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ДЕРЖАВНЕ УПРАВЛІННЯ

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

Дослідження теоретичних і практичних проблем,

пов'язаних із реформуванням публічного управління на

місцевому й, у тому числі на регіональному, рівнях має

актуальність практично для будь-якої сучасної демок-

ратичної країни. Як показує багатий реформаторський

досвід країни Європейського Союзу, особливо східно-

європейських, які протягом останніх десятиліть пройш-

ли значний шлях від централізованих адміністративних
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систем управління до децентралізованих моделей

організації публічної влади, основною ідеєю такої мо-

дернізації стало перенесення центру вирішення питань

місцевого значення на локальний й, у тому числі на ре-

гіональний рівень, що досягалося за рахунок оптимізації

відносин між різними рівнями територіальної організації

влади, особливо між органами місцевого самоврядуван-

ня та місцевими державними органами виконавчої вла-

ди, створення дієвої системи адміністративних, фінан-

сованих і економічних важелів функціонування інсти-

туцій місцевого самоврядування, послуги яких стали

максимально наближеними по потреб місцевих громад.

MODERNIZATION OF PUBLIC ADMINISTRATION AT THE REGIONA LEVEL AS AN OBJECT OF
SCIENTIFIC ANALYSIS
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В Україні ж на даний момент, попри певні успіхи в

децентралізації системи державного управління успад-

кованої від Радянського Союзу, ми не можемо вести

мову про повноцінне існування публічного управління

на регіональному рівні внаслідок відсутності важливої

складової такого управління — регіонального самовря-

дування. Якщо функції державної влади на цьому рівні

територіальної організації публічного влади виконують

обласні державні адміністрації, то обласні ради не ма-

ють своїх виконавчих органів. Виконавчу функцію ос-

танніх здійснюють на правах делегованих повноважень

державні адміністрації обласного рівня. Таким чином,

маємо ситуацію, коли функції публічної адміністрації

виконують тільки місцеві органи державної влади. І це

лише одна з багатьох проблем функціонування занад-

то централізованої системи місцевого управління в Ук-

раїні, що потребує термінового вирішення з огляду на

істотну загрозу нав'язування зовнішніми силами не-

ефективної і небезпечної для національного суверені-

тету федеративної моделі адміністративно-територіаль-

ного устрою країни.

АНАЛІЗ ОСТАННІХ ПУБЛІКАЦІЙ ЗА
ПРОБЛЕМАТИКОЮ ТА ВИЗНАЧЕННЯ
НЕВИРІШЕНИХ РАНІШЕ ЧАСТИН
ЗАГАЛЬНОЇ ПРОБЛЕМИ

Протягом багатьох років в Україні було опубліко-

вано багато досліджень, присвячених конкретним про-

позиціям щодо реалізації політико-адміністративної

реформи в країні, й модернізації публічного управлін-

ня на регіональному рівні зокрема. Йдеться про дослі-

дження таких науковців, як Ю. Ковбасюк, В. Голубь [10],

Н. Гончарук, Н. Нижник [4], М. Будник [2], С. Біла, О. Шев-

ченко, В. Жук [17], М. Капінос [9], І. Козюра, А. Крас-

нейчук, О. Слобожан [8] С. Серьогін, І. Письменний,

І. Хожило [26] та інших дослідників. Більшість із них

пропонують створення нової моделі організації діяль-

ності органів публічної влади, що має бути спрямова-

на на наданням регіонам і територіальним громадам

більших прав та повноважень щодо: вирішення питань

місцевого (регіонального) соціально-економічного

розвитку, ефективного досягнення цілей державної

політики регіонального розвитку, надання місцевому

населенню якісних адміністративних та інших послуг

тощо.

Крім того, істотним надбанням науково-експертної

думки у досліджуваному питанні стало використання

методологічного базису наукових розробок у новітніх

урядових концепціях конституційної реформи і рефор-

ми територіальної організації влади та місцевого са-

моврядування: див., зокрема: Концепцію реформуван-

ня місцевого самоврядування та територіальної орга-

нізації влади в Україні від 1 квітня 2014 р. [21], проект

Закону України "Про внесення змін до Конституції

України (щодо децентралізації влади)" від 01 липня

2015 р. [19] тощо.

Разом з тим, маємо констатувати, що у фаховій

науковій літературі відчутно бракує нових дослід-

жень, присвячених теоретико-методологічним аспек-

там реформування державного управління і місце-

вого самоврядування, особливо на регіональному

рівні.

ФОРМУЛЮВАННЯ ЦІЛЕЙ СТАТТІ
Базуючись на стані наукового вивчення проблема-

тики реформування системи державного і самовряд-

ного управління в Україні, метою даної наукової розв-

ідки є уточнення сутнісного змісту модернізаційних

змін публічного управління на регіональному рівні в

Україні. Для розкриття даної мети нами були постав-

лені наступні дослідницькі завдання: по-перше, визна-

чити зміст, цілі та перспективні напрями модернізацій-

них змін у вітчизняній системі державного управління;

по-друге, окреслити основні підходи щодо розуміння

поняття публічного управління, що є основним об-

'єктом трансформації політико-адміністративної сис-

теми на сучасному етапі її розвитку; по-третє, конкре-

тизувати зміст регіонального рівня публічного управ-

ління.

ВИКЛАД ОСНОВНИХ РЕЗУЛЬТАТІВ
ДОСЛІДЖЕННЯ

У науковій літературі (див.: [10; 18; 27 та ін.]) понят-

тя модернізації традиційно розглядається як системний

революційний процес, який охоплює все суспільство.

Так, згідно з класичним підходом до змістовних харак-

теристик модернізації за С. Хантингтоном, остання є

комплексним процесом, що передбачає кардинальні

соціальні зміни в усіх суспільних інститутах, відносинах,

системах і структурах суспільства [10, с. 6].

В українській дійсності під такими модернізаційни-

ми змінами вже протягом багатьох років розуміється

проведення широкомасштабної адміністративної ре-

форми. Традиційно під адміністративною реформою у

вітчизняній фаховій літературі розуміється форма струк-

турного впорядкування, удосконалення та розвитку си-

стеми органів державної влади як єдиного механізму

держави, що утворився на основі інтеграції матеріаль-

них, фінансових і людських ресурсів, підприємств, ус-

танов, організацій та відповідної їх взаємодії, заснова-

ної на принципах розподілу влади в межах чинного за-

конодавства, що забезпечує виконання завдань і

функцій держави [16; 26, с. 150]. При цьому така рефор-

ма не може обмежуватися лише удосконаленням струк-

тури і повноважень державних органів виконавчої вла-

ди на центральному і місцевому рівнях, а зачіпає цілий

комплекс перетворень у системи державного управлін-

ня і місцевого самоврядування, адміністративно-тери-

торіального устрою країни, розв'язуючи зокрема такі

завдання:

— створення ефективної організації виконавчої вла-

ди як на центральному, так і на місцевому рівнях управ-

ління;

— формування сучасної системи місцевого само-

врядування, спроможної вирішувати комплекс місцевих

проблем та забезпечувати сталий розвиток територій,

на яких вони утворені;

— запровадження нової ідеології функціонування

виконавчої влади і місцевого самоврядування як діяль-

ності щодо забезпечення реалізації прав і свобод гро-

мадян, надання якісних і доступних публічних послуг на

засадах відкритості та прозорості;

— організація професійної, політично нейтральної

та відкритої публічної служби (державної служби та

служби в органах місцевого самоврядування);
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— створення сучасної системи підготовки та пере-

підготовки управлінських кадрів;

— запровадження раціонального адміністративно-

територіального устрою [20].

Отже, під адміністративною реформою в Україні

розуміється насамперед реформа системи державного

управління, але яка також створює сприятливі умови і

для розвитку місцевого самоврядування, а своєю основ-

ною ціллю вона має наближення органів влади до по-

треб суспільства, місцевого населення та кожної люди-

ни. Тобто за своїм змістом адміністративна реформа є

комплексом скоординованих заходів, спрямованих на

суттєве підвищення рівня управління суспільним розвит-

ком шляхом створення ефективного механізму держав-

ного управління, поліпшення правового, кадрового,

фінансово-економічного і інформаційно-технічного за-

безпечення організації виконавчої влади та місцевого

самоврядування.

Однак для повного розуміння змісту адміністратив-

ної реформи на сучасному етапі розвитку політико-ад-

міністративної системи необхідно звернутися до питан-

ня сутності поняття публічного управління. Якщо одра-

зу відкинути спрощений та застарілий підхід ототожнен-

ня цього англомовного терміну (public administration) з

державним управлінням, то у вітчизняній фаховій літе-

ратурі існує щонайменше декілька підходів інтерпретації

даного поняття.

Згідно з уявленням деяких вітчизняних науковців [1;

25; 28 та ін.], публічне управління охоплює усю су-

купність державних органів усіх гілок влади, а також

систему органів місцевого самоврядування.

На думку інших дослідників, поняття публічного

управління розкривається через діяльність лише ви-

конавчої гілки влади, адміністративного апарату, і ви-

конавчих органів місцевого самоврядування [12; 22,

с. 489—490]. Тобто з такої точки зору публічне уп-

равління виражається через роботу публічної адміні-

страції.

Оскільки в сучасній організації суспільного життя в

розвинених демократичних країнах, окрім спеціальних

інститутів держави та органів місцевого самоврядуван-

ня, участь в управлінні державою приймають також

бізнесові структури, численні громадські, професійні,

релігійні та інші організації громадянського суспільства,

то багато фахівців [3; 10; 14; 15] розуміють поняття пуб-

лічного управління як синтез управляючого впливу та

публічної взаємодії органів державного управління й

органів місцевого самоврядування і різноманітних су-

спільних інституцій при прийнятті і реалізації суспільно

важливих управлінських рішень. Іншими словами, різні

соціальні групи можуть бути не лише об'єктами управ-

ління, а й грати роль суб'єктів управління.

Як бачимо, поняття публічного управління можна

розглядати одразу з декількох точок зору, при цьому

вони не виключають одна одну. Проте, на нашу думку,

публічне управління насамперед слід тлумачити як нову

якість управлінської діяльності суб'єктів владних повно-

важень, яка має відповідати загальноприйнятим стан-

дартам функціонування сучасної публічної влади, прий-

нятих у розвинених демократичних країнах світу, що з

точки зору більшості дослідників [3; 11; 14; 15 та ін.]

повинна:

— мати високий рівень прозорості та підзвітності

(публічності), де інформація (звітність) про прийняття

рішень має відповідати критеріям відкритості щодо ви-

користаних матеріальних ресурсів і досягнутих резуль-

татів роботи;

— відповідати принципам верховенства права і по-

ваги до прав людини;

— сприяти розвитку громадянського суспільства,

інститути якого, як правило, є найактивнішими учасни-

ками взаємодії соціально активних громадян із публіч-

ною владою на всіх рівнях;

— передбачати широку участь громадян у прийнятті

управлінських рішень та враховувати шляхом унормо-

ваних процедур громадську думку при їх виробленні і

реалізації, а також рівномірно розподіляти і надавати

послуги населенню;

— мати достатній обсяг фінансування, який дозво-

ляє вирішувати поставлені завдання як на національно-

му, так і місцевому і/або регіональному рівнях;

— забезпечувати формування фахового адмініст-

ративного апарату (працівників державних органів вла-

ди і органів місцевого самоврядування), що працює на

неполітичній (професійній) основі.

Отже, на нашу думку, публічне управління доціль-

но розкрити як діяльність публічної влади (органів дер-

жавної влади, насамперед виконавчої гілки влади, та

органів місцевого самоврядування), що здійснюється

на професійній основі з широким залученням недер-

жавних партнерів при реалізації важливих для суспіль-

ства або місцевого населення рішень (надання публіч-

них послуг, виконання законів та інших нормативних

актів, які регулюють та регламентують суспільні відно-

сини).

Базуючись на такому розумінні публічного управлі-

ння методологічно невірним буде вважати адміністра-

тивну реформу вдосконаленням лише державного ме-

ханізму управління суспільним розвитком. Такий роз-

виток у сучасній демократичній країні вже давно не об-

межується лише тільки владно-організуючим впливом

держави, а є результатом спільного управлінського

впливу державної влади, місцевого самоврядування за

участі численних суспільних груп інтересу (інститутів

громадянського суспільства, бізнесу тощо), а відтак,

доцільно під адміністративною реформою розуміти ре-

форму публічного управління. А основним об'єктом

такої реформи вважати публічне, а не державне управ-

ління.

Для подальшого дослідження нам необхідно кон-

кретизувати сутність регіонального рівня публічного

управління. Як правило, регіональний аспект впливу су-

б'єктів владних повноважень на розвиток окремих ве-

ликих територій, виділених за певними ознаками в ок-

рему територіальну частину країни, розкривається у

вітчизняній фаховій літературі через поняття регіо-

нального управління. Зокрема в енциклопедичній літе-

ратурі з теорії державного управління це поняття до-

сить часто визначається як складова чи вид держав-

ного управління, що здійснюється органами держав-

ної влади великих адміністративно-територіальних

одиниць (регіонів, автономних республік, областей,

губерній, країв, федеральних земель тощо), тобто

місцевими державними органами виконавчої влади.
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При цьому головною метою регіонального управління

розглядається забезпечення комплексного розвитку

регіонів з метою підвищення ступеня задоволення соц-

іально-економічних потреб їхнього населення. Відпо-

відно, як і кожний вид державного управління, даний

його вид здійснюється, як правило, на основі держав-

ної регіональної політики як складової національної

стратегії соціально-економічного розвитку країни [23,

с. 317].

У вітчизняній науковій літературі з теорії держав-

ного управління, регіоналістики та інших дисциплін

державна регіональна політика традиційно розгля-

дається як сукупність цілей, заходів, засобів, ме-

ханізмів, інструментів та взаємоузгоджених дій цент-

ральних і місцевих органів виконавчої влади та органів

місцевого самоврядування для створення повноцінно-

го середовища життєдіяльності людей на всій території

України; забезпечення просторової єдності держави;

сталого збалансованого розвитку її регіонів; узгоджен-

ня регіональних і загальнодержавних інтересів [24, с.

30].

Її основними завданнями, на думку більшості до-

слідників [5; 7; 24], є послідовний, гармонійний, стаб-

ільний, сталий (з урахуванням екологічних складових),

збалансований соціально-економічний розвиток усіх

регіонів з метою створення повноцінного середовища

для життєдіяльності людини на всій території країни,

забезпечення високого рівня якості життя людини не-

залежно від місця її проживання.

Відповідно у демократичній державі регіональна

політика, а отже і регіональне управління (часто це по-

няття ототожнюється у фаховій літературі з терміном

"управління регіональним розвитком") має міжвідом-

чий характер і може реалізовуватися лише скоорди-

нованими зусиллями як органів державної влади (цен-

тральних і місцевих), так і органів місцевого самовря-

дування, за участю неурядових інституцій, що пред-

ставляють інтереси місцевого бізнесу, громадянсько-

го суспільства та інших зацікавлених спільнот. Тому

інші науковці цілком слушно вважають, що регіональ-

не управління є поєднанням управління державного і

самоврядного [9, c. 36; 13, с. 124 та ін.], яке здійснюєть-

ся у формі:

— державної влади, суть якої виражається в ухва-

ленні управлінських рішень, що мають державно-обо-

в'язкову силу, тобто розповсюджується на всіх грома-

дян;

— самоврядної влади, що виражається у функціо-

нуванні інституту місцевого самоврядування, яке відпо-

відно до Європейської хартії місцевого самоврядуван-

ня [6], означає право і спроможність органів місцево-

го самоврядування в межах закону здійснювати регу-

лювання та управління суттєвою часткою публічних

справ, під власну відповідальність, в інтересах місце-

вого населення певної території (у нашому випадку

регіону);

— публічної взаємодії цих форм влади із інститута-

ми громадянського суспільства, підприємницькими ко-

лами, іншими фізичними і юридичними особами.

Погоджуючись і вищенаведеною тезою, можна

стверджувати, що функції регіонального управління на

безпосередньо регіональному рівні реалізуються сис-

темою регіональних органів публічного управління. Ви-

ходячи з прийнятого у даній роботі розуміння концепту

публічного управління, останнє на регіональному рівні

доречно розглядати як діяльність органів публічної вла-

ди відповідного рівня територіальної організації влади,

що здійснюється з широким залученням недержавних

інституцій, і яка спрямована на реалізацію повноважень,

визначених Конституцією, національним законодав-

ством, рішеннями регіональних органів представниць-

кої влади, з надання адміністративних послуг, забезпе-

чення підтримки і розвитку соціальної і комунальної

інфраструктури, підтримки національної і екологічної

безпеки, виконання інших норм права, що регулюють

та регламентують суспільні відносини на підвідомчій

території.

Отже, розкривши поставлені завдання можемо

дійти висновку, що під модернізацією публічного уп-

равління на регіональному рівні з методологічної точ-

ки зору доцільно розуміти створення такої моделі

функціонування регіональних органів публічної вла-

ди, яка має бути спрямована на наданням їм більших

прав та повноважень у вирішенні питань регіонально-

го соціально-економічного розвитку, ефективного до-

сягнення цілей державної політики регіонального

розвитку, своєчасного реагування на потреби місце-

вого населення у наданні йому якісних адміністратив-

них послуг. Така модернізація повинна розглядатися

як складова в структурі комплексної реформи публі-

чного управління і можлива лише за умов її поєднан-

ня з пакетом інших важливих інституційно-правових

перетворень — адміністративно-територіальною,

конституційною, бюджетною, податковою, земельною

реформами.

ВИСНОВКИ ТА ПЕРСПЕКТИВИ
ПОДАЛЬШИХ ДОСЛІДЖЕНЬ

Аналіз теоретичних засад дослідження модерні-

зації публічного управління дозволив уточнити сутні-

сний зміст цього поняття, а також понять і явищ тісно

пов'язаних із цим процесом. Зокрема це стосується

розуміння поняття публічного управління на регіо-

нальному рівні, котре в даному контексті визначено

основним об'єктом модернізації політико-адміністра-

тивної системи країни. Обгрунтовано, що модерніза-

цію публічного управління на регіональному рівні не

можливо розглядати у відриві від інших складових ад-

міністративної реформи (реформи системи публічно-

го управління), зокрема конституційної, адміністра-

тивно-територіальної бюджетної, податкової, земель-

ної реформ.

Водночас, як свідчить багатий зарубіжний досвід,

такі комплексні адміністративні реформи здійснювались

у європейських країнах шляхом деконцентрації повно-

важень органів державної влади і органів місцевого са-

моврядування та децентралізації всієї системи публіч-

ного управління. Тому одним із перспективних напрямів

подальших досліджень стане аналіз теоретико-методо-

логічних підходів дослідження сутнісного змісту таких

наукових категорій, як "децентралізація" та "деконцент-

рація", уточнення існуючих між ними зав'язків, та їх ролі

в модернізації системи публічного управління, у тому

числі на регіональному рівні.
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