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ДЕРЖАВНЕ УПРАВЛІННЯ

ПОСТАНОВКА ПРОБЛЕМИ
Інститут президентства — це центральний елемент

системи державного управління. Тому критичне осмислен-
ня його досягнень та прорахунків, постійна наукова оцін-
ка діяльності президента має велике значення для поглиб-
лення теорії та вдосконалення практики управління.

Особливого значення визначення об'єктивних ре-
зультатів президентського управління набуває у пере-
хідних державах та Україні зокрема. Тут на інститут пре-
зидентства як персоналізований символ нації покла-
дається завдання керівництва процесом реформуван-
ня політичної системи. В умовах невизначеності політич-
них правил, нечіткості і дефіциту правових норм, не-
сформованості інститутів громадянського суспільства
саме ефективність управлінської функції інституту пре-
зидентства може забезпечити суспільний поступ та ви-
сокий рівень легітимності влади.

АНАЛІЗ ОСТАННІХ ДОСЛІДЖЕНЬ
Проблема функціонування інституту президентства

достатньо добре розроблена у науковій літературі. Де-
тальний аналіз суперечностей президентського управ-
ління міститься в роботах М. Зелінської, М. Кармазіної.
Цікавими для написання статті є дослідження персо-
нального стилю президентського управління в Україні
та інших країнах СНД, здійснене Т. Батенком, В. Беби-
ком, Б. Дем'яненком, А. Кудряченком.

МЕТА СТАТТІ
Водночас, у науковій літературі оцінки управлінсь-

кої діяльності інституту президентства істотно різнять-
ся. Це пов'язано із світоглядними установками дослід-
ників, їхніми переконаннями. Тому особливої уваги по-
требує пошук неупереджених критеріїв аналізу управл-
інських процесів.

ВИКЛАД ОСНОВНОГО МАТЕРІАЛУ
Ефективність управлінської діяльності може визна-

чатись за різними критеріями. По-перше, це може бути
зіставлення практичних методів державного управлін-
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ня з теоретичними принципами, що висуваються класи-
ками менеджменту та сучасними дослідниками. В умо-
вах демократизації суспільного життя у європейських
державах в якості головних, базових принципів визна-
ються:

— децентралізація: організація діяльності відбу-
вається шляхом постановки завдань, а не виконанням
функцій і встановлених правил;

— результативність: акцент швидше на наслідках
діяльності, ніж на процесах, а відтак, капітал вкладаєть-
ся в результати, а не в наміри;

— інтенсивна орієнтація на споживача: підвищення
якості надання послуг, можливості вибору на конку-
рентній основі та посилення довіри до влади з боку при-
ватного сектора і суспільства;

— досягнення змін шляхом пошуку інновацій та зап-
ровадження принципів бізнесу в управлінні державни-
ми справами, включаючи аутсорсинг та зовнішні кон-
тракти;

— зниження державних видатків, підвищення спро-
можності держави до розвитку та реалізації політики,
поліпшення виконання державою функцій роботодав-
ця та заохочення підприємницького заробітку;

— розвиток професійної етики на державній службі
[7].

По-друге, предметом аналізу можуть бути класичні
функції управління, серед яких планування, організація,
мотивація та контроль [8]. Ці функції лежать в основі ви-
конання Президентом своїх повноважень. Так, плануван-
ня передбачає розробку національної стратегії розвит-
ку, ідеологічних засад суспільного поступу, що має
здійснювати глава держави. Функція організації яскра-
во проявляється у здійсненні кадрових функцій: призна-
ченні вищих посадових осіб, делегуванні та розподілі
повноважень між різними органами, налагодження взає-
модії між ними. Мотивація передбачає підвищення рівня
легітимності влади, стимулювання розвитку громадянсь-
кого суспільства та зростання рівня політичної свідомості,
ініціювання різноманітних програм розвитку. Нарешті,
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контрольна функція Президента базується на конститу-
ційних механізмах стримувань і противаг, зокрема права
вето, звернення до Конституційного суду, розпуск Пар-
ламенту, звільнення з посад тощо.

По-третє, у процесі аналізу ефективності управлі-
нської діяльності може використовуватись стратегія по-
рівняння задекларованих у передвиборчій програмі
цілей та результатів діяльності. Однак, складністю зас-
тосування такого підходу є відмінність статистичних
даних та експертних оцінок.

Також специфічною особливістю політичних про-
грам є їхній декларативний характер. Тобто, майже всі
платформи кандидатів у Президенти містять загальний
опис змін ключових проблем, проголошення намірів ре-
алізувати загальнолюдські цінності, не конкретизуючи
заходи та результати діяльності. Програми у такому
випадку створюються лише для залучення якомога ши-
ршого кола виборців, а не фіксацію плану дій. Тому ви-
міряти рівень виконання положень програми майже не-
можливо.

 Крім того, політичні прорахунки політичні сили заз-
вичай пояснюють дією обставин. Наприклад, нездат-
ність Президента досягти поставлених цілей може бути
зумовлена відсутністю парламентської більшості, діяль-
ністю опозиції, зовнішньополітичними обставинами, а
в умовах української політичної системи відмінним кон-
ституційним статусом.

Поширеним є індивідуалізований підхід до управлі-
нської функції інституту президентства, в основі якого
лежить порівняння моделей та методів прийняття полі-
тичних рішень та комунікації [4].

Так, Л. Кравчук загалом використовував змагальну
модель прийняття політичних рішень з елементами фор-
мальних технологій проходження проектів рішень в апа-
раті своєї адміністрації. Коло людей, які мали доступ
до кабінету першого Президента України, було обме-
жене, а секретар його адміністрації, перший помічник,
радники та керівники служб конкурували за можливість
впливати на нього. Також дослідники відзначають зде-
більшого імпровізаційний характер ухвалення ним пол-
ітичних рішень [4].

Загалом управлінську діяльність Л. Кравчука влуч-
но підсумовує Т. Батенко: "Кравчук був автором номен-
клатурної революції, що змінила паперовий суверені-
тет атрибутивною та реальною незалежністю" [3, с. 79].

Кабінет Кучми мав адміністративний характер. Його
команда мала достатній досвід управління регіоном, але
не державою, тому вони виявились нездатними до ви-
роблення ідеологічної моделі реформування [3, с. 80].

Це дає підстави низько оцінювати саме мотивацій-
ну складову управлінської діяльності Л. Кучми. Як ствер-
джує дослідник типів управління українських Прези-
дентів В. Бебик: "Л. Кучма не мав особливого стратегіч-
ного мислення щодо суспільного розвитку та перспек-
тив України в глобальному світі" [4].

Досвід роботи у структурах військово-промислово-
го комплексу сформував такі управлінські якості Л. Куч-
ми, як самостійність ухвалення рішень, використання у
ході управлінської діяльності переважно формальної
моделі прийняття рішень.

Методи державного управління другого президен-
та України отримали назву "кучмізму". Здебільшого цей

термін несе негативний зміст. Його сутність можна зве-
сти до таких особливостей цього періоду, як дублюван-
ня владно-управлінських функцій різними інститутами
влади, невиправдане зростання бюрократичного апара-
ту, функціонування так званої "партії влади" на тлі фор-
мальної багатопартійності, посилення впливу на політич-
не життя фінансово-промислових груп [5, с. 88].

В. Ющенку було складно ухвалювати політичні рі-
шення в кризових умовах. Звідси і його схильність ви-
користання колегіальної моделі на етапі обговорення
альтернатив. Серед аргументів такого твердження мож-
на зазначити, що "Президент В. Ющенко не створив
єдиних правил гри і політичних інститутів, які б ефек-
тивно діяли. Усі п'ять років президентських повноважень
він діяв ситуативно, орієнтуючись на політичну доціль-
ність. Йому не вдалося стати модератором, який міг би
генерувати цілі й ідеї і формувати під них команду" [5,
с. 90].

Цю тезу можна підтвердити багатьма непослідовни-
ми рішеннями Президента, його кадровими прорахун-
ками, відсутністю змін у ключових сферах суспільного
життя, невмінням реагувати на фінансову кризу, пос-
тійними суперечками в оточенні В. Ющенка.

Нарешті, на рівень ефективності управлінської діяль-
ності інституту президентства впливають індивідуальні
якості глави держави, стиль управління, тип іміджу тощо.
Також для реалізації управлінських завдань президент має
володіти професійними навичками, бути наділений особи-
стими менеджерськими якостями. Відповідно, президен-
та варто розглядати, насамперед, як вищу посадову осо-
бу, державного функціонера, а не лише політичного ліде-
ра. Важливими рисами для ефективного президентського
правління є здатність переконувати, співпрацювати з інши-
ми людьми, вміння змусити йти на взаємні поступки, реа-
гувати на кризові ситуації, бути гнучким у розумінні того,
коли піти на компроміс, а коли відстоювати свою позицію.

Варто пам'ятати, що здатність президента впливати
на перебіг подій, зокрема прийняття законів, залежить
від професійної репутації та престижу президента, по-
пулярності серед населення. Це вказує на необхідність
налагодження різних форм комунікації між населенням,
різним політичними силами та президентом, вимагає
сприяти розвитку громадянського суспільства та фор-
мування громадської думки. Водночас варто зазначи-
ти, що звернення до народної підтримки не повинно бути
єдиним важелем впливу президента, оскільки у такому
випадку він буде занадто вразливим перед діями полі-
тичних супротивників [9].

Важливе значення має визначення ефективності уп-
равління за рівнем підтримки інституту президентства
населенням з огляду на демократичну спрямованість дер-
жавних органів, що, згідно з нормами конституції, виз-
нають народ джерелом влади, а індивіда — найвищою
цінністю. До того ж, обрання Президента на загальних
прямих виборах робить громадян основним суб'єктом
оцінки державної політики, президентської зокрема.

Однак, рейтинги підтримки Президента не можуть
цілком однозначно дати відповідь на питання про ефек-
тивність управління. По-перше, пересічні громадяни
оцінюють політичну діяльність конкретного інституту
через призму задоволеності власним життям, що дале-
ко не завжди залежить від органів влади. По-друге, ре-
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зультати досліджень різних установ можуть бути дос-
татньо суперечливими. По-третє, на ставлення конкрет-
ної особи до політичних подій можуть впливати по-
пулістські дії конкретних політичних сил.

Так, згідно даних всеукраїнських опитувань КМІС,
рівень довіри Президенту був найвищим (у порівнянні з
іншими представленими роками) у 1995 році (наступно-
му році після виборів Президента). З того часу рівень
довіри до Президента неухильно падав. Дещо випадає
із загальної тенденції травень 2000 року, коли 27% рес-
пондентів відповіли що вони скоріше довіряють або
цілком довіряють Президенту [10].

Такий "сплеск довіри" можна пояснити, з одного
боку, тим, що на момент проведення дослідження прой-
шло лише біля півроку після президентських виборів. А
підвищення рівня довіри після виборів є загальносвіто-
вою тенденцією [9].

З іншого боку, як свідчить загальновідоме видання
Дому свободи (Nations in Transit — 2002), саме у 1999—
2000 рр. президентська адміністрація обмежила грома-
дянські свободи і, перш за все, свободу преси [10]. А саме
на основі коментарів преси громадяни держави можуть
оцінити ефективність діяльності політичних лідерів. Тоб-
то у даній ситуації підвищення рейтингу Президента по-
в'язане не з позитивними зрушеннями у державній пол-
ітиці, а з відсутністю негативних повідомлень про нього у
пресі. Тому рівень підтримки та довіри до інституту пре-
зидентства не може бути використаний як основний.

До об'єктивних критеріїв визначення ефективності
президентського управління можна віднести результати
діяльності, які слід аналізувати з точки зору їхньої нау-
кової обгрунтованості та доцільності, співпаданням з за-
декларованими цілями. Варто врахувати і обставини, що
вплинули на ефективність президентського правління.
Вона залежить від суспільно-політичних умов, інституц-
ійних особливостей, особистісних аспектів діяльності.
Застосування історико-порівняльного аналізу сприятиме
відокремленню системних вад управління від невдалих
державних рішень, що є причиною складної суспільно-
політичної ситуації або відсутності лідерських якостей та
управлінського хисту когось із Президентів.

Під суспільно-політичними умовами слід розуміти спе-
цифіку історичної ситуації, рівень соціально-економічно-
го розвитку, пріоритетні завдання державної політики.
Також ефективність президентських управлінських рішень
істотно залежить від переважаючих політичних цінностей
у суспільстві та рівня політичної культури. Так, у США пре-
зиденти, попри надзвичайно великий обсяг повноважень,
ніколи не намагались зазіхати на демократичні принципи
правління та узурпувати владу завдяки тривалій демокра-
тичній традиції. Водночас, історія країн Латинської Аме-
рики, які запозичили форму правління у США, сповнена
авторитарними державними переворотами.

Врахування інституційних умов управління вимагає
уваги до особливостей конституційного статусу Прези-
дента, структури органів при Президентові, характеру
його взаємодії з іншими органами влади та політични-
ми партіями. Інститут президентства — це важливий еле-
мент механізму державного управління, що координує
діяльність інших органів влади. У зв'язку з цим протя-
гом нетривалої історії свого існування конституційний
статус президента України зазнавав постійних змін.

Проблема визначення конституційного статусу Пре-
зидента, оптимального для належної реалізації своїх
повноважень, полягає у наступній дилемі: для ефектив-
ної управлінської діяльності він потребує значних ва-
желів впливу. Так, Р. Нойштадт стверджував, що склад-
ність президентського правління у високому рівні осо-
бистої відповідальності, що робить президента не фак-
тичним, а формальним лідером. Автор особливо під-
креслював роль президента як чиновника: "Державні
службовці потребують вказівок, політичного захисту, а
також арбітражу під час апаратних розробок" [11, с. 36].

Водночас, як продемонструвала українська політич-
на практика, ототожнення посади Президента і голови
виконавчої влади зумовлювало постійне протистояння
між законодавчими і виконавчими органами. У резуль-
таті внутрішньополітичних конфліктів механізм владних
відносин переживав системну кризу і тому перевага чи
то парламентського, чи то президентського напрямків
державного управління набувало головним чином си-
туативного характеру.

Пізніше у нормативних документах конкретизова-
но конституційний статус Президента України, що от-
римав домінуючу роль у системі органів державної вла-
ди. Проте, зміст управлінської діяльності практично не
змінився, оскільки характеризувався запеклим протис-
тоянням центральних політичних інститутів.

У цілому дослідники відзначають, що "рівень рег-
ламентації правових форм реалізації функцій Президен-
та низький, особливо в частині процесуальних норм" [12,
с. 136].

Попри прийняття Конституції України, яка базуєть-
ся на загальноприйнятих демократичних принципах на-
півпрезидентської республіки, спостерігалось значне
порушення балансу повноважень на користь Президента
за рахунок використання політичних механізмів впливу
на державне управління. Це спричинило численні дис-
кусії щодо необхідності подальших змін конституційно-
го статусу інституту президентства.

Як наслідок, було здійснено спробу реалізувати кон-
ституційну реформу в Україні та впровадити парламен-
тсько-президентську форму республіки. Нова для Украї-
ни форма державного правління, таким чином, практич-
но не уникла недоліків старої форми, і зокрема конф-
ронтації між виконавчою і законодавчою гілками влади
у випадку розділеної більшості (тобто належності глави
держави і більшості у парламенті до різних політичних
сил). Такі конфліктні ситуації суттєво перешкоджали
ефективній взаємодії гілок державної влади, вирішенню
нагальних проблем політичного управління в Україні.

Тому у 2010 році Конституційний Суд України скасу-
вав попередні зміни до Конституції. Варто наголосити на
тому, що з огляду на характер управлінської функції
інституту президентства статус Президента після цього
рішення є принципово відмінним від третього, попри те,
що конституційні норми ідентичні. Це пов'язано, насам-
перед, із політичними умовами діяльності чинного Пре-
зидента. Так, з 2010 року інститут президентства функ-
ціонує в умовах парламентської більшості, лояльної до
Президента, та підпорядкованого йому уряду.

Однак, зосередження повноважень в одних руках
загрожує встановленням авторитарного режиму, про що
свідчить досвід запозичення президентської форми
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правління країнами Латинської Америки, Азії та Афри-
ки, де низький рівень політичної культури громадян,
відсутність сталих традицій демократичного управлін-
ня дозволяли президентам перетворюватись у дикта-
торів і сприяли трансформації форми правління у супер-
президенталізм.

Також політичні дискусії щодо статусу інституту
президентства пов'язані із намаганням певних політич-
них сил здобути більший обсяг повноважень для себе
або, навпаки, скоротити його для опонентів. Зміни до
Конституції України часто вносились як наслідок комп-
ромісу різних гілок влади. Тобто цей критерій не може
бути взятий за основу.

Також для досягнення більшої наукової чіткості у
теорії державного управління застосовується комплекс
критеріїв. На думку А. Кудряченка, порівняльна харак-
теристика повноважень інституту президентства має
здійснюватись за п'ятьма показниками повноважень:
символічні, церемоніальні, процедурні, щодо призна-
чень на посади та політичні. Застосовуючи такий підхід,
автор прийшов до висновку, що в Україні конститую-
вання інституту президентства пройшло кілька етапів
розвитку його конституційних прерогатив. При цьому,
символічні та церемоніальні повноваження залишали-
ся без змін, а процедурні повноваження щодо призна-
чень та політичні зросли [6].

Сказане вказує на необхідність у подальших дослі-
дженнях врахувати різноманітні підходи до оцінки дер-
жавного управління. На наш погляд, можна виділити дві
групи критеріїв ефективності управлінської діяльності
інституту президентства в Україні: суб'єктивні та сис-
темні. До першої групи можемо віднести результати
опитувань громадської думки, визначення рівня легітим-
ності інституту президентства.

Загалом розгляд еволюції інституту президентства в
Україні дає змогу виокремити його спільні риси на різних
етапах розвитку. Це насамперед, здійснення лише фор-
мальних змін системи та методів державного управлін-
ня. За змістом управлінська діяльність Президентів та
їхньої команди здійснюється за радянськими номенкла-
турними принципами. Тобто демократизація державно-
го управління, що включає орієнтацію на індивідуальні
цінності, співпрацю державних та приватних інститутів,
децентралізацію в Україні, на жаль, не відбулася.

У цілому аналіз основних етапів становлення інсти-
туту президентства вказує на наступні причини неефек-
тивності управлінської функції інституту президентства:

— нечіткість нормативної регламентації процедур-
них норм його діяльності та взаємодії з іншими гілками
влади, що перешкоджає інституціоналізації та форма-
лізації відносин вищих органів державної влади та по-
роджує постійні конфлікти в системі влади;

— перевищення Президентом його конституційних
повноважень шляхом застосування політичних важелів
впливу, що порушує баланс між гілками влади і не доз-
воляє належним чином реалізувати принцип делегуван-
ня і зосередитись власне на управлінні;

— відсутність стратегічних пріоритетів діяльності
Президентів України, нездатність здійснювати плану-
вання управлінської діяльності внаслідок недостатньо-
го досвіду державного управління, свідоме висування
популістських передвиборчих програм;

— неефективність інституту президентства як сис-
теми органів та єдиної команди, що пов'язано зі слаб-
кістю партійної системи та партійної ідентифікації;

— закритість прийняття управлінських рішень і, як
наслідок, низький рівень легітимності інституту прези-
дентства, що пояснюється хибними пріоритетами зв'яз-
ків із громадськістю, низьким рівнем залучення інсти-
тутів громадянського суспільства до управління держав-
ними справами.

Такі висновки дають підстави стверджувати, що
підвищення ефективності управлінської функції інсти-
туту президентства можливе без конституційних змін та
докорінної перебудови системи політичної влади в Ук-
раїні. Це зумовлює необхідність детальніше зупинитись
на проблемі шляхів оптимізації управлінської діяльності
Президента України.
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