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ДЕРЖАВНЕ УПРАВЛІННЯ

ПОСТАНОВКА ПРОБЛЕМИ
Розвиток держави, демократизація українського

суспільства та розбудова сучасної системи державного
управління зумовлює необхідність впровадження нових
цінностей та принципів публічного менеджменту в діяль-
ності владних інститутів. Зокрема особливо помітним
стала необхідність розгляду питання ефективності дер-
жавного управління після кризи революційних подій
2013—2014 років. Вирішення цих завдань потребує
значного поліпшення організації роботи органів дер-
жавного управління та місцевого самоврядування, зу-
мовлює зростання вимог до рівня професійної підготов-
ки управлінської еліти. Обгрунтуванню цих заходів ма-
ють передувати наукові дослідження понятійного апа-
рату, існуючих моделей децентралізованого публічно-
го управління розвинених країн світу, а також практич-
на реалізація вимог і принципів публічного адміністру-
вання, що успішно застосовуються у зарубіжних краї-
нах.

За таких умов надзвичайної актуальності для Украї-
ни з огляду обраного євроінтеграційного курсу нашої
країн набирає проблематика переходу від концепції
"державного управління" (де держава є головним ке-
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рівним суб'єктом суспільного розвитку та регулювання
суспільних відносин), до більш широкого європейсько-
го концепту "публічного врядування", за якого процеси
суспільного розвитку регулюються усією системою
інституцій публічної влади, в тому числі громадянським
суспільством, бізнесом тощо на рівноправних парт-
нерських засадах з інституціями державної влади.

АНАЛІЗ ОСТАННІХ ДОСЛІДЖЕНЬ І
ПУБЛІКАЦІЙ

Аналіз останніх досліджень і публікацій дає підста-
ви стверджувати, що коріння проблематики підходів до
розуміння публічного адміністрування починається з ХІ
ст., коли з'являється самостійне поняття "публічний
службовець" [4]. Власне, концепт "публічного управлі-
ння" з'являється у 1972 р. у роботі Десмонда Кілінга
"Managementin Government" [17]. Значний вклад в тео-
ретичний розвиток проблематики статті внесли такі
західні вчені: К. Поллітт [25], Г. Букерт [20], Б. Гурне
[5], Г. Райт [16], М. Джонс [22], В. Фокс і Х. Віссінк [21]
та ін. Серед вітчизняних науковців слід виділити дослі-
дження О. Амосова та Н. Гавкалової [1], Е. Афоніна, та
О. Крюкова [2], О. Власюка, Т. Дерюгіної та І. Запатрі-
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на [4], А. Мельника, О. Оболенського та Л. Гордієнко
[8; 13], В. Козака [9], Лі Жуйтін [11], Н. Мельтюхової і
В. Дзюндзюка [15], С. Чернова [18], Н. Філіпової [17],
О. Ястремської та Л. Мажник [19] та ін. Вони торкалися
тих чи інших аспектів проблеми становлення поняття
державного управління, концепції та напрями розвитку
і застосування на державному рівні.

Щоправда, в науковому світі ще не склалася єдино-
го бачення щодо уставленого поняття, яке розкриває
суть та принципи публічного адміністрування в Україні.

МЕТА СТАТТІ
Метою статті є розкриття становлення та розвитку

наукового розуміння поняття публічного адмініструван-
ня в світі та Україні.

ВИКЛАД ОСНОВНОГО МАТЕРІАЛУ
ДОСЛІДЖЕННЯ

Системи публічного управління — як механізм впо-
рядкування життєдіяльності відповідного суспільства,
державно-організованих людських спільнот — значним
чином впливають на те, наскільки успішними є країни в
цілому. До успішних належать найрозвинутіші, серед них
— Японія, Канада, США, Велика Британія, Швейцарія.
Німеччина, Норвегія, Австралія, Швеція, Франція, Авст-
рія, або ті, що досягли значного поступу на шляху свого
розвитку, серед яких — Латвія, Литва, Естонія, Фінлян-
дія, Польща. Ці азартні держави змагаються між собою
наввипередки: у кого будуть найкращі економічні показ-
ники розвитку, у кого найкраща медицина, освіта, еко-
логія, зрештою, якість життя пересічного громадянина
загалом. Ефіопію, Малі, деякі інші африканські держа-
ви, відносять до "найгірших місць для життя". В той же
час є держави, які не багаті на природні ресурси, але
успішні, які територіально великі, але успішні, які нале-
жать до вільного економічного простору, але не успішні.
У календарі гуцулів 1935 року є такий запис: "Нема на
світі бідних країн, лиш є бідні люде, шо ни знают ходити
и управєти єк си належит свої землі" [10].

Крістофер Поллітт, професор з публічного управ-
ління Лювенського католицького університету, стверд-
жує, що термін "публічне управління" можуть викорис-
товувати у щонайменше трьох основних значеннях:
діяльність державних службовців і політиків (1), структу-
ри і процедури органів державної влади (2), системне
вивчення: діяльності та структур і процедур (3) [26, с. 12—
13]. Один з сучасних дослідників публічного управління
Гірт Букерт наголошує на тому, що "публічне управління
не є якимось нейтральним, технічним процесом, натомість
— діяльністю, яка тісно пов'язана з політикою, законом
та громадянським суспільством" [20].

На думку В. Авер'янова, державне управління — це
особливий вид діяльності держави, який грунтується на
здійсненні нею управлінського, себто організаційного,
впливу на сфери та галузі громадського життя, що ви-
магають певного втручання шляхом використання по-
вноважень структур виконавчої влади [6].

О. Оболенський і А. Мельник визначають державне
управління як цілеспрямований організаційний та ре-
гулюючий вплив держави на стан та розвиток суспіль-
них процесів, свідомість, поведінку та діяльність особи
і громадянина з метою досягнення цілей та реалізації

функцій держави, відображених у її законодавчих актів,
шляхом запровадження державної політики, виробле-
ної політичною системою та законодавчо закріпленої
через діяльність органів державної влади [13, с. 32].

Г. Райт трактує державне управління з погляду сут-
ності, реального змісту діяльності або форм, яких воно
набуває чи в яких існує. При цьому теорія державного
управління є частиною державного процесу, а її сфе-
рою виступає аналіз організаційного середовища, в яко-
му і функціонує державне управління, що і виступає ви-
дом професійної діяльності [16].

Дослідивши погляд вищезазначених авторів на по-
няття "державне управління" та з огляду на публічність
державного управління та його вплив на суспільство мож-
на стверджувати, що публічне управління — це взаємна
праця органів державної влади із суспільством у вигляді
реалізації державних функцій (управлінських, економіч-
них, оборонних, соціальних та інших) з метою отриман-
ня якісного позитивного результату завдяки реалізації
поставлених завдань та контролю якості їх виконання.

 Разом з тим у системі публічного управління зазви-
чай визначальну роль відіграє така його структурна
складова як державне управління, яке здійснює управ-
лінський вплив на всі сфери суспільного життя. Систе-
ма публічного управління охоплює багато підсистем:
політичну, економічну, правову, соціальну, гуманітарну
тощо, і на процес її формування та розвитку, безпереч-
но, впливають як внутрішні (нестабільність соціально-
політичної системи держави тощо), так і зовнішні (світо-
ва фінансова і економічна криза, геополітичне середо-
вище, глобалізація тощо) чинники.

З кінця XX ст. у вітчизняній науковій літературі з
проблем державного управління та політології набува-
ють поширення поняття "публічне управління" й "пуб-
лічне адміністрування". При цьому під публічністю ро-
зуміється така властивість управління як орієнтація на
суспільні інтереси, відкритість для громадськості, зв'я-
зок з певною територіальною спільнотою людей. В науці
поняття публічного й державного управління надзвичай-
но тісно пов'язані між собою та разом — з поняттям
"публічне адміністрування", яке має вузьке й розшире-
не трактування. Так, у вузькому розумінні публічне ад-
міністрування розглядається як професійна діяльність
державних службовців, яка включає всі види діяльності,
спрямовані на реалізацію рішень уряду, як міждисцип-
лінарна академічна сфера, що базується на теорії
та концепціях економіки, політичних наук, соціології,
адміністративного права, менеджменту. У широкому
сенсі під публічним адмініструванням розуміють всю си-
стему адміністративних інститутів із ієрархією влади, за
допомогою якої відповідальність за виконання держав-
них рішень спускається зверху донизу [17].

У процесі еволюціонування публічного адміністру-
вання сформувалось три основні моделі [1, с. 6—13]:

1. "Old Public Management" — класична бюрокра-
тична форма організації за М. Вебером.

2. "New Public Management" — сукупність адмініст-
ративно-політичних стратегій реформування, в основу
якої покладено переважно тлумачення адміністратив-
ної діяльності крізь призму приватної економіки (похо-
дить від теорії суспільного вибору (Public Choice) і ме-
неджералізму).
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3. "Good Governance" — найвищий розвиток со-
ціально-економічної системи характеризує соціально
орієнтоване управління та визначає управління на роз-
винених демократичних засадах.

Основними функціями публічного управління та ад-
міністрування є розроблення державної політики, пла-
нування, організація, керівництво, підбір кадрів і їхня
мотивація, контроль і оцінювання [21, с. 4—5]. У 1960—
70 рр. публічний сектор розростався, відповідаючи на
потребу забезпечувати добробут держав. Протягом цьо-
го часу у багатьох країнах запроваджували великі соц-
іальні програми, участь держави в економічних проце-
сах зростала. Пізніше кількість державних службовців
збільшувалася, а ККД роботи органів державної влади
та довіра громадян до державних інституцій поступово
зменшувалися.

Ініціатива зменшити кількість урядових програм
(близько 1000) у Канаді вийшла від приватного сектора
в 1985 році [22]. І лише 1994 року в Канаді розпочали
реформу публічного управління, і першим заходом став
повний "аудит" усієї діяльності публічного сектора.

"Нове публічне управління" — модель, яку запропо-
нували на початку 1980 років Д. Осборне і Т. Геблер, і
яку адаптували в США. За президентства Клінтона
(1992—2000) віце-президент Ал Ґор реформував феде-
ральні агенції відповідно до моделі "нового публічного
управління", яка пропагувала використання інновацій,
ресурсів і управлінських ідей приватного сектора для
вдосконалення публічного сектора [25, c. 248—251]. Ме-
тою реформи публічного управління, яку проводили од-
ночасно з іншими економічними реформами, було зро-
бити "урядову машину" спроможною забезпечувати за-
гальний напрям розвитку ліберальної економіки.

Для країн Центрально-Східної Європи стартові позиції,
виклик, та основні цілі проведення реформ публічного
управління були відмінними від більшості країн Західної
Європи. Трансформація публічного сектора в Польщі роз-
почалася 1989 року, тоді коли змінилася її політична сис-
тема. У період з 1989 по 2008 рр. у Польщі створено цілу
низку нових структур, які сприяли запровадженню демок-
ратичного врядування та верховенства права [23, с. 248].

У результаті демократичних перетворень, що відбу-
лися на теренах нашої країни, настає час перетворень у
площині реалізації управлінської діяльності. Нова кон-
цепція публічного управління та адміністрування повин-
на грунтуватися на реальних демократичних цінностях
правової держави, запровадженні нової ідеології, у якій
пріоритетним є реалізація прав і свобод громадян у
спільній діяльності з державними інститутами. Структу-
ра виглядає таким чином, що запропоновані заходи
сприятимуть прискоренню розвитку в Україні публічно-
го управління. Метою концепції публічного управління
має стати поетапне створення такої системи публічного
управління, яка забезпечить формування сучасної,
ефективної та результативної системи управління та
дасть можливість Україні стати на один рівень з країна-
ми розвиненої демократії.

Наступним кроком пропонується переглянути зако-
нодавчу базу у сфері державного управління, внести на
розгляд Верховної Ради України проект Закону Украї-
ни "Про публічну службу України", урахувавши існую-
чий досвід розвинених країн західних демократій, які

за короткий термін досягли певних результатів. Необх-
ідно відзначити, що українські реалії та національні тра-
диції грунтуються на постійному виборі напряму руху.

Перебуваючи на геополітичній межі між Заходом і
Сходом, між демократичним і авторитарним шляхом
розвитку, Україна зробила свій свідомий вибір, але за-
мало зроблено і робиться реальних кроків на цьому
шляху. На жаль, на процеси удосконалення діяльності
державних інститутів, у тому числі на становлення пуб-
лічного управління, впливають різні зміни загальнопо-
літичної системи, що відбувається внаслідок виборів
різних рівнів (вибори до Верховної Ради України, вибо-
ри Президента України, вибори до місцевих органів вря-
дування). Оскільки ці політичні партії мають спільну мету
розбудова держави, але не мають спільних поглядів
щодо шляху цієї розбудови.

Слід звернути увагу на те, що і процес реформ, який
триває у різних сферах суспільного життя майже двад-
цять років, так і не отримав очікуваних результатів.
Адміністративна, пенсійна, банківська реформи фактич-
но так і не розпочалися, залишившись декларацією праг-
нень різних урядів України. Процес реформування
різних гілок влади частково починався, але зміна по-
літичних партій на владному олімпі вносила свої корек-
тиви, які його гальмували.

Щоб на майбутнє уникнути помилок та прорахунків
потрібно розробити стратегію розвитку країни на перс-
пективу без права перегляду. Цей процес вже потрібно
розпочати і рухатися "крок за кроком", максимально
абстрагуючись від різних політичних впливів. У цій стра-
тегії обов'язково має бути враховано концепцію пуб-
лічного управління і закон про публічну службу Украї-
ни та інші законодавчі акти. При цьому слід ураховува-
ти пропозиції теоретиків-науковців, практиків-уп-
равлінців з обов'язковим урахуванням міжнародного
досвіду та залученням громадської думки.

Треба, врешті-решт, наблизити владу до громадян,
надавши їм можливість на практиці реалізовувати свої пра-
ва. Це буде перший крок держави назустріч своїм грома-
дянам і наблизить наше суспільство до вдосконалення
діяльності державних інститутів та відкриє шляхи до роз-
витку публічного управління. Це дасть змогу широко зас-
тосувати демократичні досягнення на практиці, допомо-
же країні стати дійсно відкритою для всього суспільства
— влади та громадян. У системі демократичного правлін-
ня значна роль належить місцевому самоврядуванню, як
важливій складовій процесів публічного адміністрування.
Адже місцеве самоврядування є тією сферою публічної
діяльності, у якій може взяти участь кожен громадянин.

Провідним принципом самоврядування є організа-
ційне і функціональне відокремлення його органів від
структур державної влади, взаємовідносини між ними
регулюються лише законом. Тому розроблення та впро-
вадження концепції публічного управління як прояв пол-
ітичного процесу, у якому влада вже не концентрується
в централізованій і сильній державній машині, відбу-
вається через децентралізацію (перерозподіл владних
повноважень). Влада на цьому рівні розподіляється в
широкому інституціональному вияві від урядових струк-
тур до органів самоврядування, а також суспільства, з
його неурядовими організаціями через створення пуб-
лічної сфери, де процес — взаємодія влади і громадя-
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нина — забезпечує рівні інтереси всіх суб'єктів діяль-
ності.

На сьогодні публічне адміністрування в Україні, за
оцінкою Лі Жуйтін, перебуває на етапі активного ста-
новлення та розвитку, що пов'язано із соціально-по-
літичним становищем в країні, зміною законодавчих
нормативно-правових актів [11, с. 3].

Становлення поняття "публічного управління" пов'я-
зано із наявністю процесу, котрий можна назвати роз-
державленням управління і який полягає у передачі ча-
стині функцій держави органам місцевого самовряду-
вання, приватному сектору та неурядовим організаціям.
Таким чином виконання управлінських функцій у
публічній сфері (сфері суспільних інтересів) здійснюють
не лише органи державної влади, а й інституції місцево-
го самоврядування, громадські організації і навіть
фізичні та юридичні особи у ситуаціях, коли їх діяльність
торкається суспільних справ.

Еволюція управління в публічній сфері здійснюва-
лася від жорстокого централізованого державного ад-
міністрування до формування управлінських мереж з
одночасним обмеженням монополії держави та розши-
ренням сукупності методів управління. Можна виділити
такі основні риси сучасного публічного управління, як
спрямованість на забезпечення: ефективності, прозо-
рості, етики та справедливості вчинків.

Порівнюючи "публічне адміністрування" з іншими
поняттями, зрозуміло, що все ж таки визначальною фун-
кцією лишається управління, яке дозволяє суспільству
здійснювати суттєвий вплив на процес прийняття рішень
органів влади, громадських організацій тощо. Управлін-
ня у загальному вигляді в публічному адмініструванні
представляє собою організацію діяльності відповідно до
вимог об'єктивних законів, організацію і реалізацію цілес-
прямованих впливів. Публічне адміністрування розглядає
управління з функціональної точки зору як цілеспрямо-
ваний вплив на суспільство з метою організації та коор-
динації їх діяльності в процесі життєдіяльності. Проце-
суальний підхід до управління в публічному адміністру-
вання передбачає процес діяльності, прийняття і реалі-
зації управлінських рішень. Суб'єктно-об'єктний підхід —
цілеспрямована взаємодія між суб'єктом і об'єктом в си-
стемі управління, виступає елементом організації проце-
су досягнення мети, вирішення завдань.

Як зазначає В. Козак, "На сьогодні система публіч-
ного управління охоплює багато підсистем. До її сфери
інтересів належать політична, економічна, соціальна,
адміністративна, правова, гуманітарна системи тощо. На
сферу її формування і розвитку впливають як внутрішні
(неврівноваженість соціально-політичної системи дер-
жави), так і зовнішні (геополітичні виклики, світові тен-
денції суспільних перетворень тощо) чинники" [9, с. 66].

Публічне адміністрування є складовою публічного
врядування, а також становить процедуру втілення
рішень, прийнятих у системі публічного управління.
Основним завданням є управління суспільством в ціло-
му, проте С. Чернов та С. Гайдученко виокремлюють на-
ступні основні функції публічної адміністрації:

— управління у сфері економіки (забезпечення ма-
теріальних і духовних потреб усіх членів суспільства).

— управління у сфері соціальних відносин (соціальна
сфера життя суспільства включає в себе працю, охорону

здоров'я, освіту, науку, культуру, національні та релігійні
взаємовідносини, соціальне та пенсійне забезпечення).

— управління у адміністративно-політичній сфері
(внутрішня і зовнішня політика).

— управління в галузі культури та ідеології (консти-
туційні норми про свободу слова, друку, інформації,
наукової, творчої і викладацької діяльності, захист па-
м'яток історії та культури).

— управління у сфері особистого життя людини (ре-
гулювання державою має бути мінімальне, допускається
лише тоді, коли виникає певне суспільне значення (наприк-
лад, виховання дітей, моральних норм тощо) [5, с. 8].

Більшість рішень суб'єктів публічного управління,
частіше за все, вирізняється багатоваріантністю, але
водночас є такими, де вкрай складно обрахувати не
лише його кінцевий результат (передусім, економічний
ефект), а і можливі наслідки (параметри) альтернатив-
них варіантів. Результати впливу публічного управління
на добробут населення мають оцінюватися на підставі
аналізу переважно кількісних показників, тим самим
мінімізуючи їх суб'єктивність. На вплив суб'єктів публі-
чного управління по-різному реагують окремі верстви
населення, що обумовлює подальше поглиблення ди-
ференціації за рівнем їхнього добробуту. Продовжен-
ня наукових розвідок за даною проблематикою сприя-
тиме подальшому покращанню рівня та якості життя
населення України, зокрема за рахунок вдосконалення
публічного управління у цій царині.

Зміна влади та зміна системи влади потребують як
теоретичної, так і практичної розшифровки та уточнен-
ня, оскільки заява, що зі зміною Президента України у
нас відбулася зміна влади, є наївною і непереконливою.
Механізмів, вартих уваги, новою владою не запропоно-
вано, крім слабкого реверансу щодо ще більшої "демок-
ратизації" українського суспільства. В чому ж тоді ця
демократичність проявляється? У замкнутості партійно-
політичних еліт, які позбавляють простих людей права
брати безпосередню участь в управлінні державою. Пи-
тання формування ефективної системи влади зазвичай
потребує інституційного оформлення, яке так і не відбу-
лося через все той же політичний істеблішмент Верхов-
ної Ради України. На сьогодні в суспільній свідомості ще
не переосмислено роль Української держави. І це — про-
блема. Переважна більшість населення не ототожнює
себе з державою, апарат якої завжди асоціювався з реп-
ресивними функціями щодо самих українців. Державот-
ворчий процес у зв'язку з конституційною реформою в
Україні зайшов у глухий теоретичний кут.

За сучасних умов слід спиратися на те, що публічне
управління є способом функціонування і реалізації дер-
жавної влади як виразника національних інтересів наро-
ду. Тому, на наш погляд, ідеологією нового публічного
врядування в Україні має бути цілісна сукупність мораль-
них, соціальних, економічних та культурницьких ідей,
спрямованих на утвердження національної держави че-
рез особисту свідомість людини. Публічне управління —
це процес реанімації і реалізації ідей, започаткованих
попередніми школами й окремими представниками ук-
раїнського державотворення та ідей, що генерують су-
часники для збереження і утвердження України. Спе-
цифічність українського публічного управління полягає
в тому, що кожне наступне покоління (кращі його пред-
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ставники, фрагменти) мають справу з руїнами, і тому по-
няття спадкоємності часом губиться в століттях. Можна
констатувати факт: держава випустила із сфери свого
впливу ідеологічну роботу. Публічне управління України
повинно мати свою ідеологічну палітру, в яку слід вклю-
чити системне формулювання і вирішення проблем: а)
державної політики; б) національної безпеки; в) геопол-
ітики; г) європейської інтеграції; д) регіональної політи-
ки і місцевого самоврядування. Через невирішення (не-
постановку) цих проблем сучасна кадрова політика ви-
дається не системою свідомого, ідейного, науково-об-
грунтованого відбору, а збігом випадковостей.

Ураховуючи досвід розвинених країн західної де-
мократії, слід зосередитись на розробленні стратегії
розвитку України на найближчих десять років, унемож-
ливуючи її перегляд під тиском політичної кон'юнкту-
ри. Ключовою складовою стратегії розвитку України
має стати концепція публічного управління та закон про
публічну службу. Це буде сприяти вдосконаленню діяль-
ності державних інститутів і дасть змогу громадянсько-
му суспільству брати участь у прийнятті управлінських
рішень, ураховуючи досвід розвинених країн. Усі вище-
зазначені заходи сприятимуть ефективності та резуль-
тативності відтворювання демократичної сутності мо-
лодої незалежної держави України.

ВИСНОВКИ
Як висновки проведеного дослідження слід зазначи-

ти, що в процесі свого становлення поняття "публічне ад-
міністрування" пройшло еволюцію від форми діяльності
класичної Веберівської бюрократії та державного управ-
ління (як форми зверхності держави над суспільством) до
сучасного усвідомлення необхідності спільної взаємодії
інститутів держави, місцевого самоврядування, територі-
альних громад та інституцій громадянського суспільства в
рамках концепції "Належного врядування". Тому Україні,
що встала на шлях демократизації системи публічного уп-
равління та розпочала широкі реформи, зокрема, й у на-
прямі децентралізації влади корисно не тільки спиратися
на наукові розробки класиків теорії "Good Governance",
але й вивчати практичний досвід розвинених країн, адап-
тувати його до вітчизняних умов та ментально-історичних
особливостей українського народу.

Перспективними напрямами подальшого досліджен-
ня є пошуки інших чинників і механізмів становлення та
розвитку публічного управління в Україні, які можуть
бути як запозичені, так і побудовані на національних
традиціях українського державотворення.
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