Секретаріату Президента України

Місце інституту президентства в контексті оновлення

політичної системи України

Нині в Україні діє Конституція в редакції, яка набрала чинності з 1 січня 2006 року. З проведенням 26 березня 2006 р. виборів до Верховної Ради України всі нововведення набувають конституційної сили, впроваджуються засади і нової політичної системи – парламентсько-президентської. Природним постає питання щодо місця інституту президентства в контексті оновлення вітчизняної політичної системи.

Мотивами законодавців щодо реформування здавалось би вже усталеної політичної системи України були потреби розширення демократичних засад розвитку українського суспільства. Водночас відмова від попередньої президентсько-парламентської форми правління пов’язувалася в українському політикумі з прагненням відійти від практики постійних політичних чвар, від авторитарного політичного режиму, що набув уже й достатньо рельєфних обрисів. Саме тому у ході виборчих президентських перегонів як компромісне рішення для різних політичних сил у парламенті було прийнято Закон України “Про внесення змін до Конституції України” N 2222 - ІV від 8 грудня 2004 року.

 Суть і спрямованість нововведень – це започаткування засад до більш демократичної та значно ефективнішої моделі політичної системи, її подальшого розвитку. Зміни спонукають розвиток процесів у демократичному напрямі, у сприянні структуруванню суспільства та політичних сил. Мова йде про суттєву корекцію політичного режиму, шляхи підвищення ефективності вітчизняної політичної системи, зняття вузьких місць взаємодії владних інституцій. 

Цьому має підпорядковуватися взаємодія трьох підсистем – інституційної, інформаційно-комутативної та нормативно-регулятивної. Перша із підсистем об’єднує державні інститути, політичні партії, групи інтересів. Інформаційно-комутативна складова унормовує зв’язок поміж інститутами політичної системи, а третя – легітимізує поведінку людей у політичному житті, у висуненні ними вимог та перетворення їх у відповідні рішення. Саме виходячи із цих складових, слід проаналізувати відповідно місце і роль вітчизняного інституту президентства. 

В умовах здійснення реформи вітчизняної політичної системи нових рис набувають взаємовідносини у трикутнику Президент – Верховна Рада – Кабінет Міністрів України. Вони мають базуватися на дещо відмінних від попередніх конституційно-правових засадах. Повага до Конституції, до її духу й букви, дотримання відповідних законів мають стати інтегруючою силою демократичної державності. Досвід попередньої доби незалежного сходження України переконливо вчить, що демократія має вміти і використовувати лише законні засоби для захисту як від екстремізму, неконтрольованої узурпації, так і свідомого перекручування повноважень щодо того чи іншого конституційного положення. Критерієм ефективності влади має стати не лише ефективність її використання тими, хто перебуває у владних інститутах, а головне застосування її потужних складових  заради динамічного соціально-економічного розвитку суспільства. Влада кожної гілки має бути підконтрольна, урівноважена законними і раціональними противагами. 

Перехід від президентсько-парламентської до парламентсько-президентської форми правління покликаний сформувати новий еталон як президентури, парламентаризму, так і відповідної політичної ваги та відповідальності Кабінету Міністрів України. Президент, у відповідності з Конституцією, є її гарантом, він наділений широкими повноваженнями у різних сферах і в умовах посилення засад парламентаризму залишається досить важливим і авторитетним полюсом визначення політики держави, її стратегічного розвитку, він є арбітром нації. 

Головне, що привнесено конституційними змінами з початку нинішнього року – суттєвий перерозподіл прерогатив і повноважень у владному трикутнику: Президент – Верховна Рада – Кабінет Міністрів України. Відповідні зміни сприймається у суспільстві вельми неоднозначно. Адже вони рельєфно заторкують інтереси панівної верстви – всього вітчизняного політикуму. Зі сприйняттям чи запереченнями перерозподілу влади, повноважень значна частина громадян пов’язує надії на зміни до кращого майбутнього всього суспільства.

В недалекому минулому значний обсяг повноважень інституту президентства об’єктивно вимагав утвердження потужного штабу – адміністрації цього інституту. В силу того, що місце і роль президентського штабу конституційно чітко і виважено не були визначені, вони по-своєму вирішувалися самим Президентом, а також тими діячами, які очолювали адміністрацію. Саме в перші два роки президентства Л.Кучми технічно-канцелярська посада керівника його адміністрації підноситься вперше у СНД (саме в Україні, а не в Росії чи середньоазіатських державах) до рівня впливової політичної фігури. Президентський штаб фактично постав вельми впливовим владним полюсом, який відігравав у державних справах провідну роль. Даний прецедент політичної дійсності не отримав належного унормування, закріплення у Конституції 1996 р. Відповідно потреби виконання величезних повноважень глави держави та особисті амбіції керівників його адміністрації ставали підвалинами вдалих чи не зовсім вдалих прикладів авторитарного правління. З цим не могли змиритися не лише „одвічні опоненти” президента, але й здоровий глузд більшості парламентарів підказував доцільність обмеження повноважень, відхід від демократичних відхилень чи навіть  волюнтаристських збочень.

Нині, проаналізувавши сутність змін, слід з’ясувати можливості до консолідації політичних сил і вищих владних органів навколо нинішнього конституційного становища інституту президентства. Цього імперативно вимагає і необхідність формування за нових умов більш ефективної форми державного правління та посилення в ній конструктивної ролі глави держави як дієздатного політичного лідера. При цьому роль і діяльність Президента має бути у межах демократичних вимірів. 

Конституція України в редакції, яка чинна з 2006 р., привнесла зміни у розподіл повноважень у владному трикутнику. У порівнянні з попередньою практикою прерогативи інституту президентства відповідно були звужені. Водночас Президент, засади легітимації цього інституту, форма його всенародного обрання означають, що це вельми потужний владний інститут. Президент України є главою держави і виступає від її імені, він є гарантом державного суверенітету, територіальної цілісності України, додержання Конституції, прав і свобод людини і громадянина.

Водночас слід мати на увазі, що не лише конституційні повноваження визначають конкретний статус Президента. Влада Президента може певною мірою, а іноді й досить відчутно, залежати від його особистих якостей та конкретних політичних дій за того чи іншого перебігу подій. Останнє робить Президента активним чи пасивним діячем. Практика багатьох країн  переконливо свідчить, що президенти уособлюють не лише відповідну націю, але й мають великий моральний авторитет. У відношенні Президента України В.А.Ющенка це як раз досить потужний чинник, адже у нашого глави держави величезний міжнародний авторитет та широка популярність. За певних обставин саме цей факт може трансформуватися у реальну політичну владу і заперечувати яку іншим вітчизняним політикам може бути надто ризиковано. Проте можуть статися й протилежні, вкрай небажані випадки.

Аналіз дієздатності та впливу інституту президентства на політичне життя відповідної країни можна зробити за характеристикою повноважень – символічних, церемоніальних, процедурних, прерогатив щодо призначень та політичних повноважень глави держави. Характеризуючи відповідні повноваження слід виокремити наступні складові:

1) Символічні повноваження, які по суті не мають безпосередньої політичної ваги. Проте, лідери досить часто перетворюють національні свята, визначні дати і відповідні промови на них глави держави на інструмент бажаного політичного впливу. Практика здебільшого держав розвинутої (а також і окремих країн молодої) демократії підтверджує, що багатьом з президентів це вдається.

2) Церемоніальні повноваження такі як – присудження почесних звань і нагород мають невеликий політичний потенціал. Однак, враховуючи те, що вони пов’язані з конкретними особами або навіть з верствами населення, присудження відповідним особам може бути використане з метою їх вирізнення, винагородження, підтримки або навпаки – у разі відмови. Зрозуміло, що такий підхід може слугувати належною спонукою до відповідної політичної діяльності чи лояльності щодо дій, позиції глави держави.

3) Процедурні повноваження, особливо дотримання конституційних вимог і положень мають певно більшу політичну вагу, ніж попередні повноваження. За відповідних умов їх здійснення можна спричинити в ту чи іншу конфігурацію (бажану чи навпаки), а то і конфронтацію. Це також дієвий інструмент впливу.

4) Повноваження призначати на ключові посади, скажімо, президентської квоти, суддів Конституційного суду відносяться до “політично важливих”. Адже сам факт призначення на відповідну ключову посаду передбачає шанобливе ставлення до того хто призначає, а також лояльність щодо політичних рішень Президента.

5) Насамкінець політичні повноваження, власне постають  сутнісною характеристикою – право відкладального вето щодо законодавчих актів, право законодавчої ініціативи, виступати у ролі Голови Ради національної безпеки і оборони тощо. Такі можливості ведуть до прямих і безпосередніх наслідків для політичного життя країни.

Зауважу стосовно прерогатив Президента призначати вищих посадових осіб держави. Призначення на вирішальні посади своїх прихильників дозволяє главі держави винагороджувати лояльність і послуги своїх послідовників та союзників, а також справляти належний вплив на проведення політики. В певних межах призначені ним особи можуть здійснювати вплив, недосяжний самому Президенту. Водночас, призначена особа може чинити спротив, перешкоджати проведенню політики, яку проводять відповідні особи чи особисті суперники Президента, або може видозмінювати цю політику, втілюючи її вибірково. Таким чином, право призначати виконавців політики може стати правом визначати фактично здійснювану політику. 

Конституційна основа визначає політичну легітимність дій Президента, а також впливає на ступінь готовності політичних і владних суб’єктів погодитися на них або підтримати чи заперечити їх. Чисто умоглядно, Президент може декретувати (видавати укази) все, що йому завгодно. Однак ймовірність того, що виданий ним документ матиме очікуваний вплив, визначається здебільшого його конституційністю. 

Президент забезпечує правонаступництво держави, представляє її в міжнародних відносинах, здійснює керівництво зовнішньополітичною діяльністю, веде переговори та укладає міжнародні договори України. Президент як державний інститут постає активним і впливовим у системі владних відносин та державного устрою. Інститут президентства покликаний стати консолідуючим центром і арбітром між гілками влади. За президентом залишається повноваження визначати внутрішній та зовнішньополітичний курс держави. Водночас слід мати на увазі можливі щонайменше два варіанта перебігу політичних відносин: перший, коли у парламенті буде сформована пропрезидентська більшість; другий – за умови, що коаліційна більшість у Верховній Раді не поділяє політичний курс Президента.

За умов першого варіанту, звичайно найбільш бажаного, вірогідність успішного здійснення внутрішнього і зовнішньополітичного курсу держави, який визначає Президент, не викликає сумнівів. Президентський курс у такому випадку підтримає і поділятиме парламентська більшість, яка формує уряд. Президент досить впевнено зможе спиратися на діяльність Кабінету Міністрів України.

За умов другого варіанту розкладу політичних сил, який досить вірогідно може постати після конституювання парламенту і його більшості, значно ускладняться можливості глави держави щодо реалізації його політики. За таких умов варто вирішення багатьох принципових питань формування і здійснення політики віднести до конституційного органу – Ради національної безпеки і оборони. Саме завдяки цьому органу, Президент спроможний буде реально впливати на перебіг політичних подій. Окрім власного впливу тут ще на його боці не лише секретар РНБО, але й силові міністри та керівник зовнішньополітичного відомства.

Слід зазначити, що за самих несприятливих політичних умов Президенту може протистояти опозиційна парламентська більшість. У такому випадку Президент змушений буде мати справу з цією більшістю і відповідно главою уряду, який до неї належатиме.  (Подібний перебіг подій був у Франції, скажімо, коли за президента-соціаліста Ф.Міттерана уряд сформувала у 1986 – 1988 та у 1993 – 1995 рр. опозиційна більшість.) За такого перебігу політичних подій глава держави може постати скоріше арбітром, охоронцем Конституції. Президент може спілкуватися з парламентом тільки через послання, наприклад позачергове, використовувати відкладальне вето щодо законодавчого процесу тощо. І за цих умов глава держави може стати консолідуючим чинником суспільства, але при цьому він однозначно не займатиме сторону однієї чи іншої політичної сили. 

Водночас, за будь – якого розкладу політичних сил, за нових умов потужними чинниками Президента щодо визначення внутрішнього та зовнішньополітичного курсу держави і проведення відповідної політики постають наступні конституційні норми. По-перше, глава держави необмежений у впливі щодо формування на основі узгодження політичних позицій парламентської більшості із коаліцій депутатських фракцій. І тут може бути широке поле маневру, особливо з огляду на варіанти досягнення кількісної переваги та формування коаліційної угоди.

По-друге, саме Президент вносить пропозицію щодо призначення кандидатури прем’єр-міністра Верховною Радою України за поданням коаліційної більшості парламенту. Глава держави у 15-денний термін визначається стосовно кандидатури прем’єр-міністра і вносить подання про її призначення. Протягом цього терміну є можливості для належного впливу та досягнення політичних домовленостей  з суб’єктами, від яких буде залежати прийняття відповідних рішень.

По-третє, прерогативою виключно Президента є подання стосовно призначення парламентом силових міністрів та керівника зовнішньополітичного відомства України. Від лояльності саме цих політичних фігур залежить найбільшою мірою не лише спрямованість, а й відповідний зміст політики. За умов пошуку спільних кадрових рішень призначення на останні посади, чи одну із них може мати компромісні кандидатури.

По-четверте, потужним чинником політичного впливу Президента на парламент може стати звернення до Конституційного суду з метою надати відповідне тлумачення тієї чи іншої проблеми,  правової колізії. (Не сформованість Конституційного суду останнього періоду говорить про те, що ВРУ була свідома того виходу із правового поля, яке вона неодноразово здійснювала.) 

По-п’яте,  у арсеналі впливу і пошуку прийнятних рішень з парламентом у глави держави є інститут Постійного представника у Верховній Раді. За умови призначення на цю посаду вельми авторитетної політичної фігури (скажімо, колишнього спікера законодавчого органу) рівень впливу інституту Президента на перебіг політичних дискусій і рішень парламенту може значно зрости. 

Варто мати на увазі й інше. Діяльнісна ініціатива глави держави може бути перенесена на політичне поле парламенту, його повноважень. Запропонувавши попереднє узгодження і розгляд майбутніх кадрових призначень, Президент спроможний належним чином впливати на реалізацію прерогатив самої Верховної Ради, до яких віднесено призначення за поданням глави уряду членів Кабінету Міністрів, голів антимонопольного комітету, держкомітету телерадіомовлення, голови фонду держмайна тощо. 

Конституція України в редакції, яка чинна з 2006 р., зберігає й розвиває принципи противаг та струмування владних можливостей Президента, парламенту та уряду України. Це стосується як можливостей впливу на відповідні державні органи, так і взаємодії гілок влади. З огляду на утвердження парламентсько-президентської форми правління, зрослі повноваження Верховної Ради стосовно формування уряду, інших владних інститутів урівноважуються і новими противагами та можливостями глави держави. На ефективність нової політичної системи будуть впливати різні чинники – від особистих уподобань, розумінь конституційних положень – до законодавчого унормування владних відносин.  Добре відомо, що досконалості меж не існує, водночас хто хоче – той шукає шляхи взаємодії, досягнення консенсусу. А шляхи запобігання різних колізій потрібно і необхідно буде ще ствердити у відповідних законах про Президента, Кабінет Міністрів, про Регламент роботи Верховної Ради України, про опозицію тощо.

Нині у відповідності з Конституцією, за Президентом визначено право достроково припиняти повноваження Верховної Ради у трьох випадках:

1) якщо протягом одного місяця у Верховній Раді на буде сформовано коаліцію депутатських фракцій у відповідності зі статтею 83 Конституції України; 

2) за умови, що протягом шістдесяти днів після відставки уряду не сформовано персональний склад Кабінету Міністрів України;

3) якщо протягом тридцяти днів однієї чергової сесії пленарні засідання не можуть розпочатися. 

У відповідності з конституційним положенням, рішення про дострокове припинення повноважень Верховної Ради приймається президентом України після консультацій з головою парламенту, його заступниками та головами депутатських фракцій. Це постає в руках Президента потужним конституційним стимулом до конструктивності, важелем впливу щодо плідної діяльності парламенту нашої держави. 

Поле співпраці різних фракцій необхідно знаходити, як це демонструють політичні сили країн розвинутої демократії. Так, вибори до німецького бундестагу 2005 р. мали вельми ускладнюючий результат – вони не виявили явного переможця серед загальнонародних партій. Правоцентристські християнські демократи і лівоцентристські соціал-демократи, вгамувавши розбіжності (ідеологічні постулати і настанови), поєднали свої центристські підходи в інтересах виборців та, загалом суспільства. Тим самим розбіжності за політичної волі були відтіснені на другий план.  За оцінкою експертів, саме Німеччина цим прикладом дає урок сучасної демократії для європейських держав. Дані підходи варто взяти до уваги й українським партіям, політикам.

Аналізуючи рішення Верховної Ради України від 10 січня 2006 р. стосовно відправки уряду у відставку, слід не лише знаходити аргументи на його користь чи заперечення правомірності, але й в іншій площині. Варто винести із нього урок й вести пошук шляхів запобігання таким колізіям. Для цього слід запозичити  досвід Німеччини. Він вистражданий протягом не одного довоєнного десятиліття. Тут віднайшли принцип вотуму конструктивної недовіри, застосування якого конституційно визначено стосовно глави німецького уряду. Конструктивізм тут полягає у тому, що рішення бундестагу про відставку федерального канцлера має організаційні наслідки лише за умови, що протягом двох діб (48 годин) більшість депутатів проголосує за кандидатуру нового глави уряду. Здається мале уточнення, але воно унеможливлює часті відставки уряду, які були у Веймарській республіці. Більше того, такий підхід підвищує політичну відповідальність саме парламентських фракцій. Подібне уточнення у законі про уряд варто б мати й в Україні.

Розвитку шляхів підвищення ефективності нової політичної системи України, конструктивної діяльності Верховної Ради має прислужитися законодавче визначення прав, можливостей і засад роботи політичної опозиції та опозиційних фракцій у вітчизняному парламенті. Ініціювання необхідних законів інститутом президентства чи пропрезидентськими фракціями, розробка законопроектів, або альтернативні підходи мають прислужитися пошуку оптимальних шляхів досягнення суспільно значимих задач. 

В такому ключі важливо сприймати й більш повно застосовувати підхід, на якому наголошував Президент В.А.Ющенко у своєму звернені 9 лютого 2006 р. до Верховної Ради України – “Сьогодні як ніколи важливо продемонструвати вміння взаємодіяти та реалізувати стратегічні завдання розвитку країни, вміти консолідуватися... Лише в ході цієї роботи ми сформуємо досконалу та потрібну для українського народу модель нової системи української влади”. Надто важливо, щоб колізії, які ще можуть і будуть виникати у взаємодії різних складових політичної системи, спонукали як політиків, так і представників владних інститутів до пошуку консенсусу та демократичного їх розв’язання. У цей час утвердження нової політичної системи слід перейматися конструктивізмом творення, пошуком гідних для наслідування прикладів виходу із можливих ускладнень, колізій. Застрахуватися від помилок надто важко, але самим важливим є гідний шлях їх виправлення, зняття недоречностей, на які ще будемо наражатися.
Таким чином, прагматичний підхід щодо формування нових засад вітчизняного інституту президентства в контексті розвитку політичної системи суспільства, національні інтереси зміцнення української державності імперативно вимагають реалізації викладених підходів. Визначальними напрямами діяльності інституту президентства мають постати: 

- домінування  конструктивної співпраці з іншими інститутами політичної влади  і, перш за все, – парламентом та урядом; 

- впровадження цивілізованих методів пошуку компромісів і толерантного розв’язання тих чи інших політичних проблем суспільного розвитку; 

- здійснення презедентурою ролі інтеграційного суспільно-владного інституту щодо забезпечення умов для соціально-політичної злагоди; 

- забезпечення законодавчого закріплення базових принципів і юридичного унормування розподілу повноважень між політичними центрами, полюсами здійснення державної влади; 

- забезпечення належного ступеню підтримки громадянами державної влади, її поточного і стратегічного курсу.

А.І.Кудряченко – завідувач відділом НІСД             

  березень 2006 р.
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