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ДЕРЖАВНЕ УПРАВЛІННЯ

ПОСТАНОВКА ПРОБЛЕМИ
У ЗАГАЛЬНОМУ ВИГЛЯДІ ТА ЇЇ ЗВ'ЯЗОК
З ВАЖЛИВИМИ НАУКОВИМИ ТА
ПРАКТИЧНИМИ ЗАВДАННЯМИ

Сучасна система державного та самоврядного

управління в Україні переживає період серйозної мо(

дернізації, що обумовлена еволюцією державно(полі(

тичних чинників удосконалення механізмів суспільного

розвитку, яке пов'язане з формуванням сильної держа(

ви, включаючи всі аспекти її розвитку — економічний,

політичний, науковий, соціокультурний та ін. [6, с. 6].

На думку відомого політичного мислителя Ф. Фукуями,

джерелом серйозних проблем, що мають пряме відно(

шення до створенням ефективного державного апара(

ту, особливо у транзитивних державах, завжди були і є

некомпетентні уряди і державний сектор загалом [16,
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c. 24]. В Україні неефективність державного сектора

відображається: у високому рівні корупції серед дер(

жавних службовців і службовців органів місцевого са(

моврядування; у нездатності системи управління на всіх

її рівнях вчасно реагувати на очікування і потреби су(

спільства; у низькому рівні життя більшості населення,

зневірі суспільства у можливості влади провести вдалі і

такі необхідні реформи тощо. Особливо помітною на

цьому тлі є низька ефективність сучасної системи пуб(

лічного управління на всіх її рівнях, що потребує комп(

лексних змін, спрямованих на формування оптимальної

моделі її функціонування з точки зору досягнення ос(

новної мети публічно(управлінської діяльності — забез(

печення управління суспільним розвитком, будучи при

цьому максимально наближеною до задоволення по(

треб і запитів населення на всій території країни й на
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кожному рівні її адміністративно(територіального

устрою.

АНАЛІЗ ОСТАННІХ ПУБЛІКАЦІЙ
ЗА ПРОБЛЕМАТИКОЮ ТА ВИЗНАЧЕННЯ
НЕ ВИРІШЕНИХ РАНІШЕ ЧАСТИН
ЗАГАЛЬНОЇ ПРОБЛЕМИ

В Україні вже впродовж багатьох років йде мова про

необхідність модернізації публічного управління на всіх

його рівнях, у тому числі на регіональному, так щоб ство(

рити таку ж успішну, як в розвинених європейських краї(

нах, модель організації публічної влади. Дана пробле(

матика входить до кола наукових інтересів таких відо(

мих вітчизняних фахівців, як Ю. Ковбасюк, В. Голубь

[6], С. Серьогін, І. Письменний, І. Хожило [14], Н. Гон(

чарук, Н. Нижник [11], М. Міхровська [10] та багатьох

інших.

Разом з тим, у вітчизняній фаховій літературі відчут(

но бракує наукових розвідок, присвячених теоретичним

аспектам модернізації публічного управління, зокрема

зв'язуванню сутності понять і явищ тісно пов'язаних із

цим процесом. Особливо необхідно вказати на існуван(

ня певних методологічних і практичних труднощів, що

виникають при спробах розглянути зміст поняття пуб(

лічного управління, оскільки у вітчизняній науковій літе(

ратурі і досі не існує узгодженої позиції щодо теоре(

тичних засад розуміння його сутності. Необхідність та(

кого аналізу обумовлена тим, що оцінка причин, пере(

думов і наслідків зміни цілої парадигми організації сис(

теми публічного влади в країні можливі тільки за умови

чіткого усвідомлення сутності базових понять такої мо(

дернізації.

ФОРМУЛЮВАННЯ ЦІЛЕЙ (МЕТИ) СТАТТІ
Метою дослідження є необхідність визначення та

обгрунтування сутнісного змісту такого базового понят(

тя у галузі знань з державного управління як публічне

управління, що є одними із ключових об'єктів рефор(

мування політико(адміністративної системи на сучасно(

му етапі державотворення в Україні.

ВИКЛАД ОСНОВНИХ РЕЗУЛЬТАТІВ ТА ЇХ
ОБГРУНТУВАННЯ

Донедавна в Україні для позначення організуючо(

го та регулюючого впливу політичної влади на життє(

діяльність суспільства з метою його упорядкування, збе(

реження або перетворення використовувався термін

"державне управління". Зокрема, типовим визначенням

даного поняття у галузі вітчизняної науки "Державне

управління" є наступне: це "процес здійснення автори(

тарного врядування через формування та реалізацію

системи державних органів виконавчої влади на всіх

рівнях адміністративно(територіального поділу країни,

які застосовують сукупність способів, механізмів, ме(

тодів владного впливу на суспільство" [9, с. 21]. В ос(

нові визначень даного поняття, які надаються багатьма

українськими науковцями, закладено класичне розумі(

ння управління у державному секторі, що було запро(

поноване ще М. Вебером, де основними рисами держав(

ного управління вважається його владний характер, ви(

токами якого є воля держави, що поширюється на все

суспільство. Виходячи зі змісту найпоширеніших

дефініцій державного управління, останнє в широкому

смислі являє собою діяльність держави, яка здійснює

свої функції (які є по(суті формуванням та реалізацією

державної політики в інтересах усього суспільства або

лише окремих і найвпливовіших її частин) через систе(

му державних органів влади.

Разом з тим, за останні роки розуміння сутності

державного управління зазнало еволюції внаслідок

розвитку демократії та громадянського суспільства в

Україні, й у вітчизняній фаховій літературі замість дер(

жавного управління все частіше стало застосовувати(

ся поняття публічного управління, що відповідає сучас(

ним тенденціям і практиці функціонування демократич(

ного врядування в розвинених країнах світу. Проте

встановити справжню різницю між цими концептами у

науковому дискурсі виявилося не так легко. Пов'яза(

но це в першу чергу з неадекватним перекладом анг(

ломовного терміну public administration, що викорис(

товується в дослідженнях, присвячених аналізу теоре(

тичних і практичних аспектів здійснення політико(уп(

равлінської діяльності національного і місцевого влад(

ного апарату в західних демократіях, на українську

мову. У вітчизняній фаховій літературі термін public

administration перекладається і як публічне управлін(

ня, і як публічне адміністрування. Тому з метою уник(

нення плутаними в термінології доцільно спочатку з'я(

сувати різницю між цими поняттями.

Ми не має змоги в рамках даного дослідження ана(

лізувати багатий арсенал використання цього поняття у

західній науковій літературі і політичній культурі зага(

лом, тому обмежимось найбільш розповсюдженим тлу(

маченням цього терміну, прийнятими за основу у міжна(

родній практиці управління.

Згідно з глосарієм ООН термін "public administration"

має багато значень. За даними Програми розвитку ООН

(UNDP) це поняття має два тісно пов'язаних значення. У

першому випадку цей концепт розуміється як цілісний

механізм реалізації влади (політика, правила, процеду(

ри, системи, організаційні структури, персонал тощо),

який фінансується за рахунок державного бюджету і

відповідає за управління і координацію роботи виконав(

чої гілки влади та її взаємодію з іншими зацікавленими

сторонами в державі, суспільстві та зовнішньому сере(

довищі [17]. У даному випадку public administration мож(

на асоціювати з державним управлінням у широкому

смислі, принаймні з таким його розумінням, де основою

діяльності держави (органів державної влади), ви(

знається не лише створення умов для як найповнішої

реалізації функцій держави, але й "основних прав і сво(

бод громадян, узгодження різноманітних груп інтересів

у суспільстві та між державою і суспільством, забезпе(

чення суспільного розвитку відповідними ресурсами" [3,

с. 157].

У другому значенні public administration розумієть(

ся як управління та реалізація різних урядових заходів,

що пов'язані з виконанням законів, постанов та рішень

уряду та управління, що пов'язане з наданням публіч(

них послуг [17], тобто йдеться про виконавчо(розпоряд(

чу діяльність органів виконавчої влади, а також інших

органів (наприклад, виконавчих органів місцевого са(

моврядування), у частині реалізації ними виконавчо(

розпорядчих функцій.
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Остання дефініція часто асоціюється в українській

фаховій літературі, або з державним управлінням, у

вузькому його розумінні, як процесом здійснення вико(

навчої влади, який зумовлений головним її призначен(

ням, а саме виконанням законів та інших правових актів

державних органів, або з таким терміном, як "публічне

адміністрування", що є буквальним перекладом public

administration.

Останній теоретичний конструкт виник у процесі імпле(

ментації поняття public administration у науково(категорі(

альний апарат вітчизняної галуззі науки "Державне управ(

ління" з метою розмежування різних значень досліджува(

ного поняття. Водночас у доробках вітчизняних дослід(

ників поняття публічного адміністрування розкривається

по різному, зокрема як: "професійна діяльність держав(

них службовців, яка включає всі види діяльності, спрямо(

вані на реалізацію рішень уряду; вивчення, розробку та

впровадження напрямів урядової політики" [4, c. 4] (по(

суті це державне управління у класичному вузькому

смислі); формою реалізації публічного управління, яке

здійснюють представницькі органи демократичного вря(

дування через свої виконавчі структури [9, с. 20—21]; тех(

нічна складова врядування (управління як вироблення і

реалізації публічної політики), що має здійснюватися на

професійній (неполітичній) основі і чим далі, тим більше

звертатиметься до залучення недержавних партнерів для

спільного вирішення проблем, що постають у цій сфері

управлінської діяльності [12, с. 489] тощо.

Виділення українськими фахівцями з державного

управління вузького, виконавчо(розпорядчого аспекту

public administration в окреме поняття — публічне адмі(

ністрування, на нашу думку, є хибним підходом, що зап(

лутує і переобтяжує категоріальний апарат відповідної

науки; призводить до ототожнення широкого і вузько(

го змісту публічного управління. На нашу думку, більш

продуктивним є підхід, де зміст терміну "адмініструван(

ня" розкривається через поняття державного адмініст(

рування як технологічного процесу підготовки, прийнят(

тя і здійснення управлінських рішень у сукупності ме(

тодів та засобів, за допомогою яких вирішуються зав(

дання держави та її структур різного рівня, справляєть(

ся прямий, систематичний і спеціалізований вплив

органів управління на основі адміністративної відпові(

дальності за виконання рішень [2, с. 16]. Тобто за ана(

логією поняття публічного адміністрування можна роз(

глядати як суто технологічно(процедурну природу

управлінської діяльності публічних органів влади.

Отже, не зважаючи на існування досить широкого

спектру тлумачень публічного управління у західній полі(

тичній науці і практиці, основним лейтмотивом сутнісно(

го змісту цього поняття є управлінська діяльність влади,

що спрямована на узгодження інтересів між носіями ле(

гітимної влади і суспільством (різноманітних груп інте(

ресів). Крім того, на нашу думку, важливо підкреслити,

що немає підстав ні для того, щоб ототожнювати понят(

тя публічного адміністрування з державним управлінням,

ні підміняти зміст публічного управління за рахунок такої

технічної внутрішньоорганізаційної діяльності суб'єктів

владних повноважень, адже це протирічить сутності уп(

равлінської діяльності (процесу), що здійснюється орга(

нами виконавчої влади та іншими носіями легітимної вла(

ди в державі. Така діяльність являє собою певного роду

суспільні відносини, через які реалізуються численні

прямі та зворотні зв'язки між суб'єктами, тобто органа(

ми публічної влади і об'єктами управління. Іншими сло(

вами, управлінська діяльність має лише зовнішню спря(

мованість і розкривається як складова цілісної системи

керування суспільним розвитком, що будучи сукупністю

її компонентів та взаємодій між ними, завжди пов'язана

із суспільством і відображає його запити в управлінні, а

стан будь(якого суспільства значною мірою залежить від

рівня і характеру управління, яке в свою чергу традицій(

но пов'язується із категорією влади.

Відтак, наступним завданням, що деталізує мету да(

ного дослідження, повинно стати відповідь на питання,

що таке публічна влада і чим вона відрізняється від дер(

жавної? Очевидно, що її зміст розкривається, по(пер(

ше, через розуміння поняття "публічний", а по(друге,

через систему органів, що її втілюють.

Безперечно, поняття "публічний" є більш широким

ніж "державний" і ототожнюється у спеціальній літера(

турі з такими словами як державний, суспільний, народ(

ний, загальнонародний, загальнодоступний, комуналь(

ний, відкритий, гласний тощо [5, с. 22]. Тобто мається

на увазі певна якість або характер влади: суспільна,

відкрита, народна, комунальна тощо.

Згідно з уявленням деяких вітчизняних науковців [1;

13; 15 та ін.], публічна влада є такою, що втілюється не

тільки у формі державної влади, але й муніципальної й

охоплює усю сукупність державних органів усіх гілок

влади, а також систему органів місцевого самовряду(

вання. Дане розуміння публічної влади походить від

інтерпретації ст. 5 Конституції України, в якій зазначе(

но, що "народ здійснює владу безпосередньо і через

органи державної влади та органи місцевого самовря(

дування" [7]. Оскільки поняття "народ", що є вищим

носієм влади в державі, асоціюється з категорією "пуб(

лічний", звідси і таке розуміння публічної влади, а отже,

публічного управління, яке у такому сенсі може бути

витлумачено як діяльність в інтересах суспільства (на(

роду), яка забезпечує функціонування усієї системи

органів державної влади та органів місцевого самовря(

дування та передбачає скоординовані групові рішення

з розробки та реалізації державної політики.

Утім, на думку інших фахівців у галузі науки "Дер(

жавне управління", поняття публічного управління має

розкриватися більш вузько — через діяльність виконав(

чої гілки влади і адміністративного апарату, що разом з

органами місцевого самоврядування становлять понят(

тя публічної адміністрації, основними структурними еле(

ментами якої є: державні органи виконавчої влади; ад(

міністративний апарат; виконавчі органи місцевого са(

моврядування [12, с. 489—490; 8]. Такий підхід, на наш

погляд, є більш зваженим, оскільки дозволяє, врахову(

ючи багатогранність та масштабність суб'єктів публіч(

ної влади (фактично всіх владних інституцій), виділити

ті, що уповноважені на безпосередню виконавчу

діяльність, тобто забезпечують виконання законів та

інших нормативно(правових актів державних і само(

врядних суб'єктів владних повноважень (уряду, парла(

менту, президента, представницьких органів місцевого

самоврядування тощо) в суспільних інтересах. Відтак,

з такої точки зору публічне управління виражається че(

рез роботу публічної адміністрації.
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Ще одним важливим аспектом, що розкриває зміст

публічної влади, а отже, сутнісну природу публічного

управління, й на якому роблять наголос у зарубіжній

фаховій літературі, а відтепер і у вітчизняній, є харак(

тер відносин між суб'єктом керування і об'єктом управ(

ління як складових елементів системи управління дер(

жавою.

У сучасній демократичній організації суспільного

життя, управлінський процес здійснюють окрім спеці(

альних інститутів держави та органів місцевого само(

врядування також численні неурядові і приватні (бізне(

сові) організації (беруть участь в управлінні). У зв'язку

з цим деякі вітчизняні науковці інтерпретують концепт

публічного управління як синтез управляючого впливу

та гласної (публічної) взаємодії апарату державного уп(

равління і суспільства при прийнятті важливих для сус(

пільства (населення, соціуму) рішень, дій; як відкриту

публічну сферу суспільних інтересів, в якій всі соціальні

інститути, громадяни можуть виступати не лише в ролі

об'єктів управління, а й суб'єктами, автономними оди(

ницями у відносинах з органами влади та управління [6,

с. 11]. Іншими словами, основна ідея публічного управ(

ління з такої позиції розкривається у формулі: управлі(

ння суспільством разом із суспільством, де різного роду

суспільні інституції (громадські об'єднання, релігійні

організації, профспілки та інші інститути громадянсько(

го суспільства, комерційні установи, інші юридичні і при(

ватні особи) можуть виступати партнерами публічної

влади у вирішенні питань, важливих для суспільства у

цілому, або для місцевого населення шляхом: соціаль(

ного і державно(приватного партнерства, участі у ро(

боті дорадчо(консультативних органів при публічних

органах влади, надання пропозицій останнім через

інструмент звернень, здійснення громадського контро(

лю публічно(управлінських рішень тощо.

Отже, розуміння терміну публічного управління у

вітчизняній науковій літературі вибудовується головним

чином через розкриття сутності таких понять, як "публ(

ічний", "публічна влада", а також аналіз характеру взає(

модії між суб'єктами керування (органами публічної

влади) і об'єктами управління в сучасних умовах сусп(

ільного розвитку. Проведений аналіз дозволяє стверд(

жувати, що публічне управління значним чином

відрізняється від державного характером влади, керу(

ючими суб'єктами, можливістю залучення до відповід(

ної управлінської діяльності об'єктів управління. Відтак,

ми маємо підстави розкривати досліджуване поняття у

широкому і вузькому сенсі.

У широкому значенні публічне управління, на нашу

думку, може розумітися як система управління суспіль(

ним розвитком, що розкривається у діяльності органів

публічної влади — органів державного управління та

місцевого самоврядування, — що є повністю підзвітною

суспільству, і здійснює в його інтересах та за його участі

скоординовані рішення з розробки та реалізації держав(

ної політики.

У вузькому сенсі публічне управління буде доціль(

ним розкрити як виконавчо(розпорядчу за характером

діяльність публічної адміністрації (виконавчих органів

державної влади та виконавчих органів місцевого са(

моврядування), що здійснюється на професійній основі

з широким залученням недержавних партнерів при

реалізації важливих для суспільства або місцевого на(

селення рішень (надання публічних послуг, виконання

законів та інших нормативних актів, які регулюють та

регламентують суспільні відносини).

ВИСНОВКИ ТА ПЕРСПЕКТИВИ
ПОДАЛЬШИХ ДОСЛІДЖЕНЬ

Підводячи підсумок аналізу різних підходів щодо

розуміння сутності публічного управління (public

administration) у зарубіжній і вітчизняній фаховій літе(

ратурі можна стверджувати, що його природа носить

значно ширший характер ніж у державного управління.

Публічне управління як елемент системи управління сус(

пільним розвитком в демократичній правовій державі,

істотним чином відрізняється від традиційного (бюрок(

ратичного) концепту державного управління за такими

критеріями як: характер влади, що має бути демокра(

тичною, підзвітною і прозорою; керуючі суб'єкти (пуб(

лічна влада у широкому смислі або публічна адмініст(

рація у вузькому); можливість і необхідність залучення

до відповідної владно(управлінської діяльності об'єктів

управління — бізнес, інститути громадянського суспіль(

ства, соціально активних громадян інших недержавних

акторів. Крім того, аналіз різних підходів щодо розумі(

ння сутності публічного управління (public administ(

ration) у зарубіжній і вітчизняній фаховій літературі доз(

волив розкрити широке і вузьке значення досліджува(

ного поняття, що надає змогу сконцентрувати подаль(

шу дослідницьку увагу на інших теоретичних і прак(

тичних аспектах модернізації публічного управління в

Україні. Зокрема дана проблематика актуалізує не(

обхідність подальших наукових досліджень, що стосу(

ються сутності і змісту відповідних модернізаційних змін

на регіональному рівні, з огляду на проголошену украї(

нською владою довгоочікувану адміністративну рефор(

му.
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