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INTEREST GROuPS IN POLITIcS: A cASE OF HEALTH POLIcY

Health policy is characterized by the clash of interests of a large number of political players, interest 
groups. In 1991–2013 there was no systematic reorganization of Ukrainian health care that is largely due 
to the destructive influence of interest groups, especially those who are not interested in unshadowing of 
financial flows and forming transparent relations in this area. 
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НАЗАД У МАйбУтНє: чи ВиРішить КоНститУція-2004  
ПРоблеМУ НАДМіРНої ПРеЗиДеНтсьКої ВлАДи?

У статті проаналізовано здатність положень конституційної реформи 2004 р., дію яких було 
відновлено в лютому 2014 р., вирішити проблему необмеженого президентського домінування, яка 
найгостріше проявила себе під час президентської каденції Віктора Януковича. Попри те, що Кон-
ституція-2004 справді суттєво обмежує президентські прерогативи та посилює роль уряду й пар-
ламенту, в довгостроковій перспективі вона може виявитися нездатною стримати монополізацію 
влади з боку президента, а також призвести до поновлення практики перманентних конфліктів 
усередині виконавчої гілки влади. З метою повноцінного подолання цих загроз пропонуються подаль-
ші зміни до конституційного тексту.
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Вступ

Одним із результатів масових акцій протесту, 
які почалися наприкінці листопада 2013 р., ста-
ло повернення до положень конституційної ре-
форми 2004 р., які передбачають суттєве обме-
ження повноважень президента і відповідне роз-
ширення прерогатив парламенту й уряду. Таке 
рішення зумовлено передусім надмірною моно-
полізацією влади колишнім Президентом Вікто-
ром Януковичем, яка дозволила йому одноосіб-
но визначати курс розвитку країни на внутріш-
ній і зовнішній аренах, не побоюючись жодної 

відповідальності за свої дії. Відповідно, повер-
нення моделі 2004 р. покликане усунути потен-
ціал узурпації влади президента в майбутньому 
завдяки суттєвому обмеженню його конститу-
ційних повноважень.

Таке припущення, втім, викликає цілу низку за-
уважень. По-перше, саме прем’єр-президентська 
система зразка 2004 р. дозволила В. Януковичу де-
факто стати домінуючим політичним актором, що 
сталося ще до повернення Конституції в редакції 
1996 р. По-друге, ажіотаж довкола позачергових 
президентських виборів, які мали відбутися 
25 травня 2014 р., демонструє, що посада глави 
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держави досі лишається цінним призом, за який 
готові змагатися провідні політики країни. По-
третє, період дії конституційної моделі 2004 р. був 
позначений частими конфліктами між ключовими 
політичними акторами, що багато в чому і стало 
причиною перемоги В. Януковича на президент-
ських виборах 2010 р. і подальшого згортання де-
мократії в Україні.

Відповідно, у цій статті розглянуто, чи зможе 
конституційна модель 2004 р. адекватно виріши-
ти проблему надмірної президентської влади, 
яка з усією очевидністю проявилася протягом 
2010–2013 рр. Для цього здійснено аналіз клю-
чових положень цієї конституційної системи, 
зважаючи на досвід їх функціонування протягом 
2006–2009 рр. За результатами проведеного ана-
лізу запропоновано концепцію подальших змін 
до Конституції.

Аналіз проведено з позицій теорії нового ін-
ституціоналізму, яка в центр політичного проце-
су ставить динамічну взаємодію інституцій і ак-
торів. Згідно з нею, інституції є нормами, що ви-
значають поведінку та структурують очікування 
політичних акторів, а ті, у свою чергу, намага-
ються реалізувати свої інтереси завдяки наяв-
ним у них ресурсам у межах існуючих інститу-
ційних обмежень, однак також здатні змінювати 
норми заради досягнення своїх цілей [4, с. 938]. 
Класифікацію форм правління, які діяли в Укра-
їні, здійснено відповідно до підходу, запропоно-
ваного Морісом Дюверже [1, с. 166] і згодом 
модифікованого Метью Шугартом і Джоном 
Кері [7, с. 23–25]. Він передбачає, що Конститу-
ція в редакції 2004 р. створює прем’єр-
президентську систему, в якій усенародно обра-
ний президент співіснує з прем’єр-міністром і 
міністрами, відповідальними перед парламен-
том. У свою чергу, конституційна модель 1996 р. 
визначається як президент-парламентська, адже 
в ній прем’єр-міністр і міністри є також відпові-
дальними перед президентом. Обидві моделі, 
втім, належать до напівпрезидентської форми 
правління – третього типу організації влади в 
країнах республіканського типу [2, с. 13].

особливості Конституції-2004

Прем’єр-президентська система, закладена в 
Конституції 2004 р., справді була сприятливі-
шою для демократизації української політичної 
системи, ніж попередня президент-парламент-
ська модель. Це випливало з її інституційних 
особливостей, які обмежували повноваження 
президента та посилювали роль уряду й парла-
менту. Перш за все, глава держави втратив про-

відну роль у процесі призначення прем’єр-
міністра, яку конституційна реформа 2004 р. від-
дала парламенту. Крім того, він також позбувся 
права призначати міністрів, зберігши лише мож-
ливість пропонувати кандидатури міністрів обо-
рони й закордонних справ. Зокрема, президент 
уже не міг відправляти уряд у відставку. Ці ново-
введення в комплексі значно обмежили його 
здатність контролювати діяльність уряду і де-
факто зробили останній головним інститутом у 
межах виконавчої гілки влади. З другого боку, 
Конституція-2004 також посилила інституцій-
ний зв’язок уряду з парламентом завдяки меха-
нізму призначення прем’єр-міністра на основі 
парламентської коаліції. У підсумку Конститу-
ція передбачила, що виконавча влада в країні й 
надалі буде розділена між президентом і прем’єр-
міністром, однак останній матиме провідну роль 
завдяки більшим повноваженням і можливості 
спиратися на постійну підтримку парламент-
ської більшості.

На практиці ці положення призвели до ситуа-
ції, коли двоїстість виконавчої влади перестала 
бути фікцією і стала реальністю, що мало як по-
зитивні, так і негативні наслідки. Протягом 
2006–2009 рр. прем’єр-міністри В. Янукович і 
Ю. Тимошенко стали провідними акторами по-
літичної системи завдяки своїм конституційним 
повноваженням, однак були не в змозі повністю 
контролювати виконавчу гілку влади. Це пояс-
нювалося передусім інституційними особливос-
тями посади прем’єр-міністра, який має набага-
то обмеженіший потенціал до монополізації вла-
ди порівняно з президентом. Пояснити це можна 
принаймні двома чинниками: 1) прем’єр-міністр 
не володіє прямою легітимністю, яка могла б ви-
правдати його дії щодо концентрації влади в 
очах населення; 2) прем’єр-міністр, на відміну 
від президента, може бути відправлений у від-
ставку парламентом у будь-який момент.

Перша особливість наочно проявила себе під 
час політичного конфлікту 2007 р., коли тодіш-
ній Прем’єр-міністр В. Янукович намагався за-
вдяки неформальним практикам підкупу, заля-
кування й тиску створити в парламенті консти-
туційну більшість, яка могла би змінити 
Основний Закон. Однак його дії було зупинено 
указом Президента Віктора Ющенка про до-
строкове припинення повноважень парламенту, 
який мотивував його видання порушенням кон-
ституційної норми про формування коаліції ви-
ключно на фракційній основі. Не вдалося моно-
полізувати виконавчу владу і наступниці В. Яну-
ковича на посаді голови уряду Ю. Тимошенко, 
яка також розглядала варіант зміни Конституції 
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заради нівелювання повноважень президента. 
В обох випадках наявність окремого самостій-
ного інституту в межах виконавчої влади, наді-
леного прямою легітимністю, стала головною 
перешкодою до побудови системи з єдиним цен-
тром ухвалення рішень. 

З другого боку, конституційна модель 2004 р. 
так само не дозволила Президенту В. Ющенкові 
втілити в життя сценарій монополізації влади. 
У 2005 р., коли діяла ще Конституція 1996 р., він 
намагався отримати контроль над виконавчою 
владою, витісняючи тодішнього Прем’єр-
міністра Ю. Тимошенко зі сфери її повноважень 
руками підконтрольної главі держави Ради на-
ціональної безпеки та оборони. Коли ця страте-
гія не дала очікуваних результатів, В. Ющенко 
звільнив Ю. Тимошенко. Однак уже з 2006 р., ко-
ли Конституція-2004 почала діяти, В. Ющенко 
відмовився від подібних спроб. Таким чином, 
попри те, що в різний період часу і президент, і 
прем’єр-міністри намагалися порушити закрі-
плений у Конституції баланс влади і повнова-
жень усередині виконавчої гілки, існуючі в 
2006–2009 рр. нормативні обмеження в цілому 
не дозволяли їм доводити ці дії до успішного за-
вершення [3, с. 600–603].

Водночас дія Конституції 2004 р. засвідчила 
актуалізацію другої загрози інституційного ба-
лансу української політичної системи. Існування 
двох «президентських» міністрів у складі уряду 
було найочевиднішим джерелом конфліктів між 
президентом і прем’єр-міністром, які проявили 
себе особливо гостро в часи співіснування 
В. Ющенка і В. Януковича. Зокрема, влітку 
2007 р. розділений контроль двох «голів» уряду 
над правоохоронними структурами загрожував 
призвести до збройного зіткнення між різними 
силовими підрозділами. Схожу картину можна 
було спостерігати і в царині зовнішньої політи-
ки: попри те, що настільки гострих конфліктів за 
цей час помічено не було, протиріччя щодо на-
прямів і пріоритетів поведінки України на між-
народній арені постійно були присутні в публіч-
ному просторі.

Насамкінець варто звернути увагу на ще одну 
особливість прем’єр-президентської моделі, яка 
проявила себе вже після приходу В. Януковича 
до влади. Ця конституційна система виявилася 
нездатною стримати монополізацію влади з боку 
новообраного президента, а її інституційна база 
швидко почала руйнуватися під впливом його 
агресивної поведінки. Пояснити, чому конститу-
ційна модель 2004 р. утримувала політичних ак-
торів від спроб узурпувати владу протягом 2006–
2009 рр., однак була швидко демонтована в 

2010 р., самими лише інституційними чинника-
ми важко. Зрозуміло, що важливу роль тут віді-
грала поведінка різних політичних акторів, пе-
редусім самого В. Януковича, який не лише час-
то порушував існуючі норми, а й демонстрував 
яскравий взірець неінституційної поведінки 
[5; 6], спрямованої на знищення існуючих фор-
мальних норм і повну заміну їх неформальними 
практиками. Крім того, достатньо низький рі-
вень дотримання формальних правил усіма клю-
човими акторами протягом усього часу до 
2010 р. став на заваді інституціоналізації існую-
чих норм, а отже, зробив їх вразливішими до де-
структивних імпульсів В. Януковича.

Поза тим, важливість поведінки акторів не 
означає, що інституційні особливості політичної 
системи не впливають на перспективи її демо-
кратизації. Цілком імовірно, що прем’єр-
президентська система не перешкодила монопо-
лізації влади частково й тому, що її було розро-
блено недостатньо добре. Відповідно, подальше 
вдосконалення цієї форми правління шляхом 
внесення змін до Конституції може посилити її 
потенціал до стримування авторитарних імпуль-
сів. Тому в наступному розділі розглянуто мож-
ливості подальшого реформування Конституції 
з метою побудови форми правління, яка буде 
сприятливішою для демократизації української 
політичної системи.

Програма подальшого конституційного 
реформування

Ключовою проблемою Конституції 1996 р. 
була надмірна президентська влада в поєднанні 
з відсутністю будь-яких серйозних інституцій-
них запобіжників її експансії. Конституційна 
реформа 2004 р. призвела до суттєвого обме-
ження президентських повноважень і на деякий 
час утримувала політичну систему країни від 
надмірного нахилу в бік будь-якого з політич-
них інститутів, однак на початку 2010 р. закла-
дених у ній прерогатив президента виявилося 
достатньо для узурпації ним влади та підпоряд-
кування собі всіх інших гілок влади в дуже 
стислі терміни. З другого боку, недоліком Консти-
туції 2004 р. стало також створення передумов 
для конфліктів між різними державними інсти-
тутами внаслідок збереження двоїстої природи 
виконавчої гілки влади та нечіткого розподілу 
повноважень і відповідальності між президен-
том і прем’єр-міністром. Відповідно, запропо-
новані зміни до Конституції будуть спрямовані 
на вирішення одночасно двох проблем, які 
прем’єр-президентська модель 2004 р. не була в 
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змозі вирішити повністю: 1) загрози необмеже-
ного президентського домінування і 2) загрози 
високої конфліктогенності всередині виконав-
чої гілки влади. 

Конституційна інженерія може запропону-
вати три можливі способи вирішення першої 
проблеми: 1) радикальне обмеження повнова-
жень президента; 2) зміна способу обрання пре-
зидента на парламентський; 3) скасування по-
сади президента. Другий і третій способи ма-
ють помітний недолік. Обидва сценарії 
передбачають ліквідацію президента як неза-
лежного політичного інституту. У випадку ска-
сування посади глави держави ця ліквідація ма-
тиме цілком наочний характер, тоді як зміна 
формату обрання президента зробить його по-
вністю залежним від законодавчої гілки влади. 
Однак це навряд чи матиме сприятливий вплив 
на захищеність інституційної системи України 
від загроз монополізації влади. Як показав при-
клад політичної кризи 2007 р., саме наявність 
президента як самостійного політичного актора 
унеможливила надмірну концентрацію влади в 
руках прем’єр-міністра. Таким чином, попри 
те, що протягом переважної більшості незалеж-
ної історії України президент виступав пере-
важно як джерело авторитарних імпульсів, він 
також мав можливість стримувати інших полі-
тичних акторів від монополізації влади.

Важливість президента як незалежного полі-
тичного інституту для стабільності політичної 
системи можна проілюструвати за допомогою 
теорії носіїв вето Джорджа Цебеліса. Згідно з 
нею, носій вето є будь-яким політичним акто-
ром, згода якого необхідна для зміни статус-кво 
[8, с. 36]. У 2007 р. Президент В. Ющенко був 
саме тим носієм вето, який не дозволив Прем’єр-
міністрові В. Януковичу порушити інституцій-
ний баланс української політичної системи. 
Важливість носіїв вето так само проявила себе 
і в 2010 р., коли Президент В. Янукович був 
єдиним носієм вето, внаслідок чого йому вда-
лося швидко змінити Конституцію заради отри-
мання більших повноважень [6]. Чим більшою 
є кількість носіїв вето, тим важче будь-якому 
політичному акторові зосередити владу у своїх 
руках і таким чином порушити існуючу інсти-
туційну рівновагу.

Таким чином, завдання подальшого рефор-
мування Конституції вбачається у створенні ін-
ституційних гарантій існування кількох носіїв 
вето, що зменшило б шанси узурпації влади з бо-
ку будь-якого з них. Саме тому скасування поса-
ди президента або його обрання в парламенті не 
відповідає початковим цілям реформування, 

адже означає ліквідацію важливого носія вето. 
Тому логічним видається вибір першого запро-
понованого способу – радикального обмеження 
повноважень президента при збереженні його 
прямого мандата, який би гарантував йому ста-
тус носія вето.

Відповідно, аби уникнути загрози необмеже-
ного президентського домінування, доцільним 
видається позбавити главу держави всіх повно-
важень у галузі виконавчої влади. У такому ви-
падку президент не матиме будь-яких стимулів 
щодо нарощування своєї влади, оскільки буде 
позбавлений будь-яких механізмів для втілення 
цього задуму в життя. З другого боку, передаван-
ня всіх колишніх президентських повноважень у 
галузі виконавчої влади до уряду дозволить 
створити умови для усунення потенціалу кон-
фліктогенності всередині виконавчої гілки. Це 
означатиме ліквідацію роздвоєності виконавчої 
влади та зосередження всієї її повноти в ієрархії 
органів влади на чолі з Кабінетом Міністрів. 
У комплексі це передбачатиме побудову парла-
ментської форми правління з церемоніальним, 
але всенародно обраним президентом, що, як 
очікується, дозволить усунути загрози необме-
женого президентського правління, з одного бо-
ку, і конфліктів між різними інститутами вико-
навчої влади – з другого.

Висновки

Цілком очевидно, що повернення Конституції 
зразка 2004 р. варто розглядати як перехідний етап, 
що не дозволить повністю усунути загрозу необ-
меженого президентського домінування в довгій 
перспективі. Нова/стара прем’єр-президентська 
модель справді має низку переваг над президент-
парламентською моделлю, закладеною в Консти-
туції 1996 р. Завдяки суттєвому обмеженню повно-
важень президента, ліквідації подвійної відпові-
дальності уряду та посиленню ролі парламенту 
вона створила передумови для існування кількох 
незалежних центрів влади, які протягом певного 
часу були здатні нейтралізувати спроби надмірної 
концентрації влади одне одного. З другого боку, во-
на не змогла створити достатньо міцні інституцій-
ні запобіжники для того, аби уникнути монополі-
зації влади новообраним Президентом В. Януко-
вичем, а крім того, посилила внутрішні протиріччя 
всередині виконавчої гілки влади та самого уряду, 
що призводили до частих конфліктів між різними 
політичними акторами.

Відповідно, видається доцільним продовжен-
ня реформування Конституції заради усунення 
всіх передумов для узурпації влади з боку 
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президента та ліквідації всіх потенційних триге-
рів конфліктів усередині виконавчої гілки влади. 
Заради цього пропонується передача всіх прези-
дентських повноважень у сфері виконавчої вла-
ди урядові при збереженні всенародних виборів 
президента. Це дозволить зберегти статус прези-
дента як незалежного носія вето, здатного бло-
кувати спроби інших інститутів монополізувати 

владу, однак неспроможного набувати нових по-
вноважень у сфері виконавчої влади. Зрозуміло, 
що запропоновані зміни самі по собі не зможуть 
повністю вирішити вказані проблеми, однак 
сприятимуть виникненню стимулів для політич-
них акторів, які б стримували їх апетити щодо 
монополізації влади чи розбалансування полі-
тичної системи.
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O. Sydorchuk

BAcK TO THE FuTuRE: WILL cONSTITuTION-2004 SOLVE THE PROBLEm 
OF uNLImITED PRESIDENTIAL POWER?

In this paper, analysis of ability of 2004 constitutional reform, which was reintroduced in February 
2014, to solve the issue of unrestricted presidential dominance which manifested itself the most during the 
presidential tenure of Viktor Yanukovych is made. Although the Constitution-2004 indeed curtails president’s 
prerogatives and strengthens cabinet and parliament, in long-term perspective, it could again turn to be 
vulnerable to monopolization of power by president and lead to renewal of permanent conflicts inside 
executive branch of power. In order to address this challenges more fully, further changes to the constitutional 
text are put forward.
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