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Одним з головних факторів розвитку політичного процесу
в Україні є періодичне загострення протистояння між Верхов*
ною Радою України та органами виконавчої влади. Щоб еволю*
ціонізувати державну структуру, налагодити взаємозв'язок між
гілками державної влади, необхідний історичний аналіз подій,
які відбувалися в Україні з моменту її проголошення, активіза*
ція наукових розробок, котрі досліджували б місце і роль кож*
ної гілки влади, їх взаємодію та співвідношення.

 Мета даного дослідження полягає в аналізі політичних
процесів в Україні з 1991 по 2004 рр., виявленні дієвих ме*
ханізмів взаємодії гілок влади в Україні на основі аналізу
одного з них — парламентського контролю за органами ви*
конавчої влади.

Проблемою взаємовідносин законодавчої та виконавчої
гілок влади, контрольних функцій представницького органу
займаються переважно політологи та юристи. Серед вітчиз*
няних авторів слід виділити В.Шаповала, Ю.Барабаша, Л.Кри*
венко, В.Ківалова, І.Залюбську, В.Журавського, приділяє
увагу контрольній функції парламенту і Р.Мартинюк.

Л.Кривенко висловила думку, що побудова державної
структури на базі доктрини розподілу влади супровод*
жується постійним звертанням філософсько*юридичної та
політологічної думки до проблем місця і ролі кожної гілки
влади в тріаді єдиної державної влади та їх взаємовідносин.
З історичної точки зору для ефективності взаємодії гілок
влади, для вдосконалення правової основи взаємодії про*
сто необхідні глибокі історичні дослідження етапів держа*
вотворення та політичних процесів, які відбувалися в Ук*
раїні з моменту проголошення незалежності в Україні [1].

Прийняття Україною доктрини розподілу влад значно впли*
ває на місце і роль Верховної Ради у державній структурі. Важ*
ливим об'єктивом фактором, який визначає роль українського
парламенту, є право здійснювати законодавчу діяльність і пар*
ламентський контроль за виконанням законів в Україні.

Незважаючи на те, яка модель влади в державі президен*
тська чи парламентська, законодавча влада повинна робити ве*
ликий вклад у процес демократичного державотворення, вра*
ховувати попередні помилки, бути, дійсно дієздатним органом
влади в державі. Виконавча влада призначена впроваджувати
політику, яка має широку підтримку. Законодавчі органи влади
завжди прагнуть установити таку структуру взаємовідносин з
органами виконавчої влади, коли законодавець виступає у своє*
рідному привілейованому становищі щодо органів, які покли*
кані закони виконувати. Крім прийняття законів, парламент
намагається розширити свої контрольні функції.

Подібні тенденції мають глибинні історико*правові дже*
рела. Адже одразу після проголошення незалежності за
парламентом були закріплені такі важливі повноваження,
як прийняття законів, затвердження бюджетів, контроль за
діяльністю виконавчої влади, шляхом періодичних звітів
виконавчої влади перед законодавчим органом про свою
діяльність, підтримання чи відхилення урядових законопро*
ектів, депутатських запитів, депутатських розслідувань,
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висловлення недовіри урядові в цілому чи окремим
міністрам, винесення резолюції щодо діяльності уряду тощо.
Є цікавою думка В.М.Скрипнюка про те, що, незважаючи
на внутрішні суперечності діяльності парламенту, викону*
вати закони можна лише тоді, коли вони є чітко встановле*
ними, а ті, хто їх встановив, не змінюють щомиті "правила
гри". Із цього робиться висновок, що уряд є тією ефектив*
ною та компетентною основою, на якій може розбудовува*
тись дієздатна система управління. А отже, діяльність
органів виконавчої влади має бути не просто виведена з*під
контролю парламенту, а паралельно з цим мають бути роз*
ширено коло її повноважень в тому разі коли законодавець
буде затягувати з вирішенням проблем, має прийти швидка
на рішення та дії виконавча влада [2, с. 120].

Верховна Рада XII скликання (1990—1994 рр.) повела
роботу, спрямовану на конкретизацію компетенції найбільш
представницького органу та розмежування повноважень між
гілками влади. За положенням Конституції 1978 р. вся влада
в Україні концентрувалася по лінії рад, а Верховна Рада Ук*
раїни якраз і виконувала цю функцію. Верховна Рада мала
право формувати уряд — Раду міністрів, здійснювала кад*
рові призначення, мала право скасовувати рішення органів
виконавчої влади та розпуск місцевих рад усіх рівнів. Т.ч. про
розподіл влади в даному випадку мова не йде. Декларація про
державний суверенітет проголосила про запровадження
принципу розподілу влади в Україні, але це був тільки поча*
ток становлення органів державної влади за принципом її
розподілу на законодавчу, виконавчу, судову. В даний пері*
од було прийнято ряд законів, які були покликані вдоскона*
лювати діяльність гілок влади в Україні та їх взаємодію. За*
коном від 21 травня 1991 р. були змінені та доповнені статті
Конституції, які стосувалися вищої виконавчої влади. Поса*
да голови Ради Міністрів замінялася посадою Прем'єр*
міністра, Рада міністрів перейменовувалася в Кабінет
Міністрів — найвищий орган державного управління в рес*
публіці [3] Важливим моментом в реалізації принципу роз*
поділу влади є заснування 5 липня 1991 р. поста Президента
України та визначення його главою виконавчої влади.

Верховна Рада XIII скликання (1994—1998 рр.) приділя*
ла багато уваги взаємовідносинам з іншими органами дер*
жавної влади, але взаємовідносини набували конфліктного
характеру. Для подолання кризових явищ у взаємовідноси*
нах між гілками влади, їх ефективної діяльності на даному
етапі і у подальшому необхідно більш ретельно на законо*
давчому рівні реалізовувати принцип розподілу влад.

Невизначеність повноважень між органами законодав*
чої і виконавчої влади привела до загострення їх взаємові*
дносин впродовж другої половини 1994 — першої полови*
ни 1995 рр. Деякі рішення Верховної Ради не завжди були
виваженими і оптимальними. Наприклад, у червні 1994 р.
було ліквідовано вертикаль державної виконавчої влади по
лінії представників президента, що повертало суспільство
до принципу "повновладдя влад" на місцевому рівні.
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Важливим моментом в спробі конкретизувати повнова*
ження між органами виконавчої і законодавчої влади є про*
ект закону про владу Президента Л.Кучми. За законопроек*
том Верховна Рада мала віддати Президенту істотну частину
владних повноважень, тобто наповнити реальним змістом
внесену у Конституцію 1991 р. статтю про запровадження
посади Президента як глави держави і виконавчої влади.

Після гострих суперечок 18 травня 1995 р. Верховна Рада
України прийняла Закон "Про державну владу та місцеве
самоврядування". Президент України ставав одноосібним
главою уряду. Президент очолював також й систему місце*
вих органі державної виконавчої влади. [4, с. 184]. Для оста*
точного врегулювання конфліктної ситуації в 1995 р. був
підписаний Конституційний договір, який відіграв важливу
роль у визначенні функцій та повноважень між гілками дер*
жавної влади. В попередніх дослідженнях визначалася роль
Конституційного договору 1995р. для визначення структу*
ри, компетенції, форми діяльності державних органів влади.

 В умовах загострення політичного протистояння, по*
гіршення економічної ситуації в сер. 90*х рр. XX ст. важли*
вим історичним моментом є прийняття нової Конституції
України в 1996 році. Місце парламенту в системі стриму*
вань і противаг за Конституцією України 1996 р. визначаєть*
ся його контрольними функціями щодо гілок влади. Парла*
ментський контроль за діяльністю органів виконавчої вла*
ди є одним із головних засобів забезпечення законності у
сфері державного управління і покликаний забезпечити
ефективність взаємодії між гілками державної влади.

Головне призначення парламентського контролю за
діяльністю органів виконавчої влади полягає в тому, що він
служить засобом отримання інформації про процеси, які
відбуваються у діяльності підконтрольних органів виконав*
чої влади; визначення відповідності їхніх дій поставленій
меті; виявлення причин відхилення від них; розроблення
заходів, що мають нейтралізувати виявлені відхилення, тоб*
то є одним із найбільш ефективних засобів забезпечення
законності у сфері державного управління.

Парламентський контроль за діяльністю органів вико*
навчої влади є частиною державного контролю, відповідає
всім ознакам державного контролю та має специфічні особ*
ливості, властиві саме парламентському контролю. Специф*
іка контрольної діяльності парламенту проявляється пере*
дусім у методах, принципах, регулятивному режимі та без*
посередньо соціальному призначенні.

Парламентський контроль за діяльністю органів вико*
навчої влади та їхніми посадовими особами є однією з го*
ловних вимог підтримання режиму законності у демокра*
тичній державі. Це передбачає здійснення глибокого, об*
міркованого, кваліфікованого контролю за тим, щоб фак*
тична діяльність органів державної виконавчої влади та їхніх
посадових осіб чітко відповідала вимогам законодавства,
максимальною мірою забезпечувала охорону прав і свобод
людини та громадянина в державі. Контроль має своє само*
стійне місце у системі форм здійснення парламентської
діяльності та, як будь*яка правова форма діяльності, пови*
нен мати своє соціальне призначення і відповідні функції.

Наявність у представницького органу необхідного і дос*
татнього обсягу контрольних повноважень, ефективність пар*
ламентського контролю на всіх етапах сучасного державот*
ворення є ознакою реального парламентаризму. Парламентсь*
кий контроль, який охоплює певний комплекс контрольних
повноважень представницького органу стосовно діяльності
органів виконавчої влади, глави держави, інших владних струк*
тур, є важливим компонентом системи стримувань і противаг.

Через парламентський контроль парламент здійснює
керівництво суспільними й державними процесами, втілен*
ня прийнятих парламентом законів та інших рішень та кон*
троль за їх виконанням. Виконання законів представниць*
кий орган направляє у правильне русло.

Велике значення мають профілактичні заходи: узагальнен*
ня результатів перевірок, виявлення та вивчення відхилень, а
також умов, які їх викликали, розроблення і впровадження у
життя попереднього контролю, надання рекомендацій підкон*
трольним органам виконавчої влади, коригування чинного за*
конодавства на підставі аналізу виявлених відхилень.

Як засіб забезпечення законності ця функція парламенту
спрямована на припинення неправомірних дій органів виконав*
чої влади та їхніх посадових осіб, а також застосування до по*
рушників заходів державного впливу. Відповідно до законодав*
ства Верховна Рада України уповноважена як самостійно при*
тягувати до відповідальності винних осіб (імпічмент Президен*
ту), так і ставити перед уповноваженими органами питання про

притягнення порушників до відповідальності (передання мате*
ріалів розслідування тимчасових слідчих комісій Верховної Ради
України до Генеральної прокуратури України).

Але в Україні реалізація контрольної функції парламен*
ту напередодні політичної реформи 2004 р. набула надзви*
чайної гостроти. Правові та політичні конфлікти, що періо*
дично виникали стосовно тих чи інших питань законодав*
чої діяльності Верховної Ради, супроводжувалися блокуван*
ням законодавчих актів, які мали на меті регламентувати
механізми і процедури парламентського контролю. Так,
наприклад, відмова від закріплення на конституційному
рівні контрольних повноважень комітетів Верховної Ради
України, від права парламенту висловлювати недовіру ок*
ремим членам Кабінету Міністрів України призводила до
суттєвого обмеження можливостей і засобів впливу парла*
менту на виконавчу владу в досліджуваний період [5, с. 123].

Таким чином, парламентський контроль за діяльністю
органів виконавчої влади визначається тим, що парламент
в цілому, його органи та депутати перебувають в умовах,
коли вони мають безпосередньо використовувати норми
права для реалізації конкретних юридичних завдань.

Для повної реалізації контрольної функції депутати
повинні оперувати нормами права. С.В. Ківалов, І.К. За*
любська виділяють три групи норм. Норми першої групи
повинні точно визначати обсяг контрольної компетенції
парламенту, головні завдання і напрями контрольної діяль*
ності парламенту, форми і методи проведення контрольних
заходів, систему заходів відповідальності. Ця група норм
повинна утворювати передумови ефективного здійснення
контрольної діяльності парламенту.

Норми другої групи покликані забезпечувати потреби
самої контрольної діяльності парламенту і за своїм харак*
тером є процесуальними. Ці норми спрямовані на визначен*
ня оптимальних варіантів контрольного процесу. Вони ма*
ють закріплювати організацію контрольної діяльності пар*
ламенту, порядок застосування заходів відповідальності,
систему організаційно*правових гарантій здійснення конт*
рольної діяльності, порядок виконання приписів парламен*
ту органами виконавчої влади.

Третя група норм — найширша за обсягом, оскільки
вона визначає предмет контрольної діяльності парламенту.
Тобто на законодавчому рівні слід визначити, яка діяльність
органів виконавчої влади може бути об'єктом парламентсь*
кого контролю. Це питання частково вирішені у Конституції.
Так у ст. 85 закріплюється, що Верховна Рада України роз*
глядає Програми діяльності Кабінету Міністрів України,
контролює виконання бюджету України тощо [6, с. 31].

Характеристика парламентського контролю за діяльн*
істю органів виконавчої влади як правової форми діяльності
визначається також і тим, що всі його результати мають бути
завжди оформлені у відповідних офіційних правових актах.

Контрольні повноваження Верховної Ради України виз*
начені Конституцією України. Ст. 85 п. 4, п. 13, п. 14, п. 33.
Ст. 101 Конституції України, де також передбачене
здійснення парламентського контролю через Уповноваже*
ного Верховної Ради за додержанням конституційних прав
і свобод людини і громадянина. У Законах України "Про
постійні комітети Верховної Ради України", "Про Рахунко*
ву палату", "Про Уповноваженого Верховної Ради України
з прав людини", у Регламенті Верховної Ради України і дея*
ких інших нормативно*правових актах також приділяється
увага цьому питанню. Але сучасна законодавча регламен*
тація парламентського контролю за діяльністю органів ви*
конавчої влади є неповною і потребує доповнень (прийнят*
тя нових законів) та внесення змін до існуючих.

Важливим засобом, за допомогою якого здійснюється
контрольна діяльність парламенту, засобом посилення її
гласності є залучення засобів масової інформації до реалі*
зації контрольних повноважень парламенту, проведення
трансляцій пленарних засідань Верховної Ради України, на
яких заслуховуються звіти за депутатськими запитами, про*
водяться "Дні уряду", парламентські слухання, висвітлення
діяльності Уповноваженого Верховної Ради України з прав
людини, Рахункової палати.

До головних напрямів парламентського контролю за
діяльністю органів виконавчої влади можна віднести:

— контроль за дотриманням прав і свобод, а також інте*
ресів громадян, що охороняються законом;

— контроль за дотриманням органами виконавчої вла*
ди Конституції і законів України;

— контроль за законністю і доцільністю управлінських
рішень;

— контроль за дотриманням державної дисципліни,
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своєчасним і доброякісним виконанням обов'язків підконт*
рольними об'єктами [6, с. 31].

Для виконання контрольних функцій парламент пови*
нен мати доступ до необхідних джерел інформації, а для
цього комітети парламенту повинні мати певні пов*
новаження для її отримання, які зобов'язували б органи
виконавчої влади надавати цю інформацію.

Існують різні способи отримання інформації. Способи
визначені Конституцією України та іншими нормами права.
До них можна віднести отримання від органів державної вла*
ди чи посадових осіб періодичних звітів, інформацій, заслу*
ховування послань та доповідей у передбачених Конститу*
цією чи законами України випадках. Особливим способом
отримання інформації у процесі здійснення контрольної
функції представницьким органом є проведення у Верховній
Раді дня уряду та парламентських слухань [5, с. 129].

 Як відомо з історичного досвіду, фінансовий контроль
є одним з важливих важелів впливу на будь*який держав*
ний орган. Тому одним із реальних засобів контролю пред*
ставницького органу за виконавчою владою є здійснення
бюджетної функції. Дана функція визначена ст. 85 п.4 Кон*
ституції України: "затвердження Державного бюджету Ук*
раїни та внесення змін до нього; контроль за виконанням
Державного бюджету, прийняття рішення щодо його вико*
нання". Дана функція знаходить відображення також у п.
14 ст. 85 Верховна Рада затверджує рішення "…про надан*
ня Україною позик і економічної допомоги іноземним дер*
жавам та міжнародними організаціям, а також про одер*
жання Україною від іноземних держав, банків і міжнарод*
них організацій позик, не передбачених Державним бюдже*
том України, здійснення контролю за їх використанням".

Важливим моментом у контрольній діяльності парламен*
ту є визначення її принципів. Для подальшого вдосконалення
механізмів взаємодії між гілками влади принципи повинні бути
головню ідеєю, яка концентрує в собі інтереси суспільства.

Принципи парламентського контролю, виділені С. Ківа*
ловим та І. Залюбською, відповідають принципам побудови
демократичної правової держави, покликаної захищати інте*
реси народу, сприяти еволюційним процесам у взаємодії гілок
державної влади. Першим принципом парламентського конт*
ролю за діяльністю органів виконавчої влади в сучасних умо*
вах побудови демократичної та правової держави, звичайно,
є принцип пріоритету прав і свобод людини при здійсненні пар*
ламентського контролю за діяльністю органів виконавчої вла*
ди. Цей принцип означає, що перше питання, яке має цікавити
при здійсненні парламентського контролю — це саме питання
дотримання органами виконавчої влади та їх посадовими осо*
бами прав та свобод людини і громадянина.

Одним із найбільш важливих принципів парламентсь*
кого контролю за діяльністю органів виконавчої влади є
принцип законності, відповідно до якого парламентський
контроль має здійснюватися відповідно до чинного законо*
давства, в межах правових норм.

Принцип відповідальності контролюючого органу перед
державою і підконтрольною структурою за об'єктивність
контролю. Цей принцип є продовженням загального прин*
ципу законності і вказує на один із шляхів його реалізації.

Принцип професіоналізму. Це один із провідних прин*
ципів парламентського контролю за діяльністю органів ви*
конавчої влади, який передбачає наявність високої фахо*
вої підготовки тих, хто здійснює контроль.

Принцип неупередженості парламентського, контролю
за діяльністю органів виконавчої влади. Він досягається
шляхом покладення завдань контролю на осіб, які не мають
підстав бути зацікавленими в певному його результаті. Цей
принцип є одним із найбільш суттєвих виявів принципу за*
конності, тісно пов'язаний із принципом об'єктивності.

Принцип об'єктивності. Об'єктивність парламентсько*
го контролю за діяльністю органів виконавчої влади дає
можливість реально оцінити ситуацію, яка складається у
сфері управлінської діяльності органів державної виконав*
чої влади. Дотримання принципу об'єктивності вимагає ана*
лізу реальних фактів та всебічного їх розгляду.

 Принцип всебічності парламентського контролю за
діяльністю органів виконавчої влади є дуже близьким до
принципу об'єктивності. Під всебічністю парламентського
контролю за діяльністю органів виконавчої влади як одно*
го з важливих його принципів слід розуміти поширення пар*
ламентського контролю на найбільш важливі сфери діяль*
ності органів виконавчої влади. Перш за все, це стосується
дотримання прав і свобод людини і громадянина у процесі
реалізації своїх повноважень органами виконавчої влади,
економічній сфері — прийняття реального бюджету і конт*

роль за його належним та своєчасним виконанням, зовніш*
ньоекономічна сфера тощо.

Наступним, не менш важливим принципом парламен*
тського контролю за діяльністю органів виконавчої влади,
є принцип системності, який проявляється у послідовності
здійснення контрольних заходів парламентом.

Принцип гласності при здійсненні парламентського кон*
тролю за діяльністю органів виконавчої влади повинен бути
присутнім на всіх стадіях контрольної діяльності. При цьому
необхідно, щоб система надання інформації про результати
контрольної діяльності суб'єктів парламентського контролю
мала врегульовану процедуру і форму доведення результатів
перевірок до широких верств населення. Важливо, щоб ця
інформація не перетворювалася на спроби нав'язати суспіль*
ству якусь певну точку зору або те чи інше ставлення до органів
державної влади чи посадової особи. Це має бути об'єктив*
ним висвітленням відомостей, отриманих у результаті парла*
ментського контролю за діяльністю органів виконавчої влади.

Принцип допомоги підконтрольному об'єкту у виправ*
ленні порушень та недоліків означає, що основним завданням
контролюючого органу Верховної Ради України є не лише ви*
явлення порушень, а й допомога підконтрольним об'єктам в їх
подоланні. Можливо, виявлені недоліки стали наслідком не
врегулювання на законодавчому рівні тих чи інших питань, і їх
треба врегулювати шляхом прийняття нових законів або вне*
сення змін та доповнень до чинних [6, с. 40—42].

Аналізуючи історичні факти, пов'язані з політичними
процесами, які відбувалися у 1991—2004 рр., робимо вис*
новок, що взаємодія законодавчої та виконавчої гілок вла*
ди не завжди була ефективною. Парламентський контроль
за органами виконавчої влади вимагав вдосконалення відпо*
відно до вказаних принципів. Відсутність дієвих механізмів
контролю з боку парламенту за діяльністю органів виконав*
чої влади вважається однією з головних проблем посилен*
ня позицій Верховної Ради. Але гілки влади не повинні узур*
пувати владу, втручатися у сферу діяльності одна одної.

Теорія є теорією, але, як показує історичний досвід, ви*
конання контрольної функції парламенту оцінити однознач*
но неможливо. У 1990—1994 рр. відбулося лише одне парла*
ментське слухання і взагалі не проводилися дні уряду у Вер*
ховній Раді. За 1994—1998 рр. було проведено вісім парла*
ментських слухань, 20 днів уряду. Інколи парламентарі на*
магалися в деяких випадках підмінити органи попереднього
слідства та суд. Серед них, наприклад, розслідування афери
з трестами, діяльність концерну "Бласко" та ін. [4, с. 201].

Як зазначав колишній Голова Верховної Ради України
О. Мороз, аналізуючи роботу Верховної Ради XIII скликан*
ня, "рівень організації законотворчого процесу залежить від
взаємодії з Верховною Радою глави держави і особливо
Кабінету Міністрів". Сьогоденна політична ситуація дово*
дить достовірність думки О. Мороза [7].

 Для подальшої плідної законотворчої діяльності, ефек*
тивної взаємодії гілок влади необхідно внести відповідні
доповнення і зміни до статей Конституції, які регулюють
контрольну функцію Верховної Ради.
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