
18

Òåîð³ÿ, ³ñòîð³ÿ äåðæàâè ³ ïðàâà, êîíñòèòóö³éíå ïðàâî

Íàøå ïðàâî ¹ 2, 2022

ÎÐÃÀÍ²ÇÀÖ²ÉÍÎ-ÏÐÀÂÎÂ² ÇÀÑÀÄÈ 
ÑÓ×ÀÑÍÎÃÎ ÏÓÁË²×ÍÎÃÎ ÓÏÐÀÂË²ÍÍß 

Â ÓÊÐÀ¯Í²

Статья посвящена изучению особенностей 
организационных и юридических оснований в 
контексте трансформации института госу-
дарственного управления. Проанализированы 
научные подходы отечественных и 
иностранных ученых о юридическом харак-
тере организационной и юридической основы 
государственного управления в парадигме 
модернизации государственного управления. 
Обосновано, что общее внимание реформ 
направлено на модель новой государствен-
ной администрации, а затем идеи реформ, 
объединенных под этим именем, приобрета-
ют различный контент и различное исполь-
зование в англо-американских и европейских 
странах из-за различий в исторических и 
институциональных развитиях стран, их 
современная форма правительства и тип по-
литической и административной системы. 
Доказано, что государственное управление 
действует как своего рода социальное управ-
ление, локализованное в территориальных 
коллективах, которое имеет несколько уров-
ней институционализации: государственный, 
региональный и муниципальный. 
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бальних економічних, політичних та соці-
альних процесів. Ці виклики, у свою чергу, 
потребують багатьох різких змін у різних 
сферах соціально-економічного життя. 
Початок цих змін був встановлений ще 

в останні десятиліття ХХ століття, і вони 
впливали, переважно, на національні сис-
теми, хоча вони особливо видимі на міжна-
родному рівні. Як наслідок, очікування змін 
та вжиття необхідних заходів тісно перепле-
тені з системою публічного управління, а 
реформа самого публічного управління стає 
глобальною проблемою, пов’язаною з адап-
тацією до тиску та потреб швидко мінливого 
світу.
Дослідження процесів реформування 

сфери публічного управління, які з’явилися 
та розпочалися в останні десятиліття ХХ 
століття в англо-американських країнах під 
назвою “нове публічне управління” пере-
слідували мету трансформації та модерніза-
ції класичної парадигми публічного управ-
ління. Аналіз наукової парадигми виявив і 
показав неоднорідний характер концепції 
нового публічного управління, а також той 
факт, що відбувається, коли ідеї нового дер-
жавного менеджменту стикаються з систе-
мою громадського управління в державі.

Аналіз останніх досліджень 
і публікацій

Окремі проблеми організаційно-пра-
вових засад публічного управління були 
предметом наукових праць багатьох на-
уковців, таких як В. Авер’янов, Г. Атаман-

Постановка проблеми
На сьогодні серйозні виклики, що сто-

ять перед сучасною державою, пов’язані зі 
збільшенням та зростанням складностей, 
динаміки та взаємної прихильності до гло-
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чук, В. Афанасьєв, В. Бакуменко, Є. Гри-
гоніс, Л.Григорян, Н. Єсипчук, В. Князєв, 
М. Корецький, О. Коротич, М. Круглов,-
П. Надолішній, Н. Нижник, О. Оболенський,-
Г. Одінцова, Ю. Тихомиров, Л. Юзьков та ін.
Тим не менше, більшість праць вітчиз-

няних і зарубіжних вчених та практиків 
присвячено дослідженню переважно пра-
вової природи публічного управління, осо-
бливостям реформування, трансформації та 
модернізації інституту публічного управлін-
ня. У той же час, проблема удосконалення 
організаційно-правових засад публічного 
управління в контексті здійснення ефектив-
ної децентралізації є надзвичайно актуаль-
ною в сучасних умовах розвитку України і 
зумовила вибір цієї теми дослідження.

Метою цього дослідження є формулю-
вання авторських підходів щодо розуміння 
організаційно-правових засад публічного 
управління в контексті реалізації процесів 
децентралізації та удосконалення системи 
публічного управління в Україні.

Виклад основних положень
Як правило, основною метою 

реформ державного управління 
є трансформація та модернізація 
вже застарілої адміністративно-
бюрократичної системи. І якщо 
реформи насправді приведуть 
до більш ефективного та дієвого 
уряду, до надання більш якісних 
послуг та нових програм, і в той 
же час до посилення політично-
го контролю, більш прозорого 
управління та кращого іміджу 
для політиків, хто прагне їх про-
водити, легко пояснити, чому 
вони такі популярні і так високо 
проголошені. 
Насправді ж справа йде інак-

ше, оскільки реформи управ-
ління можуть зазнати краху і не 
досягти всіх заявлених цілей. У 
будь-якому випадку адміністра-
тивна реформа є лише одним 
із шляхів досягнення більшості 
бажаних результатів для вдоско-

налення роботи уряду та модернізації дер-
жавного управління.
Багато авторитетних авторів логічно 

ставлять питання, чи є проведення реформ 
політичною модою і, якщо так, то якою мі-
рою. Інші шукають відповіді на такі запи-
тання, які сили, що рухають реформаторів, 
та які інші важливі фактори, що впливають 
на цей процес. 
Неможливо уникнути питання, чому 

одні країни докладають більших зусиль і 
беруть більш активну участь у спробах ре-
організації державного сектору, тоді як інші 
набагато обережніші. Логічно шукати пояс-
нення як подібності, так і різниці щодо змін 
у різних країнах.
У той же час порівняльні дослідження, 

безсумнівно, доповнюють і збагачують уяв-
лення про нові форми державного управ-
ління, а для країн Центральної та Східної 
Європи, які перебувають у процесі інсти-
туційної трансформації та оновлення, над-
звичайно важливим є здійснення таких 
стратегій, які адаптовані до нових реалій 

Рис. 1. Фактори, які впливають на побудову систе-
ми органів публічного управління

Примітка: складена автором за [1].
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навколишнього середовища та призвели до 
значних еволюційних змін у бюрократичній 
адміністративній моделі.
Фактори, які впливають на побудову сис-

теми органів публічного управління, зобра-
жено на рис. 1.
Водночас, якщо загальна спрямова-

ність реформ спрямована на модель ново-
го державного управління, то ідеї реформ, 
об’єднані під цією назвою, набувають різно-
го змісту та різного застосування в англо-
американських та європейських країнах 
через відмінності в історичному та інститу-
ційному розвитку країн, їх сучасна форма 
правління та тип політико-адміністративної 
системи. 
У цій ситуації слід зазначити, що якщо 

англо-американські країни вважати справ-
жніми експонентами нового державного 
управління як нової адміністративної пара-
дигми, країни континентальної Європи сут-
тєво відхиляються від траєкторій та страте-
гій цієї концепції.
Організаційні схеми публічного управ-

ління зображено на рис. 2.
Тим не менше, як це сталося протягом 

багатьох років, концепція реформи була 
змінена і її введення було перенесено. Це 
було пов’язано з постійними змінами на 

українській політичній сцені та 
небажанням ризикувати запро-
вадженням радикальних змін. 
Слід також зазначити, що 

при створенні нового адміні-
стративного поділу було врахо-
вано інституційні та функціо-
нальні міркування, менше уваги 
було приділено критерію соці-
альних зв’язків. Новий терито-
ріальний поділ іноді не був про-
диктованимя раціональними та 
економічними міркуваннями, 
але був створений у результаті 
політичних тендерів.
Публічне управління ви-

ступає як різновид соціального 
управління, локалізованого в 
межах територіальних колек-
тивів, що має кілька рівнів ін-
ституціоналізації: державний, 
регіональний і муніципальний. 
Як якісно нова форма публічне 

управління в сучасних умовах характеризу-
ється такими сутнісними властивостями, як 
транспарентність, легітимність та демокра-
тичність.
Таке розуміння публічного управління 

дозволяє розглядати його як якісно інше 
явище, аніж класичне державне управління 
і за змістом, і за етимологією. Це своєрідне 
народне управління, де бюрократичні про-
цедури застосовуються лише там і тоді, коли 
процедури безпосередньої участі населен-
ня в управлінні застосовувати неможливо. 
Для публічного управління характерна де-
централізація повноважень та безпосеред-
ня участь населення у здійсненні управлін-
ських процедур [3-4].
У контексті реалізації публічного управ-

ління легітимністю розглядається як згода 
населення з процедурами формування та 
діями управлінських інститутів, що виража-
ється в добровільному визнанні за органами 
публічного управління права ухвалювати 
обов’язкові рішення.
Світові тенденції впливають на будь-

яке управління, яке змушує країни ділити-
ся спільними ідеями, наприклад, зробити 
державне управління більш чутливим, під-
звітним та ефективним. Іншими словами, 

Рис. 2. Організаційні схеми публічного управління
Примітка: складена автором за [2].
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належне управління є життєво 
важливим для адекватного реа-
гування на виклики сьогодення, 
а наявність ефективного уряду, 
як висловлюється Джозеф Сті-
гліц, стає все більшим суспіль-
ним благом [5].
Сучасна ідея належного 

управління базується на розу-
мінні того, що саме управління 
є ефективним і справедливим, 
стимулює верховенство закону 
та гарантує, що економічні, по-
літичні та соціальні пріоритети 
визначаються консенсусом між 
державою та громадянськими 
інституціями, а також що ресур-
си розподіляються таким чином, 
щоб враховувати інтереси навіть 
найбідніших та найуразливіших 
членів суспільства. 
Принципи належного 

управління, засновані на широ-
кій громадській участі, політич-
ній підзвітності та прозорості, 
викладені в Білій книзі про управління в 
Європейському Союзі, але вони також роз-
глядаються як керівництво та показник для 
роботи адміністрації [6].
За останнє десятиліття ми стали свідками 

того, як багато країн досягли прогресу в ре-
формуванні публічного управління та його 
вдосконаленні, хоча траплялися і такі, які 
не змогли зробити позитивних змін, напри-
клад, результат спільних зусиль політичних 
лідерів, виконавчої влади, громадянського 
суспільства та приватного сектору. 
У той же час у багатьох розвинених інду-

стріальних країнах, а також у країнах із рин-
ковою економікою є невикористані можли-
вості для значного вдосконалення стандар-
тів державного управління.
Як уже зазначалося, протягом більше 

двох десятиліть докладались величезні зу-
силля для реформування та модернізації 
застарілої адміністративно-бюрократичної 
системи, але правда полягає в тому, що ре-
зультати цих зусиль не завжди відповідали 
очікуванням і призвели до вкрай необхід-
них позитивних змін. 

У деяких випадках результати дуже су-
перечливі, навіть парадоксальні або відвер-
то невтішні. І не може бути інакше, оскільки 
нерідкі випадки, коли покладаються голо-
вним чином на корисні та поверхневі зміни, 
спрямовані на вдосконалення державного 
управління.
Засади діяльності системи органів місце-

вої влади зображено на рис. 3.
Існує багато різних шляхів реформуван-

ня державного управління. У звіті ОЕСР 
про модернізацію управління від 2005 р. 
Розглядаються ініціативи модернізації у 
понад тридцяти країнах-членах за останні 
двадцять років та визначені важливі від-
мінності між різними групами країн. Таким 
чином, наприклад, однією із суттєвих від-
мінностей – використання ринкових меха-
нізмів, а інша – реформа процедур набору 
на державну службу, а також широкі рамки, 
у яких принцип оплати праці застосовуєть-
ся в різній мірі. 
У звіті ОЕСР робиться висновок, що “мо-

дернізація залежить від контексту”, оскіль-
ки глобальні тенденції впливають на все 
управління, проте не існує універсального 
рецепта боротьби з державним управлін-

Рис. 3. Засади діяльності системи органів місцевої 
влади

Примітка: складена автором за [7-8].
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ням, оскільки історія, культура та розвиток 
ставлять уряди в конкретне середовище з 
різними характеристиками та встановлю-
ють різні пріоритети [9].
Вплив глобалізаційних тенденцій на 

суспільний розвиток веде до певної уніфі-
кації держави та публічної адміністрації, 
які змінюються в напрямі поліцентричнос-
ті та зміцнення зв’язків із громадянським 
суспільством. Сучасними вченими виділено 
кілька нормативних моделей діяльності пу-
блічної влади: ринкового управління, спів-
участі, еластичну та здерегульовану, які рід-
ко виступають у чистому вигляді [10, с. 29]. 
Спільним для всіх перерахованих моде-

лей є еволюційний розвиток та адаптація 
до конкретних суспільно-культурних вимог, 
поступовий перехід від бюрократичного 
до публічного управління. Шкодить справі 
ефективного функціонування органів пу-
блічного управління, на наше переконання, 
періодичне нагнітання атмосфери щодо не-
обхідності докорінного реформування влад-
них структур в Україні. 
Йдеться ж, фактично, переважно про 

“косметичний ремонт” сучасної системи. 
Проте важливим є не стільки “дизайн”, 
скільки його “наповнення”; поведінка дер-
жавних і політичних діячів, що діють у ме-
жах тих чи інших інституцій; підтримка їх-
ніх дій або протести проти порушення ними 
демократичних процедур з боку громад-
ськості [11, с. 16].
Проте, сприйняття належного управ-

ління певною мірою визначається різними 
організаційними культурами, інституцій-
ною спадщиною та статус-кво і політичним 
баченням майбутнього розвитку належного 
управління.

Висновки
Таким чином, слід констатувати, що іс-

нує різноманітність у підходах щодо ін-
терпретації організаційно-правових засад 
публічного управління, оскільки воно зна-
чною мірою пояснюється існуванням різ-
нопланових поглядів на сучасний феномен 
публічного управління в глобальному світі, 
включаючи те, що воно собою представляє, 
звідки воно походить і чи насправді воно іс-
нує. 

Тим не менше, існує спільна характерис-
тика моделі, яка полягає в тому, що нова 
концепція публічного управління, по суті є 
запереченням класичної парадигми публіч-
ного управління. Досить вказати лише на 
одну з ідей нового управління суспільною 
децентралізацією, що суперечить принци-
пам суворої ієрархії та сильної централіза-
ції, закладеної в класичній парадигмі пу-
блічного управління. На практиці це пови-
нно означати, що в контексті удосконалення 
та реформування у дусі нового публічного 
управління органи публічного управління в 
Україні повинні покладатися на такі підхо-
ди, як радикальні зміни, гнучкі організації, 
та зосереджені на уподобаннях громадян.
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ORGANIZATIONAL AND LEGAL 
PRINCIPLES OF MODERN PUBLIC 
ADMINISTRATION IN UKRAINE

The article is devoted to the study of 
the peculiarities of organizational and legal 
foundations in the context of the transformation 
of the institute of public administration. 
The scientifi c approaches of domestic and 
foreign scientists on the legal nature of 
the organizational and legal foundations 
of public administration in the paradigm 
of modernization of public administration 
are analyzed. The author examines the 
phenomenon of public administration in terms 
of effective construction of its organizational and 
legal basis, as well as the author’s approaches 

to the peculiarities of improving the effective 
mechanisms of functioning of the institute of 
public administration at the present stage of 
formation and implementation of legal policy 
in Ukraine.

It is substantiated that the general focus 
of reforms is aimed at the model of new state 
administration, then the ideas of reforms, 
united under this name, acquire different 
content and different use in anglo-american 
and european countries because of differences 
in the historical and institutional development 
of countries, their modern form of government 
and the type of political and administrative 
system. It is proved that public administration 
acts as a kind of social management localized 
within territorial collectives, which has several 
levels of institutionalization: state, regional and 
municipal.

It has been specifi ed that in the last decade we 
have witnessed how many countries have made 
progress in reforming public administration 
and its improvement, although there were also 
those who have not been able to make positive 
changes, such as the result of joint efforts of 
political leaders, executive power, civil society 
and civil society and private sector.

It is established that the modern idea 
of   proper management is based on the 
understanding that management itself is 
effective and fair, stimulates the rule of law and 
guarantees that economic, political and social 
priorities are determined by the consensus 
between the state and civic institutions. 

On the basis of the study, it is concluded 
that there is a variety in approaches to 
interpretation of organizational and legal 
foundations of public administration, since it 
is largely explained by the existence of diverse 
views on the modern phenomenon It comes 
and whether it actually exists. 

In addition, in practice, it should mean that 
in the context of improving and reforming 
in the spirit of new public administration, 
public administration, public administration 
in Ukraine should rely on such approaches 
as radical changes, fl exible organizations and 
focused on citizens’ preferences. 

Keywords: state, state bodies, legal 
principles, public administration, democracy, 
legal guarantees, legislation.

АНОТАЦІЯ 
Стаття присвячена дослідженню особли-

востей організаційно-правових засад у кон-
тексті трансформації інституту публічного 
управління. Проаналізовано наукові підходи 
вітчизняних та зарубіжних учених щодо пра-
вової природи організаційно-правових засад 
публічного управління в парадигмі модерніза-
ції публічного управління. Обґрунтовано, що 
загальна спрямованість реформ спрямована 
на модель нового державного управління, то 
ідеї реформ, об’єднані під цією назвою, набу-
вають різного змісту та різного застосуван-
ня в англо-американських та європейських 
країнах через відмінності в історичному та 
інституційному розвитку країн, їх сучасна 
форма правління та тип політико-адміні-
стративної системи. Доведено, що публічне 
управління виступає як різновид соціального 
управління, локалізованого в межах терито-
ріальних колективів, що має кілька рівнів ін-
ституціоналізації: державний, регіональний 
і муніципальний.

 Ключові слова: держава, державні орга-
ни, правові засади, публічне управління, де-
мократія, юридичні гарантії, законодавство.


