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ДІЯЛЬНОСТІ ПАРЛАМЕНТСЬКИХ ФРАКЦІЙ   
В УКРАЇНІ
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аспірант кафедри парламентаризму та політичного менеджменту, Національна академія державного управлін-
ня при Президентові України 

У статті розглядається діяльність фракцій в українському парламенті, а також питання, що стосуються правового 
регулювання їх діяльності в зв’язку з виборчим законом, розподіл повноважень між гілками влади, механізм ство-
рення парламентських фракцій (груп), співпраця між коаліцією і опозицією в парламенті України. З’ясовано, що іс-
нує необхідність замінити організаційний тип формування парламентських фракцій на ідеологічний чи структурний 
для того, щоб парламент став більш стабільним та демократичним. Обґрунтовано необхідність переходу від зміша-
ної виборчої системи до пропорційного представництва з відкритими списками, що сприятиме зміцненню партійної 
дисципліни, створить умови для співвідношення коаліції і опозиції в парламенті. Автор висуває низку пропозицій до 
законів і підзаконних актів, які визначають організаційно-правову основу діяльності парламенту України.
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Organizational and legal regulation of partilamentary factions’ activities in Ukraine
The article deals with the activities of factions in Ukrainian Parliament and the issues pertaining to legal regulation of their 
work in connection to electoral law, division of powers between branches of government, mechanism for parliamentary 
factions (groups) creation, cooperation between the coalition and the opposition in the Parliament of Ukraine. It is figured 
out that there is a need to replace the organizational type of formation of parliamentary factions with ideological or structural 
type in order for it to be more forward-looking and democratic. The necessity to switch from mixed electoral system to 
proportional representation with open lists is substantiated, what would strengthen party discipline, create conditions for 
parity of coalition and opposition in the Parliament. The author brings forward several proposals for laws and subordinate 
acts that determine the foundation for activities in the Parliament of Ukraine.
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ОРГАНИЗАЦИОННО-ПРАВОВОЕ РЕГУЛИРОВАНИЕ ДЕЯТЕЛЬНОСТИ ПАРЛАМЕНТСКИХ ФРАКЦИЙ  
В УКРАИНЕ 
Статья посвящена деятельности фракций в украинском парламенте и вопросам правового регулирования их 
деятельности в связи с избирательным правом, разделением полномочий между ветвями власти, механизмом 
формирования парламентских фракций (групп), сотрудничеством между коалицией и оппозицией в парламенте 
Украины. Уточнено, что для того, чтобы он был более перспективным и демократичным, необходимо заменить 
организационный тип формирования парламентских фракций на идеологический или структурный для того, чтобы 
парламент стал более стабильным и демократическим. Обоснована необходимость перехода от смешанной из-
бирательной системы к пропорциональному представительству с открытыми списками, что укрепит партийную 
дисциплину, создаст условия для паритета коалиции и оппозиции в парламенте. Автор сформулировал ряд пред-
ложений к законам и подзаконным актам, которые определяют организационно-правовую основу деятельности  
парламента Украины.
Ключевые слова: парламентская фракция (группа), коалиция, оппозиция, деятельность фракции. 
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Постановка проблеми. Важливим чинником 
фракційної стабільності парламенту є співпраця 
парламентських фракцій та груп у межах коаліції, 
яка є принципово різною в транзитних країнах, 
до яких належать Україна і держави Центрально-
Східної Європи, та сталих демократіях. У них, як 
правило, коаліції ґрунтуються на близьких ідеоло-
гічних концепціях, на відміну від України. 

Поляризація політичних поглядів у вітчизняному 
парламенті призводить до створення нестабільних 
парламентських коаліцій, що, у свою чергу, відобра-
жається на роботі гетерогенного (різнорідного) уряду, 
який слабко підтримується Верховною Радою Украї
ни та достатньо часу і сил витрачає на подолання 
суперечностей і політичних конфліктів. Як свідчить 
сучасна практика, в Україні парламентські коаліції 
створюються, як правило, на базі пропрезидентських 
політичних партій і тим самим є “потенційним дже-
релом урядових та парламентських криз” [1]. 

Для досягнення стабільності урядової (прав-
лячої) коаліції в умовах відсутності в парламенті 
стійкої більшості науковці пропонують реалізува-
ти два важливих принципи: “формування уряду на 
основі співвідношення сил у парламенті та забез-
печення умов солідарної і політичної відповідаль-
ності уряду перед парламентом” [2].

Погоджуючись із цими принципами, більшість 
науковців пропонує їх реалізацію в Україні шляхом 
поєднання парламентсько-президентської форми 
правління із пропорційною системою виборів, яка 
стимулюватиме політичні партії до активізації їх ді-
яльності не лише в передвиборчий період, а й під 
час роботи у Верховній Раді України. Проте вітчиз-
няна виборча система до цього часу ще залишається 
змішаною, а коаліційна угода не стала механізмом 
консолідації суспільства, що є вкрай необхідним у 
сучасних умовах розвитку Української держави і сус-
пільства. Саме на цьому наголошує Президент Укра-
їни П.Порошенко у своєму Указі “Про пріоритетні 
заходи щодо сприяння зміцненню національної єд-
ності та консолідації українського суспільства, під-
тримки ініціатив громадськості у цій сфері” [3]. 

Тому актуальним є обґрунтування змін у 
нормативно-правових актах, що забезпечують 
фракційну стабільність Верховної Ради Украї-
ни, під якою ми розуміємо “систему загальних 
принципів організації діяльності парламенту й 
державних/публічних органів влади, яка забезпе-
чує політичний консенсус між ними, сприяє про-
зорому формуванню професійного коаліційного 
уряду та його політичній підтримці протягом ви-
значених повноважень” [4]. 

Аналіз останніх досліджень і публікацій. 
Утвердження конституційного статусу та пріори-

тету Верховної Ради України у системі стримувань 
і противаг безпосередньо залежить від успішності 
утворення таких усталених у зарубіжній консти-
туційній практиці структур у представницькому 
органі, як парламентська більшість (коаліція) та 
парламентська опозиція. У відповідному рішенні 
Конституційний Суд України безпосередньо встано-
вив, що “фракційне структурування Верховної Ради 
України i формування коаліції депутатських фрак-
цій є обов’язковими умовами її повноважності” [5].

Більшість науковців визнають, що в парламен-
тарних та змішаних республіканських формах 
правління інститут парламентської більшості є 
найважливішим інструментом для вироблення 
політичного курсу, утворення уряду та реалізації 
через нього згаданого курсу. “Партійні фракції, 
що утворюють більшість, як правило, мають бути 
представлені в уряді. Ті ж політичні сили (партії), 
які не беруть участі у формуванні кабінету, вва-
жаються опозицією” [6].

При цьому під стабільно працюючою коалі-
цією вітчизняні науковці розуміють “більшість у 
парламенті, що формується відповідними парла-
ментськими фракціями, які підтримують політи-
ку Президента та формують Уряд” [7]; під полі-
тичною опозицією [8] розуміють політичну силу, 
яка не має достатньо можливостей та інструмен-
тів впливу на формування політичних і управлін-
ських рішень. Наявність у парламенті фракцій зі 
складу політичної опозиції вказує на більш чітке 
врегулювання політичної системи [9]. 

Для України важливими є питання врегулю-
вання статусу політичної опозиції в парламенті, 
внесення відповідних змін до Закону України 
“Про Регламент Верховної Ради України” [10], 
уточнення процедур, пов’язаних із парламент-
ською дисципліною народних депутатів, визначе-
них у проекті Закону України “Про внесення змін 
до Регламенту Верховної Ради України” [11].

Цим проектом Закону України передбачено “до-
зволити у разі відсутності голови депутатської фрак-
ції (голови депутатської групи) за його дорученням 
у засіданні Погоджувальної ради брати участь за-
ступнику голови депутатської фракції (заступнику 
голови депутатської групи)”, а також ввести обме-
ження щодо присутності народних депутатів на за-
сіданні Погоджувальної ради: “засідання Погоджу-
вальної ради є повноважним за умови присутності 
на ньому не менше половини її складу” [11].

Передбачається, що ці зміни сприятимуть по-
кращенню фракційної, а значить і партійної дис-
ципліни, яка є вкрай важливою для сучасного 
українського парламенту, для якого характерною 
є організаційний, а не ідеологічний чи структур-
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ний (більш прогресивний і демократичний) тип 
утворення фракції [12]. 

Визначено, що організаційний тип утворення 
фракцій окреслює форму організації, згідно з якою 
фракція створюється й функціонує на засадах пар-
тійної дисципліни, відданості меті, ставлення до 
оточуючого світу; ідеологічний – на засадах іде-
ологічного підґрунтя їх існування; структурний – 
на формальній організації фракції, розглядаючи її 
водночас як окрему одиницю, так і в її відношенні 
до партії, частиною якої вона, як правило, є. 

Саме останній тип утворення парламентських 
фракцій – структурний – є найбільш ефективним 
і сприяє забезпеченню найбільшої стабільності 
парламенту та уряду. Таке утворення парламент-
ських фракцій регламентується відповідними 
нормативно-правовими актами, у тому числі ви-
борчим законодавством, що ґрунтується на пропор
ційній основі з відкритими списками. Не менш 
важливими є питання, пов’язані з розмежуванням 
повноважень між різними гілками влади, механіз-
мом створення парламентських фракцій (груп), 
взаємодією коаліції з опозицією в парламенті.

Мета статті – визначити проблеми норма
тивно-правового забезпечення фракційної ста-
більності Верховної Ради України та запропону-
вати відповідні зміни.

Виклад основного матеріалу досліджен-
ня. Відсутність стабільної фракційної структу-
ри у вітчизняному парламенті, на наш погляд, 
зумовлена низкою недосконалості нормативно-
правових актів, пов’язаних із:

– виборчим законодавством;
– розмежуванням повноважень між різними 

гілками влади;
– умовами створення парламентських фракцій 

(груп);
– взаємодією коаліції з опозицією в парламенті. 
Розглянемо ці проблеми в аспекті відповід-

них нормативно-правових механізмів стабілізації 
фракційної структури у вітчизняному парламенті 
та сформулюємо до кожної з них відповідні про-
позиції.

1. Законом України “Про вибори народних де-
путатів України” 2011 р. [13] передбачено прове-
дення виборів народних депутатів України за змі-
шаною виборчою системою, відповідно до якої 
половина складу парламенту обирається в одно-
мандатних виборчих округах і є суто формально 
пов’язаною з парламентськими партіями, які са-
мостійно або у складі виборчих блоків долають 
виборчий бар’єр. Депутати, які обираються за 
мажоритарною складовою виборчої системи, є 
одним із чинників фракційної нестабільності, 

оскільки вони можуть бути позапартійними та не 
мати чіткої ідеології.

Таких народних депутатів до Верховної Ради 
України І скликання було обрано шість осіб [14], 
у 2014 р. (Верховна Рада України VІІІ скликання) –  
50% (225 осіб). Така кількість мажоритарних на-
родних депутатів не сприяє забезпеченню чіткої 
структуризації парламенту та його фракційній 
стабільності, а навпаки, є “слабким ланцюжком” 
у цілісності фракцій, їх стабільності у визначено-
му політичному курсі та роботі. 

Тип виборчої системи є основним чинником, який 
визначає ступінь залучення партій до державної ді-
яльності через упровадження механізму політичного 
представництва в парламенті, визначає склад парла-
ментських партій, впливає на кількість партій, що 
беруть участь у виборах, та в подальшому визначає 
склад парламентської більшості (коаліції).

Більшість науковців вважають, що пропорцій-
на виборча система з відкритими списками спри-
ятиме більш чіткій структуризації парламенту, а 
значить, і суспільства. При цьому, як стверджує 
Л.І.Павлова, задля досягнення бажаного ефекту 
необхідно змінювати не лише принципи виборів, а 
й обмежувальні бар’єри, правила формування ви-
борчих списків [15].

На наш погляд, відсутність відкритих списків 
кандидатів у народні депутати гальмує розвиток 
не лише фракційної діяльності, а й парламент-
ської в цілому. Це підтверджується тим, наскіль-
ки партійні лідери зважають на лояльність під 
час виборів, вирішуючи, кого взяти до списків у 
кандидати на парламентські вибори.

2. Аналіз чинного законодавства України, зо-
крема Конституції України [16], законів України 
“Про Верховну Раду України” [17], “Про Кабі-
нет Міністрів України” [18], “Про Президента 
України” [19], свідчить також про відсутність 
чіткого розмежування повноважень між парла-
ментом, главою держави та урядом за результати 
реалізації державної політики. Тому парламент 
практично позбавлений права висловлювати не-
довіру членам Кабінету Міністрів України та сут-
тєво впливати на державну політику, а Президент 
України може скасувати нормативні акти уряду, 
спрямувати його діяльність у необхідному йому 
напрямі шляхом видання указів тощо. 

У парламентсько-президентській республіці 
це є неприйнятним та не сприяє фракційній ста-
більності в парламенті, незважаючи на те, що в 
ст. 16 Закону України “Про Регламент Верховної 
Ради України” [10] вказано на важливість форму-
вання та реєстрації депутатських фракцій (депу-
татських груп) на першій новообраній Верховній 
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Раді, без яких неможливе вирішення кадрових 
питань, а саме: обрання Лічильної комісії, Голови 
Верховної Ради, Першого заступника та заступ-
ника Голови Верховної Ради; створення комітетів 
та Погоджувальної ради депутатських фракцій, 
які в подальшому впливатимуть на обрання уря-
ду та урядової політики. 

У зв’язку з тим, що перша сесія Верховної 
Ради України є вкрай відповідальною, зокрема, в 
питаннях подальшої реалізації установчої функ-
ції парламенту, важливим є якісна підготовле-
ність народних депутатів до роботи в парламенті, 
яка передбачає володіння ними: навичками полі-
тичної дискусії, вироблення спільних узгоджених 
рішень, публічних виступів; політичної культу-
ри тощо. На нашу думку, цьому можуть сприя-
ти попередні дебати між кандидатами в народні 
депутати всередині партій, на яких, як правило, 
і ґрунтується пропорційна виборча система з від-
критими списками.

3. Законодавство України, яким визначається 
порядок роботи Верховної Ради України [10; 20], 
не передбачає також запровадження ефективних 
механізмів забезпечення стабільності фракційної 
структури парламенту. Так, мінімальні вимоги до 
створення фракцій відповідають 3% депутатів від 
їх конституційного складу, що є меншим за вели-
чину виборчого бар’єру, який застосовується на 
виборах. Вихід або виключення депутата зі складу 
фракції чи групи за Регламентом Верховної Ради 
України і Законом “Про комітети Верховної Ради 
України” не визначають для такого депутата будь-
яких негативних правових наслідків. Наприклад, у 
вигляді дострокового припинення повноважень го-
лови, заступника голови, секретаря комітету тощо. 

Відсутність відповідних законодавчих меха-
нізмів запобігання збільшенню кількості фрак-
цій (груп) у парламенті, частим міжфракційним 
переходам народних депутатів України, крім 
дестабілізації політичної структури парламенту, 
зумовлюють виникнення ще однієї проблеми –  
недотримання принципу пропорційного пред-
ставництва у складі парламентських комітетів 
депутатських фракцій та груп.

Часта наявність міжфракційних переходів у 
вітчизняному парламенті характеризує низький 
рівень політичної культури народних депутатів, і 
тому, на відміну від багатьох зарубіжних держав, 
фракційна структура українського парламенту не 
завжди відображає результати парламентських 
виборів, а неоднорідність представників парла-
ментських партій, відсутність “подібності за по-
ходженням та підготовкою” знижує ступінь пар-
тійної (фракційної) згуртованості. 

Більш згуртованими є ті партії, де її члени ма-
ють схоже минуле (належать до одного соціаль-
ного класу, мають однакову освіту, досвід тощо). 
Тому важливим є розвиток партійної системи в 
Україні, яка ґрунтується на національних ціннос-
тях та демократичних ідеологічних засадах, а не 
лише на лідерських якостях голів партій. 

4. Не менш важливою є роль парламентської 
фракції, яка складається з політичної опозиції в 
парламенті, і чинить опір чинній державній владі, 
протистоїть здійснюваному стратегічному курсу 
з метою замінити його на інший, що задовольняє 
опозиційні політичні організації. 

Захист прав опозиції і забезпечення законо-
давчих гарантій її діяльності є необхідною перед
умовою реалізації конституційно визначених по-
літичних і соціально-економічних прав громадян 
України, які шляхом волевиявлення, здійсненого 
на виборах до Верховної Ради України, підтри-
мали політичні сили, що не увійшли до складу 
парламентської коаліції (більшості), а відтак – не 
отримали визначального впливу на зміст політики, 
що реалізується через вищий законодавчий орган і 
систему органів виконавчої влади. 

Опозиційність при цьому передбачає: чітко 
артикульоване, публічно висловлене критичне 
ставлення до політики Президента; неучасть у 
проведенні цієї політики через відсутність пред-
ставників партій або блоків партій у складі Ад-
міністрації Президента, Кабінету Міністрів та ін-
ших центральних органів виконавчої влади [21].

В Україні одним із головних недоліків є залеж-
ність існування опозиції від функціонування пар-
ламентської більшості. 

Оскільки діяльність парламентської меншості 
(опозиції) втілюється в конкретних формах роботи 
законодавчого органу влади загалом, то й регулю-
вання цієї діяльності має здійснюватися шляхом 
внесення змін до законів і підзаконних актів, які 
визначають форми діяльності парламенту (Кон-
ституція України, закони України “Про Регламент 
Верховної Ради України”, “Про комітети Верховної 
Ради України” та ін.). Саме ці законодавчі акти ви-
значають нині права депутатських фракцій та окре-
мих народних депутатів України в процесі обрання 
керівництва Верховної Ради України, формування 
персонального складу комітетів, тимчасових спе-
ціальних і слідчих комісій, закріплюють принцип 
пропорційного представництва у складі органів 
Верховної Ради України депутатських фракцій, 
права депутатів і фракцій під час затвердження, 
обговорення та розгляду питань порядку денного, 
форми участі депутатських фракцій і народних де-
путатів у виконанні парламентом своїх контроль-
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них функцій, порядок ініціювання та висловлення 
індивідуального та колективного вотуму недовіри 
особам, яких призначає на посади і звільняє з по-
сад Верховної Ради України. 

З огляду на це урегулювання статусу парламент-
ської меншості (опозиції) має здійснюватися шля-
хом внесення змін до чинних нормативно-правових 
актів, а не шляхом прийняття окремого закону.

Опозиційна діяльність залежить від форми 
правління, яка склалася в державі. У країнах, де 
традиційно домінує парламент (незалежно від 
того, республіка це чи монархія), парламентська 
опозиція протистоїть проурядовій більшості. У 
країнах із президентсько-парламентською фор-
мою правління опозиційна діяльність ведеться 
стосовно пропрезидентських сил, які формують 
більшість [8].

Аналізуючи ці та інші проблеми фракцій-
ної стабільності вітчизняного парламенту, 
ми дійшли висновку щодо вдосконалення її 
нормативно-правового забезпечення як одного з 
базових механізмів. При цьому не менш важли-
вими залишаються питання, пов’язані з удоско-
наленням кадрових, фінансових та організаційно-
політичних механізмів. 

Висновки і перспективи подальших до-
сліджень. Фракційна стабільність парламенту 
характеризується не лише відповідною системою 
принципів та організаційних заходів, а, що головне   –  
нормативно-правовими актами, які забезпечують 
стабільність уряду та цілеспрямоване виконання 
плану реалізації ними коаліційної угоди [22]. А це 
можливо лише за умов політичного консенсусу між 
провладними й опозиційними силами в парламенті 
для прийняття консолідованих законів, фракційної 
дисципліни, прозорого формування професійного 
коаліційного уряду, його політичною підтримкою 
протягом визначених повноважень. 

Важливими є також способи формування пар-
ламентських фракцій і груп на ідеологічній осно-
ві, умови застосування вільного депутатського 
мандата для забезпечення фракційної дисципліни 
й уникнення від міжфракційних переходів, фор-
ми і методи передвиборчої підготовки парламен-
таріїв та їх політичних лідерів для формування 
стійких демократичних традицій парламентської 
діяльності в роботі Верховної Ради України. 

Вирішення цих та інших проблем сприятиме 
розвитку фракційної стабільності у вітчизняному 
парламенті та ефективності роботи уряду. 
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