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ВСТУП
Актуальність теми дисертаційного дослідження. В умовах становлення демократичної, правової державності особливу актуальність набуває питання створення ефективної системи контролю за діяльністю усього державного механізму, і, в першу чергу, за діяльністю органів державного управління, інших суб’єктів права. Практика країн з  усталеними демократичними традиціями свідчить про те, що важливе місце при здійсненні контролю належить саме контрольній діяльності вищого представницького органу держави – парламенту. Такий напрямок діяльності отримав назву „парламентський контроль”. 

Реформи, що проводяться останній час в Україні, свідчать про намагання впорядкувати взаємовідносини між гілками державної влади на основі принципу поділу влад. Конституція України 1996 р. проголосила Україну державою з республіканською формою правління. У свою чергу механізм стримувань і противаг, що є однією з гарантій існування республіки, як слід не спрацьовує. Це стосується також і парламентського контролю. Унаслідок цього виникають численні конфлікти та непорозуміння між гілками державної влади.

Останнім часом в науці конституційного права велика увага приділяється діяльності Верховної Ради України, питанню розвитку конституціоналізму та парламентаризму, активно досліджується  законодавча робота парламенту, статус народних депутатів України, взаємодія гілок державної влади.

Разом з тим, ціла низка питань, що стосуються контрольних повноважень Верховної Ради України, залишається дискусійною. Проблеми парламентського контролю частково висвітлюються у роботах, присвячених  механізму стримувань і противаг, конституційно – правовій відповідальності вищих органів держави, взаємовідносинам виконавчої і законодавчої гілок влади  тощо. На сьогодні відсутнє комплексне конституційно-правове дослідження питання парламентського контролю на монографічному рівні. Саме цим і обумовлено вибір теми дисертації як об’єкта наукового аналізу.

Зв’язок роботи з науковими програмами, планами, темами. Дисертаційне дослідження виконане в межах та відповідно до цільової комплексної програми “Права людини і проблеми становлення, організації і функціонування органів державної влади і місцевого самоврядування”          № 0186.0.070865. 

Мета і завдання дослідження. Метою дисертаційного дослідження є  наукова розробка і системний аналіз парламентського контролю в Україні; обґрунтування необхідності вдосконалення конституційно-правової регламентації парламентського контролю; заповнення теоретичних прогалин, що мають місце в конституційно-правовій теорії з цієї проблематики.

Для досягнення визначеної мети в дисертації поставлено такі завдання:

· визначити сутність і зміст парламентського контролю та його інституціонального механізму;

· дослідити сутність і місце контрольної функції в системі основних напрямків діяльності Верховної Ради України;

· здійснити аналіз функцій і принципів парламентського контролю на сучасному етапі державотворення в Україні;

· висвітлити види та форми парламентського контролю, сутність та специфіку правовідносин у цій сфері;

· з’ясувати стан використання парламентських слухань і парламентського розслідування як провідних форм контрольної функції Верховної Ради України;
· сформулювати пропозиції i рекомендації щодо вдосконалення контрольної діяльності народних депутатів України;
· обґрунтувати існування внутрішнього парламентського контролю та проаналізувати його основні напрямки;
· показати місце і значення Уповноваженого Верховної Ради України з прав людини в реалізації парламентського контролю;

· дослідити роль і можливості Рахункової палати у здійсненні парламентського контролю.

Об’єктом дослідження є суспільні відносини, що складаються в сфері парламентського контролю в Україні.

Предметом дослідження є законодавство в сфері парламентського контролю, питання його реалізації та вдосконалення.

Методи дослідження. Методологічну основу дисертації складає загальнонауковий діалектичний метод, який дає можливість проаналізувати інститут парламентського контролю у динаміці його становлення і розвитку. Використання системного методу дозволило визначити роль і місце контрольної функції парламенту в системі державного та громадського контролю; системно-структурного і формально-логічного - виділити та дослідити чинники, які впливають на становлення і розвиток  законодавства у сфері парламентського контролю та його реалізацію; порівняльно-правового - порівняти нормативно-правове регулювання парламентського контролю в зарубіжних країнах; історичного - проаналізувати етапи розвитку законодавства у сфері контрольного напрямку діяльності Верховної Ради України та подати його загальну характеристику; соціологічного – визначити тенденції використання органами, посадовими особами парламенту та народними депутатами України можливостей парламентського контролю як засобу забезпечення законності в державному управлінні; статистичного – рівень активності суб’єктів парламентського контролю у використанні наданих ним повноважень; методу тлумачення норм парламентського права – з’ясувати та роз’яснити зміст правових норм, що регулюють парламентський контроль в Україні. 
Теоретична і практична основа дисертаційного дослідження. Теоретичною базою дисертаційного дослідження стали праці українських учених – юристів: О. Андрійко, В. Гаращука, А. Ґеорґіци, В. Горшеньова,     В. Журавського, І. Залюбовської, С. Ківалова, А. Колодія, Л. Кривенко,        О. Кузьменко, О. Майданника, В. Опришка, М. Орзіха, В. Погорілка,            Л. Савченко,  М. Селівона, В. Серьогіна, С. Серьогіної, Ю. Тодики,               В. Шаповала, І. Шахова, Ю. Шемшученка, В. Шестака; російських дослідників: С. Авак’яна, В. Бойцової, І. Гранкіна,  М. Ісаєва, А. Керімова,  А. Корнілаєвої, О. Коврякової, А. Мишина, М. Могунової, І. Ракітської,           Т. Хабрієвої, Н. Хаманьової, В. Чиркіна, К. Шоріної; західних учених –       М. Амеллера, У. Брауна,   К. Зонтхаймера, Р. Пйортовські, Т. Сінклера, К. Хессе;  дореволюційних дослідників – О. Градовського, М. Лазаревського, Дж.Ст. Мілля та ін.

Емпіричною основою дослідження є стенограми засідань Верховної Ради України,  аналітичні матеріали дослідницьких служб українського та зарубіжних парламентів, проекти нормативно-правових актів у сфері парламентського контролю; нормативною -  Регламенти Верховної Ради України та парламентів зарубіжних країн, нормативно-правові акти парламенту України у цій сфері та ін.

Наукова новизна одержаних результатів дослідження. У дисертації обґрунтовано низку концептуальних понять, теоретичних положень і висновків, практичних рекомендацій щодо удосконалення чинного законодавства, до яких належать: 

1. По-новому розглянуто поняття парламентського контролю в Україні, що характеризується як важлива функція Верховної Ради України, яка здійснюється парламентом як безпосередньо, так і його органами, посадовими особами, народними депутатами України, та спеціалізованими допоміжними інституціями – Уповноваженим Верховної Ради України з прав людини та Рахунковою палатою, - і спрямована на перевірку діяльності органів державної влади та місцевого  самоврядування, їх посадових осіб, та підприємств,   установ   і   організацій, розташованих   на   території   України,    незалежно    від    їх підпорядкування і форм власності, з точки зору відповідності цієї діяльності вимогам законності, ефективності  та доцільності; 

2. Уперше наведено аргументи, що інституціональний механізм парламентського контролю становить собою дволанкову систему суб’єктів. Перша ланка включає в себе безпосередньо парламент – Верховну  Раду України як орган, що уповноважений приймати рішення про притягнення винних осіб до конституційно-правової відповідальності. До другої ланки входять  посадові особи, органи парламенту та  народні депутати України. Окрему групу в цій ланці складають спеціалізовані допоміжні парламентські інституції -  Уповноважений Верховної Ради України з прав людини та Рахункова палата, які, порівняно з першою групою суб’єктів, наділені досить широкою незалежністю та самостійністю у здійсненні контролю;

3. Уперше виділено функції парламентського контролю, серед них - управлінська, корегуюча, правоохоронна, інформаційна та превентивна;

4. По-новому  розглянуто систему принципів, на яких базується в Україні парламентський контроль; 

5. По-новому визначено роль комітетів Верховної Ради України в організації та проведенні парламентських слухань, а також окреслено основні підходи до більш широкого залучення громадськості та засобів масової інформації до проведення цієї форми парламентського контролю; 

6. Уперше в Україні комплексно досліджено інститут парламентського розслідування:  проаналізовано умови та порядок створення тимчасових слідчих комісій Верховної Ради, їх повноваження та тривалість функціонування, можливість проведення розслідування іншими робочими органами парламенту.  

7. Одержало подальший розвиток положення про необхідність та умови запровадження процедури „години запитань” у Верховній Раді України, подано конкретні пропозиції щодо вдосконалення таких форм контрольної діяльності народних депутатів України як депутатський запит і звернення.

8. Уперше робиться висновок, що в сфері внутрішнього парламентського контролю можна виділити три основні напрямки: контроль за діяльністю народних депутатів України, контроль за роботою посадових осіб Верховної Ради та контроль за діяльністю апарату Верховної Ради. Автором висловлюються пропозиції щодо підвищення ефективності контролю з кожного із вказаних напрямків внутрішнього контролю.

9. Обґрунтовано положення про доцільність встановлення нової підстави імпічменту Президента України – порушення Президентом України присяги. 

10. Стверджується, що для вдосконалення діяльності Уповноваженого Верховної Ради України з прав людини, в тому числі у сфері контролю, слід утворити посади заступників Уповноваженого, що будуть здійснювати парламентський контроль за дотриманням прав людини в окремих сферах державного та суспільного життя.

Теоретичне та практичне значення одержаних результатів. Сформульовані в дисертації пропозиції i висновки можуть бути використані:

- у науково - дослідницьких цілях - для подальших розробок теорії парламентського контролю в Україні;

- у правотворчій роботі вони можуть бути враховані як теоретичний матеріал при розробці i прийнятті законів України, що визначають конституційно-правові засади парламентського контролю;

- у правозастосуванні - для оптимізації форм i методів діяльності суб’єктів парламентського контролю;

- у навчальному процесi - при пiдготовцi вiдповiдних роздiлiв пiдручникiв і навчальних посiбникiв з конституцiйного права України, у викладаннi курсу конституцiйного права України, у науково - дослідницькій роботi студентiв;

  - у правовиховній роботі серед населення дисертація може слугувати підвищенню правової культури народних депутатів України, посадових осіб виконавчої влади та громадян України, формування в них демократичного світогляду в політико-правовій сфері відносин.

Особистий внесок здобувача. Дисертація є самостійно виконаним, цілісним та завершеним науковим дослідженням парламентського контролю в Україні. Сформульовані в роботі положення й наукові висновки є результатом особистих досліджень та обґрунтувань, що зроблені автором на основі критичного аналізу більше двохсот наукових і нормативних джерел, а також аналізу практики використання основних форм парламентського контролю в Україні. У дисертаційному дослідженні окремі питання розглядаються вперше, інші – аналізуються по-новому, додатково обґрунтовуються.

Апробація результатів дослідження. Основні положення i висновки роботи доповідалися на: міжнародній науковій конференції студентів і аспірантів „Актуальні проблеми розвитку правової системи сучасного суспільства” (Білоруський державний університет, м. Мінськ, 29-30 жовтня 2002 р.); науково-практичній конференції „Політична реформа як засіб демократизації українського суспільства” (Харківський регіональний інститут Української академії державного управління при Президентові України, 18 квітня 2003 р.), а також обговорювалися на теоретичних семінарах та засіданнях кафедри конституційного права України Національної юридичної академії України імені Ярослава Мудрого.

Публікації. Основні теоретичні положення і висновки, що були сформульовані у дисертаційному дослідженні, знайшли відображення в п’яти наукових працях: чотирьох статтях у фахових виданнях та одних тезах доповіді на науковій конференції.
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Проведене дисертаційне дослідження дозволяє зробити такі висновки. В умовах становлення правової державності своєї актуальності набуває питання створення системи ефективного контролю за діяльністю органів державної влади. Безперечно, одне з провідних місць в цій системі повинен зайняти парламентський контроль, оскільки парламент є вищим представницьким органом державної влади і  має виключне право виступати від імені українського народу.  

Контрольна функція посідає одне з провідних місць серед напрямків діяльності Верховної Ради України. Специфіка цієї функції полягає в тому, що контрольні повноваження „присутні” в усіх інших функціях Верховної Ради України. Більш вживаним відносно контрольного напрямку діяльності парламенту є  термін „парламентський контроль”.

Іншим визначальним моментом при з’ясуванні сутності парламентського контролю є те, що він, на відміну від інших функцій Верховної Ради України, здійснюється парламентом як безпосередньо, так і його органами, посадовими особами, народними депутатами України, та спеціалізованими допоміжними інституціями – Уповноваженим Верховної Ради України з прав людини та Рахунковою палатою. Основний „тягар” із збору та аналізу інформації покладається саме на другу ланку суб’єктів, які після формування відповідних висновків за конкретною контрольною справою звертаються до Верховної Ради України з пропозицією прийняти остаточне юридичне рішення з цього питання.

Здійснення парламентського контролю повинно будуватися на таких принципах, як законність, демократизм, гуманізм, гласність, об’єктивність, політична коректність, професіоналізм, системність, плановість. 
Більшому усвідомленню значення парламентського контролю в державному механізмі сприяє детальний розгляд його функцій, тобто основних напрямів впливу парламентського контролю на державні та суспільні процеси. Серед них виділяємо управлінську, корегуючу, правоохоронну, інформаційну та превентивну.
Однією з головних причин неефективності більшості контрольних дій Верховної Ради України є відсутність належного рівня поваги до парламентських рішень з боку вищих посадових осіб. Виправленню ситуації сприятиме встановлення конституційно-правової відповідальності за „неповагу до парламенту”. Як свідчить зарубіжна практика, звинувачення посадової особи в неповазі до парламенту, навіть за умов відсутності реальних юридичних санкцій, означає для цієї особи кінець політичної кар’єри.
Аналіз таких провідних форм парламентського контролю, в першу чергу таких, як парламентські слухання та парламентське розслідування, свідчить, що відсутність належної нормативно-правової бази з цих питань не дозволяє повноцінно використати потенціал вказаних контрольних заходів. 

При формуванні законодавства в сфері парламентського контролю слід врахувати такі визначальні моменти:

– основним суб’єктом проведення парламентських слухань повинні бути комітети Верховної Ради України. Такі слухання потрібно проводити за типом „обговорення”. Слід також завчасно публікувати оголошення про проведення слухань, запрошувати заінтересованих осіб на слухання, широко висвітлювати хід та результати слухань в парламентських комітетах по телебаченню та радіо; 

– доцільним є створення контрольних підкомітетів в складі комітетів Верховної Ради України. Ці суб’єкти зможуть більш оперативно та професійно проводити перевірки та розслідування;

– право ініціювати створення тимчасових слідчих комісій повинні мати крім народних депутатів України також Уповноважений Верховної Ради України з прав людини та Рахункова палата. При цьому не слід  включати до складу комісій парламентаріїв, що мають відношення до розслідуваних подій. Комісіям необхідно надати право викликати для дачі пояснень осіб, проводити експертизи, витребувати документи, необхідні для парламентського розслідування, проводити парламентські слухання та перевірки на місцях, звертатись до суду для отримання рішення про примусовий привід свідка;

– потрібно зняти обмеження щодо необхідності виносити депутатський запит на пленарне засідання парламенту і підтримки його однією п’ятою від конституційного складу парламенту; в Законі України „Про статус народного депутата України” слід закріпити таке положення: „депутатський запит не може стосуватися питань, пов’язаних із здійсненням функцій кримінального переслідування”; 

–  необхідно запровадити процедуру „години запитань”. При цьому врахувати такі моменти: проводити „годину запитань” в день проведення засідання Уряду чи в день наступний після нього; тематику „години запитань” визначати за галузевим принципом з урахуванням побажань парламентаріїв; посилити відповідальність міністрів у сфері співпраці з парламентом; за наслідками „години запитань” приймати відповідну постанову, де слід вказувати на недоліки в державному управлінні та конкретні шляхи їх усунення; створити механізм передачі інформації про проведені „години запитань” до місцевих засобів масової інформації; 

– потрібно підвищити роль комітету з питань Регламенту та депутатської етики як основного органу, уповноваженого перевіряти діяльність парламентаріїв. Депутату при цьому слід надати право оскаржувати до колегіального органу застосовані до нього дисциплінарні заходи;

– звітування посадових осіб парламенту повинно стати обов’язковою практикою в сфері контролю за їх роботою. Треба також більш ширше залучати профільні комітети за відповідними підрозділами апарату Верховної Ради України. 

– слід запровадити нову підставу імпічменту Президента України – „порушення Президентом України присяги”; при цьому спростити саму процедуру імпічменту, виключивши з переліку учасників цієї процедури Верховний Суд України;  

– назріла необхідність запровадження процедури вотуму довіри Кабінету Міністрів України у зв’язку із розглядом конкретного законопроекту;

– для вдосконалення діяльності Уповноваженого Верховної Ради України з прав людини  потрібно запровадити посади спеціалізованих заступників;

– Рахункова палата повинна мати право звертатись до господарських судів із заявою про призупинення усіх видів платіжних і розрахункових операцій за рахунками державних установ в разі виявлення фактів нецільового використання ними коштів державного бюджету. 
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