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Президент України у конституційній системі: забезпечення континуїтету 

та належного функціонування публічної влади главою держави

І. Вступ. У демократичному суспільстві завжди існує політичний дискурс щодо характеру та змісту правових актів, спрямованих на реалізацію повноважень конституційних органів влади. В умовах поділеної влади виникає проблема забезпечення легітимності прийняття владних рішень з огляду на конституційні положення про поділ влади (ст. 6) та рамки здійснення владних функцій (ч. 2 ст. 19). Тому викликають широкі дискусії у засобах масової інформації, суспільстві, політичному середовищі щодо ситуації, яка склалася у відносинах між Верховною Радою України, Президентом та Кабінетом Міністрів у результаті прийняття ряду рішень
. 

Метою цієї статті є визначення місця і ролі Президента у системі конституційного ладу, основі структурні елементи статусу глави держави в якості його гаранта. Тому у роботі буде визначено: аналіз досвіду здійснення арбітражних функцій глави держави в Україні та у зарубіжних країнах; роль інституту президентства в утвердженні режиму панування (верховенства) права в Україні; критерії правових актів Президента при здійсненні арбітражних функцій; роль актів глави держави у забезпеченні конституційного ладу
ІІ. Сучасні конституційні системи та інститут президентства: порівняльно-правовий аспект. Згідно класичної теорії поділу влади президент розглядається як глава виконавчої влади. Однак більшість сучасних конституцій європейських країн обходять проблему конституційного закріплення статусу президентів та визначення їх місця у системі поділу влади
. Закладена французькою конституцією V Республіки модель перерозподілу владних повноважень між главою держави (президентом) та урядом (колегіальним органом, що очолює власне виконавчу владу) було запозичено більшістю постсоціалістичних республік, у тому числі й Україною. 

Відмова від втілення класичної моделі поділу влад засвідчила у цілому неефективність президентської форми правління, яка сьогодні діє лише в США
. В умовах президентської форми правління функції уряду можуть бути заблоковані парламентом, оскільки практика конституціоналізму свідчить про рідкі випадки наявності у парламенті пропрезидентської більшості, готової однозначно підтримати політичні рішення глави держави. Такий дисбаланс, зрозуміло, не сприяє урядові, очолюваного президентом, вирішувати стратегічні питання розвитку суспільства і держави. Такий стан речей особливо небезпечний для перехідних суспільств, що має своїм наслідком надмірну концентрацію влади у глави держави
. 

При парламентському правлінні забезпечується поділ влади між законодавчою і виконавчою владою. У цих умовах можливе існування: прем’єрської системи, при якій виконавча влада домінує над законодавчою (Ізраїль, Італія, Словаччина); системи із необмеженими повноваженнями парламенту (Франція періоду IV Республіки, Україна до 1995 р. з паралельними функціями Президента); парламентаризм з партійним контролем (Угорщина, ФРН, Чехія). Система парламентаризму передбачає існування сильних парламентських партій та системи парламентського контролю над урядом
. 
У цьому відношенні є цікавими положення правової доктрини країн з парламентським правлінням. У словацькій доктрині, визнаючи статус президента як глави держави роблять застереження, що він „має такі повноваження, статус та авторитет, щоб у критичній ситуації був здатен повністю забезпечити охорону правового континуїтету держави”
. Боннський Основний закон визначає засади несумісності його посади Федерального президента (ст. 55), процедуру контрасигнації його актів  боку Федерального канцлера або відповідального міністра (ст. 58), представницькі функції у міжнародно-правових відносинах (ст. 59). Континуїтет держави забезпечується шляхом участі Федерального президента у процедурах інвеститури (формування) уряду (ст. 63, 64) та прийняття рішення про його відставку за процедурою „конструктивного вотуму” (ст. 67).
Таким чином, ефективність діяльності уряду залежить від парламенту. Згідно французького прототипу напівпрезидентського (змішаного) правління існує подвійна структура влади, вірніше “дуалізм” виконавчої влади. Відповідно до цієї моделі уряд повинен мати підтримку глави держави і парламенту. Така система дозволяє урядові самостійно приймати відповідальні і стратегічні рішення як у випадках “розділеного правління”, так і у випадках наявності пропрезидентської парламентської більшості, що підтримує уряд. 

У російські доктрині висловлюються думки, що Президент Російської Федерації, “будучи юридично дистанційований від всіх гілок влади, творить норми, управляє, вирішує спори, здійснює конституційний контроль”
. Тому висловлюються думки про посилення авторитарних елементів у російській конституційній системі: “сучасний етап розвитку російського конституціоналізму пов’язаний із виявленням і розвитком не настільки її [конституції] демократичного потенціалу (особливо у вульгарно-ліберальному трактуванні поняття демократії), наскільки у виявленні її авторитарного потенціалу”
.  Однак здається, що виходячи із розуміння конституціоналізму такий висновок далеко не є очевидними, а, навіть, проблемним з точки зору верховенства права. 

Арбітражні функції президента будуються на основі забезпечення збалансованого функціонування публічної влади, а не виходячи із “авторитарного потенціалу” конституції. Таке положення президента дозволяє йому знайти вихід в умовах парламентської кризи, призначивши уряд меншості, коли неможливо сформувати парламентську більшість і відповідно уряд більшості. При цьому президент може розпустити парламент і призначити нові вибори, у визначений конституцією строк
. 
ІІІ. Конституційний статус Президента України та конституційний лад. У вітчизняній  літературі прийнято вважати що Президент не входить ні до однієї гілки влади
, а як глава держави посідає положення над законодавчою, виконавчою і судовою гілками влади
. Оскільки державна влада заснована конституцією, то спостерігається безпосередній зв’язок між арбітражними функціями Президента та принципом верховенства права.
Істотними елементами конституційного статусу Президента України є те, що глава держави є гарантом державного суверенітету, територіальної цілісності України, додержання Конституції України, прав і свобод людини і громадянина (ст. 102). Для здійснення своїх функцій Президент  може створювати консультативні, дорадчі та інші допоміжні органи і служби (п. 28 ст. 106 Конституції). 

Принцип поділу влади передбачає збалансований розподіл владних повноважень та, в залежності від форми правління, існування декількох центрів прийняття політичних рішень. Згідно принципу верховенства права політичні рішення повинні бути підпорядковані праву, оскільки вони можуть отримати оцінку з боку Конституційного Суду на предмет додержання повноважень, визначених у Конституції і законах України. Конституційний контроль норм урівноважує вищі органи влади, які можна назвати конституційними – парламент, главу держави, уряд, орган конституційної юстиції та інші органи, статус яких в істотних елементах визначений Конституцією України. 

Згідно із Конституцією України статус глави держави має специфіку, оскільки за своїм положенням він посідає місце арбітра у механізмі публічної влади України, тобто забезпечує правонаступність і належне функціонування публічних інститутів. Президент України володіє високим ступенем легітимності, оскільки обирається народом шляхом загальних і прямих виборів. У цьому аспекті може виникати небезпека застосування референдарних процедур в обхід парламентських процедур прийняття суспільно важливих рішень. 

Взаємодія Президента з парламентом забезпечується шляхом його участі у законодавчій роботі як суб’єкта законодавчої ініціативи, який вправі наполягати на розглядові законопроекту як невідкладного, що зв’язує парламент (ч. 2 ст. 93 Конституції). Глава держави має право відкладального вето, яке долається 2/3 народних депутатів від конституційного складу Верховною Радою. Підставою для накладання вето на прийняті закони не обов’язково повинно бути їх неконституційність, в кінці кінців це питання остаточно вирішує Конституційний Суд України. Порівняльно-правовий аналіз показує, що використання права вето президентами найчастіше здійснюється із політичних міркувань.

В Україні спостерігається дуалізм виконавчої влади, що проявляється у відповідальності уряду перед главою держави (ч. 2 ст. 113 Конституції) та його підзвітності і підконтрольності перед парламентом. Таким чином, Основний Закон залишає за Президентом прерогативу владного втручання у діяльність виконавчої влади, однак таке повноваження за своєю природою є дискреційним
. З контексту Основного Закону випливає, що Президент володіє широкою самостійністю у сфері виконавчої влади, залишаючи за собою функції контролю за ефективністю урядових рішень. З іншого боку глава держави володіє правом врегульовувати діяльність органів виконавчої влади. В іноземній доктрині з цього приводу говориться, що глава держави у напівпрезидентській республіці володіє регламентарною владою
, оскільки це випливає із принципу поділу влади та конституційного визначення його статусу.

Роль Президента як гаранта додержання основних прав і свобод є ще мало дослідженою у вітчизняній літературі. У конституційній державі захист основних прав і свобод покладається на органи правосуддя, які компетентні встановлювати факти порушення основних прав і на основі закону застосувати відповідні санкції. У цьому відношенні роль Президента України полягає в оперативному реагуванні на ці факти шляхом звернення до органів прокуратури та судової влади. Зокрема, прийняття Президентом України Указу від 25 грудня 2003 р. № 1486
 мотивувалося “необхідністю вжиття заходів щодо забезпечення конституційних прав жителів міста Мукачевого”
. Думки спеціалістів з приводу конституційності цього Указу Президента розділилися: одні вважали, що Указ сприяв реальному забезпеченню конституційності та гарантуванню основних прав жителів м. Мукачева, а другі – положення цього Указу не відповідають Конституції, а треті – що існує прогалина у законодавстві у випадку невизначеності порядку призначення виконуючого обов’язків глави територіальної громади
. Тому можна лише висловити деякі пропозиції щодо правових актів Президента як гаранта додержання основних прав і свобод.

У правовій державі, де поважається принцип верховенства права,  реагування глави держави на факти порушення прав людини безпосередньо шляхом видання указів є сумнівним на предмет його легітимності. Встановлення фактів порушення прав людини належить до компетенції органів судової влади. Оскільки у цьому випадку мала місце колізія застосування конституційних положень судами загальної юрисдикції одного рівня
, то ці питання згідно з п. 2 ст. 150 Конституції належать до юрисдикції Конституційного Суду України, який повинен був дати офіційне тлумачення Конституції і законів щодо визначення належного суду (підсудності цієї справи) та  його компетенції (меж судової юрисдикції), визнавши її розгляд невідкладним. Оскільки до повноважень парламенту належить вирішення питання про призначення чергових та позачергових виборів до органів місцевого самоврядування (п. 30 ст. 85 Конституції), то Президент міг вжити заходів через свого представника у Верховній Раді щодо розгляду цього питання на її пленарному засіданні. 

IV. Арбітражні функції Президента України та критерії їх здійснення. Здійснення арбітражних функцій Президента можливе шляхом звернення до компетентних органів влади про вжиття невідкладних заходів щодо забезпечення нормального функціонування органів влади. Якщо ці заходи не дають змоги належним чином забезпечити основні права і свободи Президент може вжити заходів у рамках режиму воєнного або надзвичайного стану, що потребує додаткового схвалення на протязі двох діб парламентом (ч. 3 ст. 83 Конституції України). При цьому вжиття цих екстраординарних заходів повинно бути пропорційним і не накладати надмірних обмежень у сфері основних прав і свобод
.

Виходячи із цього можна висловити припущення, що арбітражні функції глави держави у сфері національної безпеки та у військовій сфері повинні забезпечуватися через діяльність Ради національної безпеки і оборони України. У силу свого статусу РНБО покликана забезпечити функції по координації і контролю за діяльністю органів виконавчої влади у сфері національної безпеки і оборони (ч. 2 ст. 107 Конституції) і вона не є консультативним, дорадчим органом при Президентові в сенсі п. 28 ст. 106 Конституції. Згідно із принципом верховенства права здійснення арбітражних функцій глави держави у сфері національної безпеки повинно здійснюватися шляхом ухвалення рішень на засіданнях РНБО, які „вводяться у дію указами Президента України”. 

Прийняття правових актів у рамках забезпечення континуїтету та стабільності конституційного ладу пов’язано не лише із конституційно визначеними повноваженнями глави держави (ст. 106) чи міркуваннями недостатності законодавчого регулювання, а також його конституційним статусом. Хоча ця думка у доктрині сприймається неоднозначно
, глава держави покликаний забезпечити принцип поділу влади, ефективну взаємодію конституційних органів влади і вживати належних заходів для забезпечення ефективного здійснення функцій держави.

Застосування Президентом необхідних заходів у рамках ч. 2 ст. 102 Конституції України передбачає: а) вжиття заходів у рамках правових актів – указу, розпорядження, конституційного подання; б) такі заходи повинні відповідати критеріям пропорційності і не накладати надмірних обмежень у сфері основних прав і свобод; в) такі заходи повинні бути оперативними, своєчасними і переслідувати соціальну значиму мету у рамках забезпечення засад конституційного ладу; г) порушення повинні носити принциповий характер і вжиття інших заходів не дає змогу забезпечити режим конституційності; д) підставою цього є забезпечення саме принципів верховенства права, поділу влади, належного функціонування публічної влади та правонаступності її інститутів; е) вжиття заходів, пов’язаних із обмеженням основних прав повинні стати предметом невідкладного парламентського або конституційного контролю у порядку, визначеному Конституцією і законами України.

V. Арбітражні функції Президента та перспективи розвитку конституційної системи України. Конституційний закон № 2222-IV може внести дисбаланс у “трикутник” відносин “парламент – глава держави – уряд”. Право Президента України на розпуск парламенту з мотивів, що не сформовано на протязі місяця “коаліцію депутатських фракцій” (п. 1 ст. 90 Закону № 2222-IV), яка повинна бути заснована на конституційній більшості складу Верховної Ради (ч. 6 ст. 83 Закону) не гарантує режим парламентаризму і створює істотні труднощі у формуванні уряду меншості. 
У власному сенсі арбітражні функції глав держави проявляються у випадку нездатності парламенту сформувати уряд або підтримати його політичний курс, якщо уряд питає у законодавчого органу вотуму довіри або пов’язує це із парламентською підтримкою окремих урядових законодавчих ініціатив. У такому разі глави держави приймає рішення про розпуск парламенту та призначає дострокові парламентські вибори. Аналіз конституційного закону 2222-IV свідчить, що з одного боку встановлюються надмірні підстави для розпуску парламенту у випадку його нездатності сформувати уряд, оскільки виключається можливість створення уряду меншості, функціонування яких, до речі, є звичайним явищем для країн Бенілюксу та Північної Європи. З іншого боку, уряд не є застрахований від мінливого політичного розкладу у парламенті, оскільки він позбавлений можливості ставити питання про довіру.
Право глави держави призначати деяких міністрів вносить дисбаланс у діяльність виконавчої влади, оскільки це є проблематичним з огляду на статус Президента згідно зі ст. 102 Конституції України. Згідно принципу верховенства права і єдності правової системи внесення змін до конституції, її перегляд повинні носити системний характер
 і не звужувати, ущемляти гарантії засадничих цінностей конституційного ладу, зокрема принципи верховенства права і поділу влади. 

З точки зору поділу влади та забезпечення державного суверенітету арбітражні функції Президента України можна трактувати як компенсуючі. У випадку законодавчого упущення або відсутності регламентування правовідносин постановами уряду можливе президентське втручання у формі видання указів із неврегульованих питань. Укази Президента у зазначених випадках можна обговорювати колегіально на засіданнях РНБО. Такі укази необхідно вносити на розгляд Конституційного Суду України, який можна наділити повноваженнями по здійсненню попереднього конституційного контролю над такими указами
. Лише з винесенням позитивного висновку прийняті укази Президента могли б набирати чинності і приводитися до виконання. Отже, існують перспективи про можливість введення у вітчизняну конституційну систему елементів доктрини „компенсації повноважень”
, яка передбачає правотворче втручання через акти глави держави або шляхом ухвалення органом конституційної юстиції доповнюючих, конкретизуючих рішень, які б за своїм сенсом доповнювали зміст конституційних норм
.
VІ. Висновки. Еволюція інституту президента в Україні залежатиме від динаміки політичної системи та публічної влади. Нещодавно прийняті конституційні закони у цілому не зачіпають істотні елементи статусу Президента України та здійснення ним арбітражних функцій. Тому існує перспектива подальшого розвитку практики здійснення Президентом арбітражних функцій шляхом забезпечення: 1) правонаступності інститутів публічної влади (континуїтету) при вирішенні питання про розпуск парламенту та призначення дострокових виборів або прийняття відставки уряду; 2) поділу влади, тобто організаційної єдності, автономності, функціональної відособленості органів публічної влади; 3) взаємоузгоджене функціонування органів публічної влади із залученням їх представників на засідання Ради національної безпеки і оборони; 4) єдності національної правової системи при здійсненні законодавчої ініціативи, права вето, зупиненні чинності правових актів уряду з одночасним зверненням до Конституційного Суду, а також прийняття регламентарних актів при відсутності законодавчого регулювання у виключних випадках; 5) верховенства основних прав і свобод, спонукаючи органи судової влади та правоохорони своєчасно і належним чином реагувати на факти порушення прав людини.

У правовій державі здійснення Президентом функцій арбітражу багато в чому залежатиме від його співпраці із Конституційним Судом України.  Зважаючи на високий ступінь легітимності глави держави, який обирається прямими, демократичними виборами більшістю виборцями, Президент може вживати необхідних заходів на основі та у визначених Конституцією України межах. Такі заходи повинні відповідати критеріям пропорційності, не повинні тягнути за собою надмірного тягаря для фізичних та юридичних осіб, служити суспільно значимій легітимній меті, забезпечувати цілісність конституційного ладу.
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� Правова позиція Конституційного Суду України в одній із справ з цього приводу була така: “Відсутність комплексних, системних змін до Конституції України у зв’язку із запровадженням двопалатного парламенту в запропонованому народними депутатами України варіанті вже сама по собі унеможливлює всебічний аналіз пропонованих змін до Конституції України на предмет їх відповідності статті 157 Конституції України”. Зрозуміло, що КС України залишив відкритою проблему вимоги системності конституційних законів. Див.: абз. 8 пп. 3.1 висновку № 2-в/2000 від 11 липня 2000 року // Правові позиції Конституційного Суду України в рішеннях і висновках (1997-2003 роки) / Чаюн М.Г., Кириченко Ю.М., Кидисюк Р.А. та ін. – К., 2003. – С. 93.


� Також не виключено, що за французьким взірцем можна запровадити по відношенню указів Президента України, спрямованих на „компенсацію” правотворчих повноважень парламенту та уряду, винесення попереднього консультативного висновку з боку спеціалізованої палати Вищого адміністративного суду. 
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