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ДО ПИ ТАН НЯ ПРО ПОЛІТИЧНІ МЕ ХАНІЗМИ ВЗАЄМОДІЇ ОР ГАНІВ 
ВЛА ДИ У ПРО ЦЕСІ РЕ ОР ГАНІЗАЦІЇ ВИ КО НАВ ЧОЇ ГІЛКИ ВЛА ДИ

Досліджу ють ся політичні ме ханізми взаємодії ор ганів вла ди в про цесі ре ор ганізації 
цен т раль них ор ганів ви ко нав чої вла ди Ук раїни в 20102011 рр. Аналізу ють ся ме та, 
за ко но дав че ре гу лю ван ня та політичні наслідки ре фор ми. Зроб ле но вис но вок про збе ре
жен ня по тенціалу конфліктів у се ре до вищі ви ко нав чої вла ди по при усу нен ня «подвійно
го цен т ру».

Ключовіслова: цен т ральні ор га ни ви ко нав чої вла ди, політичні уг ру по ван ня.

Ис сле ду ют ся по ли ти че с кие ме ха низ мы вза и мо дей ст вия ор га нов вла с ти в про цес се 
ре ор га ни за ции цен т раль ных ор га нов ис пол ни тель ной вла с ти Ук ра и ны в 20102011 гг. 
Ана ли зи ру ют ся цель, за ко но да тель ное ре гу ли ро ва ние и по ли ти че с кие по след ст вия 
ре фор мы. Сде лан вы вод о со хра не нии по тен ци а ла кон флик тов в сре де ис пол ни тель ной 
вла с ти, не смо т ря на ус т ра не ние «двой но го цен т ра».

Ключевыеслова: цен т раль ные ор га ны ис пол ни тель ной вла с ти, по ли ти че с кие груп
пи ров ки.

The political mechanisms of government in the process of reorganization of the central 
authorities of Ukraine in 20102011 are researched. The objective, legislative regulation and 
political consequences of reform are analyzed. The thesis about the potential conflicts among 
executive despite the elimination of «dual center» was concluded.

Keywords: central executive bodies, political groups.

ПерспективиреформвУкраїнізначноюміроюзалежатьвіддіяльностіорганів
виконавчоївлади.Однимзмеханізмівзбільшення їїефективностієадміністра-
тивнареформа.Черговийїїетапприпавна2010–2011рр.

Реформивиконавчої влади аналізувалисяправознавцями,фахівцямидержу-
правління,політологами,зокремаВ.Горбатенком,А.Коваленком,І.Кресіною,Л.
Шкляром,К.Ващенком,Р.Павленкомта ін.Алереформи2010–2011рр.щене
сталиоб'єктомґрунтовногодослідження.Нинішняїххвилянезакінчилася,тому
раноробитивисновкищодоїхньоїефективності.Алевжезаразможнааналізува-
типричини,обставинипроведення,механізми.

ЗасловамиТ.Дая,аналізполітикипередбачає«інтереспередовсімдопояс-
нення,анедоприпису.Політичнірекомендації…відіграютьдругоряднурольпо
відношеннюдоописанняйпояснення»1.Методологічнимпідґрунтям аналізу є
теоріянеоінституціоналізму.Вітчизнянівченінаголошують,щоцятеоріярозгля-
дає інститути як сукупність норм, що регулюють поведінку. Але аналіз праць
неоінституціоналістів і політичних процесів наводить на висновок, що норми
слідрозумітинеякзразки,відхиленнявідякихєїхнедотриманням,аякрамки,
яківстановлюютьдіапазондійсуб'єктів.

Назламі2009-2010рр.всуспільстві існуваланедовірадовлади.Причиною
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була,зокрема,«війна»міжПрезидентомтаурядом.Аленеслідувсьомузвину-
вачувати «помаранчевих».Ще в 1997–1998 рр.Л.Кучма зрозумів необхідність
адмінреформидлярозвиткукраїниузв'язкузобмеженістюресурсіввлади.Пре-
зидентвважав,щоресурсималознайтисуспільство,длячогоініціювавбюджет-
ну, пенсійну, медичну реформи. Але бюрократія була нездатна їх здійснити. Її
недолікамибулирозширене самовідтворення,нехтування інтересами громадян,
дублювання повноважень органів влади. Президенту не вдалося цю систему
реформувати,щозмусилойогошукативихідуполітреформі,якасприялабзбли-
женнювладизгромадянами,озброїтиїїрозуміннямпотрібнихреформіволеюдо
їх здійснення.Але парламентсько-президентська республіка не сприяла «дено-
менклатуризації»владитапроведеннюреформ,асуспільствопісля2004р.повер-
нулосядостануапатії.Певнийчасзцимможнабуломиритисязавдякиіноземним
кредитам,якіпроїдалися,алевідтерміновуваликатастрофу.Ілишекриза2008р.
поставилакраїнунамежу.Томуреформавлади,якідесятиліттятому,сталаумо-
вою(негарантією)виживання.

Президентськівибори2010р.змінилинелишеполітичнісилипривладі,ай
відносиниміж її органами.ПопридіюКонституції 2004р. складновогоуряду
визначавсяПрезидентом.Ценебулопорушеннямнорм(кандидатуриміністрівдо
ВРУформальновносивМ.Азаров)абоволюнтаризмомПрезидента.Йогорішен-
нязумовлювалисяспіввідношеннямфракційВРУтаугрупованьПартіїрегіонів.
СамПрем'єрпредставляводнезних.

Відтак змінилася модель уряду. Л. Шкляр називає три можливі моделі:
кабінетногоуряду,члениякогоє«рівнимиучасниками»прийняттярішень;уряду
здомінуваннямпрем'єра;«великогоуряду»,вмежахякогоформуєтьсяядровико-
навчоївлади2.УрядМ.Азарованагадувавтретюмодель.«Нагадував»,оскільки
цякласифікаціяневраховуєроліПрезидента.Фактичноцебув«великийуряд»
при Президенті, що включав КМУ й інші органи, напр., Комітет економічних
реформ(авторпрограмиреформ).По-друге,модель«великогоуряду»передбачає
консолідацію «ядра». Ані коаліція, ані «великий уряд при Президенті», ані
КабінетМіністрівУкраїниневідзначалисяцим.Хочалідериугрупованьбуличле-
намиоднієїпартії,міжнимибулипротиріччязкадрових,фінансовихпитань.Сам
Президент, за даними аналітиків, очолював одне з угруповань, що мало свої
ресурси,відтаквиступаючиводночасяккерівниквладитакерівникодного з її
суб'єктів.

Неперетворення протиріч між угрупованнями на конфлікти було умовою
стабільностівлади.ЦеобмежувалодіїПрезидентайприформуванніКМУ,йу
подальшійвзаємодії.Так,Президентвисловлювавнезадоволеннядіямиміністрів,
протекадровихрішеньнеприймав.АлейсаміугрупованнябулизалежнівідПре-
зидента,якийбувгарантомїхньоїпозиційувладі.

Отже, система виконавчої влади зберегла «номенклатурно-клановий плю-
ралізм»,щогальмувавреформи.Простоконфліктиперемістилисявіншуплощи-
ну – з рівняПрезидент-уряд на рівень внутрішніх відносин в уряді, партії, на
місцевийрівень.Зіншогобоку,допевногочасуконфліктипублічнонеартикулю-
валися.НевирішилопроблемйвідновленняКонституції1996р.Те,щоПрези-
дентмігвизначатикандидатавПрем'єри,призначати/звільнятичленівКабінету
МіністрівУкраїни скоригувало його відносини з урядом, але несуттєво. Так, у
2011р.В.Янукович,розкритикувавшидеякихміністрівзалобіюваннязбільшен-
нядозвільнихпроцедур,закликавїхсамихнаписатизаявипровідставку3.Іцеза
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наявності у нього права безперешкодно звільняти міністрів. Тому в кадровому
контекстіключовимибулинеформальніобмеження,авонизвідновленнямКон-
ституції1996р.незмінилися.

ДійсносуттєвимвконтекстівзаємодіїорганіввладисталоправоПрезидента
вноситизмінидоструктуривлади.Самецеприскорилореформи.

ЗасловамиВ.Януковича,метареформ–«зробитивладувідкритою,прозо-
рою,ефективноютапідконтрольноюгромадянам».Доконкретнихїїкроків(після
УказупрореорганізаціюЦОВВ)вінвідніс:чіткеокресленняідеологіїреформи,
насамперед, у взаємовідносинах людини та держави; прийняття Концепції
адмінреформи;прийняття законів«Проміністерства та іншіцентральніоргани
виконавчої влади», «Про державну службу», «Про адміністративні послуги»,
«Проправилапрофесійноїетикинапублічнійслужбіта запобіганняконфлікту
інтересів»,Адміністративно-процедурногокодексу;завершенняформуванняпра-
вовоїбазиелектронногоурядування;створенняраціональної,стабільноїсистеми
виконавчої влади на центральному та місцевому рівнях, децентралізацію
адмінпослуг і підвищення їхньої якості; удосконалення інституту державної
служби4.

Слідсказати,щонаявністькількохцентрівувладізумовилазростанняролі
координації.Хочановавладаліквідувалаоргани,створені«помаранчевими»,але
створила нові. Не кажучи про Комітет економічних реформ, Раду з питань
гуманітарногорозвиткутощоприПрезиденті,діялиміжвідомчікомісіїзпротидії
рейдерству,зконтролюзацінаминасоціальнозначущітовари,радизпитаньохо-
рони здоров'я, інноваційної моделі будівельного комплексу, якості та безпеки
життя,Координаційнийцентрзпитаньтранспортутощо.Частоіснуючимструк-
турам та особам доручалося координувати діяльність органів влади у певних
сферах.

Координаційний механізм був засобом структурування та проектування
взаємодіїполітичнихугруповань.Вінефективнийнаетапіреалізаціїрішень,але
їхрозробкувінможегальмувати.Томурозробкаадмінреформибулапокладена
одноосібнонаМінюст.Вінстворивробочугрупу,алевходилидонеїнауковці,а
нефункціонериорганіввлади.Результатомїїроботиставгрудневий2010р.Указ
Президента5.

Серед основних інструментів реорганізації міністр виділив розмежування
повноваженьміжорганамивлади,чіткевизначенняїхньогостатусу,розмежуван-
няполітичноїтаадміністративноїскладовоїдіяльності.

БуливизначеніперелікиЦОВВ,їхністатуси,якізалежалийвідрозмежування
політичних та адміністративнихфункцій:міністерство–формуєполітику, кон-
тролює діяльність інших ЦОВВ; служба – надає адміністративні послуги;
інспекція – контролює дотримання та виконання законодавства; агентства –
управляють держмайном і надають юридичним особам послуги, пов'язані з
об'єктами держвласності6. Сенсаційним стало положення про те, що віце-
прем'єриочолюютьміністерства.

Тодіжвийшлийкадровіукази,щодалозмогуаналізуватиполітичнускладо-
ву реформи.Але надати такий аналіз доцільно після аналізуще кількох актів,
ухвалениху2011р.–Закону«Процентральніорганивиконавчоївлади»7тазмін
доЗакону«ПроКабінетМіністрівУкраїни»8.Вціломувониповторювалиполо-
женняУказу.Алемістилийновації:

–міністритаїхніпершізаступникивизначалисяякполітичнідіячі.Головною
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їхньоюфункцієюбуларозробкастратегіїгалузевогорозвитку;
–керівникиЦОВВ,першізаступникиміністрівпризначаютьсяПрезидентом

заподаннямПрем'єра,звільняються–Президентом;
– впроваджуєтьсяпосада заступникаміністра– керівника апарату.Він єне

політичним діячем, а держслужбовцем. Створення посади, призначення на неї
(звільнення)сталивиключнимипрерогативамиПрезидента;

–ЦОВВкеруютьсяуказами,розпорядженнями,дорученнямиПрезидента;
–ліквідовувалисяурядовікомітети,якірозглядалипроектиурядовихрішень

доїхвинесенняназасіданняКМУ;
–ліквідовувалисяорганиурядовогоуправлінняускладіміністерств.
Коментуючиновації,аналітикизвернулиувагунелишенаскороченняЦОВВ

(заданимиМінюсту,їхнякількістьскоротиласьзі111до74,контрольнихорганів
–з69до11),айнацентралізаціюуправління,напосиленняключовихполітич-
нихугруповань.Надумкуекспертів,новасистемастворилаумовидлявільнішого
використаннядержресурсіввузькоюгрупоюлюдей9.Алетутневсетакпросто.
Посиленнявіце-прем'єрівідеякихміністрівмалополітичнийхарактер.Алевони
булипозбавленіповноваженьзуправліннявласністютарозподілукоштів.Хоча,
надумкудеякиханалітиків,цебулопевноюміроюформально.В.Карасьовпро-
гнозував, що обмеження функцій міністрів активізує конфлікти між ними та
ЦОВВ,якіспрямовуютьсятакоординуютьсяКМУ,аотжеміжкланами10.

НепереконливимиєйгарантіїдеполітизаціїкерівниківцихЦОВВтаапаратів
міністерств. Вони розпоряджаються ресурсами (економічними, фінансовими,
кадровими)ібудутьоб'єктомполітичноїборотьби.

Компенсацієюдлявіце-прем'єрів іпідставоюзакидівархітекторамреформи
стала ліквідація урядових комітетів. Опоненти реформи вбачали її причину в
тому,щовіце-прем'єривідтепер«малиміністерства»івтратилизацікавленістьу
комітетах. Така ліквідація, на думку дослідників, погіршить міжміністерську
координацію,атакожзменшитьвідкритістьКМУкраїни.

Безумовно,головнимнаслідкомреформибулозростаннявпливуПрезидента.
На думку І.Коліушка, уряд втратив статус вищого органу виконавчої влади та
став «філіалом» адміністрації Президента11. Але посилення Президента не є
апріорінегативним.Аджебувліквідований«подвійнийцентрвиконавчоївлади».
Право призначати керівниківЦОВВ, на думкуВ.Фесенка, було пов'язане не з
бажанням контролювати всю країну, а з небезпекою розширення скорочених
органів12.Аджечинитиопірреформі,якоюкеруєПрезидент,важче(хочаймож-
ливо).Атакийопіріснував.Міністрюстиціїзаявляв,що«чиновницькаопозиція»
протистоїтьреформісильніше,ніжполітична,аджевиступаєпротинеївприн-
ципі13.

Цевідбувалось ітоді,количиновництвопристосовувалосядореформи,але
викривлювало їїтраєкторію.Так,розробникиреформпрогнозувалискорочення
службовців.Згіднозпост.КМУвід7.09.2011р.скороченняпоЦОВВсклалов
середньому30%–від1%уМінсоцполітикидо50%уДержінспекціїзбезпекина
наземному транспорті14.Наразінемає зведенихданих, які категоріїпосадбули
скороченібільше.Алеаналітикизвертаютьувагунапост.КМвід17.01.2011р.15,
щорегламентувалапідрозділиЦОВВ.Зрісштатзаступниківглавдепартаментів,
булипідвищеніоклади.ЦеозначалорозбуханнясередньоїланкиЦОВВ,щозму-
сило експертів робити висновок, що в першу чергу скорочуватиметься нижня
ланка16.
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Проякий«філіаладміністрації»йдеться,якщорішенняПрезидентагальму-
ються не лише середньою ланкою, а й міністрами? Думка Президента про
необхідністьмораторіюназакриттяшкілнебулареалізована,аМОНМСУзаяв-
ляло,щомораторійєнеефективним17.

Наприкінці2011р.адміністраціяпідготувалазвітпровиконаннярічногопла-
ну реформ.Найвищий рівень було продемонстровано в сфері реформи органів
влади(41,2%).Усферіпенсійногострахуваннявінстановив38,5%,електроенер-
гетики – 25,7%, реалізації національних проектів – 23,3% плану, а реформи
соціальноїпідтримки–0%.Вцілому,заданимиадміністрації,рівеньвиконання
ЦОВВрозпорядженьПрезидентабувнебільше30%18.

Аналітикикритикувалипунктпроте,щоурядкеруєтьсядорученнямиПрези-
дента,оскількивониунеможливлювалистратегічнепланування,їхнійзмістбув
непідконтрольним суспільству19. Мінюст пояснював цей інститут тим, що, на
відмінувідКонституції2004р.,дебулочітковказано,щоКМУкеруєтьсяуказами
тарозпорядженнямиПрезидента,редакція1996р.вказувала,щоурядкерується
актамиПрезидента,неконкретизуючиїх.Детальнедослідженняцьогоєпрерога-
тивоюправознавства,держуправління,алезгадаємосічневий2011р.УказПрези-
дента, яким встановлено, що проекти актів, доручень Президента, які внесені
КМУ та зазнали в адміністрації концептуальних змін, можуть бути надіслані
урядудляпогодження20.Отже,актитадорученняперераховуютьсячерезкому–
тобтоУказневідносивдорученнядоактівПрезидента.

Посилення впливу Президента не означало, що він не буде піддаватися
лобістськомутиску.Усічні2012р.ПрезидентвідновивДержінспекціюзконтро-
люзацінами21.Цейорганнебувпередбаченийгрудневим2010р.Указом.Цьому
передувавкорупційнийскандал.ПротеїївідсутністьвУказіпояснюваласьйтим,
щоповноваженняінспекціїнемалисенсузаринку.Аджеконтрользапозаринко-
вими чинниками зростання цін є функцією Антимонопольного комітету. Тому
аналітики оцінили відновлення інспекції як намір адміністративно стримувати
ціни22.Йкорупційнийскандал,йвідновленняінспекціїсвідчатьпролобістський
тиск як щодо ліквідації її, так і збереження. Обидва аспекти зумовлені
корупціогенністюцієїструктури.

ТайПрезидентмавкорпоративніінтересивпитанніфункціонуванняЦОВВ.
У квітні 2011 р. він ліквідував Держслужбу у зв'язку з передачею її функцій
Мінінфраструктури, а пізніше вони були передані Держслужбі спецзв'язку та
захистуінформації.Останняз2006р.підпорядковуваласяПрезиденту.Врахову-
ючи липневий 2011 р. закон, за яким національні комісії (зокрема, зв'язку та
інформатизації) підпорядковувалися Президенту23, останній сконцентрував
управлінняусієюгалуззю.КвітневерішенняПрезидентавикликалонезадоволен-
нянизкидепутатів,зокремайПР,яківважали,щотелекомунікаціямимаєкерува-
типрофільнеміністерство24.

Отже, реорганізація у 2010-2011рр. центральнихорганів виконавчої влади,
законодавчеїїзакріпленнябулиспрямованінарозв'язанняпроблем,вирішитиякі
незмоглаполітреформа,наподоланнянегативнихнаслідківдомінування«номен-
клатурно-клановогоплюралізму»в системі уряду. Здійснювалисяцентралізація
управління,розмежуванняполітичнихтаадміністративнихйогофункцій,усунен-
ня дублювання повноважень органів влади. Проведенню реформи сприяло
відновленняредакціїКонституції1996р.,поверненняПрезидентуправавносити
змінидоструктуриЦОВВ.Хочазаконодавчобулодоситьчіткопрописаністатуси
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всистеміЦОВВ,зараностверджувати,щореформадосяглаповноюміроюсвоєї
мети.Небулиусунутівсідублюванняповноважень,викликаєсумнівдосягнення
цілей розмежування політичних та адміністративних функцій і деполітизації
діяльностіагентств,служб, інспекцій.Усунення«подвійногоцентрувиконавчої
влади»незменшилопотенціалполітичнихконфліктів,якийперемістивсязрівня
Президент-уряд у середовище самого уряду та окремих ЦОВВ. Така ситуація
можеконсервуватисяприналежностіполітичноїелітидооднієїпартії, алепри
загостреннісуперечностейміжполітичнимиугрупованнямицесприятименовим
конфліктамміжорганамивлади.
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