
ДЕРЖАВНЕ УПРАВЛІННЯ

Економiка та держава № 10/200884

ПОСТАНОВКА ТА ЗМІСТ
ПРОБЛЕМИ

Удосконалення державного уп�
равління на основі ідей нового дер�
жавного менеджменту в країнах з
розвиненою ринковою економікою
має за основну мету, як відмічено в
відповідних офіційних документах,
підвищення якості послуг, які нада�
ються організаціями державного
(суспільного) сектора населенню.
Адже нині практично кожна держа�
ва, виконуючи політичні, соціальні,
міжнародні та економічні функції,
трансформує їх у державні (уп�
равлінські) послуги. У цьому сенсі
кожен з державних органів спрямо�
вує свою діяльність у межах повно�
важень у певному секторі державно�
го управління з метою задоволення
потреб усього суспільства в цілому,
насамперед: у безпеці; у легітимації
(визнанні) у світі; у підтримці повсяк�
денної життєдіяльності; у духовно�
му та культурному світі.

НАУКОВА ЛІТЕРАТУРА
дозволяє дійти висновку, що

публічна (державна) послуга є ос�
новною формою реалізації держав�
но�владних повноважень органів ви�
конавчої влади у країнах Європейсь�
кої Співдружності та країн Заходу,
де відкритість, прозорість та під�
звітність є обов'язковими умовами
роботи державних інститутів, досить
різнобічно й грунтовно розглядаєть�
ся такими науковцями, як В.Б. Авер�
'янов [1], В.Т. Александров, В.О.
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Гусєв [2], І.Коліушко, В. Тимощук,
[3], М.И. Лібаракина [4], Мілан Кубр
[5], Гай Холліс, Карін Плоккер [6].
Між тим саме систематизації даних
про цю найважливішу форму діяль�
ності владних інститутів приділяєть�
ся недостатня увага.

МЕТА СТАТТІ
Характеристика послуг, що на�

даються органами державного уп�
равління (публічної адміністрації)
країн з розвиненою економікою, а
також обгрунтування підстав і на�
прямів вдосконалення процесів на�
дання державних послуг, їх типоло�
гія, класифікація та систематизація.

ОСНОВНА ЧАСТИНА
На межі століть відбулось

"збідніння" традиційних форм дер�
жавних дій, заснованих на жорстко�
му адмініструванні, суворій ієрархії,
централізації, дотаційних ресурсах
тощо. Це призвело до того, що ви�
никли більш адаптовані моделі пове�
дінки держави. Держава стає все
більш маневреною; вона наче "від�
сторонюється", відмовляється від
частини своєї влади і діє  спільно зі
своїми партнерами. В свою чергу та�
кий "маневр" дає змогу державі по�
ставити  на службу суспільству ре�
сурси і експертизу багатоманітних
політичних і економічних суб'єктів;
залучити різноманітні "здібності"
діючих акторів та реалізувати спільні
проекти, розподіляючи з іншими
суб'єктами відповідальність за прий�
няття рішень, які виробляються під

час спільного  інтерактивного при�
стосування один до одного. В кінце�
вому результаті цей процес відбу�
вається  в інтересах кожної держа�
ви, її інституціонального середови�
ща й культури. Рух від "держави�опі�
куна" до "держави�партнера" є ево�
люцією,  яка продиктована необхід�
ністю вироблення нових публічних
дій. Ця еволюція дає можливість ун�
ікального використання влади, по�
кладеної колись на державу, і об'єк�
тивно спрямовує владу до дій  в
відповідності до інтересів  людей.
Поняття "нового управління", таким
чином, показує на зв'язок з рефлек�
сією над більш ефективними і дієви�
ми  засобами управління державою і
суспільством в суспільcтві, яке стає
все більш глобальним, інтерактив�
ним, комунікаційним. Ця еволюція в
соціальному плані дозволяє здійсни�
ти шлях від "ієрархічної" держави,
яка являє собою колись класичну
парламентську модель, що прита�
манна  більшості держав західної
Європи, до так званої рецептивної
моделі держави, яка є результатом
політичних дебатів з початку 80�х
років. Політичне завдання  "рецеп�
тивної" моделі полягає в тому, щоб
гарантувати відповідальність систе�
ми перед конкретними вимогами гро�
мадян. Тому базова орієнтація сус�
пільних організацій спрямована, в
першу чергу, на громадян, а базовий
організаційний принцип можна виз�
начити як "bottom�up", тобто "неви�
черпність, безкінечність перетво�
рень" [7].

Саме тому в адміністративному
праві провідних країн Заходу (Фран�
ція, Англія тощо) правовий інститут
управлінських послуг є досить роз�
робленим і діє протягом багатьох
століть. Цей інститут доволі точно
відображає місце демократичної
держави у відносинах з людиною і
суспільством. Людина все більшою
мірою починає розглядатись як
клієнт і споживач послуг, що нада�
ються державними, регіональними
та місцевими установами та відом�
ствами, у зв'язку з цим діяльність ус�
танов розглядається через призму
задоволення потреб  і конкретних
запитів споживача. Успішність робо�
ти цих установ, підприємств і
відомств залежить від додаткових
функцій і розвитку нетрадиційних
видів обслуговування, що збільшу�
ють результат. У демократичних сус�
пільствах послуги — це функції, що
добровільно передані владі грома�
дянським суспільством, які останнє
фінансує  (через податки) і контро�
лює їх виконання шляхом викорис�
тання різних механізмів  здійснення
прямої і опосередкованої демок�
ратії, на різних рівнях суспільного
життя — від загальнодержавного до
місцевого. Крім того, у необхідних
випадках спільноти громадян через
органи місцевого самоврядування,
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громадські об'єднання, безприбут�
кові організації також надають по�
слуги населенню. Водночас ситуація
залежить від традицій, загальної
культури населення, досвіду держа�
вотворення у тій чи іншій країні.

Аналіз наукових джерел дозво�
ляє дійти висновку, що саме публіч�
на (державна) послуга є основною
формою реалізації державно�влад�
них повноважень органів виконавчої
влади у країнах Європейської Спів�
дружності, де відкритість, про�
зорість та підзвітність є обов'язко�
вими умовами роботи державних
інститутів. Важливою ланкою адмі�
ністративно�територіальних пере�
творень у країнах західної Європи є
децентралізація управління і переда�
ча на місцевий рівень низки повно�
важень. "При проведенні муніци�
пальних реформ виявилось бажання
зберегти існуючі муніципальні зав�
дання і, перш за все, школи для дітей,
соціальні послуги, лікарні. Муніци�
пальні органи не могли забезпечити
розширення цієї сфери, однак воно
стало необхідним наслідком техніч�
ного  і фінансового розвитку". Тому
необхідно збільшити розміри муні�
ципалітетів, перш за все у сільській
місцевості [10]. Вагомим є досвід
країн Західної Європи в наданні та
визначенні ефективності управлінсь�
ких послуг. Західна Європа сьогодні
має досвід надання послуг населен�
ню не лише на регіональному, але й
на державному рівні. За останні 48
років рівень регіоналізації ЄС сприяє
реформаційним процесам, визнача�
ючи загальні умови здійснення регі�
ональної політики. Згідно з нею дер�
жава розробляє стратегію розвитку
підпорядкованих регіонів , на рівні
останніх головною стає функція за�
лучення громадян до реалізації кон�
кретних ініціатив [11, с. 48]. Усі ра�
зом учасники процесу оптимальність
у досягненні можливого результату,
а не виконують розпорядження зго�
ри. В ЄС сьогодні існує парадигма,
відповідно до якої здійснюється "са�
морозвиток регіонів на основі враху�
вання державою їх інтересів та од�
ночасного перенесення відповідаль�
ності за розвиток регіонів на субна�
ціональний рівень" [12].

Певний досвід проведення ре�
форм накопичено в країнах колишнь�
ого соціалістичного "табору", зокре�
ма у Польщі, Східній Німеччині, Чехії,
Угорщини. У Польщі реформа розпо�
чалася ще у 1990 р. прийняттям зако�
нодавчих тактів, в основу яких були
покладені принципи субсидарності та
пріоритетності прав громадян. Базою
для проведення реформ була обрана
громада — гміна та гмінне самовря�
дування. За умови збереження ієрар�
хічної триступеневої побудови влад�
ної вертикалі був здійснений пере�
розподіл повноважень на користь
місцевого самоврядування. Із загаль�
ної кількості повноважень, що стосу�

ються виконання громадських по�
слуг, на органи самоврядування по�
кладено 65%. Серед них — 30% вико�
нуються органами самоврядування
воєводства, решта — повітами та
гмінами. Тим часом воєвода виконує
всього 5% повноважень. Адміністра�
тивні повноваження розподілені та�
ким чином: 58% виконуються органа�
ми місцевого самоврядування, 11% —
самоврядування воєводського рівня.
[161, с. 53]. Таким чином, головне зав�
дання державної влади і органів
місцевого самоврядування Польщі
полягає у необхідності надавати по�
слуги населенню.

У Чехії пішли шляхом організації
місцевих громад незалежно від
кількості населення. В результаті 60%
громад тут складають ті, що об'єд�
нують менше ніж 500 громадян, 8 % —
менше 1000. При цьому відчутна серй�
озна нестача коштів та відсутність
кадрів, що забезпечували б необхідні
обсяги послуг для населення [11].

 У Великій Британії, наприклад,
виділено 40 основних сфер держав�
них послуг, надання яких контро�
люється Кабінетом міністрів. Для їх
регламентування розроблено відпо�
відну кількість так званих хартій,
кожна з яких встановлює стандарти
послуг, що може одержати спожи�
вач від конкретних державних уста�
нов у таких сферах, як освіта, со�
ціальне забезпечення, працевлашту�
вання, відпочинок оподаткування та
ін. Додатково до них місцеві органи
влади Великої Британії розробили, з
урахуванням конкретних умов
різних районів, муніципальні хартії
послуг у сфері охорони здоров'я,
громадської безпеки, пожежної
охорони тощо, яких вони зобов'яза�
лись дотримуватись. Причому бри�
танські регламенти (хартії)встанов�
люють такі критерії якості надання
послуг: наявність розроблених стан�
дартів рівня забезпеченості послуга�
ми та їх якості, інформаційна від�
критість і повнота інформації про
послуги й порядок їх надання; мож�
ливість вільного вибору; доступність
послуг; право на апеляцію в разі не�
задовільної якості; поважання прав
громадян при наданні послуг; ефек�
тивне використання ресурсів під час
здійснення послуг; уведення інно�
вацій у технологію й організацію на�
дання послуг; залучення споживача
до спільної роботи з провайдерами
послуг; зворотній зв'язок з населен�
ням; ступінь задоволеності спожи�
вачів кількістю та якістю наданих
послуг.  Була завершена реформа
фінансування державного сектору. В
1997—1998 рр. було введено в дію си�
стему угод про державні послуги.
Вони являють собою рамкову систе�
му управління на основі результатів
діяльності. Кожний міністр заключає
з казначейством таку угоду, яка  за
відповідними обгрунтуванням виді�
ляє трьохрічні асигнування на реа�

лізацію програм відповідному відом�
ству.

Характерною рисою перетво�
рень останньої чверті ХХ початку
ХХІ ст. у державному управлінні та
регіонально�адміністративному ме�
неджменті багатьох країн є те, що
його тверда ієрархічна конструкція,
яка складалася протягом століть і
переважала до останнього часу
практично в усіх країнах світу,
змінюється гнучкими, ринково оріє�
нтованими формами. Це не просто
перехід до стилю управління, а зміна
ролі владних структур у суспільстві
і характеру їх взаємозв'язку з гро�
мадянами. У процесі тривалої міжна�
родної наукової дискусії виявилося,
що бюрократія не єдиний шлях за�
безпечення діяльності публічного
(державного) менеджменту, що з
часом адаптуються до організації
державного сектора. Доводилось і
те, що публічні організації не завж�
ди повинні діяти прямо, вони можуть
діяти і побічно, за допомогою суб�
сидій, контрактів або через різні ре�
гуляторні механізми. Був визнаний
факт неможливості повного розпо�
ділу політичної і адміністративної
діяльності, оскільки вони тісно пере�
плетені, і те, що в основі кращої
підзвітності лежать суспільні вимо�
ги.  Усі ці висновки наукових дис�
кусій спричинилися до того, що у
багатьох країнах почала впроваджу�
ватися принципово нова модель дер�
жавного управління — "публічний
менеджеризм", "новий публічний ме�
неджмент" та ін. Переважного роз�
витку теорія "новий публічний (дер�
жавний) менеджмент " (new public
management — NPM) набула у США,
Великобританії, Канаді, Австралії та
Новій Зеландії.

 Один із авторів моделі NPM —
К. Худ — виділяє такі основні докт�
рини:

— фокусування на управлінні і
ефективності, а не на політиці;

— перебудова публічних (дер�
жавних) бюрократій в агентства, які
б мали справу одне з одним на спо�
живчій основі;

— скорочення витрат;
— стиль управління, який, крім

іншого, наголошує на кінцевому ре�
зультаті, обмежених в часі контрак�
тах, матеріальних стимулах і свободі
управління [8].

Автори іншого варіанта —
"підприємницького уряду" — Д. Ос�
борн і Т. Геблер — відзначають де�
сять пунктів, які його характеризу�
ють:

1. Забезпечення конкуренції між
постачальниками послуг.

2. Наділення значними повнова�
женнями громадян, передачу конт�
рольних функцій від бюрократії гро�
маді.

3. Під час вимірювання ефектив�
ності агентств зосередженість не на
витратах, а на кінцевих результатах.
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4. Керівництво у своїй діяльності
цілями, а не правилами і нормами.

5. Ставлення до своїх клієнтів як
до споживачів, з наданням їм права
вибору.

6. Спрямування зусиль на зароб-
ляння грошей, а не тільки на їх ви-
трату.

7. Децентралізація влади.
8. Надання переваги ринковим, а

не бюрократичними механізмам.
9. Фокусування не просто на на-

данні соціальних послуг, а на актив-
ізації всіх секторів для здійснення
погоджених дій з метою розв'язан-
ня суспільних проблем [9].

Основні ідеї праці Д. Осборна і
Т. Геблера "Новий винахід уряду",
яка побачила світу у 1992 році, уже в
1993 році були озвучені колишнім
віце-президентом  США Альбертом
Гором і прийняті до практичного ви-
конання. У доповіді А. Гора  відзна-
чаються чотири магістральні прин-
ципи, покликані перебудувати систе-
му державного управління в США:

1. Перехід від системи, в якій чи-
новники відповідальні за виконання
правил, до системи, в якій вони
відповідальні за досягнення резуль-
татів.

2. Верховенство споживачів.
3. Стимулювання співробітників

на досягнення результатів.
4. Забезпечення кращого управ-

ління за менших витрат.
У процесі розроблення стан-

дартів послуг, які надаються держав-
ними установами США, з'ясувалося,
що багато органів управління не уяв-
ляли собі, на яких клієнтів вони пра-
цюють. Це було наслідком того, що
діяльність згаданих органів , по-пер-
ше, мала не цільовий, а "процесний"
характер (орієнтований на процес
регулювання, управління, контролю,
а не на задоволення потреб грома-
дян), по-друге — навіть у ринково
орієнтованій країні, такій як США,
запровадження методів управління,
притаманних приватному сектору,
стримується чиновництвом, не заці-
кавленим у кінцевому результаті
[10]. Водночас саме визначення груп
клієнтів-споживачів дало змогу ви-
явити соціальні пріоритети надання
державних послуг. Серед таких груп:
особи, які потребують соціального
захисту (і отримують допомогу від
федерального та місцевого урядів);
підприємці; громадськість; суб'єкти,
які перебувають у правових відноси-
нах; представники сфери управління
природними ресурсами; наукове та
академічне співтовариства; праців-
ники місцевих урядів, місцевого са-
моврядування, інші партнери феде-
рального уряду; мандрівники. Тури-
сти, американці, які виїхали за кор-
дон; федеральний уряд СШІ та фе-
деральні службовці; військові вете-
рани. Ці групи фактично є категорі-
ями проблемно-клієнтної типології
державних послуг, орієнтованої на

оптимізацію соціальної ефектив-
ності й розробленої відповідно до
соціальних пріоритетів США.

Останнім часом концепції ново-
го адміністративного менеджменту
торкнулися і Японії. Причому в
Японії праці з проблематики NPM
тісно пов'язані з подальшим розвит-
ком теорії і практики японської дер-
жавної політики, а деякі з них мають
доволі критичний характер відносно
впровадження NPM у своїй країні.

З 1990 р. тривають перетворення
в досліджуваній сфері суспільного
життя в Росії. Що  стосується ре-
формування технологій функціону-
вання виконавчої влади, то воно в
Росії має своєю кінцевою метою,
відповідно до офіційних документів
[9] підвищення ефективності і якості
виконання державою її конституцій-
них функцій та надання державних
послуг на основі втілення різноман-
ітних механізмів оптимізації викори-
стання бюджетних коштів і налашту-
вання стимулів державних служ-
бовців. Під державними послугами
розуміють, згідно з проектом кон-
цепції від 10 вересня 2004 р., "норма-
тивно встановлений спосіб участі
державного органу в забезпечені
прав і свобод громадян і установ дер-
жавними органами, якими здійсню-
ється через взаємодію фізичного і
юридичної особи (користувача) з
держаними органами чи державни-
ми службовцями в межах їх компе-
тенції". В цьому це визначення істот-
но відрізняється від підходів, які ре-
алізуються в країнах ЄС, де стандар-
ти якості охоплюють згадані види
послуг, які надаються державним
школам, лікарням тощо. В концепції
запропоновані наступні відмінні оз-
наки державної послуги:

— індивідуальність надання (на-
дається конкретній фізичній чи юри-
дичній особі);

— звернення (в зв'язку з реалі-
зацією прав і обов'язків) користу-
вачів державних послуг до держав-
ного органу;

— надання послуги безпосеред-
ньо в державному органі;

— здійснення цієї послуги в силу
об'єктивних соціально-економічних
причин не може бути переданими ко-
мерційним чи некомерційним орган-
ізаціям і їх об'єднанням.

ВИСНОВКИ
1. Подальші дослідження мають

бути пов'язані з належною на зако-
нодавчому рівні інституалізацією
діяльності державних органів як
суб'єктів надання державних послуг
за аналогією з країнами Євросоюзу.

2. Існує багато форм реформу-
вання місцевого самоврядування,
елементи яких можуть бути викори-
стані в Україні лише з урахуванням
можливостей, культурних традицій
і регіональних особливостей. Коор-
динація і кооперація між громадяна-

ми виступає основною для вирішен-
ня питань, пов'язаних з наданням
послуг населенню.

3. На зміну традиційному адмініст-
ративному менеджменту як на держав-
ному, так і на регіональному рівнях
приходить нова парадигма, за якою
людина і громадянин має перетворю-
ватися з об'єкта послуги на її суб'єкта,
а не навпаки, як це має місце зараз.
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