішньопарламентських органів і процедур, зокрема, щодо статусу суб’єктів права законодавчої ініціативи, проведення різного роду експертиз, використання правил законодавчої техніки. Запропонований закон має стати одним із базових і доцільність його схвалення випливає з необхідності впровадження нових правовідносин і надання їм правової охорони [861, с. 21].  

Як підсумок слід зазначити, що законотворчість – це діяльність із виявлення та обґрунтування потреби у прийнятті закону (допарламентська стадія), розгляд, ухвалення та оприлюднення завізованих главою держави законів (парламентська стадія, що відбувається згідно з процесуальними вимогами та строками), а також визначення якості й ефективності чинних нормативно-правових актів.

4.4. Проблеми нормативно-правового забезпечення 
установчо-номінаційних процедур

Установчо-номінаційні повноваження Верховної Ради України пов’язані, переважно, з формуванням власних органів, органів виконавчої та судової влади, інших інститутів держави.  

Розгляд кадрових питань розпочинається з внесення до Верховної Ради відповідного подання (пропозиції) уповноваженим суб’єктом. Такими є: Президент – при призначенні і звільненні парламентом Голови Національного банку України та членів Центральної виборчої комісії; Голова Верховної Ради України – у разі призначення і звільнення Голови та членів Рахункової палати, Уповноваженого Верховної Ради України з прав людини, членів Ради Національного банку, Національної ради України з питань телебачення і радіомовлення, суддів Конституційного Суду, а також при призначенні членів Вищої ради юстиції. Повноваження членів останньої інстанції у разі порушення присяги, вчинення аморального вчинку, визнання недієздатними або обмежено дієздатними, наявності незнятої чи непогашеної судимості припиняються легіслатурою згідно з рішенням Вищої ради юстиції про наявність підстав та оцінку таких фактів [628, ч. 2 ст. 18; 780, абз. 4–5            п. 3.2. мотивувальної частини].  
Верховна Рада України надає згоду на призначення та звільнення з посад Президентом голів Антимонопольного комітету, Фонду державного майна, Державного комітету телебачення і радіомовлення.
Законодавча установа за поданням і особистої присутності Глави держави надає згоду лише на призначення Прем’єр-міністра і Генерального прокурора, що свідчить про особливе політичне та правове значення цих парламентських процедур. Висловлення недовіри посадовим особам оформлюється самостійним рішенням легіслатури.     

Завчасне обговорення біографічних характеристик претендентів у депутатських об’єднаннях, підготовка комітетами, до предмета відання яких належать відповідні питання, висновку стосовно доцільності задоволення подання, а також виступи кандидатів і представників комітету, фракцій і груп на пленарному засіданні сприяють формуванню об’єктивної оцінки особистісних і професійних якостей потенційних державних службовців високого рангу. 

Винятком із зазначеної практики є обрання легіслатурою суддів безстроково, їх звільнення та переведення до іншого суду. Аналіз питання на пленарному засіданні Верховної Ради відбувається без висновку комітетів. Уся відповідальність за фахову підготовку кандидатів, перевірку наявності вакантних місць у судах іншого рівня тієї ж або іншої судової спеціалізації у разі переведення судді покладається на Вищу кваліфікаційну комісію суддів України, яка здійснює процедуру відбору кадрів і передає відповідне подання до парламенту. 

Звільнення з посади судді розглядається на пленарному засіданні за поданням Вищої ради юстиції, про що повідомляється Вища кваліфікаційна комісія суддів.  

Обговорення кадрових питань завершується схваленням постанови про підтримку чи відмову в задоволенні подання відкритим голосуванням більшістю голосів від конституційного складу Верховної Ради України [708, ст.ст. 205, 207–216; 721, ст.ст. 76–80, 111; 666, ст. 8].   

Характер взаємодії легіслатури та уряду, і, в першу чергу конституційно регламентований порядок утворення Кабінету Міністрів, визначають особливості форми державного правління [996, с. 161].

Проголошення України президентсько-парламентською республікою [784] передбачає призначення Президентом персонального складу Кабінету Міністрів за поданням Прем’єр-міністра. На кожну посаду пропонується одна кандидатура. Подання вносяться єдиним або окремим щодо кожного претендента списками разом з матеріалами особової справи. 

Програма діяльності Кабінету Міністрів базується на передвиборній програмі Президента. Фактично її основні тези у вигляді визначення  пріоритетних  напрямів майбутньої роботи уряду презентує кандидат на посаду Прем’єр-міністра під час процедури призначення. Однак законодавство [666, ст. 9, ч. 2 ст. 10] передбачає подання такого документа діючим Прем’єр-міністром у невизначений строк після формування Кабінету. Така ситуація не сприяє стабільності державного розвитку, адже виконавча вертикаль функціонує без належного парламентського контролю протягом тривалого періоду часу. 

Погодження кандидата на пост Прем’єр-міністра, очевидно, передбачає подальше схвалення усього складу уряду й анонсованої державної політики у сфері управління. Тому варто передбачити затвердження Програми діяльності Кабінету одночасно з призначенням Прем’єр-міністра [69, с. 434–435; 851, с. 30]. Оптимальним таке поєднання контрольної та установчо-номінаційної функцій видається за умов ствердження парламентського режиму. 

Змішана форма правління, яка передбачає надання Президентові арбітражних повноважень з метою налагодження взаємодії окремих ланок державної влади, є поширеною в країнах «молодої демократії» [566, с. 241].  Але за майже усі роки існування незалежної України державний апарат функціонував як у президентській республіці [947, с. 42] з відведенням Главі держави центральної ролі в усіх сферах зовнішньої та внутрішньої політики, концентрацією в його особі вагомих управлінських прерогатив, у тому числі політичної підзвітності уряду [1020, Т. 5, с. 66–67]. Погоджуючись із вищевикладеним, слід сказати, що історичний процес державотворення дещо видозмінив традиційний поділ республіканської форми на «чисті» види і нині простіше визначити їх підвиди з окремими нюансами організації верховної державної влади, притаманними певним історичним етапам розвитку людського суспільства [488, с. 12; 489, с. 5]. 
Результати конституційних реформ 2004 і 2010 рр. виявили неспроможність Президента забезпечити структурну і функціональну єдність виконавчої влади для подолання конституційної кризи [3, с. 455–457; 94,               с. 112; 1004, с. 623]. Варто розширити конституційні повноваження легіслатури у сфері контролю виконавчої ланки. Парламент повинен визначати персональний склад уряду, очолюваний лідером найчисленнішого депутатського об’єднання [69, с. 433–435]. Формальне подання кандидатури Прем’єр-міністра на затвердження Верховній Раді і подальше призначення Президентом урядовців за вибором очільника Кабінету має наслідком формування «похідного від парламенту» списку. Члени вищого органу виконавчої влади добираються на основі партійних і регіональних інтересів внутрішніх парламентських структур. 

Посилення ролі виконавчої вертикалі потребує формування розширеного складу – своєрідної «Урядової ради» – із залученням керівників усіх міністерств, державних комітетів та органів зі спеціальним статусом. Така новація дозволить централізовано здійснювати парламентський контроль щодо структурно і функціонально поєднаних інституцій, посилити внутрішній координуючий вплив вищого органу на ієрархічно нижчестоящі. Безпосередньо Кабінет в особі Прем’єр-міністра і керівників найбільш впливових центральних органів виконавчої влади (десять-п’ятнадцять осіб) [868, с. 623] повинен вирішувати нагальні питання компетенції.  

Варто запровадити дострокове припинення повноважень уряду та  його окремих членів лише на підставі колективного рішення народних депутатів (відповідальність перед Верховною Радою України), делегованого Президенту для номінального прийняття відставки чи звільнення. 

Необхідно уповноважити Верховну Раду України на створення, реорганізацію та ліквідацію центральних органів виконавчої влади за поданням Прем’єр-міністра. Керівний склад підзвітних і підконтрольних легіслатурі інституцій укомплектовується представниками правлячої політичної сили чи коаліційного об’єднання. Впроваджуючи механізм забезпечення партійної дисципліни, парламент надає згоду виконавчо-розпорядчим  органам на управління всіма ланками народного господарства і володіє інформацією щодо специфіки галузевого і територіального  масштабу їх діяльності.

Пропонуємо ліквідувати місцеві державні адміністрації, які, виконуючи власні та делеговані місцевими радами повноваження, певною мірою підміняють органи муніципального самоврядування. Крім того, призначений кадровий персонал реалізує вказівки центральної влади – отже, обстоювання регіональних інтересів є досить примарним. Депутати, які пройшли процедуру публічного обрання, володіють досвідом спілкування з виборцями та обізнані з проблемами територіальної громади, виконують делеговані функції колективними зусиллями і в індивідуальному порядку. Наявність подвійного місцевого керівництва створює передумови для протистояння, зайвого бюрократизму, зловживань посадовим становищем, у тому числі використання адміністративного ресурсу на виборах, ущемлення основних принципів самоврядування. Натомість, демократична децентралізація державної влади на рівні територіальних колективів та обраних ними органів спроможна вирішувати певну частину державних справ на засадах відносної автономії у межах національного законодавства [66, с. 1]. 
Практика функціонування парламентської моделі державного правління передбачає номінальну участь Президента в організації уряду. Разом із тим,  збереження за Главою держави повноважень представницьких, законодавчих і у сфері національної безпеки, окремих установчо-номінаційних (призначення виборів до парламенту; призначення і звільнення суддів, Генерального прокурора за погодженням парламенту і участю (поданням) Вищої ради юстиції, призначення та звільнення по 1/2 складу Національної ради України з питань телебачення і радіомовлення та Ради Національного банку України спільно з Верховною Радою України) та контрольних (право на достроковий розпуск Верховної Ради за пропозицією Кабінету Міністрів, право вето) гарантуватиме вплив Президента на перебіг державотворчих процесів. Посилення установчо-номінаційних повноважень Верховної Ради України передбачає призначення і звільнення по 1/2 складу Конституційного Суду спільно зі з’їздом суддів; обрання суддів безстроково; призначення за поданням Прем’єр-міністра України Голови Антимонопольного комітету, Голови Державного комітету телебачення і радіомовлення, Голови Фонду державного майна та звільнення зазначених осіб; призначення на посаду та звільнення за поданням Президента Голови Служби безпеки України, Голови Національного банку України та членів Центральної виборчої комісії. 
Своєрідною противагою єдиновладдю легіслатури є також збереження механізму всенародного обрання Глави держави.   

Верховенство законодавчої інституції над президентською та урядовою є запорукою стабільного демократичного розвитку. Підняття виборчого бар’єра і повернення до змішаної системи формування Верховної Ради сприятимуть гармонійному адаптуванню парламентської форми правління до вітчизняних реалій. Ці фактори мінімізують конфронтацію малочисельних політичних сил, концентруючи зусилля парламентської більшості на виконанні функцій народного представництва.   

Як зазначалося, призначення керівного складу органів державної влади передбачає обов’язкове попереднє вивчення їх біографічних даних. На наш погляд, аналіз особової справи слід пов’язувати з оцінюванням нормативно визначених вимог до кандидата. Матеріали повинні містити не лише підтвердження цензу громадянства, майнового стану, дотримання принципу несумісності, відсутності обмеження у правах за станом здоров’я і наявності непогашеної чи незнятої судимості [708, ч. 2 ст. 205], що є очевидним для статусу державного службовця. Варто передбачити досягнення мінімального віку, необхідного для призначення, строку проживання в Україні, стажу роботи в органах, керівництво якими доручають, або у профільній сфері діяльності. Суттєві практичні переваги новацій сприятимуть висуванню осіб, наділених життєвим і фаховим досвідом, обізнаних зі специфікою роботи в структурах влади, проблемами вітчизняного конституціоналізму в цілому. 

Установлення чітких вимог до претендентів на інші державні посади – народних депутатів [350, ч.ч. 2–3 ст. 76], Президента [350, ч.ч. 2–4 ст. 103], суддів загальних [350, ч.ч. 2–5 ст. 127] і Конституційного [350, ч. 3 ст. 148] судів, Вищої ради юстиції [628, ч. 1 ст. 6], а також членів вищого і центральних органів виконавчої влади і прокуратури [666, ч.ч. 1–2 ст. 7; 616, ч. 6 ст. 11; 704, ч.ч. 1, 6, 8–10 ст. 46] зумовлюють потребу в регламентації особливих критеріїв добору їх очільників з метою підкреслити керівні функції та уникнути політичних інтриг при призначенні. 

У спеціальних нормативних актах взагалі не згадуються жодні вимоги до голів Кабінету Міністрів, Антимонопольного комітету, Фонду державного майна України [666; 616; 730] та Державного комітету телебачення і радіомовлення [653]. Стосовно двох останніх посадових осіб не визначено навіть строк  перебування на посаді та можливість повторного переобрання.

Відсутність єдино визначених критеріїв призначення державних службовців призвели до закріплення їх варіативного переліку у спеціальних нормативних актах. Зокрема, вимоги щодо стажу, строку проживання в Україні перед призначенням детально розписані стосовно кандидатів на посади членів Національної ради України з питань телебачення і радіомовлення [676, ч. 1 ст. 7], але доцільно визначити також їх віковий ценз – не молодше тридцяти років. 

Не потребують підтвердження дані про рівень фахової підготовки членів Центральної виборчої комісії [732, ст. 7], хоча варто було б, серед інших даних, указати на обов’язковий досвід роботи як суб’єкта попередніх виборчих процесів.  

Перелік вимог до членів Ради Національного банку [674, ч.ч. 2–3 ст. 10] пропонується доповнити такими критеріям, як вік і строк проживання в Україні, тридцять п’ять і десять років, відповідно. 

Виходячи з пропозиції про формування розширеного складу вищого органу виконавчої влади, доцільно передбачити єдині вимоги до кандидатів у члени «Урядової ради»: вік не молодше тридцяти п’яти років, проживання в Україні протягом останніх десяти років, наявність вищої освіти, стажу роботи у визначеній сфері діяльності не менше десяти років. Такі завищені вимоги зумовлені вагомими владними повноваженнями керівників організаційно-розпорядчих інституцій. 
З метою уніфікації слід встановити п’ятирічний строк перебування на посаді зазначених посадових осіб згідно з тривалістю функціонування уряду. Однак теперішні строки роботи органів держави, у формуванні яких задіяно Верховну Раду України, доцільно залишити без змін. Так, відведений семирічний період дозволяє членам Центральної виборчої комісії [732, ч. 8 ст. 6] компетентно провести дві парламентські та президентські виборчі кампанії, а членам Ради Національного банку – надавати об’єктивні рекомендації при погодженні кандидатур на посади заступників Голови Національного банку [732, ч. 2 ст. 9, ч. 8 ст. 10]. Виконання повноважень складом Національної ради України з питань телебачення і радіомовлення протягом п’яти років є достатнім строком для здійснення регуляторної та наглядової діяльності у дорученій сфері [676, ч. 1 ст. 1, ч. 3 ст. 4].  

Дев’ятирічний строк [669, ст. 9] перебування на посаді судді Конституційного Суду є невід’ємною складовою здійснення незалежного правосуддя. Натомість, практика повторного призначення судді безстроково є дискусійною [841, с. 387]. Вважаємо, що слід обмежитися нині регламентованим дев’ятирічним строком без права перепризначення і в такий спосіб запобігти контролю за діяльністю органу державної влади, рішення якого тягнуть політичні, правові та соціально-економічні наслідки. 

Члени Вищої ради юстиції обіймають посади протягом шести років. Цей строк є обґрунтованим, враховуючи компетенцію щодо ухвалення рішень про дисциплінарну відповідальність суддів і прокурорів [628, ч.ч. 2–3 ст. 1]. Диференціація строків роботи указаних посадових осіб сприятиме недопущенню зловживань у процесі тривалої спільної діяльності. 

Законодавче обмеження принципу фактичної незмінності [669, ст. 9; 676, ч. 4 ст. 4; 674, ч. 2 ст. 18; 616, ч. 2 ст. 9] варто поширити на персональний склад інституцій, щодо яких парламент реалізує установчо-номінаційні функції. Закріплення права одноразового переобрання перешкоджатиме залежності державних службовців високого рангу від тих ланок влади, яким вони підзвітні чи підконтрольні. 

Особлива роль в організації та діяльності всього державного апарату, а не лише очолюваних ними структур, належить Прем’єр-міністру і Генеральному прокурору. Реалізація складних за обсягом і змістом повноважень, на нашу думку, потребує досягнення кандидатом на посаду більш зрілого віку – сорока років. Такого ж рубежу має досягти й Глава держави, аналіз правового статусу якого не входить до предмета цього дослідження.

З метою мінімізації залежності Генерального прокурора від політичної ситуації варто збільшити строк його перебування на посаді з п’яти [350, ч. 2 ст. 122; 704, ч. 4 ст. 2] до семи років без права повторного перепризначення. Конституційний строк передбачає злагоджену діяльність усієї системи органів прокуратури протягом безперервного періоду – з моменту набрання чинності актом про призначення керівника до дати спливу кількості календарних років [777, п. 1 резолютивної частини]. Запропоноване нововведення дозволить уникнути «конфлікту інтересів» у взаємодії законодавчої установи і Президента після кожних чергових виборчих процесів, сприятиме неупередженій роботі посадової особи, позбавленої можливості повторно очолити впливову правоохоронну структуру. 

Суттєвою гарантією незалежності державних службовців є впровадження демократичної процедури дострокового припинення повноважень відповідно до чітко визначених підстав. Обов’язковими для реалізації цієї процедури слід визнати такі обставини: за власним бажанням; станом здоров’я; у разі смерті; визнання недієздатним, безвісно відсутнім або оголошення померлим; втрата громадянства чи виїзд на постійне проживання за межі України; надання недостовірної інформації при призначенні; невідповідність вимогам, які пред’являються до кандидатів; набрання законної сили обвинувальним вироком або судовим рішенням про притягнення до відповідальності за адміністративні корупційні правопорушення; втрата бездоганної ділової репутації.      

Враховуючи значні повноваження осіб щодо нагляду за додержанням законодавства, доцільно передбачити їх обов’язкове відсторонення від посади органом держави, який ухвалював рішення про призначення, на час досудового розслідування та судового розгляду кримінального провадження чи адміністративної справи. 

Повною мірою зазначених умов дострокового звільнення, що є як санкціями конституційно-правової відповідальності, так і формами правомірної поведінки [526, с. 274], не визначено стосовно керівників (членів) жодної аналізованої інституції. Найбільш детальний перелік, схожий із запропонованим, установлено для членів Центральної виборчої комісії [732, ч. 4 ст. 30] і Вищої ради юстиції [628, ч. 1 ст. 18], суддів Конституційного Суду [669, ст. 23] та судів загальної юрисдикції [350, ч.ч. 5–6 ст. 126], Голови та складу Ради Національного банку [674, ч.ч. 9–10 ст. 10, ч. 8 ст. 18]. Лише підстави вчинення злочину і неможливості подальшого виконання повноважень у зв’язку з незадовільним станом здоров’я передбачено для Голови Антимонопольного комітету [616, ч. 4 ст. 9]. Стосовно голів Фонду державного майна і Державного комітету телебачення і радіомовлення застереження відсутні.     

Не визначено юридичних мотивів висловлення недовіри Генеральному прокурору і Кабінету Міністрів, хоча відповідну парламентську процедуру регламентовано Основним Законом [350, п. 25 ч. 1 ст. 85, ч. 1 ст. 122, ч. 4            ст. 115]. 

Надання законодавчою інституцією згоди на звільнення Президентом керівника органів прокуратури забезпечить політичний компроміс і баланс установчо-номінаційних повноважень при ухваленні колективного рішення. Доповнення компетенції Верховної Ради України матиме позитивний вплив, оскільки посилить гарантування Генерального прокурора від одноосібної монополії Глави держави на формування правоохоронної структури.

З метою уникнення необгрунтованого висловлення недовіри Генеральному прокурору варто долучати до цієї процедури Вищу раду юстиції. Колегіальна незалежна інституція [628, ч. 2 ст. 1] повинна схвалювати висновки про факти порушення посадових обов’язків і направляти матеріали для прийняття остаточного рішення органу, який призначив службовця. 

Аналіз установчо-номінаційної функції Верховної Ради України дозволяє підтвердити важливість цього структурно-функціонального елемента механізму стримувань і противаг, який забезпечує підтримку парламентською більшістю результатів діяльності, у першу чергу, виконавчих органів державної влади, а також судової ланки і системи прокуратури, попри їх самостійний конституційно-правовий статус.     
4.5. Механізм стримувань і противаг 
в інструментарії парламентського контролю

Специфіка контрольної діяльності Верховної Ради України дістає вияв у методах та формах здійснення, характеристика яких сприятиме збільшенню обсягу знань і розробці оптимальних варіантів парламентської процедури [253, с. 29-31]. 

Поточний контроль полягає, перш за все, у вивченні практики застосування законів, а не конкретних випадків їх невиконання чи неналежного виконання [172, с. 265; 806, с. 145]. Його спрямовано на виявлення й усунення внутрішніх суперечностей у системі органів публічної влади, а саме: забезпечення достатнього рівня централізації владних повноважень, відмежування функцій політичного та адміністративного керівництва, попередження випадків дублювання компетенції різних органів, обґрунтоване застосування санкцій конституційно-правової відповідальності до посадових осіб державно-владних структур [3, с. 467]. 

Неупередженість в реалізації контрольної функції легіслатури ґрунтується на нормативно закріпленому механізмі стримувань у взаємодії законодавчої та виконавчої влади – забороні підміни окремих положень Програми діяльності уряду [507, с. 281], формуванні політичного стереотипу на матеріалах перевірок, здійснення непрофесійного аналізу результатів проведених контрольних заходів [580, с. 445]. Відсутність подібних гарантій у вітчизняному законодавстві надає парламентському контролю ознак номінальності.   

Важливою формою контрольної діяльності є проведення Години запитань до уряду щотижня, відведеного для пленарних засідань, у п’ятницю з 10 до 11 години. Встановлено обов’язковість присутності повного складу уряду, а відсутність окремих членів допускається за наявності поважних причин. 

Депутатські фракції (групи) вносять Погоджувальній раді пропозиції щодо визначення теми контрольного заходу. Письмові запитання подаються до Апарату Верховної Ради України не пізніше 14 години вівторка, що передує дню проведення опитування. 
Посадовим особам ставиться однакова кількість запитань (по одному усному чи письмовому) представниками депутатських об’єднань. У межах відведеного часу надаються відповіді (до 30 хв.) із дотриманням черговості при записі на звернення. Після цього відводиться час для опитування народними депутатами [708, ст.ст. 229–230; 666, ст. 35].

Вважаємо за доцільне впровадити за результатами проведення контрольного заходу ухвалення постанови з подальшим її оприлюдненням. Правовий акт рекомендаційного характеру має містити вказівки на можливі шляхи розв’язання проблеми порядку денного. 

Потребує розширення перелік суб’єктів ініціювання «Години запитань» за рахунок спеціалізованих органів парламентського контролю, які мали б можливість привертати увагу народних депутатів, урядовців і пересічних громадян до наболілих питань сьогодення.

Надання парламентаріям двічі на місяць однієї години гарантованої можливості звернутися до будь-якого члена Кабінету Міністрів України з вимогою роз’яснити інформацію згідно з компетенцією органів виконавчої влади, є недостатнім. Тому, використовуючи практику «Години запитань» як оперативного заходу контролю першого тижня пленарних засідань, слід впровадити щомісячну організацію «Дня Уряду» з 10 години ранку четверга третього тижня місяця. Відведення більш тривалого часу для дискутування вищих органів державної влади слугуватиме чіткому проходженню інформації та службових документів від органу управління до парламенту, дотриманню строків виконання рішень Верховної Ради України та вищих  інституцій, покращанню якості реалізації окремих пунктів рекомендацій. Такий позитивний досвід обґрунтовують матеріали з веб-сайту Верховної Ради України стосовно проведення «Днів Уряду» [156].  

Парламентарії часто нехтують обов’язком бути присутніми на «Годині запитань». Варто перенести проведення такого заходу з останнього робочого дня тижня на ранкове пленарне засідання в четвер – день голосувань [37,             с. 136]. Дисциплінуючим чинником буде також практика розгляду лише тих запитань, автори яких присутні в залі [360, с. 263]. 

Більш серйозною проблемою видається скасування «Години запитань» через неявку Прем’єр-міністра та інших урядовців [424], що дає підстави заявляти про доцільність цілковитої відмови від проведення парламентської процедури [22]. З метою уникнення подібної ситуації слід запровадити відшкодування витрат на організацію слухань за зрив засідання, а в разі повторення випадків – висловлення недовіри Кабінету Міністрів. 

Необхідним є також усунення законодавчого казусу і приведення Закону «Про комітети Верховної Ради України» в частині організації «Дня Уряду України» [667, ст. 26] у відповідність до згаданих положень Регламенту Верховної Ради України і Закону «Про Кабінет Міністрів України».  

Іншою формою контролю є щорічне заслуховування звіту про хід і результати виконання Програми діяльності Кабінету Міністрів. Одночасно подаються дані про реалізацію загальнодержавних програм економічного, науково-технічного, соціального, національно-культурного розвитку та охорони довкілля. 

Річний звіт про виконання Державного бюджету України на пленарному засіданні представляє член  Кабінету  Міністрів  України, відповідальний   за    формування державної бюджетної політики. У разі встановлення Верховною Радою необхідності заслухати інформацію головних розпорядників коштів матеріали звітів подаються для ознайомлення Прем’єр-міністрові, Першому віце-прем’єр-міністрові та члену Кабінету Міністрів, відповідальному за формування державної бюджетної політики. Члени уряду беруть участь у засіданнях парламентських комітетів під час розгляду звітів відповідно до їх компетенції [760, §§ 131–134].
Кабінет Міністрів зобов’язаний представити позачерговий звіт за пропозицією Голови Верховної Ради України, не менше трьох комітетів або третини народних депутатів від конституційного складу легіслатури.

 Обов’язкове вивчення комітетами і парламентаріями матеріалів щорічного звіту відбувається не пізніше як за п’ятнадцять днів, а позачергового – за три дні до розгляду на пленарному засіданні.

Після заслуховування й обговорення доповіді Прем’єр-міністра (у разі його відсутності – Першого віце-прем’єр-міністра) легіслатура приймає відповідну постанову. 

У разі незадовільної діяльності – невиконання або неналежного виконання усіх, багатьох чи навіть одного з повноважень колегіальним органом [278, с. 10] – може бути ухвалено резолюцію недовіри [708, ст. 228], що має наслідком автоматичну відставку уряду. 

Процедурними правилами передбачено, що розгляд питання про відповідальність Кабінету Міністрів України ініціюють не менш як сто п’ятдесят парламентаріїв. Комітети протягом наступних чотирьох днів направляють перелік запитань, на які бажали б отримати відповіді до проведення такого заходу контролю. Вищий орган виконавчої влади за три дні подає узагальнений варіант інформації разом з відповідями на запитання до Апарату Верховної Ради України і Рахункової палати з метою підготовки висновків.

Вважаємо за доцільне продовжити відведений для підготовки відповідей строк до п’яти днів. Протягом цього часу уряд спромігся би належним чином підготувати матеріали і стисло, лаконічно викласти в запропонованій йому редакції звіту.  

Пропозиція розглядається на пленарному засіданні після попереднього опрацювання в комітетах. Представник із числа народних депутатів, які ініціювали питання про відповідальність Кабінету Міністрів, доповідає по суті і надає відповіді на запитання колег (до 45 хв.). Пізніше слово для виступу такої самої тривалості надається Прем’єр-міністру, а в разі його відсутності з поважних причин – Першому віце-прем’єр-міністру України.

За ініціативою депутатського об’єднання або комітету Верховна Рада може  прийняти рішення про заслуховування інформації та відповідей членів Кабінету Міністрів України (до 15 хв.), які могли би роз’яснити й доповнити окремі аспекти звіту керівника у межах власної компетентності. Після цього виступають представники комітетів і депутатських фракцій (груп) з узагальненням одержаної інформації (до 3 хв.).

Установлення доволі тривалих підготовчої процедури та безпосереднього аналізу роботи уряду на пленарному засіданні засвідчує особливу важливість питання довіри. Авторитетність вищого органу виконавчої влади передбачає наявність у нього реальних важелів впливу на сферу управління суспільними відносинами. Тому недосконалі форми і методи функціонування, відсутність системного контролю за станом реалізації законодавства призводять до дезорганізації конституційного ладу в цілому. Як наслідок втрата довіри парламентської більшості позбавляє Кабінет Міністрів перспективи подальшої діяльності.

Заборона ініціювати розгляд питання відповідальності уряду більше одного разу протягом чергової сесії та року після схвалення Програми діяльності [708, ст.ст. 231–232; 666, ст. 13] має убезпечити від систематичного втручання і неконтрольованих перевірок легіслатури. Особливо актуальною видається така заборона внаслідок політичного характеру посад членів Кабінету Міністрів.  

Вітчизняне законодавство не передбачає індивідуальної відповідальності урядовців [172, с. 265; 529, с. 12; 431, с. 163]. Доцільно запровадити можливість дострокового припинення їх повноважень за персональні результати роботи, адже саме урядовці спрямовують, координують і визначають пріоритети функціонування центральних органів виконавчої влади, територіальних структур та юридичних осіб, які належать до сфери управління [731, ст. 8]. Такі новації дозволять вчасно ліквідувати недоліки функціонування органів виконавчої влади та уникнути в перспективі більш суворої санкції – вотуму недовіри. 

Нині питання відповідальності членів Кабінету Міністрів вирішується згідно з внутрішньопартійними процедурами, в яких беруть участь і народні депутати – представники провладних об’єднань. Реальними можливостями усунути урядовця з посади володіють Глава держави [666, ч. 1 ст. 18] і Прем’єр-міністр України [547, с. 28], незважаючи на відсутність законодавчої регламентації такої прерогативи.  

Однією з форм контрольної функції Верховної Ради є заслуховування періодичних звітувань/доповідей органів державної влади, зокрема омбудсмана, Генерального прокурора, представників Рахункової палати, Антимонопольного комітету та ін. про стан виконання управлінських і організаційних повноважень [934, с. 50–52]; використання соціальних, фінансових, інформаційно-технічних та ідеологічних ресурсів при здійсненні основних аспектів зовнішньої та внутрішньої політики. 

Публічні виступи перелічених інституцій привертають увагу до стану реалізації законів – основного призначення виконавчої ланки влади [77,           с. 13–14]; дозволяють систематично отримувати інформацію і вносити пропозиції щодо зміни чинного законодавства [553, с. 104; 433, с. 339–340; 455, с. 123; 744, с. 169]. 

Дієвим засобом інформування про результати роботи підконтрольних Верховній Раді України органів є розміщення матеріалів їх звітів і рішень, звернень громадян, контактів, нормативних документів тощо на офіційних веб-сайтах, окремі видання публічних виступів [240; 241; 239; 237; 238; 709; 710]. 

На жаль, протягом останніх років збірники звітувань/доповідей не друкуються, що пов’язано, вірогідно, з дефіцитом фінансування. Незважаючи на складні економічні процеси, слід продовжити практику залучення найбільш незахищених категорій громадян до участі в керівництві державою. У цьому разі пасивне народовладдя пенсіонерів, студентів, безробітних, які не мають матеріальних можливостей скористатися послугами Інтернету, але є активними відвідувачами публічних бібліотек, потенційно формуватиме на виборах державну політику.     

Не менш поширеною формою контролю є проведення парламентських слухань актуальних проблем конституційного ладу, що мають наслідком  вплив на визначення політичних позицій органів публічної влади та зміст правових актів легіслатури [277, с. 136; 204, с. 126].

Парламентські слухання проводяться в сесійний період, як правило, не більше одного разу на місяць у дні тижня роботи в комітетах і депутатських фракціях (групах). Ініціює їх проведення комітет з питання свого відання і оформлює рішення у вигляді проекту постанови Верховної Ради, що включається до порядку денного сесії без голосування. Тематика, дата і час проведення визначаються законодавчим органом не пізніше як за тридцять днів до дня розгляду певного питання. Інформація публікується в газеті «Голос України» у десятиденний строк після дати ухвалення. 

Щоб запобігти постійному дискутуванню одних і тих самих проблем державного, господарського, соціально-культурного будівництва, а також визначити компетентним інституціям строк для виправлення ситуації, забороняється проводити парламентські слухання з питань, які уже були предметом обговорення Верховної Ради поточного скликання, раніше ніж через рік після проведення попередніх парламентських слухань з відповідної теми [708, ст.ст. 233–234]. 

Цілком очевидно, що інформацію про організацію майбутніх парламентських слухань слід розміщувати на офіційній веб-сторінці Верховної Ради з одночасним відкриттям тематичних форумів. У такий спосіб буде забезпечено можливість висловити пропозиції щодо порядку денного всім громадянам, які мають доступ до мережі Інтернет [208, с. 51].   

Доцільно також розширити перелік суб’єктів ініціювання форми контролю. Зокрема, Голова Верховної Ради України як керівник парламенту і координатор діяльності внутрішніх органів легіслатури повинен виступати самостійним ініціатором обговорення народними депутатами питань, віднесених до повноважень Верховної Ради. 

Такими самими повноваженнями слід наділити групи народних депутатів у кількості не менше двадцяти осіб незалежно від фракційної (групової) належності, предмета відання і політичних уподобань, що домінують у комітеті, склад якого вони формують. Парламентарії особисто розглядають звернення виборців і зобов’язані вживати заходів для реалізації їх пропозицій [718, ч. 2 ст. 7]. Тому згадані нововведення дозволять зобов’язати посадових осіб, у першу чергу представників вищих органів державної влади, з’явитися на пленарне засідання, надати необхідні для розгляду матеріали і відзвітувати про стан справ у галузі, що викликає занепокоєння. Схвалена резолюція буде проявом реалізації контрольних повноважень усієї законодавчої інституції. 

При впровадженні запропонованої норми Голова Верховної Ради України повинен визначити комітет, відповідальний за організацію і проведення заходу. 

Законодавство не містить виключного переліку осіб, які можуть бути запрошені на парламентські слухання. Відповідальний комітет допускає до участі представників органів публічної влади, об’єднань громадян, наукових установ, представників громадськості, які виявили бажання і подали відповідну заявку, тобто взаємодію широкого загалу з Верховною Радою України на парламентських слуханнях жорстко не регламентовано –  допускаються прояви власної ініціативи при залученні до політичного життя держави.  

Список запрошених осіб, порядок проведення заходу контролю та черговість виступів учасників погоджується з Головою Верховної Ради не пізніше як за три дні до проведення парламентських слухань [708, ч.ч. 1–2   ст. 235]. 

Народні депутати отримують аналітичні та довідкові матеріали з питань, що розглядатимуться, не пізніше як за п’ять днів до проведення заходу. Інші учасники ознайомлюються з інформацією під час реєстрації. 

Парламентські слухання, як правило, організовуються в залі засідань Верховної Ради під головуванням керівних органів. Чітка послідовність передбачає доповіді з обговорюваної теми (до 20 хв.), відповіді на усні чи письмові запитання (до 15 хв.) та загальне обговорення (до 2 год.) із наданням виступаючим до 5 хв. часу для промови. У разі необхідності заслуховується співдоповідь (до 15 хв.) та відповіді на запитання (до 10 хв.) представника відповідального комітету. Насамкінець головуючий оголошує підсумки парламентських слухань і Верховна Рада України схвалює постанову з відповідними рекомендаціями. 

Рішення парламенту впливають на майбутні зміни вітчизняного законодавства, реформування різних сфер життєдіяльності суспільства, лібералізацію процесу демократичного розвитку України. Прикладами ефективного застосування результатів обговорення проблем стали запровадження дванадцятирічної освіти [554, с. 152–154], недержавного пенсійного забезпечення [768], погашення зобов’язань держави по знецінених грошових заощадженнях громадян в установах Ощадного банку Союзу РСР і державних цінних паперів колишнього Союзу РСР [767], посилення роботи щодо дотримання законодавства про організацію та проведення оздоровлення й відпочинку дітей [766] тощо. 

Бажаючі можуть ознайомитися з матеріалами стенограми на офіційному веб-сайті Верховної Ради. Крім того, інформація передається прямою радіотрансляцією [553, с. 108–109] і висвітлюється в запису у вечірні години по телебаченню [708. п. 9 ч. 6 ст. 3]. 

Деякі науковці пропонували друкувати матеріали парламентських  слухань окремим виданням з обов’язковим надісланням до державних бібліотек [37, с. 96]. Нині цю пропозицію взято до уваги і така практика існує в Україні [554; 555].
Прийнятною для рецепції видається ідея запровадження спільних парламентських слухань з легіслатурами іноземних держав, які можна вважати міжпарламентським співробітництвом. Така форма контролю активізує обмін позитивною практикою вирішення проблем правозастосовної діяльності, взаємним досвідом організації законотворчого процесу.

Проведення розслідування, всебічного обговорення складних ситуацій  шляхом дискусії з наданням кожному учаснику можливості висловити власні міркування [35, с. 83–84] відбуваються також у комітетах Верховної Ради України. Матеріали, отримані від експертів та посадових осіб з адміністративними функціями, використовуються при оцінюванні потенційного впливу законопроектів на суспільні відносини, контролі інститутів публічної влади [289, с. 47–48], виявленні прогалин законодавчого регулювання і форм їх усунення [262, с. 53]. Робочі органи користуються даними при схваленні власних актів, наданні висновків і рекомендацій із питань ефективності законодавства, а також розповсюджують ці матеріали серед народних депутатів. 

Комітети ініціюють проведення слухань з власної ініціативи або за дорученням легіслатури [667, п.п. 1–3 ч. 1 ст. 29]. 

Доцільно надати такі ж можливості окремим народним депутатам, необов’язково членам профільного комітету, об’єднанням громадян і науковим установам [253, с. 74], які здатні самостійно підготувати аналітичні матеріали й обґрунтовані пропозиції з тематики слухань. Зобов’язання комітету розглянути ініціативу і після проведених консультацій організувати слухання є гарантією захисту інтересів тих громадян, які не перебувають на публічній службі і службова діяльність яких не передбачає спрощеного доступу до вищих інституцій держави. 

Дискутування одного тематичного питання проводиться в сесійний період у дні тижня, відведені для роботи в комітетах і депутатських об’єднаннях. За взаємною згодою слухання можуть проводитися на спільному засіданні робочих органів, якщо проблема порядку денного стосується їх предмета відання. 

Комітети приймають рішення про тему, день і час проведення слухань (як правило, не пізніше як за тридцять днів до призначеної дати), порядок їх висвітлення у засобах масової інформації, перелік запрошених і відповідальних за організацію осіб, доповідачів із питань, що розглядатимуться, а також регламент і черговість виступів. Учасники повідомляються про дату, місце проведення заходу та порядок денний не пізніше як за тиждень до початку його проведення. Члени комітету отримують аналітичні та довідкові матеріали не пізніше за три дні до проведення слухань, інші особи – під час реєстрації.

У разі необхідності запрошення надсилають членам уряду, керівникам  органів публічної влади, представникам об’єднань громадян та окремим фізичним особам. Посадові особи зобов’язані прибути на слухання та надати роз’яснення щодо питань, які розглядаються [667, ч.ч. 2–8, 10–11 ст. 29]. Безперечно, показник ефективності проведених заходів залежить як від гарантованої можливості притягнути зазначених суб’єктів до відповідальності, так і ступеня свободи реалізації ними функцій і завдань [277, с. 137]. 

Зазвичай слухання з проблем, які були предметом обговорення не раніше як півроку тому, проводяться у межах робочого дня. Кожен член комітету має право ставити запитання доповідачам та одержувати на них відповіді. Усі бажаючі повинні скористатися правом на виступ [667, ч.ч. 12–15 ст. 29]. 

Слухання відбуваються в режимі доповіді, співдоповіді та виступів з обговорення. Комітети діють за усталеною практикою відповідно до напрацьованого досвіду. У разі, коли різні доповідачі висвітлюють одне питання, слово по черзі надається представникам виконавчої влади, органів місцевого самоврядування, фахівцям, представникам політичних партій, громадських організацій, підприємств, установ, організацій, громадськості. Допускається діалог лише між доповідачем і народними депутатами. 

Слухання можуть мати інформаційний характер (стосуються розробки державної політики у найбільш загальному вигляді, накопиченню інформації для законопроектної роботи), законодавчий (зосереджують увагу на окремих етапах законотворчості) та контрольний (забезпечують підконтрольність і підзвітність органів публічної влади). Почасти одне слухання може поєднувати елементи усіх перелічених видів [848, с. 16–17, 21, 26, 31].  

Слухання протоколюються і стенографуються. Комітет приймає рекомендації за результатами їх проведення [667, ст. 52]. 

Незважаючи на обов’язковість розміщення інформації з питань поточної діяльності комітетів та прийняті ними рішення на офіційному веб-сайті Верховної Ради України та в засобах масової інформації (газеті «Голос України», парламентському телеканалі «Рада» тощо) [667, ч.ч. 2–3 ст. 9], пересічні громадяни мають обмежений доступ до таких матеріалів. Наприклад, на веб-сайті Верховної Ради відсутні систематизовані дані про кількість проведених слухань за певні періоди часу і, відповідно, процедуру проведення, питання, що розглядалися, та зміст прийнятих актів.                           В інформаційній мережі Інтернет, якою користується переважна більшість населення України, можна віднайти лише окремі рішення та стенограми виступів учасників. 

Корисним нововведенням видається запровадження тематичних форумів з оприлюдненням пропозицій усіх зацікавлених осіб щодо тематики обговорення. 

Позитивною є практика друкування матеріалів слухань окремими збірками, в яких зібрано інформацію про зміст рекомендацій та перебіг заходів. Проте навіть у фондах столичних бібліотек таких видань обмаль [849]. Тому пропонується впровадити хоча б вибіркове друкування матеріалів із найбільш значущих для державного будівництва питань. 
Проведення слухань профільними комітетами дозволяє підвищити професійний рівень парламентаріїв у залежності від спеціалізації робочих органів, акцентувати контрольну діяльність на початковій стадії на рівні меншої аудиторії, надаючи у такий спосіб Верховній Раді України можливість зосередитися на законотворчому процесі [848, с. 20]. Однак загальнодержавна представницька інституція, яка володіє виключним правом приймати рішення на основі узгодження різнополярних політичних позицій,  повинна зберегти можливість організовувати парламентські слухання із найбільш вагомих питань зовнішньої і внутрішньої політики [433, с. 434; 35, с. 81–82].
Запровадження виїзних слухань [37, с. 94] варто розцінювати скоріше як виняток, аніж як звичну практику. Витрати членів комітету на відрядження (проїзд, проживання і добові, організацію стенографування тощо), вірогідно, значно перевищуватимуть вартість оплати приїзду запрошених з інших регіонів учасників. Вирішити цю ситуацію можна, практикуючи досвід проведення мережевих телеконференцій, які не потребують фізичної присутності доповідачів [848, с. 17].   

Виключне значення в аспекті механізму стримувань і противаг належить проведенню імпічменту, який не слід ототожнювати із судочинством і судовою функцією легіслатури [1020, Т. 2, с. 667; 432, с. 28; 36, с. 8]. Можливість притягнення Президента до конституційно-правової (політико-юридичної) відповідальності дозволяє запобігати зловживанням владою та порушенню Главою держави Конституції і законів [336, с. 405; 369, с. 336]. 

Підставами ініціювання процесу імпічменту є підозра у вчиненні державної зради або іншого злочину [350, ч. 1 ст. 111]. Об’єктом посягання державної зради є зовнішня безпека (суверенітет, територіальна цілісність і недоторканність, обороноздатність держави) і внутрішня безпека (система засобів, спрямованих на охорону державних інтересів у суспільно-політичній, економічній та інформаційній сферах). Суб’єкт проводить спільну підривну діяльності з представником іноземної держави або іноземної організації [388, с. 215–216]. 

У разі вчинення Президентом іншого злочину суспільно небезпечні дія або бездіяльність завдають істотної шкоди фізичній чи юридичній особі, суспільству, державі (ст. 11 КК України) [387]. 

Ефективність функціонування одного з головних суб’єктів зовнішньої та внутрішньої політики зросте у разі запровадження дострокового припинення його повноважень за вчинення юридично безкарних, але не гідних конституційного статусу Глави держави аморальних діянь, невиконання присяги [369, с. 424; 734, с. 343] та порушення вимог Закону України «Про правила етичної поведінки», які полягають, наприклад у політичній неупередженості, підтримці довіри до влади, недопущенні конфлікту інтересів тощо [700, р. ІІ]. Останні дві підстави можуть слугувати юридичними мотивами ініціювання процедури імпічменту, тоді як здійснення аморальних вчинків свідчить про відсутність у діяннях Президента конституційного делікту і, відповідно, заперечення Глави держави як суб’єкта конституційно-правової відповідальності. Констатація Верховною Радою України моральної підстави дострокового припинення повноважень Президента є свідченням суто політичної відповідальності, яка не потребує кваліфікації судовим органом [55, с. 98–99; 54, с. 70] і слушність застосування якої може бути оцінено й підтримано 2/3 складу парламенту на основі матеріалів спеціальної слідчої комісії. 

Процедура парламентського розслідування не є аналогічною обвинуваченню особи відповідно до норм Кримінального процесуального кодексу України. Відсутність стадії порушення кримінального провадження [783, абз. 2 п. 4 мотивувальної частини, п. 1.2. резолютивної частини] дозволяє Президенту продовжувати виконувати повноваження до схвалення Верховною Радою остаточного рішення про усунення з посади. 

На теперішній час реалізувати імпічмент Президента відповідно до норм чинного законодавства неможливо, оскільки ч. 2 ст. 171 Регламенту Верховної Ради України (про правові засади процедури) містить відсилку до неприйнятого Закону про тимчасові слідчі комісії, спеціальну тимчасову слідчу комісію та тимчасові спеціальні комісії Верховної Ради України.

Початок процедури імпічменту ініціює більшість народних депутатів від конституційного складу парламенту. Підставою є письмове подання з правовим обґрунтуванням необхідності утворення спеціальної тимчасової слідчої комісії. Таким самим складом законодавча інституція приймає рішення про включення питання про імпічмент до порядку денного сесії як невідкладного. 

Тимчасову слідчу комісії наділено правом заслуховувати Президента та інших осіб, витребовувати матеріали, що стосуються розслідування;  попереджати про кримінальну відповідальність за відмову від дачі свідчень або за надання завідомо неправдивих свідчень чи пояснень, невиконання покладених на експерта або перекладача обов’язків без поважних причин або надання завідомо неправдивого висновку експертом, завідомо неправильного перекладу [708, ч. 3 ст. 171, ч.ч. 1, 3 ст. 172, ч. 1 ст. 173, ч.ч. 3–4 ст. 174].

За результатами розслідування готуються висновки (з урахуванням положень, передбачених Кримінальним процесуальним кодексом України), пропозиції і проекти постанов про звинувачення Глави держави чи припинення розгляду цього питання, що заслуховуються на пленарному засіданні. Рішення про звинувачення ухвалюється не менше 2/3 складу парламенту таємним голосуванням шляхом подачі бюлетенів. 

Після підтвердження висновками Конституційного Суду України та Верховного Суду України конституційності процедури імпічменту та наявності в діяннях Президента ознак державної зради або іншого злочину (попередньо Верховна Рада 1/2 складу ухвалює постанову про звернення до вищих органів судової влади), парламент не менш як у 3/4 складу приймає остаточне рішення про усунення Глави держави з посади. 

На період до обрання нового Президента його обов’язки виконує Прем’єр-міністр України. Про дострокове припинення повноважень Голова Верховної Ради України офіційно повідомляє Президента, керівників уряду, Конституційного Суду України, Верховного Суду України та негайно оприлюднює відповідний акт через засоби масової інформації [708,                 ст.ст. 176–187].

Результати парламентського процесу імпічменту може бути використано у досудовому розслідуванні та судовому провадженні, хоч їх не оцінюють як правові підстави ухвалення рішення правоохоронними й судовими органами [511, с. 8; 839, с. 106]. 

Уявляється, що удосконалення потребують положення гл. 37 КПК України. Стаття 480 нормативно-правового акта не відносить Главу держави, який достроково припинив повноваження через процедуру імпічменту, до переліку осіб, щодо яких застосовується особливий порядок кримінального провадження. Це зумовлює неврахування у процесі притягнення до кримінальної відповідальності особливого статусу колишнього Президента, тоді як специфічний порядок кримінального провадження передбачається  стосовно народного депутата України, суддів Конституційного Суду України, професійного судді, присяжного і народного засідателя у період здійснення ними правосуддя, кандидата в Президенти, адвоката, депутата місцевої ради та ін. 

Тому ст. 480 КПК слід доповнити положенням про Президента України, якого за вчинення злочину було усунуто з посади у порядку імпічменту. Стаття 481 КПУ має встановити повноваження виключно Генерального прокурора України письмово повідомляти про підозру у вчиненні інкримінованих, юридично караних, діянь Главою держави.

За чинними на теперішній час редакціями Конституції та Регламенту Верховної Ради України, навіть за малоймовірної консолідації парламентаріїв, без прийняття Закону з питань функціонування спеціальної тимчасової слідчої комісії неможливо забезпечити конституційність перебігу імпічменту. Інший важливий фактор реальності такої процедури у сучасній Україні – «зрілість» інститутів громадянського суспільства, які уможливлюють ситуацію не лише постановки питання про застосування заходу контролю, але й виваженого і неупередженого притягнення Глави держави до відповідальності за дійсно вчинений, а не спекулятивно надуманий злочин. Якщо з першим викликом (нормативно удосконалити процедуру імпічменту) законодавець у найближчій перспективі може впоратися, то з другим – Україну чекає тривалий шлях еволюційного розвитку. Взагалі, «ефективність імпічменту в межах системи стримувань і противаг слід оцінювати не з точки зору частоти його застосування, а з позиції можливості використання в критичних ситуаціях» [470, с. 89].
Важливою формою контролю є депутатські запити. Звернення до парламентських інститутів, Президента, уряду, керівників інших органів публічної влади, підприємств, установ та організації [350, ст. 86; 718, ч. 2 ст. 15] з вимогою надання інформації, роз’яснень із питань їхньої компетенції [1019, с. 106] та зазначенням проблем зовнішньої і внутрішньої політики [148, с. 21; 196, с. 22]. 

Внесенню депутатського запиту передує позасесійна діяльність народного представника з усунення недоліків у роботі органів публічної влади та окремих підприємств, установ та організацій, яка не дала позитивних результатів, а саме особисті зустрічі, перемовини, депутатська перевірка тощо [845, с. 31–33]. Тому особливо цінним видається імперативний обов’язок адресата розглянути та повідомити про результати розгляду запиту [791, абзаци 1, 4 п. 4.1. мотивувальної частини].  

Право на запит є обмеженим  і  не поширюється на питання, пов’язані зі здійсненням правосуддя [776, абз. 5 п. 3 мотивувальної частини], виконанням органами прокуратури конституційно визначених повноважень у конкретних справах [778, п. 1.1. резолютивної частини]. Крім того, відмовляють у задоволенні запитів до керівників органів служби безпеки з вимогою або пропозицією перевірити будь-яку інформацію щодо окремих громадян, провести оперативно-розшукові заходи, якщо в них не міститься передбачена законом інформація про злочин, що готується або вчинений невстановленими особами, про осіб, які вчинили або готують злочини, тощо [776, абз. 4 п. 4 мотивувальної частини]. 

Подання запиту здійснюється народним депутатом у письмовій формі особисто [782, абз. 5 п. 6 мотивувальної частини], а також на вимогу групи народних депутатів чи комітету парламенту на сесії [350, п. 34 ч. 1 ст. 85; 718, ч. 3 ст. 15]. 

Отже, залежно від суб’єктів подання запити класифікують на власне депутатські і парламентські. Зокрема, суб’єктом подання парламентського запиту є безпосередньо Верховна Рада України, яка приймає рішення про направлення запиту до Президента [339, с. 334; 37, с. 129]. 

Вітчизняне законодавство по-різному регламентує процедуру внесення запитів до Глави держави й інших адресатів. Рішення про направлення запиту до Президента на вимогу народного депутата, групи народних депутатів чи комітету має бути попередньо підтримано не менше як третиною  від конституційного складу парламенту [718, ч. 4 ст. 15]. Визначення форм попередньої підтримки належить до компетенції законодавчого органу [782, п. 9 мотивувальної частини]. Ними є збір підписів, а в разі відсутності необхідної кількості – відкрите поіменне голосування [708, ч. 3 ст. 225]. 

Постанова про направлення запиту до Президента ухвалюється на загальних підставах шляхом прийняття правового акта більшістю від конституційного складу парламенту [782, п. 8 мотивувальної частини; 708,                ч. 4 ст. 225].   

Направлення запиту народного депутата до органів Верховної Ради України, уряду, керівників інших органів публічної влади, підприємств, установ і організацій, розташованих на території України, незалежно від їх підпорядкування та форми власності, є його особистим повноваженням і не потребує прийняття окремого рішення парламентом [782, абз. 5 п. 6 мотивувальної частини, п. 1.2. резолютивної частини]. 

Зазначене положення слід узгодити з ч. 4 ст. 15 Закону «Про статус народного депутата України», яка встановлює обов’язок Верховної Ради України схвалити постанову про направлення депутатського запиту не менше 1/5 від конституційного складу. Очевидно, суперечливу норму цього Закону варто виключити з його чинної редакції. 

Парламентарії, за бажанням, можуть бути присутніми при розгляді запиту. Відповідь за підписом керівника чи посадової особи органу публічної влади, керівника підприємства, установи чи організації, об’єднання громадян, на ім’я яких запит було направлено, надається протягом п’ятнадцяти днів (максимальний строк – протягом місяця) з дати одержання запиту. Обговорення інформації відбувається за вимогою не менше 1/5 від конституційного складу Верховної Ради України [718, ч.ч. 5–10 ст. 15]. 

Як правило, органи держави та юридичні особи дотримуються вимог законодавства про своєчасність розгляду депутатських запитів. Дієвим стимулом уникнення порушень, особливо для працівників органів публічної влади, є острах бути притягнутим до дисциплінарної відповідальності, рідше – адміністративної за ст. 188–19 КпАП України, і, тим паче, кримінальної – за ч. 1 ст. 351 або ч. 1 ст. 382 КК України. 

Крім того, Відділ контролю Апарату легіслатури контролює додержання строків розгляду та інформує вищестоящі органи адресатів запитів про пропущення цих строків, неналежне оформлення відповіді та інші порушення вимог законодавства із цього питання; може подавати до суду протоколи, складені на підставі скарг парламентаріїв про невиконання запитів [617, пп. 19 п. 8; 720, п. 2]. 

Законодавчою прогалиною, що потребує удосконалення, вважаємо недоступність для звичайних громадян облікових даних Апарату парламенту про зміст запитів і стан використання отриманих з відповідями матеріалів у діяльності народних депутатів та інших органів публічної влади. Запровадження видання спеціальних випусків і розміщення детальної інформації на офіційному веб-сайті Верховної Ради України [162, с. 94] сприятиме ознайомленню громадян з результатами роботи представників, позицією органів державної влади та місцевого самоврядування, окремих юридичних осіб стосовно усунення недоліків їх діяльності. 

Зловживання народними депутатами правом на одержання інформації з особистою корисливою метою або в інтересах певних бізнесових структур зумовлює негативне ставлення до депутатських запитів як форми контролю. Наприклад, дедалі більшого поширення набуває практика звернення до Вищої ради юстиції з вимогою надати правову оцінку діям суддів і порушенню ними присяги. У кожному разі йдеться про конкретні цивільні, господарські чи адміністративні справи, хоча заявники володіють передбаченою законодавством можливістю оскаржити в апеляційному чи касаційному порядку неправосудні, на їхню думку, рішення. Подібні приклади можна розцінювати як тиск на здійснення правосуддя [157]. 
Парламентські органи та інститути громадянського суспільства не ведуть обліку таких випадків і не вживають жодних заходів для їх запобігання. Лише висока правова культура і самосвідомість народних депутатів, висвітлення подібних матеріалів у засобах масової інформації, репресивний тиск з боку фракцій (груп) допоможуть запобігти зловживанням.   

Підсумовуючи викладене, слід зазначити, що Верховна Рада України реалізує контрольні повноваження у першу чергу щодо органів публічної влади. Позитивним видається здійснення постійного нагляду у формах звітування, доповідей, обговорення програмних заяв, розслідування, вимоги надати роз’яснення.  
Висновки до розділу 4

Узагальнюючи основні аспекти реалізації парламентських процедур як організаційного чинника функціонування Верховної Ради України, можна сформулювати такі висновки.

1. Стабілізуюча роль парламенту щодо конституційного ладу реалізується через пріоритетні представницьку, законодавчу, установчо-номінаційну і контрольну функції. Здійснення владних повноважень у їх взаємодії та взаємозв’язку забезпечує виконання соціального призначення законодавчої інституції в управлінні державою.

2. Згідно з принципом розподілу влади лише Верховній Раді Україні належить право ухвалювати закони – нормативні акти найвищої після Конституції юридичної сили. Верховна Рада України є парламентом з абсолютно обмеженими законодавчими повноваженнями, детально регламентованими ст. 92 Конституції. Закони регулюють питання державного будівництва, правового статусу особи, національної безпеки, соціально-культурної та екологічної систем, за винятком таких, що вирішуються виключно всеукраїнським референдумом. 

3. Основними напрямами діяльності Верховної Ради України зі здійснення установчо-номінаційної функції є: участь у формуванні органів виконавчої і судової влади, прокуратури та інших державних інституцій; створення парламентських структур; вирішення питань територіального устрою і забезпечення формування органів місцевого самоврядування. 

4. Реалізація парламентського контролю зумовлює настання політичних і правових наслідків для вітчизняного конституціоналізму. Основними напрямами контрольної діяльності є нагляд за функціонуванням виконавчої влади, діяльністю посадових осіб, у тому числі вищих посадових осіб держави, додержанням конституційних прав і свобод людини і громадянина, станом фінансово-економічної системи. Суб’єктами реалізації є безпосередньо Верховна Рада, її внутрішні структурні підрозділи і народні депутати, спеціалізовані органи контролю, функціонально поєднані з парламентом. 

5. Здійснення парламентського контролю передбачає можливість застосування несприятливих санкцій конституційно-правової відповідальності у вигляді звільнення, імпічменту, висловлення недовіри тощо. Заходи оперативного реагування виконують каральну, виховну та інформативну роль. 

6. Головною організаційно-правовою формою реалізації конституційних повноважень парламенту є сесії – загальні збори народних депутатів, які скликаються в установленому порядку для розгляду й вирішення питань, віднесених до відання Верховної Ради України. Пленарні засідання, засідання робочих органів, що проводяться в період між пленарними засіданнями, та діяльність парламентаріїв у фракціях (групах) і виборчих округах є основою функціонування вітчизняної представницької системи. 

7. Новообрана Верховна Рада збирається на першу сесію організаційно-установчого характеру без скликання. Мета чергових і позачергових сесій – вирішення, відповідно, поточних або надзвичайних проблем життєдіяльності держави й суспільства. 
8. Засідання законодавчої інституції проводяться згідно з розкладом на кожний місяць і тиждень. Плани роботи готує Апарат Верховної Ради за пропозиціями робочих органів та депутатських фракцій відповідно до затвердженого порядку денного. Спільна діяльність народних депутатів забезпечує систематичну підготовку, активний розгляд і критичне обговорення питань, що розглядаються. Рішення вважаються ухваленими за умови особистого голосування представників і набрання установленої законодавством кількості голосів на їх підтримку. 

9. Оптимізація правового статусу вітчизняного парламенту пов’язана з удосконаленням правових основ його організації і функціонування. Затвердження Регламенту у формі підзаконного нормативного акта є запорукою широких повноважень Верховної Ради України у впливові і контролі на всі галузі народного господарства і державного будівництва. Регламентні норми деталізують переважно внутрішню роботу законодавчої інституції. Тому координація системи парламентських органів і провадження процедур є самостійним вирішенням практики функціонування.  
10. Позитивне сприйняття Верховної Ради України значною мірою залежить від гарантованої вірогідності настання відповідальності. Актуальним видається ухвалення єдиного нормативного акта, який формалізував би підстави конституційно-правової відповідальності, уніфікував санкції в залежності від суб’єкта і характеру вчиненого конституційного делікту з регламентуванням цих особливостей для Верховної Ради України в окремому розділі. 
11.  Основною функцією парламенту є законотворчість. Законопроект, розроблений поза межами офіційної регламентації державних інститутів, після внесення до легіслатури підлягає послідовному розгляду в робочих органах і на пленарних засіданнях із дотриманням процесуальних правил. Процедура схвалення, промульгації і набуття чинності нормативним актом також жорстко формалізована, позбавлена формальностей й суб’єктивізму. 
12. Саме народні депутати є найбільш активними учасниками не лише законодавчого, але й законотворчого процесу. Вони отримують дані про необхідність правового регулювання суспільних відносин від виборців і органів публічної влади, що реалізують нормативні акти у повсякденному житті, тобто реально задіяні у спілкуванні із найбільш чисельним колом джерел законодавчих пропозицій. 

13. Парламентарії є професійними розробниками законів, при яких функціонують допоміжні інституції (Апарат Верховної Ради України, власні помічники, залучені на договірних засадах консультанти). Представники володіють навичками застосування законодавчої техніки, специфічної лексики і стилістики мовлення; обізнані з вимогами внесення й проходження законопроектів у легіслатурі. Тому вони, не применшуючи вагомої ролі в законотворенні інших суб’єктів, є найбільш затребуваними і компетентними фахівцями у створенні первинного й остаточного варіантів нормативних актів. Діяльність народних депутатів поєднує видання законів та контроль за їх безпосереднім втіленням у життя.          

14. Незважаючи на активізацію законотворчого процесу і покращання якості ухвалених рішень Верховної Ради України, процедура їх розробки потребує удосконалення. Доцільно регламентувати, що суб’єкти права законодавчої ініціативи вповноважені вносити законодавчі пропозиції, але лише подання готового законопроекту започатковує власне законодавчий процес. Проект закону повинен пройти декілька інстанцій (Апарат Верховної Ради України, комітети, проходження експертиз, громадські обговорення тощо) перед розглядом його змісту і структури  на пленарному засіданні.     

15. Доповнення конституційного переліку суб’єктів права законодавчої ініціативи іншими органами державної влади та інститутами громадянського суспільства – Рахунковою палатою, Уповноваженим як спеціалізованими органами парламентського контролю, Верховним Судом України, Генеральною прокуратурою, громадськими організаціями у взаємодії з інститутом народної ініціативи (250 тис. підписів громадян України на підтримку) – сприятиме більш оперативному і фаховому вирішенню проблем господарського, державного і культурного будівництва.

16. Пропонується сформувати спеціальну інституцію при Верховній Раді України (відділ у структурі Апарату), яка обліковуватиме усі законодавчі пропозиції, як ті, що отримала безпосередньо, так і надіслані суб’єктам права законодавчої ініціативи. Новостворений орган слід уповноважити контролювати стан виконання законодавства та стимулювати законопроектні роботи. Запровадження такого банку даних є запорукою посилення й узгодження законодавчої активності інститутів держави і громадянського суспільства.  

17. Наділення Президента виключним правом промульгації законів не є свідченням узурпації функції законотворення. Вагомі контрольні повноваження із посиленням відповідальності за порушення строків і механізму підписання й оприлюднення нормативних актів сприятимуть більш виваженому процесу їх ухвалення. 

18. Нині актуалізується потреба в ухваленні профільного Закону з питань законодавчої діяльності. Нововведення пояснюється необхідністю врегулювати положення, які не можуть бути закріплені в Регламенті Верховної Ради України, оскільки не стосуються внутрішньопарламентських органів і процедур, зокрема, щодо правового статусу суб’єктів законодавчої ініціативи, проведення різного роду експертиз, використання правил законодавчої техніки. 

19. Верховна Рада України задіяна у формуванні кадрового потенціалу вищих органів державної влади. Фактично Глава держави спрямовує і координує роботу виконавчої вертикалі, Генеральної прокуратури, органів судової влади. Такі широкі повноваження у разі авторитарного характеру одноосібного правління призведуть до реалізації неосяжних самовладних прав. 
20. Радикальне оновлення вітчизняного парламентаризму пов’язане із запровадженням парламентського правління. Представництво інтересів народу Верховною Радою України за умов функціонування стабільної більшості передбачає узгоджену незалежну взаємодію ланок державної влади з пріоритетним статусом законодавчої інституції. Практика функціонування парламентської моделі державного правління передбачає номінальну участь Президента в організації уряду. Збереження за Главою держави повноважень представницьких, законодавчих і у сфері національної безпеки, окремих установчо-номінаційних (призначення виборів до парламенту; призначення і звільнення суддів, Генерального прокурора за погодженням парламенту і участю (поданням) Вищої ради юстиції, призначення та звільнення по 1/2 складу Національної ради України з питань телебачення і радіомовлення та Ради Національного банку України спільно з Верховною Радою України) та контрольних (право на достроковий розпуск Верховної Ради за пропозицією Кабінету Міністрів, право вето) гарантуватиме вплив Президента на перебіг державотворчих процесів. Посилення установчо-номінаційних повноважень Верховної Ради України передбачає призначення і звільнення по 1/2 складу Конституційного Суду спільно зі з’їздом суддів; обрання суддів безстроково; призначення за поданням Прем’єр-міністра України Голови Антимонопольного комітету, Голови Державного комітету телебачення і радіомовлення, Голови Фонду державного майна та звільнення зазначених осіб; призначення на посаду та звільнення за поданням Президента Голови Служби безпеки України, Голови Національного банку України та членів Центральної виборчої комісії. 

21. Раціоналізація установчо-номінаційного процесу має відбуватися шляхом формування розширеного складу уряду – «Урядової ради» – і надання права на створення, реорганізацію та ліквідацію центральних органів виконавчої влади за поданням Прем’єр-міністра; уніфікації вимог до кандидатів на посади в органи держави, у формуванні яких задіяна Верховна Рада України, і підстав їх дострокового звільнення; закріплення юридичних мотивів висловлення недовіри Генеральному прокурору і Кабінету Міністрів.
22. Незважаючи на відсутність прямої конституційної регламентації парламенту як органу контролю, його наділено вагомими повноваженнями у цій сфері. Законодавство детально визначає суб’єкти, об’єкти нагляду та окремі форми (заходи) його здійснення. Суттєвого удосконалення потребує система гарантій парламентського контролю, адже за невиконання вказівок, запитів, актів реагування народних депутатів та інституцій Верховної Ради України не завжди передбачено юридичну відповідальність.  

23. Принципового значення набуває перевірка виконання законодавства шляхом проведення періодичних звітувань органів державної влади, «Години запитань до уряду», парламентських слухань, слухань у комітетах, обговорення депутатських запитів і найбільш складних для вітчизняного конституціоналізму процедур вотуму недовіри та імпічменту. Інформація, отримана у ході перевірок, сприяє виявленню системних недоліків державного і соціально-культурного будівництва, визначенню шляхів їх подолання та попередження у майбутньому.   

24. Удосконалення інституту парламентського контролю пов’язане з відновленням практики «Дня Уряду» у поєднанні з проведенням «Години запитань»; розширенням переліку суб’єктів ініціювання контрольних заходів шляхом надання такого права органам Верховної Ради України (спеціалізованим інституціям парламентського контролю, Голові Верховної Ради України, групам народних депутатів у кількості не менше двадцяти осіб незалежно від фракційної (групової) належності, предмета відання і політичних уподобань, що домінують у комітеті, склад якого вони формують), об’єднанням громадян і науковим установам; запровадженням індивідуальної відповідальності урядовців; відкриттям тематичних форумів на веб-сайті парламенту при підготовці до проведення заходів контролю та друком окремими виданнями матеріалів за результатами їх проведення; розширенням переліку юридичних підстав проведення процедури імпічменту Президента за рахунок суто політичної підстави – вчинення аморальних діянь.

25. Незважаючи на позапарламентський характер кримінального провадження стосовно Глави держави, повноваження якого достроково припинено внаслідок імпічменту, варто запровадити особливий порядок його перебігу. Колишній статус високої посадової особи – окремого органу держави повинен гарантувати такі прерогативи.      

26. Ефективність взаємодії Верховної Ради України з Главою держави, органами виконавчої ланки, прокуратурою, інститутами громадянського суспільства зросте у разі кардинального перегляду ставлення суб’єктів реалізації контрольних заходів до наданих прерогатив. Сумлінне виконання владних повноважень поглибить демократичні процеси і максимально наблизить модель вітчизняної легіслатури до кращих зразків світового парламентаризму.   

ВИСНОВКИ
В умовах сучасного право- і державотворення відбувається пошук оптимальних для України науково обґрунтованих програм, принципів реформування конституційного ладу. Особлива роль у реорганізації суспільного і державного устрою, наближенні реального життя до конституційних положень відводиться парламенту, який, у свою чергу, також потребує оновленого правового регулювання. Результати здійсненого дослідження, які повною мірою відповідають зазначеним у вступі меті і завданням, формулюють зміст науково-практичної парадигми Верховної Ради України в системі вітчизняного парламентаризму.

До основних висновків слід віднести такі положення.      
1. Періодизація основних етапів генезису сучасних уявлень про інститут парламенту в системі парламентаризму: 1) дорадянський період (поч. XX ст. – 1920 р.) – позначений розробками понятійного апарату і основних характеристик парламенту і парламентаризму як правових явищ, визначенням критеріїв ефективності законодавчої інституції в системі розподілу влади, диференціюванням змісту прямого і представницького народовладдя. Саме ці ідеї стали доктринальним фундаментом появи першого парламенту, наближеного до сучасного типу, – Центральної Ради – на теренах України; 2) радянський період (1919 – 1990 рр.) – характеризується ствердженням хибності горизонтальної структури державного апарату як буржуазного правового явища й, відповідно, заперечення професійного постійно діючого парламенту у правовому статусі суто законодавчої інституції; 3) пострадянський перехідний період (1990 – 1996 рр.) – пов’язаний з відродженням національної конституційно-правової думки і пошуком оптимальних для впровадження моделей парламенту і парламентаризму, безумовним визнанням демократичних політичних прав, трансформацією всіх державно-владних інституцій. Відбувалося переосмислення досвіду радянського державного будівництва, функціонування представницьких органів періоду національно-визвольних змагань з метою поєднання цінностей світового парламентаризму і українських зразків політичного режиму з ознаками парламентського суверенітету; сучасний період (1996 р. – теперішній час) – відзначається концептуальним аналізом перспектив подальшої оптимізації правового статусу Верховної Ради України, її місця і ролі в державному апараті.

2. Методологія дослідження інституту парламенту в системі парламентаризму є вченням про сукупність прийомів, способів та підходів аналізу сутнісних характеристик, процесів організації, структурування та функціонування загальнодержавного представницького органу народного представництва з метою формування достовірних даних про сучасний конституційно-правовий статус і потенційні тенденції його розвитку на засадах об’єктивності, конструктивної критики, наукової коректності, відтворюваності, системності, плюралізму, діалектики, поєднання даних теорії і практики. Структура методології дослідження: 1) філософський, який задає найбільш абстрактні регулятиви, визначає стратегію подальшого аналізу інституту парламенту як складової системи парламентаризму;                   2) загальнонаукові методи, які уможливлюють отримання інформації з ознаками, притаманними філософським і спеціальним знанням; 3) спеціальні методи сприяють отриманню систематизованої інформації вищого рівня узагальнення.     
3. Парламент – це загальнодержавний, загальнонаціональний, представницький постійно діючий (професійний) колегіальний орган державної влади, прерогативою якого є остаточне визначення змісту, суті і структури майбутнього закону (законотворення). 
4. Парламентаризм – це складна політико-правова система, яка опосередковує особливе, пріоритетне місце парламенту серед органів державної влади, специфічний характер впливу загальнонаціонального представницького органу на суспільні відносини шляхом реалізації представницьких, законодавчих, установчо-номінаційних, контрольних та інших функцій і повноважень.
5. Система парламентаризму являє собою сукупність таких взаємопов’язаних елементів: парламент (організуючий, стрижневий компонент), діяльність якого зумовлює формування організаційно-функціонального (практика функціонування парламенту, що характеризується особливою, пріоритетною роллю парламенту в системі державної влади), нормативно-правового (конституційне законодавство), наукового (теорія парламентаризму, що включає досягнення вітчизняної і зарубіжної наукової думки), історичного (передумови, основні етапи, тенденції, напрями і форми еволюції парламентаризму), ідеологічного (сукупність поглядів, ідей, понять, заснованих на певних наукових і політичних знаннях та уявленнях, яка має за мету вплив на формування і розвиток правової й політичної культури населення) та світоглядного рівнів (правова і політична культура, легітимність і легальність парламенту в сприйнятті населенням).

6. Правові наслідки (компетенція парламенту і юридична сила схвалених рішень), специфічний, виборний, характер делегування представників, що виявляють колективний та індивідуальний політико-правові зв’язки між виборцями і парламентаріями, зумовлюють особливий пріоритетний статус парламенту в системі державного апарату як єдиного загальнодержавного, загальнонаціонального органу народного представництва (представницького органу народу).   
7. Структурно-змістовні і функціональні характеристики парламенту та правила парламентського провадження зумовлено національними особливостями державного будівництва: історією становлення, сучасною моделлю, а також обраними стратегією і перспективами розвитку державного апарату та законодавчої установи, зокрема. Незважаючи на розбіжності у правовому регулюванні структури і складу (моно- чи бікамералізм, одноособові чи колективні керівні органи та інституції парламентського контролю, поділ на комісії або комітети як робочі органи, партійне і непартійне структурування, допоміжні служби колегіальних внутрішньопарламентських органів і персональні помічники), функціонування (визначені нормативно або актом глави держави форми скликання сесій, спільні й окремі пленарні засідання палат та робочих органів, засідання погоджувальних інституцій і об’єднань депутатів, робота депутатів у виборчих округах і безпосередньо парламенті як професійних парламентаріїв або народних представників у законодавчій установі соціалістичних країн, легітимність практики делегованого законодавства і парламентської відповідальності уряду та інших органів державної влади тощо), парламенти демократичних країн є ефективною і демократичною моделлю загальнонаціональних представницьких органів. 

8. Прийнятною для адаптації є зарубіжна практика нормативного регулювання правового статусу парламентської опозиції з наданням прерогативи формувати тіньовий кабінет і окремі питання порядку денного, ветувати ініційовані урядом законопроекти, призначати керівний склад слідчих комісій, проводити щомісяця «День опозиції». Цінними не лише для зростання авторитету і незалежності Верховної Ради України в системі державного апарату, але й вітчизняного державотворення в цілому, можуть стати новації із запровадження таких положень як: 1) схвалення регламенту як основного процедурного документа у формі підзаконного нормативно-правового акта (постанови); 2) формування кадрового складу апарату парламенту, особливо секретаріатів комітетів і об’єднань, головних юридичного і науково-експертного управлінь, за конкурсом, який включатиме екзамен із конституційного права; 3) скорочення чисельності особистих помічників парламентаріїв до двадцяти або, як варіант, закріплення їх за декількома народними депутатами одночасно; 4) надання актам реагування спеціалізованих інституцій парламентського контролю обов’язкової сили і визначення механізму притягнення винних суб’єктів до юридичної відповідальності; 5) надання права ініціювання позачергових сесій не лише депутатам, але й голові парламенту; 6) заборона дострокового розпуску законодавчої інституції до прийняття остаточного рішення про обвинувачення президента після висунення відповідних звинувачень або якщо президент уже достроково припиняв повноваження легіслатури поточного скликання за подібною підставою; 7) позбавлення депутатського мандату або застосування заходів дисциплінарного впливу у вигляді позбавлення премій за відсутність на третині чергових засідань, систематичне вчинення аморальних діянь, що ганьблять особу парламентарія і парламент; 8) застосування інтерпеляції до окремих членів Кабінету Міністрів України, а також права пред’явлення обвинувачення посадовим особам, у призначенні яких задіяно депутатський корпус і, відповідно, можливості їх виклику для дачі показань і подання необхідних для розслідування документів; 9) введення процедури формування уряду виключно законодавчою установою на основі партійних і регіональних інтересів внутрішніх парламентських структур (об’єднань депутатів та комітетів) й затвердження Програми діяльності Кабінету Міністрів одночасно з призначенням Прем’єр-міністра. 

9. Серед основних функцій парламенту за напрямами його діяльності – представницької як органу народного представництва, законодавчої, що передбачає ухвалення і зміну конституції та законів, контрольної – виділено установчо-номінаційну функцію з питань кадрових призначень і визначення адміністративно-територіального устрою згідно з ухваленими законами.
10. Утвердження Центральної Ради Української Народної Республіки як першого національного парламенту, наближеного до сучасного типу, грунтується на аналізі  функціонування згідно з принципом розподілу влади, ознак виборності, професійності, колегіальності, а також структурних, процедурних та компетенційних характеристик. Її практика державного будівництва еволюціонувала з діяльністю Національної Ради Західноукраїнської Народної Республіки. Пріоритетною ознакою вирізнення зазначених інституцій періоду національно-визвольних змагань серед інших представницьких установ є виборна форма делегування депутатів і розподіл владних повноважень у структурі державного апарату.
11. Політичні режими П. Скоропадського і Директорії посвідчили заперечення парламентаризму тогочасною керівною елітою з причин сумнівного способу отримання верховної влади шляхом військових переворотів; проведення непослідовних політичних реформ, які виявляли суттєві розбіжності між фактичним порядком та широко декларованими перспективами конституційного будівництва. 

12. Вищі представницькі органи радянського періоду характеризувалися певними структурними, компетенційними та організаційно-процедурними характеристиками, притаманними парламенту. Проте комуністична ідеологія апріорно стверджувала універсальність верховних органів державного апарату із законотворчою, виконавчо-розпорядчою і контрольно-наглядовою компетенцією, чим заперечувала теорію парламентаризму і принцип розподілу влади. 
13. Сучасна адаптація окремих базових елементів державно-правової доктрини політичних режимів доби національно-визвольних змагань (принципи формування і функціонування державного апарату і легіслатури зокрема; правовий статус депутатського корпусу; схвалення конституційних актів, які за формою не були аналогами конституцій; державні символи тощо) та радянського періоду (здобутки щодо правового зв’язку з виборцями, юридичної відповідальності, класифікації джерел права, форм народовладдя, системи Рад, законотворчості, адміністративно-територіального поділу, правового статусу особи тощо) посвідчила наступність історичного конституційного процесу в Україні. 
14. Процеси розробки і схвалення Конституції України 1996 р., актів законодавства з питань парламентської діяльності, подальші конституційні реформи 2004 і 2010 рр., які змінювали форму державного правління,  характеризують становлення і розвиток Верховної Ради України та інститутів громадянського суспільства як основних суб’єктів державотворення. Політичний компроміс вищих органів держави, парламентської більшості та представників меншості, підтримка громадських об’єднань і звичайних громадян уможливили створення найбільш прийнятних варіацій нормативно-правових актів у певний історичний період еволюціонування Української держави. Проблеми існуючої президентсько-парламентської форми правління зумовлено деідеологізацією суспільства, відсутністю компромісу між елементами державної влади щодо формування системної парадигми розвитку державного і суспільного устрою. Перспективи подальшої еволюції вітчизняного парламенту вбачаються у запровадженні парламентського правління, за якого державно значущі рішення фактично прийматимуться єдиним керівним суб’єктом, – парламентською більшістю.       

15. Характеристика конституційно-правового статусу Верховної Ради України засвідчує вплив вітчизняних історичних і політичних умов, а також міжнародних стандартів на механізм її формування (через адаптацію загальновизнаних засад виборчого процесу), структурування (одно- чи двопалатність, диференціацію органів на керівні, робочі, допоміжні та інституції парламентського контролю, об’єднання депутатів), діяльності (керівні ідеї запровадження сесійного режиму функціонування, реалізації законотворчості, призначення і звільнення вищих посадових осіб, вирішення питань адміністративно-територіального устрою, практики парламентських слухань і слухань у комітетах, депутатських запитів, звітування посадових осіб та уряду, резолюції недовіри уряду, «Години запитань до Уряду», імпічменту Президента).

16. Пріоритетними критеріями легітимності Верховної Ради України є положення про свободу, загальність, рівність, безпосередність, таємність, обов’язковість (періодичність) і достовірність виборів. Прагнення закріпити на конституційному рівні дотримання Україною демократичних традицій еволюції парламенту зумовлює доцільність удосконалення згаданого переліку положенням про визначення загальних засад виборчого права згідно з міжнародно-правовими стандартами, яке може бути використаним при розробці концепції внесення змін до Основного Закону.    
17. Оптимізації виборчого процесу сприятимуть такі новації:                          1) запровадження системи пропорційного представництва на основі множинних регіональних округів з використанням відкритих регіональних партійних списків (при збереженні змішаного порядку формування Верховної Ради України); 2) визначення меж  виборчих  округів з урахуванням адміністративно-територіального поділу країни; 3) здійснення електронного голосування через Інтернет або спеціальний електронний термінал на виборчому пункті, що не передбачає скасування класичного порядку проведення виборів; 4) заборона державного фінансування партій-суб’єктів виборчого процесу з метою забезпечення рівних умов конкурентної боротьби та ідеологічної багатоманітності. Конкретні пропозиції з розширення повноважень виборчих комісій формують передумови для якісних змін процедури організації і проведення виборів: 1) надання права членам дільничної комісії чи офіційним спостерігачам у кількості не менше двох осіб-представників різних політичних сил допомогти громадянинові з фізичними вадами проголосувати за відсутності на дільниці інших виборців, які могли б запропонувати свої послуги; 2) доцільність констатації членами дільничної комісії у кількості не менше трьох осіб можливості голосування на дому виборця, який постійно не здатний самостійно пересуватися, але щодо якого у списку виборців відсутня примітка про таку особливість, на підставі зовнішнього, не медичного, огляду та показань сусідів або знайомих. За рішенням всієї дільничної комісії цього громадянина слід включати до витягу зі списку виборців для голосування за місцем перебування на підставі власноруч написаної заяви та протоколів зовнішнього обстеження виборця й опитування осіб, що проживають поряд; 3) надання права членам дільничної комісії у кількості не менше трьох осіб забирати у виборців, які тимчасово не здатні пересуватися самостійно, заяви з проханням забезпечити голосування за місцем перебування і довідки медичної установи про стан здоров’я. 
18. Традиційна для парламентів класифікація органів Верховної Ради України на керівні, робочі, допоміжні, а також депутатські об’єднання й інституції парламентського контролю уможливлює чіткий розподіл повноважень і професіоналізацію депутатського складу та державних службовців Апарату Верховної Ради України, Рахункової палати і служби Уповноваженого Верховної Ради України з прав людини. Диференціація парламентських органів і об’єднань свідчить про можливість оптимального виконання депутатських повноважень індивідуально та колективно у різних організаційно-правових формах. Проте чинне нормативно-правове регулювання потребує подальшого удосконалення з метою усунення правових дефектів. Зокрема, гарантовані широкі повноваження шляхом надання права ініціювати позачергові скликання пленарних засідань й здійснення контрольних повноважень щодо вищих органів держави. Натомість слід посилити відповідальність окремих народних депутатів за порушення фракційної дисципліни і доповнити конституційний перелік підстав дострокового припинення їх повноважень відповідною умовою, а також запровадити положення про легітимність груп лише у разі їх формування з представників мажоритарних виборчих округів. 

19. Гарантувати на найвищому конституційному рівні і деталізувати на галузевому правовий статус парламентської опозиції, яка об’єктивно моніторить діяльність усієї структури органів публічної влади для запобігання посиленню авторитарних тенденцій у державному управлінні. Проте недоцільним уявляється виділення дотаційної матеріальної допомоги парламентській опозиції з державного бюджету з причини отримання її представниками заробітної плати парламентарія і відшкодування всіх витрат на депутатську роботу.
20. Слід ухвалити спеціальний Закон про комісії Верховної Ради України і, у такий спосіб, погодити процедури створення, діяльності та гарантії виконання вказівок зазначених органів парламенту об’єктами впливу їх повноважень.
21. Діяльність Апарату Верховної Ради потребує удосконалення у напрямках більш активного залучення до законотворчої діяльності фахівців із питань державного будівництва – штатних працівників Апарату; впровадження та використання комп’ютерних технологій у законодавчому процесі; оптимізації витрат на утримання депутатського корпусу; посилення вимог до кадрового добору працівників Апарату.

22. Перспективними пропозиціями з удосконалення функціонування внутрішньопарламентських інституцій та реалізації парламентських процедур є такі положення: 1) при зривах проведення запланованих засідань /слухань у комітетах з вини запрошених осіб запропоновано Апарату парламенту подавати адміністративний позов до адміністративного суду за підписом Голови Верховної Ради України або його заступників про зобов’язання винної особи – суб’єкта з владними управлінськими функціями, з’явитися на засідання /слухання, надати матеріали чи виконати інші вимоги комітету та відшкодувати збитки, завдані у зв’язку з організацією проведення зібрань. Якщо відповідні винні дії допускає громадянин, який не перебуває на публічній службі, Апарат Верховної Ради Україні звертається до суду з позовом аналогічного змісту; 2) у разі повторного, після рішення суду, нез’явлення посадової особи/громадянина на засідання/слухання чи невиконання (неналежного виконання) вказівок комітету без поважних причин зобов’язати Апарат парламенту подавати заяви за підписом Голови Верховної Ради чи його заступників до органів прокуратури з вимогою порушити кримінальне провадження за відповідною частиною ст. 382 КК України – невиконання судового рішення; 3) при проведенні процедури імпічменту доцільно запровадити формування персонального складу тимчасової слідчої комісії зі спеціальних прокурорів і слідчих із самих народних депутатів, які мають відповідний досвід практичної діяльності й перебувають в опозиції до Президента та уряду; 4) за невиконання службовими особами законних вимог Уповноваженого Верховної Ради України і Рахункової палати незалежно від стадії провадження справи, внаслідок чого було завдано істотної шкоди охоронюваним законом правам або інтересам окремих фізичних осіб, застосовувати заходи кримінально-правового впливу – арешт, виправні роботи, обмеження волі, позбавлення волі, позбавлення права обіймати певні посади чи займатися певною діяльністю тощо (ст.ст. 364-367 КК України); 5) доповнити Кримінальний кодекс України спеціальною статтею про відповідальність за невиконання подання омбудсмана і Рахункової палати. Її диспозиція і санкція повинні нагадувати зміст ст. 382 КК України – невиконання судового рішення; 6) за посягання на особисту безпеку Уповноваженого Верховної Ради України і членів Рахункової палати, перешкоджання проведенню ними інспекційних заходів запровадити кримінальні санкції по аналогії із чинними ст.ст. 377, 378, 383-387 КК України; 7) диференціювати адміністративну відповідальність за невиконання підсумкового акта реагування Рахункової палати й Уповноваженого Верховної Ради України, внаслідок чого було завдано незначних збитків, шляхом накладення штрафів від сорока до ста неоподатковуваних мінімумів доходів громадян та вимог у процесі здійснення контрольних функцій у вигляді штрафу від десяти до двадцяти п’яти неоподатковуваних мінімумів.

23. Правового удосконалення потребує статус народного депутата, який фактично поєднує виконання функцій лобіста та державного політичного службовця. Усуненню правових дефектів сприятиме обмеження імунітету парламентарія часом проведення сесій; запровадження спеціальних  перевірок – антикорупційної і стану психічного здоров’я кандидати в депутати; відсторонення парламентарія, якому повідомлено про підозру у вчиненні ним злочину у сфері службової діяльності, від виконання повноважень до початку судового провадження; ухвалення Закону «Про лобістську діяльність», в якому слід прописати її форми й умови провадження з метою отримання сприятливого правового регулювання приватних питань. Як варіант пропонується авторський підхід до процедури скасування депутатської недоторканності без ухвалення відповідного рішення (погодження) Верховною Радою України у разі здійснення парламентарієм діянь, що містять ознаки злочину чи іншого правопорушення, в період парламентських канікул або затримання на місці злочину, іншого протиправного діяння за умов, що свідчать про явну винуватість, навіть під час тривання сесій. Зокрема, пропонується невідкладно розпочинати кримінальне/адміністративне провадження і застосування до винної особи усіх передбачених заходів переслідування без будь-яких пересторог із приводу депутатського імунітету. Інформаційну довідку слід негайно надсилати до Апарату законодавчої установи для подальшого планування включення розгляду даного питання до порядку денного. З початком проведення сесій в обумовлений час перед народними депутатами зобов’язані виступити слідчий з повідомленням про розпочате  кримінальне провадження, не розкриваючи при цьому таємницю слідства, або представник уповноважених органів із роз’ясненням матеріалів адміністративної справи. 

24. Об’єктивні закономірності реалізації депутатського мандату – представництво інтересів виборців, колегіальність, виборність, легітимність і легальність, постійність та гласність – є нормативами, що регулюють та впорядковують виконання соціального призначення парламентаріїв. Представники народу, усвідомлюючи потреби суспільної практики, формують ідеологію, систему права, і навіть моральність та звичаї держави.
25. Парламентські процедури є процесом забезпечення, організаційним чинником функціонування парламенту з метою здійснення його конституційних функцій і повноважень; процесуальним порядком, формами і методами прийняття рішень, зміст яких спрямовано на реалізацію парламентських функцій, тобто дефініції «процес» і «процедура» використовуються як синоніми і позначають порядок, послідовність вчинення певних дій для досягнення результату.   

26. Класифікацію парламентських процедур здійснено за пріоритетним критерієм – компетенційною характеристикою представницької установи, і вона передбачає здійснення законодавчої, установчо-номінаційної та контрольної діяльності як форм вираження інтересів виборців.

27. Пріоритетною організаційно-правовою формою діяльності Верховної Ради України є сесія, що передбачає проведення пленарних засідань, засідань парламентських інституцій та роботу у виборчих округах.                      З метою оптимізації сесійної роботи варто запровадити обов’язкову постійну публікацію звітів про фінансування депутатського корпусу коштами державного бюджету та витрати окремих парламентаріїв у друкованих засобах масової інформації (спецвипусках із питань парламентської діяльності) чи на створених для цього веб-сторінках сайту Верховної Ради України; дисциплінарну відповідальність у формі догани, позбавлення премій та інших грошових заохочень або конституційно-правову – дострокове припинення повноважень (залежно від кількості годин, пропущених без поважних причин); обов’язкове оприлюднення результатів голосування з ухваленого закону по кожній фракції (групі) у «Відомостях Верховної Ради України» і «Голосі України» у вигляді додатку; заборону скасовувати, змінювати й доповнювати прийняті у період поточної сесії рішення; схвалення єдиного нормативно-правового акта з питань конституційно-правової відповідальності з регламентуванням її особливостей для Верховної Ради України в окремому розділі. 

28. Верховна Рада України класифікована як парламент із абсолютно обмеженими законодавчими повноваженнями, оскільки конституційно (ст. 92 Конституції України) регламентовано питання законодавчого регулювання. Покращанню законодавчої діяльності сприятиме запровадження таких новацій: можливість суб’єктів права законодавчої ініціативи вносити законодавчі пропозиції, але лише подання готового законопроекту започатковуватиме власне законодавчий процес; формування спеціальної інституції при Верховній Раді України (відділ у структурі Апарату), яка обліковуватиме всі законодавчі пропозиції; розширення переліку суб’єктів права законодавчої ініціативи шляхом надання такого права Генеральному прокурору України, Верховному Суду, громадським організаціям у взаємодії з інститутом народної ініціативи (250 тис. підписів громадян України на підтримку), Рахунковій палаті і омбудсману; скорочення періоду підписання й оприлюднення повторно схваленого у первісній редакції закону до п’яти днів, враховуючи візування Головою Верховної Ради України та час відповідного документообігу в Адміністрації Президента або, як варіант, скасування обов’язкового візування Президентом таких законів. 
29. Установчо-номінаційна компетенція передбачає призначення, обрання, надання згоди на призначення або звільнення посадових осіб, формування органів публічної влади, а також вирішення питань територіального устрою. Радикальне оновлення вітчизняного парламентаризму пов’язане із запровадженням парламентського правління. Представництво інтересів народу Верховною Радою України за умов функціонування стабільної більшості передбачає узгоджену незалежну взаємодію ланок державної влади з пріоритетним статусом законодавчої інституції. Практика функціонування парламентської моделі державного правління передбачає номінальну участь Президента в організації уряду. Збереження за Главою держави повноважень представницьких, законодавчих і у сфері національної безпеки, окремих установчо-номінаційних (призначення виборів до парламенту; призначення і звільнення суддів, Генерального прокурора за погодженням парламенту і участю (поданням) Вищої ради юстиції, призначення та звільнення по 1/2 складу Національної ради України з питань телебачення і радіомовлення та Ради Національного банку України спільно з Верховною Радою України) та контрольних (право на достроковий розпуск Верховної Ради за пропозицією Кабінету Міністрів, право вето) гарантуватиме вплив Президента на перебіг державотворчих процесів. Посилення установчо-номінаційних повноважень Верховної Ради України передбачає призначення і звільнення по 1/2 складу Конституційного Суду спільно зі з’їздом суддів; обрання суддів безстроково; призначення за поданням Прем’єр-міністра України Голови Антимонопольного комітету, Голови Державного комітету телебачення і радіомовлення, Голови Фонду державного майна та звільнення зазначених осіб; призначення на посаду та звільнення за поданням Президента Голови Служби безпеки України, Голови Національного банку України та членів Центральної виборчої комісії. 

30. Раціоналізація установчо-номінаційного процесу має відбуватися шляхом формування розширеного складу уряду – «Урядової ради» – і надання права на створення, реорганізацію та ліквідацію центральних органів виконавчої влади за поданням Прем’єр-міністра; уніфікації вимог до кандидатів на посади в органи держави, у формуванні яких задіяно Верховну Раду України, і підстав їх дострокового звільнення; закріплення юридичних мотивів висловлення недовіри Генеральному прокурору і Кабінету Міністрів.
31. Основними напрямами парламентського контролю є нагляд за функціонуванням виконавчої влади, діяльністю посадових осіб, у тому числі вищих посадових осіб держави, додержанням конституційних прав і свобод людини і громадянина, станом фінансово-економічної системи. Позитивними новаціями, спрямованими на покращання контрольної діяльності і результативності механізму стримувань і противаг, є: відновлення практики «Дня Уряду» у поєднанні з проведенням «Години запитань»; розширення переліку суб’єктів ініціювання контрольних заходів шляхом надання такого права органам Верховної Ради України, об’єднанням громадян і науковим установам; запровадження індивідуальної відповідальності урядовців; відкриття тематичних форумів на офіційному веб-сайті парламенту при підготовці до проведення заходів контролю та друк окремими виданнями матеріалів за результатами їх проведення; розширення переліку юридичних підстав проведення процедури імпічменту Президента за рахунок суто політичної підстави – вчинення аморальних діянь.
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