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ВЛАДИ В УКРАЇНІ
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Дослідженняконституційнихзасадфункціонуваннявиконавчоївладинабуває
особливої актуальності в контексті проведення в Україні конституційної та
адміністративної реформ. Зважаючи на те, що їх метою є поетапне створення
такоїдержавноївлади,яка забезпечитьстановленняУкраїнияквисокорозвине
ної, правової, європейської держави, зростає роль процесів конституційного
реформуваннявиконавчоївлади.Вцьомупланізагальнимзавданнямпостаєство
рення ефективної системи такої влади, головнимпріоритетомдіяльності якої є
служіннянародові,національнимінтересам,якаєпідконтрольноюнародові,про
зороютапобудованоюначіткихнауковихпринципах.

Однією з цілей згаданих вище реформ є досягнення збалансованості у
функціонуванні всіх гілок влади в режимі солідарної відповідальності, чіткого
визначенняїхкомпетенціїтаповноважень,розмежуванняфункцій.Цедастьзмо
гуподолатитривале,безпліднейруйнівнепротистоянняміжними,якегальмує
розв`язання наболілих не лише політичних, а й економічних, соціальних і
гуманітарнихпроблем.Ниніціявищатапроцеси,безперечно,усвідомлюютьсята
аналізуютьсянелишеполітиками,алейнауковцями,якіпропонуютьрецептита
засобивиходузкризи.ЦимпитаннямприсвяченічисленніпраціВ.Б.Авер’янова,
Ф.В.Веніславського,А.З.Георгіци,І.В.Гладуняка,О.О.Дьоміна,В.С.Журавського,
І.К.Залюбовської,І.Б.Коліушка,В.Я.Малиновського,Н.Р.Нижник,С.Д.Серьогіної,
М.П.Солдатенкова,Г.О.Федоренко,В.М.Шаповалатаіншихдослідників.

Слідвизнати,що існуючадотепервУкраїнімодельвиконавчоївладиявляє
собою складне суперечливе явище з багатьма бюрократичними деформаціями,
недолікамитаслабкимисторонами:якуспадкованимивідпопередньоїкомандно
адміністративноїсистеми,такінабутимизарокинезалежності.Суспільствоне
задовольняє неефективність уряду та інших органів виконавчої влади, низька
якістьуправлінськихпослуг,повільністьтахаотичністьперетворень.Цепризво
дитьдовтратидовіридодержавноївлади,породжуєполітичнуісоціальнунапру

216 Держава і право • Випуск 49

©ОС ЛАВСЬ КИЙ Ми хай ло Іва но вич–кандидатюридичнихнаук,доцент,зав.кафе
дриЮридичногоінститутуПрикарпатськогонаціональногоуніверситетуім.В.Стефа
ника



217Юридичні і політичні науки

гувсуспільстві,держававтрачаєпозитивнийіміджвочахсвоїхгромадян.Така
ситуаціявсистеміорганіввиконавчоївладинеможебутивизнананінормальною,
ні виправданою, тому що дезорганізує її роботу та є чинником політичної
нестабільності.

Зокрема,надумкуІ.В.Гладуняка,щейдосізберігаютьсвійвпливнарозвиток
Українитакірисирадянськоїполітичноїсистеми,як:а)існуванняпостійнихтен
денцій до авторитаризму в сфері державної влади; б) тотальна бюрократизація
всієї сфери суспільних відносин; в) запровадження тотального контролю, що
засновувався на принципі всебічної залежності людини, суспільства і всієї
політичноїсистемипіддержави1.

Загальновизнаним принципом функціонування ефективного державного
механізмуєпринципподілувладиназаконодавчу,виконавчуісудовугілки.Але
головним у цьому принципі є не стільки сам поділ владних повноважень між
органамигілоквлади,скількивзаємодіяцихгілок,встановленнясистемистриму
ваньіпротивагдлязапобіганняузурпаціїдержавноївладиоднієюзгілок.

Разом із тим, як показує практика зарубіжного конституціоналізму, досягти
максимальноївзаємодіїякміжгілкамивлади,такіміжвищимиорганамивлади
вбагатьохвипадкахвдаєтьсядоситьскладнимшляхом.Особливимчиномцесто
суєтьсявзаємовідносинміжурядоміглавоюдержави.Причомувційпроблема
тиціможнатакожвиділитивипадки,коливсамійвладніймоделізакладенамож
ливістьвиникненнячасвідчасугострихпротистояньтанепорозуміньміждвома
владнимиінституціями2.Йдеться,насамперед,прозмішаніреспубліки,дояких
належить і Україна. Дана форма державного правління зумовлює наявність
“дуалізму” виконавчої влади. Такий дуалізм (біцефалізм) передбачає існування
ситуації,колигілкавладифактичноочолюєтьсядвомавищимиорганамидержа
ви,тобтоце“модельнезоднимцентром,азісвоєрідним“подвійнимцентром”3,
котрийскладаєтьсяздвохфункціональнопоєднанихсуб’єктів–президентаіуря
ду.

Дійсно,Конституція1996р.позбавилаПрезидентастатусуглавивиконавчої
влади,визначившийоговиключноглавоюдержави,алеводночасзбереглазаним
(майжевповномуобсязі)об’ємповноважень,якіналежалиПрезидентузаОснов
нимЗаконом1978р.Широкіповноваженнязформуваннявиконавчоїгілкивлади
таконтролюзаїїдіяльністюдалиможливістьПрезидентупідпорядкуватисобіяк
уряд,таківсювиконавчувертикаль,щопризвелодопоявидвохцентрівполітич
ноївладивУкраїні–главидержавиіпарламенту–таборотьбиміжнимизапра
вовизначенняосновнихзасадвнутрішньоїйзовнішньоїполітики.

Скажімо, В.В.Ладиченко визначає такі серйозні недоліки у функціонуванні
механізмудержавноївладитогоперіоду:незбалансованийподілвлади,відсутність
ефективнодіючоїсистемистримуваньіпротивагувзаємовідносинахгілоквлади,
роздвоєністьвиконавчоївлади(Президент–Уряд)тавідсутністьчіткої ієрархії
джерелправа,щодієвкраїнітаін.4

Модель державної влади,що донедавнафункціонувала вУкраїні, на думку
багатьохдослідників,маларяднегативнихфакторів5.Поперше,українськакон
ституційноправова доктрина будувалась на політичній неструктурованості
суспільства, оскільки в існуючому державномумеханізмі був відсутнійфактор
політичноївідповідальностіПрезидентаіВерховноїРадизадіяльністьКабінету
Міністрів.Подруге, існування дуалістичногоцентру виконавчої владимістило
перманентнийпотенційнийконфлікт,якийнеодноразовонабувавформвідкрито
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гопротистояннявмежахтрикутника“президент–парламент–уряд”.Потретє,
такедвовладдясистемнополітичногохарактеруніколинебулоознакоюреально
годемократизму.

АналізпроцедуриформуваннятаорганізаціїроботиКМУзаумовиіснування
біцефальностівиконавчоївладидававпідстави,поперше,зробитивисновокпро
те,щоПрем’єрміністрневиступавсамостійноюполітичноюфігурою,особливо
упорівняннізістатусомкерівниківурядівкраїнзісхожоюдоукраїнської,прези
дентськопарламентською формою правління (Франція, Російська Федерація),
подруге, суттєвим недоліком було те, щоПрезидент України фактично не ніс
політичноївідповідальностізанаслідкидіяльностіурядузанадзвичайновеликих
можливостейвпливунаКабінетМіністрівтавсюсистемуорганіввиконавчоївла
ди6.Такепротистояннябулонеприйнятниміпідлягаловирішеннюшляхомусу
нення внутрішніх протиріч Конституції. Істотним кроком у цьому плані стали
змінидоКонституціїУкраїни,передбаченіЗакономвід8грудня2004року7.

ВказанимизмінамидоКонституціїрольКМУуздійсненнівиконавчоївлади
істотнопідвищено.Так,урядунаданоправопризначеннянапосадитазвільнення
із займаних посад керівників центральних органів виконавчої влади (ЦОВВ),
голівмісцевихдержавнихадміністрацій,правостворювати,реорганізовуватита
ліквідовуватиміністерстватаіншіЦОВВ.Тимнеменше, існуючийнинідуалізм
виконавчоївладитакінеліквідовано.Першзавсе,пропонованимизмінамизнач
нообмеженоможливостіурядуформуватизовнішньополітичнийкурсдержавита
вирішувати ряд питань внутрішньої політики – згідно з даними змінами не
Прем'єрміністр, а глава держави вносить до ВРУ подання про призначення
Міністра оборони України, Міністра закордонних справ України, Голови СБУ.
Тим самим можливості Прем'єра формувати власну політичну команду,
відповідальнузаздійсненнядержавноїполітики,суттєвозвужено.Рольурядуу
формуванніполітикиприменшуєтьсятакожітим,щозаПрезидентомзбережено
правоініціюватипитанняпрополітичнувідповідальністьКМУпередпарламен
том,визначатифункціїуряду,видаватиобов'язковідлявиконанняурядомукази,
зупиняти дію урядових актів з мотивів невідповідності актам Президента
України,– тобтофактичнопередбаченоіснуваннядвохцентрівформуванняуря
довоїполітики–КабінетуМіністрівУкраїни,якийнесеполітичнувідповідальність
заздійснюванунимдіяльністьпередпарламентом,таПрезидентаУкраїни,який
за внесеними змінами взагалі не несе політичної відповідальності за свою
діяльність,нікомунепідзвітнийтанепідконтрольний.

Істотнозвуженоповноваженняуряду іуздійсненніконтролюзадіяльністю
місцевихдержавнихадміністрацій–правомскасовуватирішення їхкерівників,
які суперечать Конституції та законам України, іншим актам законодавства
України наділено не КабінетМіністрів, а главу держави. Крім того, не можна
погодитисяіззбереженнямуКонституціїУкраїниіснуючогопорядкупризначен
ня голів місцевих державних адміністрацій. Щоб вибудувати дієву ієрархічну
вертикальвиконавчоївлади,слідвстановити,щоданіпосадовіособипризнача
ютьсянапосадуКабінетомМіністрівУкраїнизаподаннямПрем’єрміністра.

АджеКабінетМіністрівзаКонституцієюУкраїниєвищиморганомусистемі
органіввиконавчоївлади,аотже,дойогокомпетенціїмаєналежатиспрямування,
координаціяіконтрольдіяльностівсіхорганіввиконавчоївлади,атакожпитання
їх утворення, реорганізації, ліквідації, оскільки лише за таких умов він може
виконуватифункціїкеруючогоцентру.І,звичайнож,функціяконтролюмаєбути
однією з основнихщодо підлеглих йому органів виконавчої влади.А тому всі
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органи виконавчої влади мають бути підпорядковані Кабінету Міністрів. Він
здійснює контроль за їх діяльністю, який має удосконалюватися з розвитком
структурицієїгілкивлади8.

У сфері виконавчої влади і зараз фактично функціонують дві паралельні
владніструктури–президентськатаурядова.Специфічністьтакоїситуаціїхарак
теризуєтьсярізнимвідношеннямцихсуб’єктівдовиконавчоївлади.Якщоурядє
окремоюструктурноюланкоюсистемиорганіввиконавчоївлади,тоглавадержа
вивідноситьсядонеїлишефункціонально.Згіднозмоделлюдвоїстогоцентрута
відповіднозКонституцією,уряднеповиненвідіграватидругоряднурольусфері
виконавчоївлади–навпаки,самецейорганмаєбутивищимуструктуріцієїгілки
владитареалізовувативсіїїосновніфункції.Нажаль,сьогоднівУкраїнісклала
сясистема,щоневідповідаєзазначенимпринципамфункціонуваннявиконавчої
влади. Слід визнати, що прийняття довгоочікуваного Закону України «Про
КабінетМіністрівУкраїни»несталовирішальнимкрокомнашляхузаконодавчо
гозабезпеченнясистемивиконавчоївладиУкраїни.

Аналізстановищавиконавчоївладинарізнихрівняхізараздаєдеякимуче
нимпідставидлявисновку,щовідносиниорганіввиконавчоївладизПрезиден
томУкраїниврегульованінедостатньо,щодаєйомузмогушироковтручатисяу
здійсненнявиконавчоївлади.Зокрема,М.О.Теплюкдоводить:становищеуряду
всистеміподілувладивиявляєтьсянепослідовним,двоїстим,щоособливопрояв
ляєтьсяваспектійогонезалежностіуприйняттірішень.Конституційневизначен
нястатусуКМУнезбігаєтьсязфактичнимстатусомцьогооргану.Звідсиполіти
зація рішень уряду і непослідовність у проведенні реформ, можливість частих
конфліктівміжглавоюдержавиіПрем’єрміністромУкраїнизавпливнавизна
ченняіреалізаціюдержавноїполітики.Черезцезнижуєтьсяефективністьвико
навчої влади в цілому, що зумовлює необхідність здійснення в Україні також
реформивиконавчоївлади9.

ЯкзауважуєН.Р.Нижник,сьогоднівУкраїніпринципподілудержавноївлади
тількипроголошено,теоріїподілувладивУкраїніщенемає.Фактичнодержавні
структури ведуть боротьбу за повноту та єдність своєї власної влади. Консти
туційні вади, у першу чергу, недосконалість визначення механізму організації
влади,межіміжповноваженнями,функціямиглавидержавиіуряду,відсутність
ефективнодіючоїсистемистримуваньіпротивагспричиняютьпостійнунапругу
тасуперечностіміжосновнимисуб’єктамидержавноївлади10.Такестановищене
єоптимальнимвперехіднийперіодтазнижуєефективністьдіяльностіКМУта
виконавчоївладивцілому,несприяєстабільностіуряду.

Сказанедаєпідставидлявисновкупроте,щоуспішнийрозвитоквиконавчої
гілкивладивУкраїнізалежатиме,поперше,відусуненнябіцефалізмувиконавчої
влади,подруге,відзаконодавчогозабезпеченнястабільноїдіяльностіуряду.Без
сумніву,оптимальнефункціонуванняієрархічноорганізованоїсистемиможливе
лишезаумовиїїмоноцентричноїструктурноїпобудови,коливсіструктурнілан
киуправлінськоїсистемипідпорядкованівпливуєдиного,анекількохнайвищих
владноорганізуючих суб'єктів (центрів), підпорядкуванняКабінетовіМіністрів
України всіх без винятку органів виконавчої влади та усунення позасистемних
втручаньзбокуіншихзовнішніхелементівчисистем,непередбаченихКонсти
туцієюУкраїни,єнеобхіднимиумовамиефективностісистемивиконавчоївлади
таоптимізаціїфункційїїорганів11.

Як констатує В.Б. Авер’янов, Конституція і в новій редакції засвідчує
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наявністьвжезгадуваного«дуалізму»виконавчоївлади,якийозначає,щоповно
важеннявищогосуб’єктавиконавчоївладирозподіленіпевнимчиномміжПрези
дентомУкраїниіКабінетомМіністрівУкраїни.Зазначений«дуалізм»об’єктивно
є неминучою властивістю змішаної форми (в усіх її варіантах) державного
правління,яка запровадженавУкраїніКонституцією1996р.Задлязапобігання
несприятливимвиявамподібного«дуалізму»вкрайважливорозподілитиповно
важенняміжПрезидентоміурядомзаюридичноюформоюмаксимальночіткоі
однозначно,азполітичноїточкизору–найбільшобґрунтовано12.Аджепрактика
зарубіжногоконституціоналізмусвідчить,що,чимбільшчітконазаконодавчому
рівнірозподіленіповноваженняміжурядомтаглавоюдержави(особливозаумов
змішаноїформиправління),тимефективнішоюєвзаємодіяцихдвохвищихдер
жавнихінституцій.

ЗаконУкраїни“ПроКабінетМіністрівУкраїни”невирішуєзмістовнобагать
охпитань,викликаєрядзауваженьіпотребуєвнесеннясуттєвихзмін.Зокрема,в
ньому необхідно додатково висвітлити питання: про компетенцію Кабінету
МіністрівяквищогоорганувиконавчоївладиУкраїни;провзаємовідносиниуря
ду з Верховною РадоюУкраїни в процесі законотворчої діяльності, прийняття
Державногобюджетуізвітупройоговиконання,уздійсненнізагальнополітич
нихакцій,упрактичнійроботіщодовирішенняпитаньдержавногоуправління,
що мають особливу державну вагу; про взаємовідносини КМУ зПрезидентом
України,маючина увазіформипрезидентського контролю в сфері державного
управління;провзаємовідносиниКабінетуМіністрівУкраїни зЦОВВ,коорди
націю, контроль, межі втручання в оперативну діяльність цих органів; про
взаємовідносиниКМУзіншимиорганамивиконавчоївлади.

ВодночаслогікафункціонуваннянинішньоїсистемидержавноївладивУкраї
ніпередбачаєзбереженняповноваженьпрезидента,зафіксованихконституційною
реформою, при одночасному формуванні чітких, прозорих та ефективних
механізмівйого взаємодії з органамивиконавчої влади.Прицьомуважливона
конституційному рівні урівноважити відповідальність президента та уряду за
реалізаціюдержавноїполітики,оскількиуразі,якщоспричиненапрезидентськи
мирішеннямикризоваситуаціявимагатимевстановленнясуб’єктавідповідаль
ності,тотакимсуб’єктомповиненбутинеуряд,асамепрезидент13.

Зазначені пропозиції, як видається, значно зміцнять повноваження уряду,
якийдійсностанестрижнем,серцевиноювиконавчоївлади.Азважаючинароль
виконавчої влади в загальній системі державної влади, можемо обґрунтовано
твердити,щовідтогонаскількиефективнодіятимутьвиконавчіструктури,безпо
середньозалежитьіте,яксамереалізовуватимутьсяКонституціяУкраїнитазако
ни України, в якому стані знаходитимуться держава та суспільство, наскільки
реалізованимибудутьрізноманітніпрограмидержавногорозвитку,спрямованіна
підвищеннярівнядобробутугромадян,швидкогосоціальноекономічногоросту
країни,забезпеченняізахиступравісвободлюдиниігромадянина.
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