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Постановка проблеми. Здобувши незалежність, 
Україна постійно наголошує на своєму демократич-
ному виборі та європейському спрямуванні зовніш-
ньої політики. Тому після вступу нашої держави до 
Ради Європи 9 листопада 1995 р. Генеральний секре-
тар організації Д. Таршис і член Європейської комісії 
Х. ван дер Брук підписали Спільну програму Комiсiї 
Європейських співтовариств і Ради Європи щодо ре-
формування правової системи, місцевого самовряду-
вання й удосконалення правозастосування в Україні 
[1]. Не викликає особливих заперечень той факт, що 
організація державної влади в Україні, як в центрі, 
так і на місцях, є у вкрай незадовільному стані. На 
фоні посилення політичного протистояння між гіл-
ками влади довіра населення до вищих органів пу-
блічної влади поступово, але впевнено знижується, 
що є абсолютно неприйнятним для країни, яка про-
голосила курс на розбудову правової, демократичної 
держави. Для України завжди була актуальною про-
блема визначення оптимальної і найбільш ефектив-
ної форми державного правління, особливо в тому 
контексті, що стосується балансу повноважень та 
взаємодії Президента України, Верховної Ради Укра-
їни та Кабінету Міністрів України.  Це підтверджу-
ється як сучасним вітчизняним досвідом державот-
ворення, так і історично. Зрештою, очевидною стала 
необхідність звернення до міжнародних органів та 
установ у пошуках практичної допомоги в контексті 
пошуку ідеальної форми державного правління. Од-
ним з таких органів стала Венеціанська комісія.

Стан дослідження.  У вітчизняній юридичній 
науці відсутні ґрунтовні дослідження як правово-
го статусу, так і значення актів Венеціанської комі-
сії.  Вплив актів Венеціанської комісії на питання 
обрання форми державного правління України був 
предметом досліджень таких вчених, як О. Святоць-
кий, М. Точицький, Ю. Цифра, С. Серьогіна, Р. Мар-
тинюк.

Метою статті є узагальнення наукового матері-
алу щодо впливу актів Венеціанської комісії на об-
рання оптимальної форми державного правління для 
України. 

Виклад основного матеріалу.  Венеціанська ко-
місія була створена 25 років тому.  Офіційно назва 
цього дорадчого органу Ради Європи звучить так: 
«European Commission for Democracy through Law» 
(Європейська Комісія «За демократію через право» 
(Венеціанська комісія)).  Ідея сформувати в рамках 
Ради Європи незалежний орган для систематизації 
та поширення найкращих практик європейської кон-
ституційної спадщини належала італійському уря-
ду. Комісію було засновано як інструмент конститу-
ційного будівництва в умовах демократичних змін, 
які відбулися у державах Центральної та Східної Єв-
ропи на початку 90-х рр. [2]. Сьогодні наша держава 
є одним із найактивніших учасників взаємодії з цим 
інститутом, щорічно надсилаючи на його розгляд по 
кілька законопроектів.  В Україні рекомендації Ве-
неціанської комісії є предметом публічного обгово-
рення і тому вони, як правило, отримують значний 
суспільний резонанс.  Ключові питання, пов’язані 

з її роботою, цікавлять і наукові кола, і політиків, і 
юристів, і політично активних громадян [3, с. 31]. За 
роки свого існування Венеціанська комісія підго-
тувала більше 150 висновків та експертних оцінок 
щодо законопроектів та законів України. Крім того, 
Венеціанською комісією був здійснений переклад 
низки законодавчих актів та законопроектів України 
офіційними мовами Ради Європи.

Питання форми державного правління України 
неодноразово ставало предметом висновків Венеці-
анської комісії. Поза всяким сумнівом, і це логічно, 
що в нашій державі існують власні погляди на май-
бутнє і на процеси розвитку, в тому числі і щодо пи-
тання, яку саме форму правління слід обрати Украї-
ні. Проте, на нашу думку, правильним та завбачливим 
кроком буде прислухатись до пропозицій, наданих 
Венеціанською комісією, адже до її складу входять 
незалежні експерти  –  провідні європейські науков-
ці, відомі юристи-практики, судді конституційних та 
верховних судів, фахівці з питань конституційного 
права, функціонування демократичних інституцій, 
фундаментальних прав, виборчого права та консти-
туційного правосуддя. Більше того, попри той факт, 
що висновки та рекомендації Венеціанської комісії 
не є і не можуть бути обов’язковими, ними успішно 
були врегульовані сотні питань найрізноманітнішо-
го міжнародного та національного характеру. Також 
країни попередили виникнення багатьох конфліктів, 
завдяки чому цей орган здобув повагу та авторитет 
на світовій арені.

Після проголошення Україною незалежності ви-
никла необхідність складання власної нормативної 
бази, оскільки існуюча, яку було отримано у спадок 
від СРСР, очевидно, перестала відповідати вимогам 
часу.  Ухвалення нових законів нерідко відбувалося 
спонтанно, без визначеної концепції розвитку наці-
ональної правової системи, чіткої методології нор-
мотворення, що в свою чергу призводило до появи 
суперечливих актів, неузгодженості їх положень з 
чинним правовим урегулюванням відповідних сус-
пільних відносин [4, с. 7]. Такі проблеми, як наслі-
док, призводили до невідповідності одних законів 
іншим, виникала необхідність заповнення прогалин 
та врегулювання суперечностей між ними, що вима-
гало прийняття, доповнення чи скасування ряду нор-
мативно-правових актів. Проте найбільше цей про-
цес гальмувала затримка у підготовці та прийнятті 
Основного закону держави  –  Конституції України, 
яка мала стати міцною базою всього масиву законо-
давства. Венеціанська комісія була активним учасни-
ком конституційних процесів, зокрема брала участь 
у розробці Конституції України, а також надала ви-
сновки стосовно проекту Конституції 1996 р. і, зре-
штою, стосовно самої Конституції.

Головним у процесі конституційного реформу-
вання державної влади є питання чіткого бачення 
оптимальної для України форми правління, без чого 
весь цей процес позбавлений, як справедливо за-
значає С.  Серьогіна, чіткого бачення кінцевої мети 
та інструментів, що необхідні для її досягнення 
[5]. Аналізуючи Конституційний Договір між Верхо-
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вною Радою України та Президентом України, Вене-
ціанська комісія висловила ряд зауважень. Першим 
з них було те, що вищезгаданий договір вміщав у 
собі суміші різноманітних форм правління. Тобто в 
одній частині він зберігав ознаки, притаманні радян-
ській системі управління, а в іншій – такі риси, які 
характерні, для прикладу, такій країні, як Франція, 
з президентсько-парламентською формою правлін-
ня, або як США, яку вважають єдиним справжнім 
прикладом президентської республіки у світі. Тобто 
відсутнє чітке розмежування між парламентською та 
президентською формами правління.  Окремі члени 
комісії вважали, що перевага все ж надавалась пре-
зидентській формі правління, однак, у будь-якому 
разі, вона була дуже далека від її втілення на практи-
ці. Варто зазначити, що при утворенні нової держави 
надважливим є етап обрання форми правління, адже 
чітка позиція стосовно цього питання допомагає 
уникнути багатьох суперечностей та проблем у май-
бутньому. Тобто в першу чергу слід дослідити певні 
економічні, соціальні, історичні особливості та по-
літичну ситуацію в молодій державі для того, щоб 
правильно обрати форму правління.

Також цікавими для аналізу видаються висновки 
Венеціанської комісії стосовно проекту Конституції 
України від 21.05.1996 р. [6] та Конституції 1996 р. 
від 11.03.1997 р. [7]. У висновку щодо проекту Кон-
ституції від 11.03.1997 р. розділ про повноваження 
Верховної Ради викликав схвалення у членів Комісії, 
які назвали його кроком уперед у розвитку консти-
туційності в Україні, так як вважали, що він зможе 
забезпечити рівновагу між гілками влади. Однак зі 
змісту Конституції склалось враження, що її розроб-
ники більше орієнтувались на президентсько-пар-
ламентську форму правління, а це означає, що їхня 
позиція була нечіткою. Натомість, Венеціанська ко-
місія вважала, що слід укріпити позиції парламенту 
у відносинах «Верховна Рада  –  виконавча влада», 
тому що надмірне зміцнення виконавчої гілки влади 
мало всі шанси бути приреченим на фіаско. Якщо, з 
одного боку, сильна виконавча влада необхідна для 
ефективного управління і втілення реформ, то з ін-
шого, у випадку невдачі, орган, що користувався б 
цими широкими повноваженнями, міг втратити усю 
здатність на ефективність дій.  Комісія акцентувала 
увагу на тому, що не варто забувати про те, що на-
ціональний представницький орган також має чисто 
політичні функції, зокрема з об’єднання політичних 
і соціальних сил та активізації підтримки і легітима-
ції політики, що втілюється на практиці. Тому вона 
рекомендувала передбачити численні й різноманітні 
процедури парламентського контролю за діями та 
намірами уряду і різних міністерств.  Але в цілому 
Комісія визнала, що цей проект є доброю основою 
для прийняття Конституції [8]. 

Що стосується висновку Венеціанської комісії 
щодо Конституції 1996 р., то вона вважала надто ви-
сокою вимогу, яка передбачає, що тільки одна тре-
тина Верховної Ради може ініціювати питання щодо 
відповідальності Кабінету Міністрів. Також доціль-
ною видається думка Комісії, що вимога більшості 

у дві третини членів Верховної Ради для подолання 
президентського вето на закони є надмірною. До того 
ж ця Конституція дає великий обсяг повноважень 
президенту, хоча при цьому існує принцип стриму-
вань і противаг законодавчої, виконавчої та судової 
влади, який повинен запобігати її зосередженню в 
руках однієї з гілок [7].

Що стосується конституційної реформи в Украї-
ні, то Венеціанська комісія зробила консолідований 
висновок щодо проекту із запровадження конститу-
ційної реформи в Україні, який був ухвалений Комі-
сією на її 47-му пленарному засіданні 6–7 липня 2001 
p. [9]. Вважаємо вірною думку Венеціанської комісії
про те, що ця реформа була спрямована на те, аби 
перейти від президентсько-парламентської форми 
правління до парламентсько-президентської, що дає 
підстави думати, що Україна прислухалась до попере-
дніх рекомендацій стосовно надання певних переваг 
парламентській формі державного правління. Однак 
запропоновані рішення щодо стабілізації нової сис-
теми видаються членам Комісії надто радикальни-
ми. Задля більш детального дослідження питань, що 
стосуються форми правління, необхідно дослідити 
три законопроекти про внесення змін до Конституції 
України: № 3027-1 від 01.07.2003 р. – CDL(2003)79 
[10]; № 4105 від 04.09.2003 р. – CDL(2003)80) [10] 
і  №  4180 від 19.09.2003 р.  – CDL(2003)81) [11]. 
У контексті недавніх подій доцільно буде зазначити, 
що всі ці три законопроекти були своєчасно надісла-
ні парламентом до Конституційного Суду України за-
для отримання його висновків щодо їх відповідності 
вимогам ст. 159 Конституції України. Члени Комісії 
вважають (і ми цілком підтримуємо цю думку), що 
кожна держава вільна самостійно визначати, які слід 
обрати систему розподілу влади, форму правління, 
виборчу систему, судоустрій тощо. Це можна назва-
ти принципом роботи даного органу, адже його реко-
мендації і висновки часто навіть не є категоричними, 
а схожі більше на наукові роздуми на тему конститу-
ціоналізму, фундаментальних прав, демократичності 
положень досліджуваних законопроектів або законів 
[2]. Що стосується форми правління, то це є справді 
політичним рішенням кожної держави, проте обрана 
система повинна бути якомога більш прозорою, а її 
положення не мають створювати додаткових усклад-
нень, політичних конфліктів та проблем.

Так, стосовно законопроекту «Про внесення 
змін до Конституції України» № 3027-1 у Висновку 
(CDL(2003)79), Комісія підтримує ч.  2 ст.  113, яка 
передбачає підзвітність Кабінету Міністрів України 
Верховній Раді, а не президенту (це передбачено і 
чинним положенням Конституції).  Також позитив-
ним, на думку Комісії, є призначення Верховною Ра-
дою України прем’єр-міністра «за поданням прези-
дента». Така точка зору, на нашу думку, довела свою 
життєздатність, оскільки ці зміни були позитивни-
ми, так як вони сприяли наближенню до парламент-
сько-президентської форми державного правління, 
до якої прагнула держава у той час. За цим законо-
проектом Верховна Рада, за пропозицією прем’єр-
міністра, призначала би склад Кабінету Міністрів 
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(за винятком чотирьох міністрів) та мала б повно-
важення звільняти з посад окремих членів за подан-
ням Прем’єр-міністра (п.  12 ч.  1 ст.  85).  На думку 
Венеціанської комісії, хоча мета цього положення 
і полягала у сприянні парламентському характеру 
системи, воно водночас дещо ускладнює процедуру 
призначення.

На міністра внутрішніх справ, міністра з питань 
надзвичайних ситуацій та у справах захисту на-
селення від наслідків Чорнобильської катастрофи, 
міністра закордонних справ та міністра оборони за-
пропонована вище процедура не поширювалася 
(ч. 7 ст. 114). Вони мали призначатися за погоджен-
ням з президентом.  На думку Венеціанської комісії, 
призначення деяких міністрів у такий спосіб могло 
суттєво зашкодити діяльності уряду та його єдності. 
І ми схильні погоджуватись з такою позицією, адже, 
як засвідчує світова практика, парламентська модель 
формування та функціонування уряду не передбачає, 
що такого роду зовнішній вплив може бути ефектив-
ним. Вочевидь, не варто наділяти главу держави по-
вноваженнями вносити до Верховної Ради України 
подання про призначення міністрів, так як одразу під-
падає під сумнів можливість забезпечення результа-
тивного впливу їх рішень на діяльність уряду, а також 
імовірність підтримки їх ініціатив парламентською 
більшістю. Ця норма, швидше за все тільки, вносити-
ме певну конфліктність та дисбаланс у роботу уряду. 

Ми повністю погоджуємося з Р.  Мартинюком, 
що оптимальний варіант виходу з вищезазначеного 
становища вбачається у запроваджені парламент-
ського способу формування уряду України. Прем’єр-
міністр України повинен мати право сам формувати 
кадровий склад уряду, звичайно, за фаховим критері-
єм [12, с. 232–236] . Тому, хоч уряд – це орган колегі-
альний, за визначальної ролі прем’єр-міністра у його 
формуванні організоване й узгоджене прийняття 
Кабінетом Міністрів рішень стане можливим. Якщо 
глава уряду формуватиме його склад, то він цим са-
мим забезпечить узгодженість їхніх позицій та ду-
мок, а це дасть змогу сформувати стабільну і силь-
ну виконавчу владу, яка зможе на постійній основі 
ефективно взаємодіяти з парламентом. 

На нашу думку, саме така модель, в умовах не-
завершеності розвитку інституту парламентаризму, 
відповідала б завданню утвердження парламент-
сько-президентської форми правління у вітчизняній 
державно-правовій практиці.  Стосовно положення 
законопроекту щодо Кабінету Міністрів, Комісія за-
уважує, що частина 3 нової ст. 113 передбачає, що Ка-
бінет у своїй діяльності керується не тільки Консти-
туцією, законами та президентськими указами, але й 
іншими «постановами Верховної Ради України». Сто-
совно цього Комісія доречно зазначає, що в разі, якщо 
запропоноване доповнення надає Верховній Раді по-
вноваження приймати, крім законів, також рішення, 
обов’язкові для виконання Кабінетом Міністрів, таке 
повноваження може легко призвести до плутанини та 
протиріччя з принципом поділу влади [13].

Якщо брати до уваги законопроекти  №  4105 
та № 4180, які є практично ідентичними, то Комісія 

звернула увагу на такі положення.  У першу чергу 
мова йде про ст. 103, за якою президент повинен оби-
ратися двома третинами від конституційного складу 
Верховної Ради України.  Відповідно, діюче поло-
ження, за яким президента обирають шляхом прямо-
го голосування громадяни України, скасовується. На 
думку членів Комісії, це рішення є суто політичним 
і спрямованим на те, аби утвердити парламентську 
форму правління.  Однак воно не співвідноситься з 
наповненням законопроекту, адже у президента збе-
рігаються широкі повноваження в інших сферах, які 
не притаманні президенту, обраному опосередкова-
но у парламентській формі правління.

Також абсолютно несумісною з ідеєю суттєвого 
скорочення повноважень президента і посилення ролі 
парламенту в країні є повноваження, що має бути на-
дане президенту, за яким йому ввіряється право ініці-
ювати процедуру висловлення недовіри уряду. 

Венеціанська Комісія також дивується, чому про-
позиції законопроектів № 4180 та № 4105 закріплю-
ють більш широкі повноваження президента, ніж це 
передбачається у законопроекті № 3027-1. І при цьо-
му пропонується запровадження непрямого обрання 
глави держави, яке сприяло б встановленню парла-
ментської системи правління.  Натомість, на нашу 
думку, обрання президента України Верховною Ра-
дою України зараз взагалі не є актуальним. Зрозумі-
ло, що ні конституційно, ні політично наша держа-
ва не готова до переходу до парламентської форми 
правління, а обрання Парламентом глави держави 
відбувається саме за останньою моделлю [10, с. 11].

Процедура призначення та різниця у статусі для 
такого важливого політичного органу, як Кабінет 
Міністрів, справедливо викликали у Комісії занепо-
коєння. Особливо це стосувалось необхідної єдності 
уряду у веденні його політики, тим паче враховуючи 
специфічність української політичної системи, де 
відносини між президентом та прем’єр-міністром 
можуть стати занадто конкурентними. Збіг повнова-
жень може стати джерелом конфліктів між президен-
том та урядом у майбутньому. Згаданий вище Закон 
про внесення змін зберігав повноваження президен-
та ініціювати процедуру висловлення недовіри Кабі-
нету Міністрів (ч. 1 ст. 87), а також його право зако-
нодавчої ініціативи. Такі положення, як вже раніше 
зазначалось Комісією, не узгоджуються з метою кон-
ституційної реформи, яка в першу чергу мала б по-
слабити повноваження президента та посилити пар-
ламентські ознаки правління в Україні. Як вже було 
згадано раніше, Венеціанська комісія висловлювала 
свою думку і щодо Конституції України від 28 черв-
ня 1996 р.  та змін до неї від 8 грудня 2004 р.  [14], 
якою було передбачено змішану напівпрезидентську 
форму державного правління, про що було зазначено 
у Висновку Європейської комісії «За демократію че-
рез право», згідно з яким українською Конституцією 
«передбачено напівпрезидентську систему, яка бага-
то в чому схожа на французьку систему, хоч і не є її 
відтворенням» [15].

Тобто Україна змінювала свою форму правління 
дуже часто, що не дозволило сформуватись певній 



156

Серія ПРАВО. Випуск 32. Том 1
♦

правовій традиції, як це було, скажімо, в США, Ан-
глії чи тій же Франції. Сьогодні ж в умовах кризи і, 
як результат, хаосу і безладу у владі пропонується 
перейти до «класичних» форм державного правлін-
ня: або суто парламентської, або суто президентської 
[16]. Однак ніхто не наважився сказати однозначно, 
наскільки це виправдано.

Висновки.  Кожна країна має право самостійно 
і вільно обирати ту форму правління, яка видаєть-
ся їй найкращою, з урахуванням історичних етапів 
розвитку, політичного та економічного становища 
тощо.  Ці міркування Венеціанської комісії цілком 
слушні. Саме тому вона дає лише рекомендації, а не 
загальнообов’язкові укази.  Однак куди важливіше 
те, щоб ця запроваджена система діяла і була якомо-
га більш відкритою та прозорою. Україна досі пере-
буває на етапі розвитку і, будучи достатньо молодою 
державою, ще не визначилась остаточно, яка форма 
правління найкраще відповідатиме перспективам її 

майбутнього, особливо, в контексті євроінтеграцій-
них процесів.  Крім того, якщо розглядати форму 
державного правління в історичному спектрі Укра-
їни, то слід зауважити, що вона знала різні моделі, 
і кожна мала свої певні особливості.  Україна має 
схильність до різних форм правління, і тому – пра-
во на обґрунтований історично вибір. Венеціанська 
комісія активно протягом всього часу закликала до 
парламентаризації форми правління в Україні і всі-
ляко цьому сприяла. Але все ж головним, на нашу 
думку, за будь-якої форми державного правління, 
має залишатися принцип балансу стримувань та 
противаг, який є базовим принципом в країнах, що 
претендують на те, щоб їх називали розвинутими та 
демократичними.  І якщо Україна хоче бути в плея-
ді таких держав, їй слід врешті-решт визначитись з 
формою правління і продовжувати дослухатись до 
рекомендацій Венеціанської комісії, як це успішно 
роблять усі інші держави Європи та світу.
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