განმარტებითი ბარათი

„აფხაზეთის ავტონომიური რესპუბლიკის  კონსტიტუციაში ცვლილებების შეტანის შესახებ“  აფხაზეთის ავტონომიური რესპუბლიკის კონსტიტუციური კანონის პროექტთან დაკავშირებით

ა) ზოგადი ინფორმაცია კანონპროექტის შესახებ.

ა. ა) კანონპროექტის მიღების მიზეზი.

აფხაზეთის ავტონომიური რესპუბლიკის კონსტიტუციაში ცვლილებების შეტანის ძირითადი მიზეზებია აფხაზეთის ავტონომიური რესპუბლიკის მოქმედი კონსტიტუციის ცალკეული ნორმების შეუსაბამობა საქართველოს კონსტიტუციასთან, ასევე საქართველოს კონსტიტუციაში განხორციელებული ის ცვლილებები, რომლებიც ძალაში შევიდა 2013 წლის ოქტომბრის მორიგი საპრეზიდენტო არჩევნების შედეგად არჩეული პრეზიდენტის მიერ ფიცის დადების მომენტიდან. აფხაზეთის ავტონომიური რესპუბლიკის კონსტიტუციაში ცვლილებების განხორციელება აუცილებელი გახდა აფხაზეთის კანონსტიტუციაში არსებული ნაკლოვანებებისა და უაღრესად მნიშვნელოვანი საკითხების გაუთვალისწინებლობის გამო. მაგალითად: აფხაზეთის ავტონომიური რესპუბლიკის მოქმედ  კონსტიტუციაში  ჩამოყალიბებული უმაღლესი საბჭოს პრეზიდიუმის უფლება-მოვალეობა, უმაღლესი საბჭოს სესიის  მოწვევის და მუშაობის წესი წინააღმდეგობაშია საქართველოს კონსტიტუციის მოთხოვნებთან; მოქმედი კონსტიტუციით ასევე არ არის გათვალისწინებული ფრაქციების შექმნისა და ფუნქციონირების სამართლებრივი საფუძვლები; აფხაზეთის მოქმედ კონსტიტუციაში განსაზღვრული ავტონომიური რესპუბლიკის მთავრობის თავმჯდომარის შერჩევის, წარდგენის და დანიშვნის წესი წინააღმდეგობაშია საქართველოს კონსტიტუციის 73-ე მუხლის მოთხოვნებთან. ასევე, არ არის განსაზღვრული აფხაზეთის ავტონომიური რესპუბლიკის მთავრობის თავმჯდომარის უფლებამოსილების შეწყვეტისას თუ ვინ შეასრულებს მის მოვალეობას ახალი მთავრობის დამტკიცებამდე; თუ ვინ განახორციელებს მთავრობის თავმჯდომარის მოვალეობას მისი არყოფნისას. ამასთანავე, აუცილებელია კონსტიტუციაში მოცემული სხვა მნიშვნელოვანი საკითხების სრულყოფა და მოწესრიგება.

ა.ბ) კანონპროექტის მიზანი.

აფხაზეთის ავტონომიური რესპუბლიკის კონსტიტუციის მოყვანა შესაბამისობაში საქართველოს კონსტიტუციის მოთხოვნებთან. მისი 2013 წლის მორიგი საპრეზიდენტო არჩევნების შედეგად არჩეული პრეზიდენტის მიერ ფიცის დადების მომენტიდან ამოქმედებულ ნორმებთან შესაბამისობაში მოყვანა. ზემოთ ჩამოთვლილი არსებული ნაკლოვანებების აღმოფხვრა და სხვა მნიშვნელოვანი საკითხების გათვალისწინება, დახვეწა და სათანადოდ მოწესრიგება.

ა.გ) კანონპროექტის ძირითადი არსი.
1. კანონპროექტით ხდება აფხაზეთის ავტონომიური რესპუბლიკის  კონსტიტუციიდან მოქალაქეობისა და ადამიანის ძირითადი უფლებებისა და თავისუფლებების შესახებ მე-4 თავის ამოღება. აღნიშნული განხორციელებულია საქართველოს კონსტიტუციის მე-3 მუხლის პირველი პუნქტის „ა“ ქვეპუნქტის მოთხოვნათა თანახმად. აღნიშნული კონსტიტუციური ნორმა საქართველოს მოქალაქეობის, ადამიანის უფლებათა და თავისუფლებათა შესახებ საკითხს მიაკუთვნებს მხოლოდ საქართველოს უმაღლეს სახელმწიფო ორგანოთა განსაკუთრებულ გამგებლობას, რაც კატეგორიულად გამორიცხავს ზემოთ დასახელებული საკითხების მოწესრიგებას ავტონომიური რესპუბლიკის კანონმდებლობით, მათ შორის აფხაზეთის კონსტიტუციითაც. აქედან გამომდინარე, აუცილებელია აფხაზეთის  ავტონომიური რესპუბლიკის კონსტიტუციიდან მე-4 თავის ამოღება. ნებისმიერი მცდელობა, ამ საკითხთან დაკავშირებით მოიძებნოს კომპრომისი საქართველოს კონსტიტუციის მოთხოვნებთან, იქნება ქვეყნის კონსტიტუციის უხეში დარღვევა.  

2. კანონპროექტით ხდება უმაღლესი საბჭოს პრეზიდიუმის კომპეტენციის დახვეწა და იმ ნაკლოვანებების აღმოფხვრა, რომლითაც მას მინიჭებული აქვს საკანონმდებლო ხელისუფლების ფუნქციების განხორციელება უმაღლესი საბჭოს სესიებს შორის პერიოდში. ამავდროულად, პრეზიდიუმის საქმიანობა იძენს ისეთ მნიშვნელოვან ფუნქციას, როგორიც არის აღმასრულებელი ხელისუფლების ხელმძღვანელის შერჩევა და აფხაზეთის უმაღლესი საბჭოსთვის დასამტკიცებლად წარდგენა.   

3. მოქმედი კონსტიტუციით არ არის გათვალისწინებული აფხაზეთის უმაღლეს საბჭოში ფრაქციების არსებობა, მაშინ, როდესაც, ფაქტობრივად უმაღლეს საბჭოში დარეგისტრირებულია და ფუნქციონირებს სამი ფრაქცია, რომლის სამართლებრივი საფუძვლები დამყარებულია მხოლოდ უმაღლესი საბჭოს რეგლამენტში კონსტიტუციის საწინააღმდეგოდ განხორციელებულ ცვლილებებზე, რაც კანონგარეშე აყენებს ამ ინსტიტუციის არსებობას. კონსტიტუციის აღნიშნული უხეში დარღვევის გამოსწორებას ემსახურება პროექტში ასახული 1081 მუხლი.

4.  აღსანიშნავია ასევე, რომ მოქმედი კონსტიტუციის 96-ე მუხლის თანახმად, აფხაზეთის ავტონომიური რესპუბლიკის უმაღლესი საბჭოს პრეზიდიუმი აფხაზეთის უმაღლესი საბჭოს წევრთა სრული შემადგენლობის სულ ცოტა მესამედის ან აფხაზეთის მთავრობის მოთხოვნით იწვევს უმაღლესი საბჭოს სესიებს. სინამდვილეში, უმაღლესი საბჭო ბოლო 12 წლის განმავლობაში თავის საქმიანობას ახორციელებს საგაზაფხულო და საშემოდგომო სესიების რეჟიმში, რასაც საფუძვლად უდევს აფხაზეთის ავტონომიური რესპუბლიკის უმაღლესი საბჭოს რეგლამენტის 68-ე მუხლის მე-2 პუნქტის დეფინიცია, რომელშიაც ვკითხულობთ, რომ ამგვარ რეჟიმში მუშაობა ემყარება აფხაზეთის ავტონომიური რესპუბლიკის კონსტიტუციის მოთხოვნას, რაც სხვა არაფერია, თუ არა უტიფარი ტყუილი. წარმოდგენილი კონსტიტუციის პროექტით ეს საკითხი მთლიანად მოწესრიგებულია.

5. მნიშვნელოვანია ასევე კონსტიტუციურად მოწესრიგდეს აფხაზეთის უმაღლესი საბჭოს მუშაობის ძირითადი პრინციპები, იმის გათვალისწინებით, თუ რა პირობებში, რისთვის, რა მიზნით და რის საპირწონედ იქნა შენარჩუნებული 1991 წელს არჩეული აფხაზეთის უმაღლესი საბჭოს სტატუსი. თუ დევნილობაში მყოფი უმაღლესი საბჭოს ფუნქციონირების პირველ წლებში მისაღები იყო კონსტიტუციაში არსებული ნორმა, რის საფუძველზეც უმაღლესი საბჭოს სესია დადგენილებებს, კანონებს და კონსტიტუციურ ცვლილებებს იღებდა უმაღლესი საბჭოს სრული შემადგენლობის უმრავლესობით ან კონსტიტუციური უმრავლესობით, წლების განმავლობაში ობიექტურ მიზეზთა გამო ამ მოთხოვნის შესრულება გახდა შეუძლებელი (დეპუტატთა რაოდენობა 1995 წლიდან დღემდე შემცირდა 33-დან 22-მდე). პოლიტიკური მიზანშეწონილობიდან გამომდინარე და უკიდურესი აუცილებლობის გათვალისწინებით, მიზანშეწონილია, რომ დადგენილებების, კანონების მიღება განისაზღვროს არა სრული შემადგენლობის უმრავლესობიდან, არამედ სიითი შემადგენლობის უმრავლესობიდან, ხოლო კონსტიტუციური ცვლილებებისა, სიითი შემადგენლობის ორი მესამედით. აქედან გამომდინარე, ყველა მუხლში,  სადაც გათვალისწინებულია უმაღლესი საბჭოს მიერ კანონების, დადგენილებების და კონსტიტუციური ცვლილებების მიღება, შეტანილია შესაბამისი ცვლილებები.

6. წარმოდგენილი კანონპროექტით კონსტიტუციას ემატება მე-18 თავი, რომელიც მოიცავს გარდამავალ დებულებებს. ამ თავის თანახმად საქართველოს იურისდიქციის ფაქტობრივ აღდგენამდე და უმაღლესი საბჭოს დემოკრატიული და თავისუფალი არჩევნების ჩატარებამდე აფხაზეთის ავტონომიური რესპუბლიკის უმაღლესი საბჭოს ლეგიტიმურობა განსაზღვრულია საქართველოს პარლამენტის შესაბამისი დადგენილებებით.

7. კანონპროექტით უაღრესად მნიშვნელოვანი ცვლილებებია შემოთავაზებული მოქმედი კონსტიტუციის 104-ე და 1121 მუხლებში. 2013 წლის ოქტომბრის საპრეზიდენტო არჩევნების შედეგად არჩეული პრეზიდენტის მიერ ფიცის დადების მომენტიდან საქართველოს პრეზიდენტს არ გააჩნია აფხაზეთის ავტონომიური რესპუბლიკის უმაღლეს საბჭოში საკანონმდებლო ინიციატივის უფლება და არც აფხაზეთის ავტონომიური რესპუბლიკის მთავრობის  თავმჯდომარის დანიშვნასა და გათავისუფლებაზე უმაღლესი საბჭოსთვის თანხმობის მიცემა. საქართველოს კონსტიტუციაში განხორციელებულ ამ ცვლილებებმა თავისი ასახვა ჰპოვეს წარმოდგენილ კანონპროექტში, რის შედეგადაც საქართველოს პრეზიდენტს აღარ აქვს აფხაზეთის მოქმედი  კონსტიტუციით მისთვის მინიჭებული საკანონმდებლო ინიციატივის უფლება და აფხაზეთის მთავრობის თავმჯდომარის დანიშვნასა და გათავისუფლებაზე უმაღლესი საბჭოსთვის თანხმობის მიცემა.  

8. აფხაზეთის ლეგიტიმური ხელისუფლების ნორმალური ფუნქციონირებისათვის უაღრესად მნიშვნელოვანია ავტონომიური რესპუბლიკის კონსტიტუციურ ჩარჩოში მოხდეს საკითხის გადაწყვეტა, თუ როგორ, რა წესით და ვის მიერ უნდა იქნეს აფხაზეთის მთავრობის თავმჯდომარის შერჩევა, წარდგენა და დანიშვნა. ამ საკითხის გადაწყვეტის გარდა პროექტით წარმოდგენილი ვარიანტისა,  ჩვენს მიერ ჯერ კიდევ 2014 წლის 28 მაისს აფხაზეთის ავტონომიური რესპუბლიკის უმაღლესი საბჭოსა და აფხაზეთის მთავრობის თავმჯდომარის ხელმოწერით საქართველოს პრემიერ-მინისტრის სახელზე შეტანილ  იქნა წინადადება, რომ აფხაზეთის მთავრობის თავმჯდომარის დანიშვნის საკითხის გადაწყვეტაში ყოფილიყო გათვალისწინებული საქართველოს პრემიერ-მინისტრის მონაწილეობა. წერილთან ერთად წარდგენილი იყო ჩვენ მიერ შემუშავებული კანონპროექტი საკითხის სამართლებრივ ჭრილში გადაწყვეტისა. სამწუხაროდ, ჩვენს ამ ინიციატივაზე დღემდე პასუხი არ მიგვიღია, რამაც ძირითადში განაპირობა კიდევაც კონსტიტუციური ცვლილებების გაჭიანურება. სწორედ ამ გარემოებებით არის ნაკარნახევი 104-ე და 1121  მუხლებში ამ საკითხის კონსტიტუციურ ჭრილში გადაწყვეტის შემოთავაზებული ვარიანტი. მიმდინარე წლის 15 თებერვალს ანალოგიური წინადადება გაეგზავნა საქართველოს პრემიერ-მინისტრს ბატონ გ. კვირიკაშვილს, რომლის გაზიარების შემთხვევაში ის სათანადოდ აისახება აფხაზეთის ავტონომიური რესპუბლიკის კონსტიტუციაში, რაც არ იქნება დაკავშირებული რაიმე გადაულახავ პრობლემებთან და წინააღმდეგობებთან. სწორედ ზემოთ მოყვანილი წინააღმდეგობის დაძლევის მიზნით იქნა შემუშავებული კონსტიტუციის კანონპროექტის 104-ე მუხლის „გ“ ქვეპუნქტი და 1121 მუხლის მე-2 პუნქტის შემოთავაზებული რედაქცია, რომლის მიღების და ამოქმედების შემთხვევაში აფხაზეთის უმაღლესი საბჭოს საქმიანობის შემაფერხებელი არა ერთი კვანძი გაიხსნება.  გარდა ამისა, აფხაზეთის უმაღლეს საბჭოს მიეცემა საშუალება: 
პირველი -  სრულყოს და საქართველოს კონსტიტუციასთან შესაბამისობაში მოიყვანოს როგორც აფხაზეთის ავტონომიური რესპუბლიკის კონსტიტუციური ნორმები, ასევე შიდა კანონმდებლობა; 
მეორე - შეიძინოს გაცილებით უფრო მაღალი დონის და ხარისხის პოლიტიკური და სამართლებრივი დამოუკიდებლობა, რაც უფრო მეტ ადეკვატურობას და ოპერატიულობას შესძენს მის საქმიანობას.

9. ზემოთ აღნიშნულ  განხილულ საკითხიდან გამომდინარეობს წინამდებარე კანონპროექტში გათვალისწინებული კიდევ ერთი ცვლილება. აფხაზეთის კონსტიტუციის მოქმედი რედაქციის მიხედვით აფხაზეთის მთავრობა პასუხისმგებელი და ანგარიშვალდებულია საქართველოს პრეზიდენტისა და აფხაზეთის უმაღლესი საბჭოს წინაშე. ცვლილებების შემდეგ კი, მთავრობა პასუხისმგებელი და ანგარიშვალდებული იქნება მხოლოდ უმაღლესი საბჭოს წინაშე.

10.  განსაკუთრებით აღსანიშნავია, რომ  შემოთავაზებული კონსტიტუციის ახალი რედაქციით მნიშვნელოვნად იზრდება აფხაზეთის მთავრობის პასუხისმგებლობა აფხაზეთის ავტონომიური რესპუბლიკის უმაღლესი საბჭოს წინაშე, რაც განპირობებულია უმაღლესი საბჭოსთვის მთავრობისთვის უნდობლობის გამოცხადების უფლებამოსილების მინიჭებით. მოქმედი კონსტიტუციის რედაქციის მიხედვით, უმაღლეს საბჭოს პრეზიდენტთან შეთანხმებით შეუძლია მხოლოდ მთავრობის თავმჯდომარის გათავისუფლება, რაც თავის მხრივ იწვევს მთავრობის უფლებამოსილების შეწყვეტას, ხოლო კონსტიტუციის ახალი რედაქცია ითვალისწინებს მის წინაშე პასუხისმგებელი ორგანოს პოლიტიკური პასუხისმგებლობის საკითხის პირდაპირ გადაწყვეტის უფლებამოსილებას და არა ირიბად, როგორც ეს არის დღეს (როცა მას ამისთვის ჭირდება მთავრობის თავმჯდომარის გათავისუფლება).

11. აფხაზეთის ავტონომიური რესპუბლიკის მოქმედი კონსტიტუციის ერთ-ერთი მნიშვნელოვანი ნაკლოვანება არის ის, რომ აფხაზეთის მთავრობის უფლებამოსილების შეწყვეტისას, ახალი მთავრობის ფორმირებამდე, ავტონომიური რესპუბლიკა რჩება მთავრობის გარეშე,  ვინაიდან კანსტიტუციით არ არის განსაზღვრული, თუ ვინ უნდა განახორციელოს მთავრობის მოვალეობა ამ პერიოდის განმავლობაში. წარმოდგენილი კანონპროექტის მიხედვით, მთავრობის უფლებამოსილების შეწყვეტისას, აფხაზეთის უმაღლესი საბჭო უფლებამოსილია მასვე დააკისროს მთავრობის უფლებამოსილების შესრულება ახალი მთავრობის დამტკიცებამდე. უმაღლეს საბჭოს აგრეთვე ენიჭება უფლებამოსილება არ დაამტკიცოს მისთვის წარდგენილი მთავრობის შემადგენლობა და დასვას მთავრობის ცალკეული წევრის აცილების საკითხი. ასევე სიახლეა ისიც,  რომ კონსტიტუციურად დარეგულირდა  მთავრობის თავმჯდომარის არყოფნის დროს მისი მოვალეობის შესრულების საკითხიც. ასეთ შემთხვევაში მთავრობის თავმჯდომარის მოვალეობას, მისივე დავალებით, შეასრულებს ერთ-ერთი მინისტრი. მოქმედი კონსტიტუციის დღევანდელი რედაქციის თანახმად მისი გადასინჯვის ინიციირება საერთო წესით ხდება. შემოთავაზებული კანონპროექტის მიხედვით კი, რეგულირდება აფხაზეთის კონსტიტუციის გადასინჯვის საკითხიც და განისაზღვრება კონსტიტუციის გადასიჯვის ინიციატივის მქონე სუბექტთა წრეც.

ბ) კანონპროექტის ფინანსური დასაბუთება.

ბ.ა) კანონპროექტის მიღებასთან დაკავშირებით აუცილებელი ხარჯების დაფინანსების წყარო.

კანონპროექტის მიღება არ არის დაკავშირებული ხარჯების გამოყოფასთან.

ბ.ბ) კანონპროექტის გავლენა ბიუჯეტის საშემოსავლო ნაწილზე.

კანონპროექტის მიღება არ მოახდენს გავლენას ბიუჯეტის საშემოსავლო ნაწილზე.

ბ.გ) კანონპროექტის გავლენა ბიუჯეტის ხარჯვით ნაწილზე.

კანონპროექტის მიღება არ მოახდენს გავლენას ბიუჯეტის ხარჯვით ნაწილზე.

ბ.დ) აფხაზეთის ავტონომიური რესპუბლიკის ახალი ფინანსური ვალდებულებები.

კანონპროექტი არ იწვევს აფხაზეთის ავტონომიური რესპუბლიკის ახალი ფინანსური ვალდებულებების დაკისრებას.

ბ.ე) კანონპროექტის მოსალოდნელი ფინანსური შედეგები იმ პირთათვის, რომელთა მიმართაც ვრცელდება კანონპროექტის მოქმედება.

კანონპროექტს მოსალოდნელი ფინანსური შედეგები არ გააჩნია.

ბ.ვ) კანონპროექტით დადგენილი გადასახადის, მოსაკრებლის ან სხვა სახის გადასახდელის ოდენობის განსაზღვრის წესი (პრინციპი).

კანონპროექტით არ ხდება გადასახადის, მოსაკრებლის ან სხვა სახის გადასახდელის ოდენობის განსაზღვრა.

გ) კანონპროექტის მომზადების პროცესში მიღებული კონსულტაციები.

გ.ა)კანონპროექტის შემუშავებაში მონაწილე სახელმწიფო, არასახელმწიფო ან/და  საერთაშორისო ორგანიზაცია (დაწესებულება), ექსპერტი, ასეთის არსებობის შემთხვევაში.

კანონპროექტის შემუშავების პროცესში მონაწილეობა არ მიუღიათ.

გ.ბ) კანონპროექტის შემუშავებაში მონაწილე  ორგანიზაციის (დაწესებულების) ან/და ექსპერტის შეფასება კანონპროექტის მიმართ, ასეთის არსებობის შემთხვევაში.

ასეთი არ არსებობს.

გ.გ) კანონპროექტის ავტორი.

კანონპროექტის ავტორია აფხაზეთის ავტონომიური რესპუბლიკის უმაღლესი საბჭოს იურიდიულ და საპროცედურო საკითხთა კომისია.

გ.დ) კანონპროექტის ინიციატორი.

კანონპროექტის ინიციატორია აფხაზეთის ავტონომიური რესპუბლიკის უმაღლესი საბჭოს იურიდიულ და საპროცედურო საკითხთა კომისია და საკონსტიტუციო, ადამიანის უფლებათა დაცვის კომისია.
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