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Розглянуто етапи становлення президентства в Україні. З метою з’ясування оптимальної системи 
управління показано умови стабільного функціонування інституту президентства за президентської, зміша-
ної та парламентарної форми республіки. Досліджено різні моделі політичних систем під кутом зору їхньої 
здатності забезпечити ефективність управлінської функції інституту президентства в Україні. З’ясовано, що 
розвиток політичного лідерства та формування організаційної культури в умовах побудови демократичної 
системи завжди супроводжується зіткненням формальних та неформальних структур політичної системи. 
Проаналізовано функціональні можливості інституту президентства та концептуальні засади розвитку лі-
дерства та організаційної культури. Організаційну культуру розглянуто як теоретичний конструкт, який 
дає можливість вдосконалення діяльності інституту президентства. Автор аргументував, що це дозволить  
підвищити ефективність діяльності інституту президентства за рахунок опосередкованого впливу лідерства 
на результативність організаційного управління. Вияв лідерства та високої організаційної культури є важ-
ливою умовою посилення впливу інституту президентства в українському суспільстві.

Ключові слова: форми правління; президент; держава; парламент; уряд; політичний вплив;  
суспільство

The presidency: the problem of leadership

S.V. Skic’2 

The focus on the history Ukrainian policy and today’s public policy and realities has been made. Political 
leadership in conditions of the creation of a democratic system is accompanied by a set of formal and informal 
structures of the political system. 

Different models of the political systems and forms of government have been analyzed in the article accord-
ing to their ability to provide efficient administrative function of the institute of presidency. The conditions of the 
stable operation of the institute of presidency have been selected with the aim to find the optimum control system 
for Ukraine. The stages of development of presidency in Ukraine have been examined on the basis of presidential, 
mixed and parliamentary form of republic. 

A range of contemporary research to redefine political culture and demonstrate the crucial role which leaders 
play in successfully leadership and to apply the principles of organizational culture to the achievement of their 
organizational goals had been drawn by the author.

Consequently, the leadership in general has been described as the ability to respect and cooperate with tribal 
governments and individuals, to delegate, to reflect the values and morals of the tribe, to be accountable, to be 
knowledgeable, to be consistent and to be a positive role model. The personal characteristics, which are needed by 
the leader, were honesty, fairness, kindness, energy, creativity, thoughtfulness, strong work ethic.

It has been grounded that the institute of presidency is aware of ethics’ critical necessity in cultural sphere. 
However, there is still a lot to improve. First, State organizations must understand ethics as a social responsibility, 
to which it is obligated. No matter how, it is unacceptable to hurt others for personal gains. 

Інститут президентства: проблема лідерства

С.В. Скіць1

1 Здобувач; Київський національний університет ім. Тараса Шевченка, 01601, Київ, вул. Володимирська, 
64/13
2 Applicant; Taras Shevchenko national university of  Kyiv, 64/13, Volodymyrska Str., Kyiv, 01601, Ukraine
3 Cоискатель; Киевский национальный университет имени Тараса Шевченко, 01601, Киев, ул. Владимир-
ская, 64/13
E-mail: public_administration@ukr.net
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Постановка проблеми. Важливою умо-
вою становлення інституту президентства 
та його ефективності щодо розв’язання сус-
пільних проблем є вияв лідерства та високої 
організаційної культури. Розвиток політич-
ного лідерства та формування організаційної 
культури в умовах побудови демократичної 
системи завжди супроводжується зіткненням 
формальних та неформальних структур полі-
тичної системи. Різні моделі політичних сис-
тем забезпечують різну ефективність управ-
лінської функції інституту президентства. 

Аналіз досліджень і публікацій. Дослід- 
женню різноманітних аспектів розвитку орга-
нів державної влади, зокрема інституту пре-
зидентства, було присвячено значну кількість 
праць вітчизняних і зарубіжних науковців. 

Класиками з вивчення даної проблема-
тики справедливо вважаються Г. О’Доннел, 
С. Ліпсет, Дж. Сарторі. Серед вітчизня-
них науковців варто відзначити досліджен-
ня М. Зелінської, М. Кармазіної, Ю. Тодики 
та В. Яворського. Переваги і недоліки пре-

зидентського правління, особливості пре-
зидентства у перехідних державах досить 
ґрунтовно розроблені у науковій літературі, 
зокрема у працях М. Горенберга, М. Томен-
ка, В. Трипольського, В. Шаповала. Деталь-
ний аналіз суперечностей президентського 
управління міститься в працях Т. Батенка, 
В. Бебика, Б. Дем’яненка, М. Зелінської,  
М. Кармазіної, А. Кудряченка. Окремі питан-
ня реформування  державної служби розгля-
дають Т. Василевська, С. Газарян, Н. Гонча-
рук, С. Дубенко, Н. Калашник, Н. Липовська, 
О. Оболенський, Т. Пахомова, С. Серьогін,  
А. Сіцінський, В. Сороко, І. Сурай, С. Хаджи-
радєва, І. Хожило, І. Шпекторенко та ін. Су-
часні проблеми, пов’язані з удосконаленням 
системи державного управління, віднайден-
ня балансу між гілками влади та розподілу 
управлінських функцій у системі виконавчої 
влади досліджували В. Авер’янов, В. Бабкін, 
В. Бакуменко, А. Гальчинський, Г. Зеленько,  
Ю. Лебединський, С. Майборода, Н. Нижник,  
В. Скуратівський, С. Телешун. В. Романов, 

Ethics will find its proper place only in state organizations, which consider its importance by creating relative 
connections that work good for everyone. Finally, the best state organizations will seize the opportunity to shape the 
future by influencing culture through the institutionalization of ethical values. As a result, creating a values-based 
culture within the state organizations, society can be improved by positive influences that perpetuate outside the 
state organizations.

Keywords: leadership; organizational culture; institute of presidency; forms of government; efficiency of 
presidential management

Ключевые слова: формы правления; президент; государство; парламент; правительство;  
политическое влияние; общество

Peer-reviewed, approved and placed: 10.08.2016.

Институт президентства: проблема лидерства

С.В. Скиць3

Рассмотрены этапы становления президентства в Украине. С целью выяснения оптимальной системы 
управления, показаны условия стабильного функционирования института президентства в условиях прези-
дентской, смешанной и парламентской формах республики. Исследованы различные модели политических 
систем с точки зрения их способности обеспечить эффективность управленческой функции института пре-
зидентства в Украине. Установлено, что развитие политического лидерства и формирования организаци-
онной культуры в условиях построения демократической системы всегда сопровождается столкновением 
формальных и неформальных структур политической системы. Проанализированы функциональные воз-
можности института президентства и концептуальные основы развития лидерства и организационной куль-
туры. Организационную культуру рассмотрено как теоретический конструкт, который дает возможность 
совершенствования деятельности института президентства. Автор аргументировал, что это позволит по-
высить эффективность деятельности института президентства за счет опосредованного влияния лидерства 
на результативность организационного управления. Проявление лидерства и высокой организационной 
культуры является важным условием усиления влияния института президентства в украинском обществе.

THEORY AND HISTORY OF PUBLIC ADMINISTRATION
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Ю. Шемшученко. Лідерство в державно-
му управлінні досліджують М. Канавець,  
Л. Пашко, В. Толкованов. Вивчення проблеми 
виникнення і становлення соціально-політич-
них функцій, місця і ролі інституту прези-
дентства набуває особливо актуального харак-
теру. 

Невирішені раніше частини загальної 
проблеми. Особливий науковий інтерес ви-
кликають питання реалізації функціональних 
повноважень Президента України у контексті 
розвитку політичного лідерства. Політичне 
лідерство є найвищим рівнем лідерства. Полі-
тичний лідер займає активну політичну пози-
цію, є свідомим інтегратором ідей, поводирем 
суспільних мас, використовує лідерство як 
засіб реалізації конкретних завдань. Для ре-
алізації політичного лідерства необхідними є 
система особистісних рис, компетентна, про-
фесійна команда, сприятлива політична ситу-
ація. 

Мета дослідження. Визначення ролі ін-
ституту президентства в суспільному роз-
витку як центру політичного лідерства та 
пошук оптимальної моделі політичної сис-
теми, що сприятиме ефективності прези-
дентського управління для України. У цьому 
зв’язку, об’єктом дослідження є інститут пре-
зидентства у системі державного управлін-
ня в контексті вияву політичного лідерства. 
Предметом дослідження є динаміка розвитку 
конституційних засад інституту президент-
ства в Україні. Основними методами, які ви-
користано у вирішенні поставлених завдань, є 
такі: неоінституційний підхід – для розгляду 
як формальних, так і соціально-психологіч-
них аспектів управління; системного аналізу 
– інститут президентства розглянуто як комп-
лекс формалізованих відносин та функцій різ-
них органів, які складають цілісну єдність; 
порівняльний метод – використаний для зі-
ставлення досвіду та моделей інституту пре-
зидентства інших країн.

Виклад основного матеріалу. Щоб кра-
ще зрозуміти достеменне лідерство, зверні-
мося до розуміння термінів «вплив», «вла-
да», «повноваження». Влада – це можливість 
впливу на поведінку інших людей. Повнова-
ження – формально санкціоноване право роз-
порядження ресурсами та приймати рішення 
в рамках цих ресурсів. Вплив – поведінка од-
нієї людини, яка зумовлює зміни у поведінці 
інших людей [29, с. 88]. 

П. Хаітов запропонував концепцію розвит- 
ку лідерства на державній службі. Вона базу-
ється на принципах науковості, системності, 
комплексності, індивідуалізації, доступнос-
ті. В якості основних положень, що визнача-
ють концептуальні засади розвитку лідерства 
на державній службі, П. Хаітов виокремив 
кілька складових: 1) освітню, регламентова-
ну різними процедурами, спрямованими на 
зміну форм навчання в межах застосування 
сучасних методів активного впливу на осо-
бистість слухачів з метою підготовки остан-
ніх до практичної управлінської діяльності; 2) 
трансформацію діяльності служб управління 
персоналом державних органів, спрямовану 
на активне їх включення в формуючу діяль-
ність щодо підвищення якості управлінських 
взаємодій суб’єкта й об’єкта управління  
[41; 42].

Сьогодні комунікація між Президентом 
України, який є втіленням загальнонаціональ-
ного лідерства та народом, стає особливо ак-
туальною. Президент України – це глава дер-
жави, гарант її суверенітету і територіальної 
цілісності, забезпечення прав людини та гро-
мадянина, які в Україні масово порушуються. 
З огляду на кризову суспільну ситуацію ухва-
лення владою непростих рішень, необхідності 
пояснення певних неоднозначних елементів 
державної політики, в Україні недостатньо 
враховується світовий досвід спілкування по-
літичних лідерів із суспільством. Інститут 
президентства – це важливий елемент меха-
нізму державного управління, що координує 
діяльність інших органів влади. Від ефектив-
ності його діяльності залежить успішність 
реформування політичної системи загалом. 
У  цьому зв’язку, впродовж нетривалої історії 
свого існування, конституційний статус Пре-
зидента України зазнавав постійних змін. Так 
само, як і рейтинг довіри. Зокрема, аналіти-
ки видання «Слово і Діло» узагальнили дані 
соціологічних опитувань (Центру Разумкова 
та СГ «Рейтига»), які показують, що «за два 
роки рейтинг довіри українців до Президента 
України Петра Порошенка обвалився майже 
втричі – з 47% (травень 2014 року) до 17% 
(березень 2016 року)». Такий шлях пройшов і 
Віктор Янукович – за два роки втратив май-
же стільки ж довіри громадян. Віктор Ющен-
ко – з лютого-2005 до лютого-2007 втратив 
довіру з 48,3% до 11% [43]. Чому так відбу-
вається? Чи залежить це виключно від осо-
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бистості, чи від оточуючих лідера структур, 
чи від зовнішніх чинників?  Н. Купчін за-
значив, що «екстраполюючи загальну схему 
взаємодії формальних і неформальних інсти-
тутів на проблему політичного лідерства в 
умовах становлення демократії, можна змо-
делювати кілька типових ситуацій взаємодії 
лідера та оточуючих його структур чи інсти-
тутів» [18, с. 43]. Автор на основі аналізу, 
здійсненого Ж. Блоделем [8], показав, що є 
три типи структур, які оточують лідера. Це 
ті, що «природньо» розвиваються в середи- 
ні суспільства, досить сильні та впливові. Це 
«створені людьми» (але не лідером), доміну-
ючі у західних суспільствах. І ті, що створені 
лідерами, їхній вплив тримається на автори-
таризмі [18, с. 43]. Їхній вплив у різних полі-
тичних режимах та за різних форм правління 
буде суттєво відрізнятися. І політичне лідер-
ство виступає одним з основних факторів, 
здатних впливати на взаємодію формальних і 
неформальних структур у політичній системі. 
Н. Купчін наголошує, що «вплив може здій-
снюватися лідером різноманітними способа-
ми: шляхом взаємодії з політичними інститу-
тами, суперництва з ними, керівництва ними 
і створення нових структур. У всіх випадках 
лідер може виступати на боці неформальних і 
формальних інститутів і представляти обидва 
типи структур» [18, с. 43]. 

Діюче в Україні правове поле дозволяє 
інституту президентства залишатися доміну-
ючим елементом політичної системи завдяки 
таким повноваженням, зокрема, як: представ-
ницькі; щодо забезпечення державної неза-
лежності, національної безпеки та оборони; 
у сфері законодавства; щодо взаємовідносин 
з парламентом;  пов’язані з призначенням на 
посади і звільненням з посад членів уряду, 
керівників інших центральних органів вико-
навчої влади, а також голів місцевих держав-
них адміністрацій та призначень у системі 
правосуддя [33; 34]. З’ясуємо причини, що 
зумовлюють доцільність тієї чи іншої моде-
лі управління. До переваг президентства до-
слідники відносять зосередження владних 
важелів, досягнення консенсусу у політично-
му житті, підтримання єдиного політичного 
курсу, забезпечення стабільності політичного 
розвитку. Саме однакова спрямованість, узго-
дженість дій різних гілок влади сприяє швид-
ким та результативним реформам.  

Визнаними перевагами президентської 

форми правління також є високий рівень ле-
гітимності інституту президентства, що до-
сягається прямою участю громадян в обранні 
вищої посадової особи у державі, швидкість 
ухвалення рішень. Президент, обраний на ви-
значений термін, забезпечує більшу стабіль-
ність ніж прем’єр-міністр, який може бути 
звільнений у будь-який час.

Особистісний характер президентського 
правління пояснюється мотивами забезпечен-
ня стабільності: він значно скорочує кількість 
політичних акторів, а отже, і суперечливих 
інтересів, упереджує можливі у парламентар-
них республіках зміщення прем’єр-міністра 
з посади, зміну складу уряду, інші достатньо 
радикальні перетворення протягом строку 
виконання повноважень. Тобто, до основної 
причини доцільності запровадження прези-
дентської моделі управління можемо відне-
сти необхідність концентрації у руках пре-
зидента значних повноважень, що стабілізує 
владу. Це актуально для перехідних політич-
них систем, держав із сильними монархічни-
ми традиціями, у нестабільних ситуаціях, в 
період впровадження реформ, в країнах, що 
мають значну територію і багатонаціональний 
склад, за наявності надзвичайних ситуацій 
[31]. Водночас, як вказує С. Ліпсет, на ефек-
тивність президентського правління істотний 
вплив чинять культурні і економічні чин-
ники [19]. Також варто врахувати висновки  
Г. О’Доннела, який вважає, що президентство 
позитивно впливає на функціонування делега-
тивних демократій. Сутність останніх полягає 
в тому, що вся влада нібито делегується все-
народно обраному президенту. Він, спираю-
чись на народну підтримку, виступає як сим-
вол єдності нації, охоронець її інтересів [24]. 
У цій ситуації велике значення відіграє рі-
вень політичної культури, чого, на жаль, бра-
кує в Україні. Це дає підстави стверджувати, 
що президентська республіка не відповідає 
українському менталітету. Крім того, прези-
дентська форма державного правління вста-
новлюється переважно в умовах двопартій-
ної системи, тобто за умов домінування двох 
основних партій або партійних блоків. Як ві-
домо, у сучасній Україні нерозвинена партій-
на система, велика кількість партій. Ці поло-
ження підсумовуються у працях Ю. Тодики та 
В. Яворського [38, с. 32]. Вони переконують, 
що класична президентська модель управ-
ління не має механізмів вирішення протиріч 
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між законодавчою і виконавчою гілками вла-
ди. Особливо затяжним такий конфлікт може 
бути у несформованих демократіях. Тут прак-
тично не можна усунути від влади непопуляр-
ного президента, що створює передумови для 
державних переворотів та соціальних вибу-
хів. Саме ці аргументи стали визначальними 
у процесі затвердження посади президента у 
незалежній Україні. У 1995 р. було прийнято 
«Конституційний договір між Президентом 
України та Верховною Радою України про 
основні засади організації та функціонуван-
ня державної влади і місцевого самовряду-
вання в Україні на період до прийняття нової 
Конституції України» [15]. У розділі ІІІ ст. 
19 цього документа було визначено статус 
Президента України як глави держави і голо-
ви державної виконавчої влади [15]. Однак, 
ототожнення посади Президента і голови ви-
конавчої влади зумовлювало постійне проти-
стояння між законодавчими і виконавчими 
органами. Це дає підстави вважати, що на 
цьому етапі Президент України незадовільно 
виконував управлінську функцію та коорди-
нуючу роль, оскільки постійно був втягнутий 
у ці конфлікти. 

Приймаючи Основний Закон держави, 
парламентарі спробували конкретизувати ста-
тус Президента. У Конституції України 1996 
р. у розділі V ст. 102 зазначено: «Президент 
України є главою держави і виступає від її 
імені» [16]. Це положення цілком відповідає 
конституційній практиці багатьох держав і за-
кріплює в Україні змішану форму правління. 
Перевагою такої моделі управління вважа-
ється її гнучкість. Як стверджує Дж. Сарторі, 
сутність напівпрезидентської моделі полягає 
у поділі влади та своєрідній «двоголовій» ви-
конавчій владі. Тобто, влада не чергується, 
а коливається між президентом і прем’єр-
міністром. Коли більшість є об’єднаною (об-
рала і президента, і контролює парламент) – 
президент переважає прем’єр-міністра. Якщо 
ж прем’єр-міністр спирається на власну біль-
шість у парламенті, це й забезпечує йому 
перевагу [31]. Однак, країнам із змішаною 
формою правління завжди загрожує двовлад-
дя – виконавчі функції розподілені між прези-
дентом і прем’єр-міністром. Тому, напівпрези-
дентська модель може ефективно працювати 
за декількох умов.  По-перше, повноваження 
прем’єр-міністра та президента мають бути 
чітко розмежовані. По-друге, для ефективного 

функціонування змішаної моделі управління 
президентські рішення мають підтримува-
тися парламентською більшістю, оскільки 
вона призначає на посаду прем’єр-міністра і, 
виступаючи на боці президента, автоматич-
но створює ситуацію ідеальної злагоди в по-
літиці. Тобто, перемога на парламентських 
виборах партії чи блоку, які є опозиційними 
президенту, збільшує дуалізм виконавчої вла-
ди і приводить до обмеження фактичної ком-
петенції глави держави, тоді як співпадіння 
парламентської і президентської більшості 
передбачає безумовне лідерство президента у 
сфері виконавчої влади, а на прем’єр-міністра 
та уряд покладається реалізація рішень, при-
йнятих на президентському рівні. Цікаво, що 
на думку Сарторі, необхідною умовою ефек-
тивного функціонування парламентської та 
напівпрезидентських республік є стабільна 
та сильна партійна система [31]. З огляду на 
ці умови проаналізуємо наступні етапи ево-
люції інституту президентства в Україні. До 
1996 р. у період президентства Л. Кучми про-
тистояння законодавчої та виконавчої гілок 
влади було зумовлене політичним протисто-
янням представників різних політичних сил. 
У подальшому така ситуація збереглася через 
неструктурованість парламенту. За Консти-
туцією 1996 р. Україна отримала «сильний» 
парламент і «сильного» президента, на про-
тивагу «слабкому» уряду. Кабінет Міністрів 
України був підзвітним і відповідальним пе-
ред обома політичними гравцями, і часто від-
правлявся у відставку, коли загострювалось 
протистояння між ними. Статус уряду не був 
визначений у спеціальних законах, що дава-
ло змогу Президенту України перебирати на 
себе частину його повноважень. Ефективність 
управлінської діяльності Президента України 
Л. Кучми була залежною від відсутності меха-
нізмів для налагодження діалогу між правля-
чими та опозиційними політичними силами. 
У підсумку, інститут президентства в Украї-
ні постав перед кризою легітимності, ознаки 
якої збереглись до сьогоднішнього дня. Це 
неодноразово спричиняло дискусії щодо необ-
хідності обмеження обсягу президентських 
повноважень.

Наведені вище умови ефективності на-
півпрезидентської системи управління дають 
підстави стверджувати, що конституційна 
реформа 2004 р. знизила ефективність управ-
лінської діяльності, оскільки збільшила за-
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лежність стабільності політичної системи від 
наявності парламентської більшості. За но-
вою редакцією Конституції України коаліція 
депутатських фракцій, яка повинна сформува-
тися протягом одного місяця з дня відкриття 
першого засідання Верховної Ради України, 
вносить пропозиції Президентові України 
щодо кандидатури Прем’єр-міністра, а також 
пропонує кандидатури міністрів. Відповідно 
до закону «Про внесення змін до Конститу-
ції України» від 8 грудня 2004 року Верхов- 
на Рада отримала право призначати Голову 
Антимонопольного комітету України, Голову 
Державного комітету телебачення та радіо-
мовлення України, Голову Фонду державного 
майна України. Президент одержав додаткові 
можливості розпустити Верховну Раду Укра-
їни, якщо протягом місяця не було сформова-
но коаліцію та якщо протягом 60 днів після 
відставки уряду не сформовано персональний 
його склад. Рішення щодо відставки керівни-
ка уряду та його членів приймає парламент. 
Президент України мав право внести пропо-
зицію щодо відповідальності та прийняття ре-
золюції недовіри уряду [11, с. 16]. 

Такий порядок ще більше загострює про-
тистояння центральних органів влади. Адже 
звільнити цих міністрів, як і інших членів 
уряду, Верховна Рада України за законом 
взагалі може без будь-якого погодження з 
прем’єр-міністром чи главою держави, про-
стою більшістю від конституційного складу. 

Погоджуємось з твердженням М. Зелін-
ської про те, що це одне з найнебезпечніших 
та деструктивних положень даного закону, 
яке суттєво послаблює Кабінет Міністрів 
України:  «загроза одноосібного звільнення 
(без потреби отримання згоди від іншого по-
літичного суб’єкта), яка раніше робила чле-
нів уряду «слухняними слугами Президента 
України», тепер змушуватиме членів Кабінету 
Міністрів України бути «лояльними» до окре-
мих лобістських груп народних депутатів. За 
такого підходу важко очікувати від міністрів 
принциповості у питаннях реформ» [12, с. 
60]. Знижує ефективність управлінської ді-
яльності та вплив у суспільстві і розподіл 
виконавчої влади між главою держави і пар-
ламентом, пов’язаний із повноваженнями 
Президента України щодо призначення та 
звільнення з посад голів місцевих державних 
адміністрацій. 

На практиці глава держави зіткнувся з 

тим, що його компетенція не дає змоги само-
стійно втілювати в життя власну програму 
дій. Пост прем’єр-міністра за повної конфігу-
рації державного механізму та наявності біль-
шості у парламенті став відігравати не мен-
ше значення, ніж президент, а в економічній 
сфері навіть переважати його. З іншого боку, 
прем’єр-міністр виявився позбавленим під-
тримки з боку голів місцевих державних ад-
міністрацій [25]. 

Нарешті, слід згадати, що серед проектів 
конституційної реформи були пропозиції пе-
реходу до парламентарної моделі управління. 
Тому розглянемо вірогідність еволюції чинної 
системи правління до чисто парламентарної. 

Насамперед, такі зміни вимагають доко-
рінної перебудови всього державного механіз-
му. Адже у парламентських республіках пре-
зидент, як правило, не обирається всенародно, 
діють двопалатні парламенти, членам уряду 
дозволяється поєднувати міністерську працю 
з депутатською діяльністю, лідер політичної 
сили, що перемогла, стає прем’єр-міністром. 
Основну роль у законотворчій роботі викону-
ють не парламенти, а уряди. У багатьох пар-
ламентських республіках існує вимога, щоб 
президент був безпартійним. 

Безумовно, парламентаризм має ряд пе-
реваг для України. Зокрема, така модель 
управління характеризується ефективною вза-
ємодією парламенту й уряду. Але її втілен-
ню в життя об’єктивно перешкоджає цілий 
ряд обставин. По-перше, у нас не завершив-
ся процес структурування парламенту через 
ідеологічні розходження та інтереси парла-
ментських груп. По-друге, в Україні мало 
сильних політичних партій, які мають чітку 
ідейну платформу і значну кількість при-
хильників. По-третє, малоймовірною вида-
ється перспектива обрання Президента Укра-
їни парламентом, оскільки кандидатом на цю 
посаду має бути людина, діяльність якої не 
може викликати жодних суперечностей і кон-
фліктів, особа, що здатна виконати роль за-
гальнонаціонального лідера. Запровадження 
парламентської системи недоцільне, оскільки 
слабка партійна система, недотримання укла-
дених угод між різними політичними силами 
стають причиною нестабільності парламенту. 
А тому  віддавати йому одному право вирішу-
вати головні питання розвитку держави про-
сто небезпечно [12]. Вищевикладені аргумен-
ти спонукають багатьох дослідників говорити 
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про те, що для України найбільш прийнятною 
формою правління залишається напівпрези-
дентська республіка [25]. 

Напівпрезидентська система правління 
ефективна в країнах, у яких недостатня сус-
пільно-політична єдність, наявні конкуруючі 
та конфліктуючі політичні групи, зростає кон-
фліктність у їх відносинах та існує потреба 
значної структурної перебудови політичного і 
економічного устрою. При цій формі правлін-
ня президент, виконуючи повноваження глави 
держави, володіє не тільки представницьки-
ми функціями, а й реальними можливостями 
впливу на державну політику.

Попри це, не можна стверджувати, що на 
сучасному етапі встановилась цілком ефек-
тивна модель президентського управління. На 
думку багатьох дослідників, це пов’язано не 
з конституційними нормами, а з практикою 
їхньої реалізації. Так, простежуються тен-
денції зайвої централізації і, навіть, елементи 
авторитаризму; бюрократизації різних сфер 
суспільного життя; посилення зв’язку влади 
з великим бізнесом, олігархічним капіталом; 
зловживання зверненнями до Конституційно-
го Суду України, правом вето; гіпертрофією 
апарату Президента України, що має бути за 
Конституцією України та законом сугубо пат- 
ронатним органом поза будь-якими владно-
розпорядчими повноваженнями; втілення так 
званого «президентського права», «указного 
права» Президента України [32].

Як підсумовує М. Кармазіна, інститут 
президентства в Україні на сьогодні є гіпер-
трофованим, що у своїй поточній діяльності 
значно виходить за межі своїх і без того ши-
роких повноважень, фактично виконуючи 
роль вищого органу виконавчої влади [13]. 

Варто звернути увагу і на те, що на рівень 
ефективності управлінської діяльності інсти-
туту президентства впливають індивідуальні 
якості глави держави, стиль управління, тип 
іміджу тощо. Також для реалізації управлін-
ських завдань президент має володіти профе-
сійними навичками, бути наділений особис-
тими менеджерськими якостями. Відповідно, 
президента варто розглядати, насамперед, як 
вищу посадову особу, державного функціоне-
ра, а не лише політичного лідера. Важливи-
ми рисами для ефективного президентського 
правління є здатність переконувати, спів- 
працювати з іншими людьми, вміння змусити 
йти на взаємні поступки, реагувати на кризові 

ситуації, бути гнучким у розумінні того, коли 
піти на компроміс, а коли відстоювати свою 
позицію. 

Здатність президента впливати на перебіг 
подій, зокрема прийняття політичних рішень, 
залежить від професійної репутації та прести-
жу президента, популярності серед населен-
ня. Це вказує на необхідність налагодження 
різних форм комунікації між громадськістю, 
різними політичними силами та президентом, 
вимагає сприяти розвитку громадянського 
суспільства та формування громадської дум-
ки. Водночас, варто зазначити, що звернення 
до народної підтримки не повинно бути єди-
ним важелем впливу президента, оскільки у 
такому випадку він буде занадто вразливим 
перед діями політичних супротивників [39].

Досвід функціонування інституту прези-
дентства в різних країнах світу підтверджує 
його здатність бути в певних умовах гарантом 
стабільності розвитку суспільства, дієвим ін-
струментом здійснення основних прав і сво-
бод громадян. Формування політичної моделі 
інституту президентства, її своєрідність ви-
значаються як загальними закономірностями. 

Формується організаційна культура орга-
нів державного управління, державної служ-
би. Термін «організаційна культура» має по-
двійність, «адже містить характеристики, 
зумовлені як суто управлінсько-організацій-
ними особливостями, так і культурними (в 
широкому розумінні) – соціально-культурни-
ми, соціально-психологічними» [29, с. 35]. 
Культура ґрунтується на базових цінностях, 
віруваннях, переконаннях та поведінці, які 
роблять певну спільноту тим, чим вона є. 
Організаційна культура має два аспекти роз-
гляду – об’єктивний і суб’єктивний. Перший 
– пов’язаний з  функціонуванням державно-
го органу (Адміністрації, Секретаріату або  
команди глави держави). Другий – це ціннос-
ті і норми діяльності державних службовців. 
Вони  відображаються в декларованих прин-
ципах і символіці державного органу. Саме ці 
декларовані принципи фіксуються в норма-
тивно-правових актах, які регламентують дії 
державних службовців. 

На думку дослідника організаційної 
та корпоративної культур Е. Шайна,  є три  
основних рівні, які розкривають організацій-
ну культуру: видимі організаційні структури 
та щоденні процеси, зокрема ритуали, лозун-
ги, традиції, міфи, позитивних та негативних 
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героїв, символи, які відображають цінності 
– це артефакти, їх складно розшифровувати;  
те, що піддається поясненню, обґрунтуванню 
- «експоновані» цінності; преференції, норми 
та зразки поведінки; та переконання, стерео-
типи, припущення [3].

Тож конституційні норми щодо статусу та 
обсягу повноважень Президента України не 
слід сприймати як найважливішу проблему 
забезпечення ефективності управління. Особ- 
ливої ваги набуває проблема налагодження 
співпраці між різними гілками влади, орієнта-
ція на конструктивний діалог з парламентом. 
Безумовно, поліпшенню системи взаємодії 
владних інститутів можуть сприяти нові за-
кони про Президента, про уряд, регламент 
діяльності Верховної Ради, законодавче унор-
мування прав і відповідальності політичної 
опозиції тощо. Але, у першу чергу Прези-
дент України як лідер, досить часто виступає 
ініціатором суспільних дискусій. Політична 
діяльність, політична поведінка, політичні рі-
шення лідера формують комплекс цінностей і 
норм поведінки, які приймаються державни-
ми службовцями, не лише підпорядкованих 
безпосередньо державних структур Президен-
ту України, але загалом стають продуктом ді-
яльності органів державного управління, усієї 
державної служби.  Новою, важливою скла-
довою стає креативність політичного ліде-
ра, його вміння в складних сучасних умовах 
віднайти нестандартні рішення, забезпечити 
політичну стабільність, сталий розвиток сус-
пільства та спокій і впевненість громадян.

Висновки. Аналіз історії становлення ін-
ституту президентства показав, що будь-яка 
форма республіки може забезпечити ефектив-
ність управлінської функції інституту прези-
денства. Порівняльний аналіз обсягу владних 
повноважень Президента України впродовж 
20 років незалежної історії засвідчує, що їх 
постійне розширення не сприяло повноцінній 
реалізації лідерських функцій. Проблемним 
залишається налагодження конструктивної 
співпраці влади і опозиції. Інститут прези-
дентства в Україні слід розглядати як закрі-
плення певних розрізнених демократичних 
традицій українського народу та як резуль-
тат суспільного запиту населення незалежної 
України на авторитетного лідера, здатного 
вивести країну з кризи. При цьому запрова-
дження такого інституту було здійснено як 
перенесення готової моделі президентства в 
політичну систему, яка виявилася неготовою 
до демократичних схем політичної взаємодії 
та стримування негативних впливів нефор-
мальних взаємодій, правил та практик. Упо-
дібнення за формою політичних інститутів 
необов’язково означає уподібнення практич-
ної діяльності з розв’язання певних суспіль-
но-політичних проблем. В умовах політичної 
нестабільності сильна та авторитетна прези-
дентська влада є доцільною та ефективною 
для вирішення нагальних проблем суспільно-
політичного та економічного розвитку. Однак, 
посилення президентської влади може відбу-
ватись лише за умови інституалізації прези-
дентства.
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Досліджено концепт «хронополітика», як форму рефлексії часового аспекту політичних трансформа-
цій, зокрема, у контексті освітньої політики держави. Аналіз розумінь «хронополітики», розкриття форм 
її прояву в політичному бутті загалом та у контексті освітньої політики, розкриває методологічний, сус-
пільно-світоглядний зміст та потенціал. Встановлено, що хронополітика – це комплекс досліджень, при-
свячених неоднорідності історичного та політичного часу, який включає моделювання односпрямованих 
стадіальних процесів в історії суспільств та аналіз циклічних або хвилеподібних тенденцій в різних сферах 
життя суспільств. Незважаючи на те, що дискусії щодо предмета, методів, базових категорій хронополі-
тики досі тривають, а її проблемне поле різноманітне, наголошується, що можливості хронополітики для 
аналізу освітньої політики – це насамперед аналіз політичних інститутів і процесів – політичної структури, 
політичних суб’єктів, часові умови прийняття політичних та управлінських рішень, які обговорюються в 
контексті хронополітичного вивчення історичних форм політичної організації. 

Показано, що аналіз освітньої політики держави через можливості політичного часу дозволяє погли-
бити розуміння політемпоральності політичних процесів і природи «інституційних пасток». Проте заува-
жується, що має бути чітке розуміння, в яких умовах цю методологію можна застосовувати і де вона дає 
результати в порівнянні з аналогами, а де її слід застосовувати обережно або разом з іншими, або не засто-
совувати взагалі.

З’ясовано, що хронополітика функціонально і конструктивно доповнює понятійно-категоріальний апа-
рат як політичної науки, так і науки державного управління. На переконання автора, державне управління, 
як наука, невиправдано мало звертається до цієї методології. 

Ключові слова: хронополітика; освітня політика; політичний час; політемпоральність політичних  
процесів; «біфуркація»; «фрагміграція»

Chronopolitics: methodological aspects of public policy research

O.А. Zubchyk2 

The methodology of Chronopolitics has been studied. It can be useful for Public administration. Experts un-
derstand Chronopolitics as changes in market conditions, aimed at setting and achieving political goals (V. Tsym-
burskyy); distribution and redistribution of social time (A. Panarin); form a combination of socio-cultural and 
political time (V. Vasilenko); time dimension of political activity (Semenov); objectivity (M. Ozhevan, S. Datsyuk 
and B. Granovsky); subjectivity, “сhrono strategy” of state (B. Parahonskyy); Radical social transformation (W. 
Capito); multi-temporal processes of policy (D. Gorin).

The essence of the concept “Chronopolitics” has been comprehended as a form reflecting the time aspect of 
political transformation in the context of educational policy. Сhronopolitics is a set of studies on the heterogeneity 
of the historical and political time. Consequently сhronopolitics is: 1) simulation of unidirectional process stages in 
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Хронополитика: методологические аспекты исследования ­
публичной политики

О.А. Зубчик3

Исследовано концепт «хронополитика», как форму рефлексии временного аспекта политических 
трансформаций, в частности, в контексте образовательной политики государства. Анализ разных точек зре-
ния на «хронополитику», раскрытие форм ее проявления в политическом бытии в целом и, в частности, в 
кон тексте образовательной политики, раскрывает ее методологическое, общественно-мировоззренческое 
содержание и потенциал. Установлено, что хронополитика – это комплекс исследований, посвященных не-
однородности исторического и политического времени, включая моделирование однонаправленных стади-
альных процессов в истории обществ и анализ циклических или волнообразных тенденций в различных 
сферах жизни обществ. Несмотря на то, что дискуссии относительно предмета, методов, базовых категорий 
хронополитики до сих пор продолжаются, а ее проблемное поле очень разнообразное, автор отметил, что 
возможности хронополитики для анализа образовательной политики – это анализ политических институтов 
и процессов – политической структуры, политических субъектов, временные условия принятия политиче-
ских и управленческих решений, которые обсуждаются в контексте хронополитического изучения истори-
ческих форм политической организации.

Показано, что анализ образовательной политики государства через возможности политического вре-
мени позволяет углубить понимание политемпоральности политических процессов и природы «институ-
циональных ловушек». Однако автор предупреждает, что должно быть четкое понимание, в каких условиях 
эту методологию можно применять и где она дает лучшие результаты по сравнению с аналогами, а где ее 
следует применять осторожно или вместе с другими, или не применять вообще.

the history of societies, 2) analysis of cyclical trends or waves in different areas of society.
The term “Chronopolitics” was firstly used by french explorer P. Virilyo. Also, the term “Chronopolitics” was 

used by Modelsky. A. Panarin explained the understanding of time in the “methodological presumption global 
political forecasting” as the uncertainty of the future. According to Rosenau, this is qualitatively different future. It 
has been proven that states are not the main subjects. The main actors are individuals. They enter into a relationship 
with each other under conditions of mediation. Rosenau suggested that in the historical development of mankind 
there have been structural changes which inevitably increase the interdependence of peoples and societies, causing 
a radical transformation in international relations. The modern world is a “world of the individual”. In this world, 
a person interacts with other people and groups at the macro and micro social space. But the development is not 
achieved by means of expenses of the different countries of the global world. This classification includes developed 
countries, developing countries, the least developed countries.

Global leader has a special task. In terms of polarity global world leader has to implement a policy of inclu-
sive development (Boutros Boutros-Ghali). The main objective of the global leader is to counter fragmentation. 
Global Leadership is aimed at achieving the global progress in science, education and technology. Therefore, it 
is important advanced research, which shows opportunities of the policy and practice of “reasonable force” in 
international and domestic politics (D. Kalachov, M. Lebedev, A. Panov, A. Torkunov, A. Stoletov, I. Chiharyev). 
“Smart power” is based on the expert, diplomatic, scientific, educational, innovation and technology, military and 
discursive resources.

Discussions on the subject, methods and basic categories of Chronopolitics are consequently continuing. Chro-
nopolitics includes various different problems for research. Chronopolitics provides opportunities for the education 
policy analysis, which is an analysis of political institutions and processes through the category of political time.

Chronopolitics has enriched significantly the science and practice of policy analysis. This is the theoretical and 
methodological basis for the deployment of the suggested research in various areas of political life. It is necessary to 
extend field studies of political dynamics in modern political science, study the multi-temporal political processes, 
especially on the basis of the analysis of educational policy. The science of public administration can use these 
capabilities of methodology of Chronopolitics.

Chronopolitics as methodology examines the role of the state in the political structure of the political entity 
in temporal conditions of political and administrative decisions. These issues have been discussed in the context 
of Chronopolitical study of historical forms of political organization. The study has proved that Chronopolitics 
functionally and structurally adds the conceptual and categorical apparatus of political sciences, science and public 
administration.
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Установлено, что хронополитика функционально и конструктивно дополняет понятийно-категориаль-
ный аппарат как политической науки, так и науки государственного управления. По мнению автора, госу-
дарственное управление, как наука, неоправданно мало обращается к этой методологии.

Ключевые слова: хронополитика; образовательная политика; политическое время; политемпораль-
ность политических процессов; «бифуркация»; «фрагмиграция»
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Постановка проблеми. Новим надбан-
ням наукової методології став сучасний на-
прям досліджень вчених, які вивчають у 
широкому розумінні політичний час, – хроно-
політика. Політичний час – це не лише скла-
дова, але й особливий різновид соціального 
часу і вже давно є предметом наукових до-
сліджень філософів, психологів, соціологів, 
а останнім часом і політологів, дослідження 
яких спрямовані не лише на розв’язання тео-
ретичних, а й вирішення прикладних завдань. 
У публічному управлінні та адмініструванні, 
як відносно новій галузі знань в Україні, за-
стосування методології хронополітики автору 
невідомі. Аналіз публічної політики та пуб- 
лічного адміністрування, наприклад освітньої 
політики держави, через можливості об’єкта 
хронополітики – політичного часу, як висло-
вився дослідник цієї методології Д. Горін, 
дозволяє поглибити розуміння «політемпо-
ральності політичних процесів і природи «ін-
ституційних пасток» [15, с. 72]. 

Аналіз досліджень і публікацій. Щодо 
концепту «хронополітика» є різноманітні по-
гляди: як вивчення неоднорідності історич-
ного часу та зміни кон’юнктур з точки зору 
їхнього використання для постановки та до-
сягнення політичних цілей (В. Цимбурський)
[30]; як розподіл та перерозподіл соціально-
го часу, прояв суперечності між лінійним і 
циклічним часом (О. Панарін)[22]; як форма 
поєднання соціокультурного й політично-
го часу (І. Василенко) [14]; як часовий ви-
мір політичної діяльності в історичному часі  
(С. Семенов)[25]. З одного боку, обґрунтову-
ється об’єктивність хронополітики (М. Оже-
ван[21], С. Дацюк і В. Грановський [16]). З 
іншого, як «хроностратегія» держави, роз-
глядається її суб’єктний аспект  (Б. Парахон-
ський)[24]. Або суб’єктивний прояв, як ради-
кальна суспільна трансформація (В. Капітон) 
[17]. Як ключову в обґрунтуванні методології 
хронополітики досліджують феноменологію 
політемпоральності політичних процесів, як 
засіб підтримки стійкості і архітектонічної 

рівноваги режимів функціонування інститутів 
(Д. Горін)[15]. Особлива увага приділяється й 
характеристиці хронотопу інституційних ре-
жимів. 

Разом з тим, важливо відзначити, що сут-
тєво розширюють методологічний потенціал, 
з точки зору аналізу політики, саме сучасні 
наукові розвідки, досліджуючи можливості 
стратегії та практики «розумної сили» в світо-
вій політичній динаміці та у внутрішній по-
літиці держав. Вони свідчать, що нові форми 
влади і впливу отримують новий інструмен-
тарій (Д. Калачов, М. Лебедєва, О. Панова, 
А. Торкунов, О. Столєтов, І. Чіхарев) [18; 20; 
23; 27; 28]. У стратегіях і практиках держав 
– претендентів на лідерство, «розумна сила» 
спирається на «експертний, дипломатичний, 
науково-освітній, інноваційно-технологіч-
ний, військовий і дискурсивний ресурси. І в 
кожному різновиді ресурсного стратегічного 
потенціалу закладені більш конкретні страте-
гічні інструменти» (О. Столєтов) [26, с. 96]. 
Наголошується на питаннях інституціона-
лізації хронополітики як самостійної галузі 
сучасної науки, її розвитку як дослідницької 
програми, а наукова значимість і актуальність 
обумовлюються динамізмом сучасного полі-
тичного процесу, масштабністю політичних 
трансформацій, соціальних і середовищних 
змін, які потребують нових комплексних до-
слідницьких програм і системних політико-
управлінських підходів (І. Чіхарев) [30]. 

Мета дослідження. Метою дослідження 
є осмислення сутності концепту «хронополі-
тика», як форми рефлексії часового аспекту 
політичних трансформацій у контексті мож-
ливостей для аналізу публічної політики та 
публічного адміністрування, зокрема, аналізу 
освітньої політики держави. Завданнями до-
слідження є аналіз та систематизація підхо-
дів та розумінь «хронополітики»,  розкриття 
форм прояву хронополітики в політичному 
бутті загалом та у контексті освітньої політи-
ки держави зокрема. Предмет дослідження – 
методологічний, суспільно-світоглядний зміст 
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та потенціал концепту «хронополітика» для 
аналізу публічної політики та публічного ад-
міністрування, зокрема – державної освітньої 
політики. 

Виклад основного матеріалу. Хроно-
політика – це комплекс досліджень, присвя-
чених неоднорідності історичного та полі-
тичного часу, який включає: 1) моделювання 
односпрямованих стадіальних процесів в 
історії суспільств, 2) аналіз циклічних або 
хвилеподібних тенденцій в різних сферах 
життя суспільств. Моделювання стадіаль-
них процесів представлено в концепціях не-
відновних життєвих циклів (О. Шпенглер, 
Н. Данилевський, А. Тойнбі, Л. Гумільов) 
і в концепціях, які розглядають суспільно-
економічні формації (К. Маркс), індустрі-
альний лад (О. Тофлер), стадії економічного 
зростання (У. Ростоу). Вивчення циклічних 
або хвилеподібних тенденцій спричини-
ло  розрізнення цих змін за спрямованістю, 
за тривалістю, сферою та характером їх-
ньої дії. Відомі такі дослідницькі напрями, 
як аналіз економічної кон’юнктури, де ви-
являються тривалі тренди і короткостроко-
ві коливання (50-60-річні двохвильові ци-
кли М. Кондратьєва, цикли Дж. Модельскі), 
цикли сонячної активності О. Чижевсько-
го, мілітаристські хвилі, які відслідковують 
на матеріалі історії країн Заходу (К. Райт,  
А. Тойнбі, Дж. Голдстайн), хвилеподібні по-
літичні зміни, іманентні історії окремих сус-
пільств та інше. 

У зв’язку з наростанням кризових явищ 
як в межах Європи, зокрема події 1968 р., так 
і в світі, війна у В’єтнамі, нафтова криза, по-
чинаючи з 1970-х рр., зростає зацікавленість 
часовим виміром світового політичного про-
цесу. На такому історичному підґрунті наро-
джуються хронополітичні концепції історії 
світ-системи І. Валлерстайна [13] та довгих 
циклів у світовій політиці Дж. Модельскі [7], 
які слугували основою для дослідження гло-
бальної політичної динаміки та  трансфор-
мації світової політичної системи. Було ви-
окремлено особливі ритми функціонування 
цієї системи та окреслено перспективи її роз-
витку. 

До наукового вжитку термін «хронополі-
тика» увів французький дослідник П. Віріль-
йо («Криза вимірів», (1983), «Критичний про-
стір» (1984), «Вразливість території» (1993) 
[12, с. 143]. Основу концепції хронополіти-

ки П. Вірільйо складає роль швидкості в су-
часних соціальних процесах, перетворення 
швидкості в основу сучасних військових та 
політичних практик («дромологія» – вивчення 
швидкості). П. Вірільйо змалював песиміс-
тичну хронополітичну перспективу: на місці 
реального міста, що займало певне просторо-
ве положення? з’являється місто віртуальне, 
яке позбавлене своєї території і, враховуючи 
таку тенденцію, d міру накопичення багатств 
виникає й зростає прискорення, без якого не-
можлива централізація режимів, що постійно 
змінюють один одного [12, с. 145]. 

Також одним з перших поняття «хроно-
політика» використав Джордж Модельскі, 
автор теорії «довгих циклів» у глобальній по-
літиці, які відображають закономірність зміни 
явищ у світовій політиці в межах чотирьох 
фаз [5]. Першій фазі відповідає глобальний 
конфлікт, що завершується набуттям лідер-
ства у світовій політиці державою, яка здатна 
оптимальним чином вирішити існуючі соці-
альні, економічні та культурні антагонізми у 
світі; визначенням періоду такого лідерства, 
котрий змінюється фазою делегітимації; по-
явою якісно нової проблематики світового 
розвитку, а також вивищенням держав, що 
претендують на лідерські позиції і які форму-
ють нові виклики; потім наступає фаза декон-
центрації лідерства, розпаду інфраструктури, 
що підтримує гегемонію наддержави у всіх 
сферах життєдіяльності глобальної спільно-
ти, що переходить у новий макроконфлікт. 
Обраний Модельскі напрям досліджень пе-
редбачає вивчення довгих циклів розвитку, 
ритму глобальної політики. Перш за все, він 
має відношення до часового виміру політич-
ного процесу і міри, в якій цей процес змі-
нюється в часі. Цей напрям досліджень було 
названо «хронополітикою», але оскільки він 
має справу з великомасштабними системами, 
на думку Модельскі, повною назвою може 
бути «хрономакрополітика» – вивчення рит-
мів великомасштабних політичних систем 
[6].  Описуючи роль циклів лідерства в ево-
люції світової політики, Модельскі відзначив, 
що спадкування лідерства – це проміжний 
етап еволюції глобальної політики. Вірогід-
но наступним ступенем, який дотягнеться у 
XXI ст., стане поступовий перехід від нефор-
мальної ролі глобального лідерства до мереж 
більш формальних позицій у межах глобаль-
ної організації федеративного порядку [7]. 
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Якщо геополітику розглядають як різновид 
політичного проектування, то хронополітику 
можна трактувати як джерело стратегії. Мо-
дельскі вважає хронополітику інструментом 
виокремлення фаз світового політичного про-
цесу і здійснення політики, яка відповідає 
цим фазам. Тобто, хронополітика стає проек-
туванням, яке базується на пізнанні політич-
них циклів. 

 Регулююча, стабілізуюча роль політичної 
сфери обумовлює уникнення крайніх, межо- 
вих, необоротних ситуацій, що загрожують 
порушити цілісність суспільної системи, що 
дозволяє визнати циклічну модель найбільш 
придатною для дослідження політичного часу. 
Циклічна модель часу описує політичний роз-
виток як послідовність повторюваних ознак, 
станів, ситуацій. Циклічність, але не просто 
повторюваність, а закономірну, постійну по-
вторюваність у політичному розвитку. Най-
більш продуктивними для дослідження і точ-
ними для опису динаміки політичного часу є 
політико-ділові, політико-демографічні цикли 
та цикли світового панування. Політико-ді-
лові (електоральні) цикли, період яких стано-
вить 4 або 5 років відповідно з електоральним 
циклом конкретної країни, показують спосіб 
впливу політики на економіку.  Загальна три-
валість політико-демографічних циклів визна-
чається тимчасовою різницею появи нових 
поколінь на політичній арені. На думку Дж. 
Модельскі та В. Томпсона, цикли розвитку 
країни, що претендує на лідерство у світо-
вій політиці, діляться на два етапи: навчання 
(підйому) і лідерства (занепаду) [8]. 

Хронополітика сьогодні – це наукова кон-
цепція політичного часу, як зміни політич-
них відносин та форм їх організації. Вона 
об’єднує методологічні засади дослідження 
даного феномена, а також стратегічні (при-
кладні, що керують політичною дією) прин-
ципи, засновані на пізнанні тимчасової визна-
ченості політичного процесу. 

Ключовим для хронополітики є виділен-
ня «перехідного» часу, часу трансформації 
однієї форми політичної організації в іншу. 
Принципове значення цього типу часу обу-
мовлено постановкою проблеми в сучасній 
науці в цілому «вічного часу», пов’язаного з 
поняттями лінійності та детермінізму. Зокре-
ма, А. Панарін обґрунтовує таке бачення часу 
в «методологічних презумпціях глобального 
політичного прогнозування», що виражається 

у невизначеності майбутнього, яке відповідає 
новій картині світу, роздвоєнні перебігу про-
цесів по досягненні ними якоїсь критичної 
величини, після якої втрачається однозначна 
залежність між минулим і майбутнім станами 
системи, дискретності простору-часу, яка вка-
зує на те, що в точках біфуркації утворюють-
ся передумови для якісно нових станів, що 
дають якісно інше майбутнє [22]. 

Це якісно інше майбутнє, на думк  
Джеймса Розенау, виявляється у тому, що де-
далі головними акторами стають не держави, 
а вже індивіди. Вони вступають у відноси-
ни один з одним за умов мінімального посе-
редництва. Він один з перших застосовував 
системність та міждисциплінарний аналіз у 
точних науках, політичних науках та між-
народних відносинах [9].  Ще в середині  
1960-х рр. Джеймс Розенау припустив, що в 
історичному розвитку людства відбуваються 
структурні зміни, які неминуче збільшують  
взаємозалежність народів і суспільств, спри-
чиняючи докорінні трансформації у міжна-
родних відносинах. Дедалі головними акто-
рами стають не держави, а вже індивіди, які 
вступають у відносини один з одним за умов 
мінімального посередництва. Пізніше Розенау 
метафорично зауважив, що результатом змін 
у сфері міжнародних відносин є створення 
«міжнародного континууму», символічними 
персонажами якого виступають «турист і те-
рорист» [10, с. 220], на відміну від пануючого 
тоді політичного реалізму, основне положен-
ня якого у настільки ж метафоричній формі 
виразив Р. Арон на початку 1960-х років, за-
значивши, що зміст міжнародних відносин – 
це  міждержавна взаємодія, символізована у 
фігурах «дипломата і солдата» [1, с. 308].  У 
1990-х, спираючись на аналіз глобальних про-
цесів і одночасно зберігаючи вірність застосо-
ваному раніше методу, Розенау уточнив свою 
думку, відзначивши «роздвоєння світу» на два 
взаємозалежних і одночасно непримиренних 
поля. З одного боку, це міждержавні взаєми-
ни, які визначаються «законами» класичної 
дипломатії та стратегії, з іншого – взаємодія 
недержавних учасників. Новизну ситуації він 
характеризував як «постміжнародну політи-
ку». Поряд з термінами «світова політика» 
і «постміжнародна політика» представники 
ліберальної парадигми, до яких належить і 
Розенау, почали застосовувати й термін «нові 
міжнародні відносини». Ці терміни мають на 
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увазі як нові, так і традиційні (міждержавні) 
явища і процеси та підкреслюють зростаю-
чу роль міжнародних інститутів (МВФ, МБ, 
СОТ), НДО, підприємницьких структур та 
інших приватних акторів. Вони вказують на 
формування мереж, осередки яких об’єднані 
між собою нитками транскордонних зв’язків і 
які формуються незалежно від  держав. 

Тенденція до стирання кордонів між зов- 
нішньою і внутрішньою політикою випливає 
з того, що процеси глобалізації легко долають 
державні кордони і здатні вплинути на будь-
яку соціальну спільність у будь-якому куточ-
ку світу.  Результатом є проникнення низки 
цих акторів у сфери традиційної державної 
діяльності (освітня політика, оборонна по-
літика, політика національної безпеки). Не-
залежно від того, виступають вони суперни-
ками держави або співпрацюють з нею, таке 
проникнення сприяє тому, що стає очевидним 
переплетіння внутрішньої і зовнішньої по-
літик, а тим самим – ускладнення загальної 
картини політичного життя. Сучасний світ 
– це «Світ індивіда», де кожна людина вза-
ємодіє з оточуючими її людьми та колектива-
ми на макро- і мікрорівнях соціального про-
стору.  Сучасна людина здійснює, куди більш 
масштабний вплив на перебіг світових проце-
сів, навіть іноді сама того не усвідомлюючи. 
Проте, в світі набирають чинності не лише  
тенденція загальної інтеграції, але й інший 
процес – глобальна фрагментація. Для того 
щоб найбільш точно описати цей процес, цю 
суперечливу взаємодію, Джеймс Розенау за-
пропонував використати термін «фрагмігра-
ція» («фрагмігративність») (fragmegrative), що 
означає одночасне поєднання і взаємне проти-
стояння інтеграції та фрагментації [9].  

Щоб найбільш наочно показати, які змі-
ни відбуваються в світі, Розенау запропону-
вав розглянути динаміку восьми факторів. 
Перший фактор це – революція навичок та 
вмінь (адже сучасна людина більш ерудована 
за своїх предків, охоплення освітою у біль-
шості країн сягають від 60 до 100%, держа-
ви намагаються втілювати освітню політику 
більшої доступності професійної освіти). 
Другий чинник – криза влади (ослаблен-
ня впливу національних держав, посилення 
впливу транснаціональних економічних і по-
літичних структур). Третій фактор – біфурка-
ція (динамічно нерівноважний стан людства, 
на розвиток подій може вплинути випадковий 

збіг обставин). Четвертий чинник – «організа-
ційний вибух» (виникло і продовжує створю-
ватися безліч громадських об’єднань). П’ятий 
чинник – це мобільність (подорожі, зміна 
місць роботи та проживання, академічна мо-
більність). Шостий чинник – мікроелектронні 
технології (поширення Інтернет-технологій, 
які «стискають» світовий простір і інтенсифі-
кують економічні, політичні, наукові, освітні 
контакти). Сьомий фактор – ослаблення тери-
торіального суверенітету держав (цей фактор 
є доволі суперечливим, адже, як справедливо 
зазначають експерти, можна доводити й зво-
ротне). Восьмий фактор – це глобалізація на-
ціональних економік, що здійснюється через 
міжнародні інститути та організації. Всі за-
значені вище процеси мають і негативну рису. 
Вони формують соціально поляризований 
світ, розділяючи людей на тих, хто виграв від 
глобалізації, і тих, хто втратив. Отже, Розе- 
нау зробив висновок, що це все неминуче, 
тому завдання світової спільноти корегувати 
гострі кути цих світових процесів, запобіга-
ючи глобальним світовим конфліктам.  Але 
для глобального лідерства характерне гло-
бальне мислення, - «в умовах поляризації 
міжнародної спільноти завдання глобального 
лідера полягає в тому, щоб реалізовувати по-
літику інклюзивного розвитку» [4]. До такої 
характеристики глобального лідерства звер-
тається, зокрема, колишній генеральний се-
кретар ООН Бутрос Бутрос-Галі. Розвиток 
не має досягатися за рахунок іншої сторони 
глобального світу – розвинутих країн, кра-
їн, що розвиваються, найменш розвинених 
країн [3]. Основне завдання глобального лі-
дерства – протидія тенденціям фрагментації. 
Глобальне лідерство ставить перед собою за-
вдання-досягнення глобального прогресу в 
сфері науки, освіти, технологій [3].  Дискусії 
щодо предмета, методів, базових категорій 
хронополітики досі тривають. Її проблемне 
поле різноманітне. Але стосовно можливос-
тей хронополітики для аналізу освітньої по-
літики слід зазначити, що «хронополітика 
умовно об’єднує низку концепцій і розробок, 
в межах яких з темпоральної точки зору ана-
лізуються політичні інститути і процеси» 
[31, с. 147]. Вона дозволяє уточнити катего-
рію політичного процесу за допомогою вве-
дення характеристики його тимчасової ви-
значеності. Розуміння в хронополітиці часу 
як трансформації політичних систем долає 
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«внутрішньосистемне» трактування часу, а 
також суто функціональне розуміння учасни-
ка світової політики як актора, підкреслюю-
чи роль суб’єкта в політичній трансформації  
[31, с. 147].  Зокрема, в виробленні та реа-
лізації освітньої політики, суб’єктами дер-
жавної освітньої політики виступають як 
регіональні структури управління освітою, 
так і міжнародні органи й установи, котрі 
здійснюють освітню політику на світово-
му рівні (наприклад, ЮНЕСКО, Міжнарод-
ний валютний фонд, ЄС, Міжнародний фонд 
«Відродження» та ін.).  Теоретичні конструк-
ти хронополітики істотно збагачують як хро-
нополітичне знання, так і вітчизняну науку, 
«уможливлюючи та інтенсифікуючи подаль-
ше теоретичне осмислення політичної дина-
міки, даючи теоретично-методологічний ба-
зис для розгортання прикладних досліджень у 
різних сферах політичного життя, розширен-
ня меж поля досліджень політичної динаміки 
в сучасній політичній науці» [11, с .9]. Отже, 
дійсно варто наголосити, що «основна функ-
ція хронополітики полягає в тому, що вона 
розробляє загальнометодологічні підходи, ін-
струменти та стиль політичного аналізу, по-
глиблюючи і розширюючи його зону, оскільки 
політика, в силу узагальнюючого характеру, 
розглядається в контексті набагато більш ши-
роких змістів – світу, суспільства і людської 
культури загалом» [31, с. 145]. Наостанок не 
забуваймо й про обмеження запропонованого 
методу. Маємо також чітко розуміти, в яких 
умовах методологію можна застосовувати і 
де вона дає хороші результати в порівнянні з 
аналогами, а де її слід застосовувати обмеже-
но або в комбінації з іншими, або не застосо-
вувати взагалі. 

Висновки. Хронополітика, як методоло-
гія, досліджує питання про роль держави, про 
політичну структуру, про політичні суб’єкти, 
про часові умови прийняття політичних та 
управлінських рішень, які обговорюються 

в контексті хронополітичного вивчення іс-
торичних форм політичної організації. Вона  
функціонально і конструктивно доповнює 
понятійно-категоріальний апарат сучасної на-
уки, збільшуючи можливості й такої галузі 
знань, як «Публічне управління та адміністру-
вання» щодо аналізу публічної політики та 
публічного адміністрування. Основні поняття, 
які використовуються дослідниками сьогодні 
для цілісної характеристики політичних про-
цесів, пов’язані з «внутрішньосистемним» ро-
зумінням політичної мінливості, розглядають 
політичний процес як режим функціонування 
певної системи, а зміна – як зміну її станів. У 
цьому контексті методологія хронополітики 
дозволяє дещо по-іншому аналізувати прин-
ципи та цілі освітньої політики, які вирізня-
ються найбільшою статичністю. Їх зміна, як 
правило, є наслідком зміни політичного курсу. 
Дії держави щодо розвитку системи освіти в 
досягненні декларованих цілей повинні змі-
нюватися досить динамічно, адекватно реагу-
ючи на різні чинники.

Таким чином, хронополітика розуміється 
не лише як філософсько-політична концеп-
ція дослідження часу, але й як оперативно-
тактична діяльність, як політика швидкості, 
гри на випередження політичного супротив-
ника; як тактико-стратегічна діяльність, яка 
базується на осягненні механізмів функціо-
нування політичної системи, флуктуацій та 
вибудовуванні політики відповідно до вимог 
політичного часу, соціальної кон’юнктури; 
стратегічно-трансформаційна діяльність, яка 
базується на діагностиці біфуркаційних пері-
одів у розвитку тієї чи іншої політичної сис-
теми і налаштованою на конструювання по-
літичних інститутів, у межах яких політичний 
процес спроможний вийти на новий етап роз-
витку. Вона розширює зону політичного ана-
лізу, можливість пізнання глибоких переду-
мов політичних феноменів, а також виявлення 
наслідків політичних дій.
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У статті проаналізовано становлення державного управління у сфері цивільного захисту в роки неза-
лежності України. Розглянуто питання його реформування, нормативно - правового забезпечення,  органі-
зації керівництва всіма ланками системи цивільного захисту. 

Під час дослідження генезиcу державного управління у сфері цивільного захисту оцінено його вплив 
на практичні результати функціонування єдиної державної системи цивільного захисту населення і терито-
рій на різних етапах її розвитку. Встановлено проблеми державного управління в сфері цивільного захисту 
та шляхи підвищення його ефективності. 

Накопичений досвід державного управління у сфері цивільного захисту буде корисним під час подаль-
шого реформування системи цивільного захисту в Україні з урахуванням нових викликів та загроз природ-
ного і техногенного характеру, а також у контексті подальшої європейської інтеграції України.

Ключові слова: система цивільного захисту; надзвичайна ситуація; Міністерство надзвичайних  
ситуацій України; Державна служба України з надзвичайних ситуацій; реформування державного управлін-
ня; європейська інтеграція

Genesis of public administration in sphere of civil protection in Ukraine ­
during its independent years

O.А. Podskal’na2 

The formation and development of public administration in the field of civil protection in Ukraine has been 
analyzed including its reform, regulatory and legal support, and organizational management of all civil protection 
links. Since the Declaration of the Independence, the formation of the national system of protection of population 
and territories from emergency situations were assigned to Civil defense headquarters being the central executive 
authority subordinated to the Cabinet of Ministers of Ukraine. Civil protection of Ukraine has become an impor-
tant element of national security. Importantly, the Prime - Minister of Ukraine had been assigned to be the head of 
Civil Protection of Ukraine, as well as the heads of executive bodies had been assigned to become heads of Civil 
Protection in the regions. In order to improve the governance in the field of civil protection, the Ministry of Ukraine 
on Emergencies and Affairs of Population’s Protection from Consequences of Chernobyl Catastrophe had been 
established in 1996.

The adoption of the Code of Civil Defense of Ukraine (October 2, 2012) was extremely important, as it is 
the only systematic legislative act on civil protection. Consequently, the issue and the implementation of Decrees 
of the President of Ukraine, acts of the Cabinet of Ministers of Ukraine, which determined tasks and functions, 
mechanisms of formation and realization of state policy in this area have become very important, including the 
reassignment of the State department of fire security from the Ministry of Internal Affairs in 2003 to the Fire Extin-
guishing and Emergency Response. Both governmental body and its subordinate authorities, institutions and units 
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that contributed to the unification of forces and means had been reassigned.
On December 24, 2012 the Ministry of Emergencies of Ukraine and the State Inspectorate of technologi-

cal security of Ukraine had been reorganized into the State Emergency Service of Ukraine (hereinafter - the SES 
of Ukraine), which was coordinated by the Cabinet of Ministers of Ukraine through the Minister of Defense of 
Ukraine (since April 25, 2014 it is coordinated by the Cabinet of Ministers of Ukraine through the Minister of 
Interior of Ukraine) The responsibility of SES of Ukraine is to implement the state policy in the sphere of civil 
protection of population and territories from emergency situations, to prevent, to respond emergently, to rescue, to 
firefight, to maintain fire and technological safety, to provide search and rescue service and hydrometeorological 
activity. Positive experience of public administration in the sphere of civil protection, which has been gained in 
Ukraine, will be useful in the further reform of the civil protection according to the European standards.
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Генезис государственного управления в сфере гражданской защиты 
в годы независимости Украины

О.А. Подскальная3

В статье проанализировано становление государственного управления в сфере гражданской защиты в 
годы независимости Украины. Рассмотрено вопросы его реформирования, нормативно-правового обеспе-
чения, организации руководства всеми звеньями системы гражданской защиты.

В процессе исследования генезиса государственного управления в сфере гражданской защиты оценено 
его влияние на практические результаты функционирования единой государственной системы гражданской 
защиты населения и территорий на разных этапах ее развития. Установлены проблемы государственного 
управления в сфере гражданской защиты и пути повышения его эффективности.

Накопленный опыт государственного управления в сфере гражданской защиты будет полезным во вре-
мя дальнейшего реформирования системы гражданской защиты в Украине с учетом новых вызовов и угроз 
природного и техногенного характера, а также в контексте дальнейшей европейской интеграции Украины.

Постановка проблеми. Нові виклики та 
загрози техногенного і природного характеру, 
курс України на європейську інтеграцію зу-
мовлюють необхідність вдосконалення та по-
дальшого розвитку національної системи реа-
гування на надзвичайні ситуації, як складової 
національної безпеки України.

Реформування системи цивільного захис-
ту в Україні вимагає також і вдосконалення 
державного управління у цій сфері, внесення 
змін до чинного законодавства та прийняття 
нових нормативно - правових актів, викорис-
тання досвіду державного управління і функ-
ціонування систем цивільного захисту в краї-
нах - членах Європейського Союзу.

Зазначене потребує проведення ретельно-
го аналізу становлення та розвитку державно-
го управління у сфері цивільного захисту.

Аналіз досліджень і публікацій. Акту-
альність цього дослідження підтверджується 

тим, що напрям «Найважливіші проблеми у 
сфері цивільного захисту» Кабінетом Міні-
стрів України включено до переліку пріори-
тетних тематичних напрямів наукових дослід- 
жень і науково-технічних розробок на період 
до 2020 року.

Питання державного управління у сфері 
цивільного захисту досліджувались в науко-
вих працях та статтях С.Андреєва, О.Бикова, 
М. Болотських, П. Волянського, В. Доман-
ського, В. Дурдинця, Л. Жукової, М. Козя-
ра, І. Криничної,  В.Костенка, В.Михайлова, 
Є.Романченка, В. Садкового, Г. Ситника,  
А. Тереньєвої, О. Труша та інших. 

Основним матеріалом при підготовці 
статті стали дисертаційні роботи вітчизняних 
науковців [1 - 3, 5, 6, 9, 15, 18,21], відповід-
ні акти національного законодавства з питань 
цивільного захисту  [10, 19], інформаційний 
інтернет - ресурс на офіційних сайтах Кабі-
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нету Міністрів України  та Державної служби 
України з надзвичайних ситуацій [7 - 8].

Мета дослідження. Проаналізувати про-
цес становлення та розвитку державного 
управління у сфері цивільного захисту в роки 
незалежності України, з урахуванням рефор-
мування єдиної державної системи цивільно-
го захисту, вдосконалення державного управ-
ління у цій сфері в контексті європейської 
інтеграції України.

Виклад основного матеріалу. В контек-
сті реформування системи цивільного захисту 
в Україні корисним буде проведений аналіз 
становлення та розвитку в Україні державно-
го управління у сфері  цивільного захисту в 
роки незалежності.

Стабільний стан будь-якого суспільства 
залежить від дієвості та ефективності держав-
ного управління, тому, на думку багатьох на-
уковців, у XXI столітті на перший план вихо-
дить саме його ефективність та адаптованість 
до реалій сьогодення. Особливої актуальності 
це питання набуває у тих сферах, від ефек-
тивного і злагодженого функціонування яких 
залежать безпека, життя і здоров’я населення. 
До них слід віднести і сферу цивільного за-
хисту.

З проголошенням незалежності України 
разом зі створенням усіх необхідних інсти-
туцій і будівництвом Української держави 
нагально постало питання формування наці-
ональної системи захисту населення і тери-
торій від надзвичайних ситуацій. Це завдання 
було покладено на Штаб цивільної оборони 
України.

Враховуючи економічні та соціально-по-
літичні зміни, обстановку в світі Цивільна 
оборона України теж підлягала реорганізації 
у державну систему з реальними можливос-
тями ефективно і негайно впливати на будь-
яку надзвичайну ситуацію техногенного, при-
родного або воєнного характеру. Саме з цією 
метою на початку 1992 року війська Цивіль-
ної оборони були виведені із складу Зброй-
них сил України і передані у підпорядкування 
Штабу цивільної оборони України з усім осо-
бовим складом, озброєнням і матеріально-
технічною базою.

29 червня 1992 року Урядом було затверд- 
жено Тимчасове положення про Штаб цивіль-
ної оборони України, як центральний орган 
державної виконавчої влади, підвідомчий Ка-
бінету Міністрів України. На нього покладено 

завдання забезпечення реалізації заходів щодо 
захисту населення від наслідків надзвичай-
них ситуацій техногенного, екологічного та 
воєнного походження, організацію готовності 
органів управління, військ і спеціалізованих 
формувань Цивільної оборони України для 
проведення рятувальних та інших невідклад-
них робіт у районах лиха та осередках ура-
ження.

Головними завданнями Штабу цивільної 
оборони України визначено: організацію ви-
конання завдань, покладених на Цивільну 
оборону України у мирний і воєнний час; ке-
рівництво штабами, установами, службами, 
військами та спеціалізованими формуваннями 
Цивільної оборони України, утримання їх у 
постійній готовності до дій по ліквідації на-
слідків надзвичайних ситуацій у мирний час 
і мобілізаційної готовності на воєнний час; 
систематичне інформування органів держав-
ної виконавчої влади, підприємств, громад-
ських об’єднань, громадян, засобів масової 
інформації про загрозу й виникнення над-
звичайних ситуацій у мирний час, можливе 
застосування противником сучасних засобів 
ураження та про наявну обстановку. На Штаб 
було також покладено завдання узагальнення 
практики застосування законодавства з пи-
тань Цивільної оборони України у мирний і 
воєнний час, що входять до його компетен-
ції, розробки пропозицій щодо вдосконалення 
цього законодавства та внесення їх на розгляд 
Ради оборони України і Кабінету Міністрів 
України.

28 жовтня 1992 року Верховною Радою 
України було схвалено Концепцію Цивільної 
оборони України, а 3 лютого 1993 року при-
йнято Закон України «Про Цивільну оборо-
ну України», де вперше було визначено, що 
Цивільна оборона України є державною сис-
темою органів управління, сил і засобів, що 
створюється для організації і забезпечення 
захисту населення від наслідків надзвичай-
них ситуацій техногенного, екологічного, при-
родного та воєнного характеру, а також те, 
що кожен має право на захист свого життя і 
здоров’я від наслідків аварій, катастроф, по-
жеж, стихійного лиха та на вимогу гарантій 
забезпечення реалізації цього права від Ка-
бінету Міністрів України, міністерств та ін-
ших центральних органів виконавчої влади, 
місцевих державних адміністрацій, органів 
місцевого самоврядування, керівництва під-
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приємств, установ і організацій незалежно від 
форм власності і підпорядкування. Держава 
як гарант цього права,  створює систему ци-
вільної оборони, яка має своєю метою захист 
населення від небезпечних наслідків аварій і 
катастроф техногенного, екологічного, при-
родного та воєнного характеру.

Важливо, що начальником Цивільної 
оборони України було визначено  Прем’єр-
міністра України, а функції начальників ци-
вільної оборони на інших адміністративно 
- територіальних рівнях покладено на керів-
ників відповідних органів виконавчої влади. 
В міністерствах, інших органах державного 
управління та на об’єктах народного госпо-
дарства начальниками цивільної оборони ви-
значено їх керівників.

Варто зазначити, що Цивільна оборона 
України створювалася як складова частина за-
гальної оборони України і державної системи 
запобігання надзвичайним ситуаціям та дій у 
разі їх виникнення. 10 травня 1994 року Ка-
бінетом Міністрів України затверджено Поло-
ження про Цивільну оборону України.

Штаб цивільної оборони України як цент- 
ральний орган виконавчої влади в найсклад-
ніших умовах перших років незалежності за-
безпечив реалізацію заходів щодо захисту на-
селення від наслідків надзвичайних ситуацій, 
а  Цивільна оборона України стала важливим 
елементом системи національної безпеки дер-
жави [4].

Вдосконалюючи державне управління у 
сфері цивільного захисту, в 1996 році на базі 
Штабу цивільної оборони України та Мініс-
терства України у справах захисту населення 
від наслідків аварії на Чорнобильській АЕС 
було створено Міністерство України з питань 
надзвичайних ситуацій та у справах захисту 
населення від наслідків Чорнобильської ка-
тастрофи (далі - МНС) - центральний орган 
виконавчої влади, який забезпечує втілення 
у життя державної політики у сфері цивіль-
ної оборони, захисту населення і територій 
від надзвичайних ситуацій, запобігання цим 
ситуаціям та  реагування на них, ліквідації 
їх наслідків та наслідків Чорнобильської ка-
тастрофи, здійснює керівництво дорученою 
йому сферою управління та несе відповідаль-
ність за її стан і розвиток.

У 2000 році було визначено додаткові 
сфери, в яких МНС забезпечує формування 
та реалізацію державної політики - поводжен-

ня з радіоактивними відходами, керівництво 
рятувальною справою та  формування стра-
хового фонду документації, а також завдання 
запровадження єдиної системи проведення 
авіаційних робіт з пошуку та рятування,  за-
побігання  надзвичайним ситуаціям на водних 
об’єктах тощо.  Зокрема, передача до скла-
ду МНС та утворення на базі Державного 
центру страхового фонду документації Дер-
жавного департаменту страхового фонду до-
кументації як урядового органу державного 
управління забезпечили формування та реалі-
зацію державної політики у сфері створення 
і функціонування страхового фонду докумен-
тації, здійснення контролю за формуванням 
страхового фонду документації, його веден-
ням,  утриманням і видачею користувачам до-
кументів для забезпечення потреб мобіліза-
ційної підготовки та сталого функціонування 
економіки держави, відбудови об’єктів систем 
життєзабезпечення населення, проведення 
аварійно-рятувальних та відновних робіт під 
час ліквідації наслідків надзвичайних ситуа-
цій. 

Новий етап розвитку державного управ-
ління у сфері цивільного захисту розпочався 
з реалізацією Указу Президента України від 
27 січня 2003 року  № 47/2003 «Про заходи 
щодо удосконалення державного управління 
у сфері пожежної безпеки, захисту населен-
ня і територій від надзвичайних ситуацій». З 
метою вдосконалення державного управління 
у цій сфері, об’єднання сил і засобів для лік-
відації пожеж, аварій та катастроф від Мініс-
терства внутрішніх справ України до МНС 
України передано Державний департамент 
пожежної безпеки, як урядовий орган дер-
жавного управління, та підпорядковані йому 
органи управління, заклади, установи і під-
розділи.

Головна суть цього реформування поля-
гала в органічному поєднанні органів управ-
ління і сил Цивільної оборони, пожежної 
охорони, інших різночинних аварійно - ряту-
вальних сил і матеріально - технічних ресур-
сів у єдиній державній системі цивільного за-
хисту [4].

Подальшу перспективу реформуван-
ня МНС України визначено Указом Пре-
зидента України  від 15 вересня 2003 року  
№ 1040/2003 «Про питання щодо перетворен-
ня військ Цивільної оборони України і дер-
жавної пожежної охорони в окрему невійсько-

THEORY AND HISTORY OF PUBLIC ADMINISTRATION



29Public administration aspects. 2016. 35-36(9-10)

АСПЕКТИ ПУБЛІЧНОГО УПРАВЛІННЯ

ISSN 2311-6420 (Print), ISSN 2413-8231 (Online)

ву службу», на виконання якого розроблено та 
затверджено Державну програму перетворен-
ня військ Цивільної оборони України, органів 
і підрозділів державної пожежної охорони в 
оперативно-рятувальну службу цивільного за-
хисту на період до 2005 року.

Відповідно до Указу Президента України 
від 20 квітня 2005 року № 681/2005 до сфери 
управління МНС передані Державна гідро-
метеорологічна служба, Державний комітет 
України з нагляду за охороною праці та Дер-
жавне спеціалізоване підприємство «Чорно-
бильська атомна електростанція».

З 1 січня 2006 року на підрозділи Опе-
ративно - рятувальної служби цивільного за-
хисту МНС покладено функцію проведення 
піротехнічних робіт, пов’язаних із знешкод- 
женням вибухонебезпечних предметів, що за-
лишилися на  території України після війн, 
сучасних боєприпасів та підривних засобів 
(крім   вибухових пристроїв, що використо-
вуються у терористичних цілях) на всій те-
риторії України, за винятком територій, які 
надані для розміщення і постійної діяльності 
військових частин, установ, військових на-
вчальних закладів, підприємств та організацій 
Збройних сил, інших військових формувань 
[4].

Значні перетворення в системі МНС від-
булися в 2011 році. В рамках адміністратив-
ної реформи, з метою оптимізації системи 
центральних органів виконавчої влади, усу-
нення дублювання їх повноважень, забезпе-
чення скорочення чисельності управлінського 
апарату, витрат на його утримання, підвищен-
ня ефективності державного управління та 
на виконання Указу Президента України від  
9 грудня 2010 року № 1085/2010 «Про опти-
мізацію системи центральних органів вико-
навчої влади» в сфері управління МНС було 
ліквідовано шість урядових органів держав-
ного управління (Державна гідрометеороло-
гічна служба, Державний департамент - Адмі-
ністрація зони відчуження і зони безумовного 
(обов’язкового) відселення, Державний депар-
тамент пожежної безпеки, Державна інспек-
ція цивільного захисту та техногенної безпе-
ки, Державна авіаційна пошуково-рятувальна 
служба, Державний департамент страхового 
фонду документації). Водночас було утворе-
но три центральних органи виконавчої влади 
- Державну службу гірничого нагляду та про-
мислової безпеки, Державне агентство Укра-

їни з управління зоною відчуження, Держав-
ну інспекцію техногенної безпеки України, 
спрямування та координацію діяльності яких 
покладено на Кабінет Міністрів України че-
рез Міністра надзвичайних ситуацій України. 
МНС здійснювало формування державної по-
літики на цих напрямках, а її реалізацію за-
безпечували утворені центральні органи ви-
конавчої влади.

МНС у стислі терміни були розроблені та 
прийняті Верховною Радою України необхід-
ні законодавчі і нормативно-правові акти, що 
регламентували функціонування національної 
системи цивільного захисту, порядок форму-
вання та реалізації державної політики у цій 
сфері, зокрема закони України «Про загальну 
структуру та чисельність військ Цивільної 
оборони України» (1998), «Про війська Ци-
вільної оборони України» (1999), «Про ава-
рійно - рятувальні служби» (1999), «Про за-
хист населення і територій від надзвичайних 
ситуацій техногенного та  природного харак-
теру» (2000), «Про страховий фонд докумен-
тації України» (2001) та «Про правові засади 
цивільного захисту» (2004). 

Саме в Законі України «Про правові за-
сади цивільного захисту» вперше з’явилося 
визначення терміну «цивільний захист», як 
системи організаційних, інженерно-техніч-
них, санітарно-гігієнічних, протиепідеміч-
них та інших заходів, які здійснюються цен-
тральними і місцевими органами виконавчої    
влади, органами місцевого самоврядування, 
підпорядкованими їм силами і засобами, під-
приємствами, установами та організаціями 
незалежно від  форми власності, добровіль-
ними рятувальними формуваннями, що забез-
печують виконання цих заходів з метою запо-
бігання та ліквідації  надзвичайних ситуацій, 
які загрожують життю та здоров’ю людей, за-
вдають матеріальних збитків у мирний час і в 
особливий період.

Завершився період трансформації «ци-
вільної оборона» в «цивільний захист», як 
уніфіковану систему організаційних, інженер-
но-технічних, санітарно-гігієнічних, протиепі-
демічних та інших заходів, що виконуються 
як у мирний час, так і в особливий період.

2 жовтня 2012 року Верховною Радою 
України був прийнятий Кодекс цивільного за-
хисту України, як єдиний систематизований 
законодавчий акт з питань цивільного захисту, 
що введений в дію з 1 липня 2013 року [10].

ТЕОРІЯ ТА ІСТОРІЯ ПУБЛІЧНОГО УПРАВЛІННЯ
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Ефективність проведених змін у держав-
ному управлінні підтверджує той факт, що 
органами та підрозділами МНС забезпечено 
оперативне реагування на всі надзвичайні си-
туації на території держави, врятовано життя 
десятків тисяч людей. Українські рятувальни-
ки взяли участь у багатьох міжнародних ря-
тувальних операціях, зокрема у Греції, Індії, 
Ірані, Пакистані, Польщі, Словаччині, Туреч-
чині, Угорщині та інших країнах [4].

Продовжуючи оптимізацію системи цент- 
ральних органів виконавчої влади, 24 груд-
ня 2012 року Указом Президента України  
№ 726/2012 Міністерство надзвичайних си-
туацій України та Державну інспекцію тех-
ногенної безпеки України реорганізовано в 
Державну службу України з надзвичайних 
ситуацій (далі - ДСНС), спрямування та коор-
динацію діяльності якої покладено на Кабінет 
Міністрів України через Міністра оборони 
України (з 25 квітня 2014 року - на Кабінет 
Міністрів України через Міністра внутрішніх 
справ України).

На Державну службу України з надзви-
чайних ситуацій покладено реалізацію дер-
жавної політики у сфері цивільного захисту, 
захисту населення і територій від надзвичай-
них ситуацій та запобігання їх виникненню, 
ліквідації наслідків надзвичайних ситуацій, 
рятувальної справи, гасіння пожеж, пожежної 
та техногенної безпеки, діяльності аварійно-
рятувальних служб, а також гідрометеороло-
гічної діяльності [19]. У наукових досліджен-
нях С.Андреєва, О.Бикова, М. Болотських, 
П. Волянського, В.Доманського, Л.Жукової, 
В.Костенка, В.Михайлова, Є.Романченка  від-
мічалися існуючі проблеми як у державному 
управлінні, так і в питаннях функціонування 
єдиної державної системи цивільного захис-
ту, зокрема часті зміни організаційної струк-
тури та підпорядкованості, невідповідність 
видатків державного та місцевих бюджетів 
на потреби цивільного захисту, незадовільне 
технічне оснащення підрозділів Оперативно 
- рятувальної служби цивільного захисту, про-
блеми оповіщення населення, утримання за-
хисних споруд цивільного захисту, створення 
матеріально - технічних резервів на всіх рів-
нях тощо [1 - 6, 11, 18, 20].

Наразі в Україні триває реформування на-
ціональної системи цивільного захисту, вдо-
сконалення державного управління у цій сфе-
рі. Реалізуються схвалені Кабінетом Міністрів 

України Стратегія розвитку органів внутріш-
ніх справ України та Концепція першочерго-
вих заходів реформування системи Міністер-
ства внутрішніх справ,  де визначено зокрема 
і деякі основні напрями реформування ДСНС. 
Планується розроблення і прийняття нових 
та  внесення змін до чинних актів законодав-
ства з урахуванням європейських стандартів, 
імплементація передового світового досвіду 
функціонування систем цивільного захисту, 
покращення матеріально-технічного забез-
печення, удосконалення соціального захис-
ту працівників ДСНС, підвищення престижу 
служби цивільного захисту тощо [7 - 8].

Передбачається суттєвий перегляд діючої 
системи нагляду і контролю в сфері пожеж-
ної та техногенної безпеки, запобігання над-
звичайним ситуаціям та профілактики пожеж,  
впровадження добровільного страхування, 
значне розширення мережі місцевих пожеж-
них команд у територіальних громадах та за-
лучення добровольців для забезпечення по-
жежної охорони. Ця робота вже розпочалася 
в рамках пілотних проектів у шести областях 
- Вінницькій, Донецькій, Дніпропетровській, 
Львівській, Полтавській та Тернопільській 
[8].

Висновки. Генезис державного управлін-
ня у сфері цивільного захисту підтверджує 
пріоритетність цього напрямку діяльності 
в Україні в роки незалежності. Про це свід-
чить сформоване у стислі терміни чинне на-
ціональне законодавство, прийняті Президен-
том України та Кабінетом Міністрів України 
рішення з питань вдосконалення державного 
управління, реформування системи цивільно-
го захисту, практичні дії органів та підрозді-
лів ДСНС за призначенням. 

Однак подальша розбудова сучасної 
та потужної системи цивільного захисту в 
Україні, удосконалення державного управ-
ління у цій сфері потребують вжиття додат-
кових організаційних та практичних заходів 
з розв’язання наявних проблемних питань.
Комплекс заходів передбачено Стратегією 
розвитку органів внутрішніх справ України 
та Концепцією першочергових заходів рефор-
мування системи Міністерства внутрішніх 
справ, Стратегією реформування державного 
управління України на 2016 - 2020 роки.

Потребує схвалення Кабінетом Міністрів 
України Стратегія реформування Державної 
служби України з надзвичайних ситуацій до 
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2020 року. Значну кількість питань потрібно 
вирішити із урахуванням змін у територіаль-
ній організації влади в Україні, зокрема уточ-
нити як на центральному, так і на регіональ-
ному рівнях розподіл повноважень під час 
виконання заходів цивільного захисту насе-
лення і територій, взаємодію функціональних 
та територіальних підсистем єдиної держав-
ної системи цивільного захисту в умовах ви-
никнення надзвичайних ситуацій.

У зв’язку з тим, що на регіональному рів-
ні завдання цивільного захисту реалізують як 
утворені Кабінетом Міністрів України головні 
управління (управління) ДСНС  так і  відпо-
відні структурні підрозділи  в складі місце-
вих державних адміністрацій доцільно більш 
чітко визначити механізм їх взаємодії, що 
дозволить не тільки підвищити ефективність 
їх функціонування, але й усунути можливе 
дублювання функцій (до 2003 року головні 
управління (управління) з питань надзвичай-
них ситуацій та у справах захисту населення 

від наслідків Чорнобильської катастрофи у 
складі Ради міністрів Автономної Республіки 
Крим, обласних, Київської та Севастополь-
ської міських державних адміністрацій мали 
статус подвійного підпорядкування). Потре-
бує внесення змін і доповнень законодавство 
з питань цивільного захисту. Зокрема в Ко-
декс цивільного захисту України необхідно 
внести зміни в частині керівництва єдиною 
державною системою цивільного захисту. 
В чинній його редакції відсутні положення 
щодо визначення начальником цивільного за-
хисту України Прем’єр-міністра України, на-
чальниками територіальних підсистем - го-
лів відповідних державних адміністрацій. У 
зв’язку з проведеними заходами  дерегуляції 
суттєвих змін потребує розділ V «Запобігання 
надзвичайним ситуаціям», зокрема в частині 
державного регулювання діяльності суб’єктів 
господарювання з питань цивільного захис-
ту та державного нагляду (контролю) у сфері 
техногенної та пожежної безпеки.
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У статті наведено визначення терміну «освітній кластер», проаналізовано характерні особливості дея-
ких всесвітньовідомих освітніх кластерів, запропоновано класифікацію освітніх кластерів світу. Виявлено 
основні світові тенденції кластеризації освітньої галузі. Представлена специфіка застосування кластерного 
підходу в сфері освіти. З’ясовано, що кластери та кластерні технології відіграють все більшу роль у роз-
витку інноваційних економік розвинених країн світу, де політика кластеризації за умов активної державної 
підтримки реалізується ще з початку 90-х років ХХ сторіччя. Оцінено позиції України у кластерному роз-
різі. У висновках наголошено на актуальності активізації міжнародної діяльності сучасних університетів. 
Встановлено, що формування освітніх кластерів є важливою частиною державної кадрової політики бага-
тьох країн світу. Визначена доцільність впровадження кластерної політики для підвищення конкуренто-
спроможності українських освітніх установ на основі аналізу міжнародного досвіду. Виявлено, що резуль-
татом діяльності освітнього кластеру є дифузія інноваційної активності від одного суб’єкта продуктивних 
взаємин до іншого. Підкреслено, що кластери можуть стати основою, завдяки якій буде сформовано на-
ціональну інноваційну систему.

Ключові слова: кластеризація; університет; глобальне освітнє середовище; мобільність; іноземні  
студенти

Educational clusters as a tool ofpublic policy on the market of educational services

M.I. Vorona2 

Due to the new challenges, the implementation of cluster technology can be considired to be one of the in-
novative and promising tools of national and regional economy’ competitiveness raise. The cluster approach can 
be used is in different areas, but most attention in thie article has been paid to the problems of industrial clusters. 
At the same time, educational clusters remain to be poorly implemented in practice and, consequently, they are less 
studied theoretically.

The aim of the article is to study the features of formation of educational clusters, to determine the theoretical 
foundations of the process and to prove the necessity to use the cluster approach in the process of the Ukrainian 
educational system’s management improvement in modern conditions.

The aim of the article has led to the solution of such problems as: to give the definition of “education cluster”; 
to find out the specifics of the application of the cluster approach in education; to analyze main global trends of the 
educational sector’s clustering, to determine the classification of educational cluster in the world; to offer functional 
model of the educational cluster, based on socio-economic interaction of the cluster.

The educational cluster is a union of closely related and geographically closely placed educational institu-
tions, which promote joint development and growth of competitiveness of each separate ones. This is aimed at the 
improvement of innovation and quality of manpower’s training both on the regional and national labor market.

Освітні кластери як інструмент державної політики на ринку освітніх послуг

М.І. Ворона1
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Образовательные кластеры как инструмент государственной политики 
на рынке образовательных услуг

М.И. Вороная3

В статье приведено определение термина «образовательный кластер», проанализированы характерные 
особенности некоторых всемирно образовательных кластеров, предложена классификация образователь-
ных кластеров мира. Выявлены основные мировые тенденции кластеризации образования. Представлена 
специфика применения кластерного подхода в сфере образования. Установлено, что кластеры и кластер-
ные технологии играют все большую роль в развитии инновационных экономик развитых стран мира, где 
политика кластеризации в условиях активной государственной поддержки реализуется еще с начала 90-х 
годов ХХ столетия. Оценены позиции Украины в кластерном разрезе. В выводах отмечается актуальность 
активизации международной деятельности современных университетов. Установлено, что формирование 
образовательных кластеров является важной частью государственной кадровой политики многих стран 
мира. Определена целесообразность внедрения кластерной политики для повышения конкурентоспособ-
ности украинских образовательных учреждений на основе анализа международного опыта. Выявлено, что 
результатом деятельности образовательного кластера является диффузия инновационной активности от од-
ного субъекта производительных отношений к другому. Подчеркнуто, что кластеры могут стать основой, 
благодаря которой будет сформирована национальная инновационная система.

It has been proven that the cluster approach of the organization of regional educational institutions transforms 
the situational contacts between enterprises, institutions and organizations into the system sustainable partnerships, 
stimulates the implementation of joint projects, and helps to reduce the total cost of the educational development, 
science and innovation development.

It  increases the efficiency of such structure, optimizes the available resources. As a result, the innovation activ-
ity of cluster membersis developing.

 However, there are the important factors such as the improvement of education and training systems of future 
teachers, its readiness to implement innovations in the region, to support the innovation and methodological sides 
of the educational process, to create opportunities for innovation and to improve the institutional framework and 
distribution system of knowledge and technologies.

Due to this, the innovative educational cluster has been determined as a voluntary association of geographi-
cally close interacting entities, educational institutions, government, banking and private sector, innovative enter-
prises/organizations infrastructure. Such interaction is characterized by the production of competitive educational, 
cultural, social services, the availability of the agreed development strategy aimed at the interests of each partici-
pant and the region being a territory of cluster’s localization.

Постановка проблеми. Аналіз наукових 
джерел останніх років кінця ХХ – початку ХХІ 
століть показав, що в умовах глобалізації, як 
ключового фактора сучасної економіки най-
більш ефективною формою економічного зрос-
тання успішних соціально-економічних систем 
є формування багатоаспектних формувань – 
кластерів, розроблення та впровадження клас-
терного механізму забезпечення конкуренто-
спроможності соціально-економічних систем. 
Розуміння кластерної філософії у світовому 
товаристві швидко зростає, а самі кластери 
стають ключовим компонентом національних 
та регіональних планів економічного розвитку. 

У багатьох розвинених країнах (США, Канаді, 
Японії, Фінляндії, Франції, Німеччині, Італії та 
ін.) кластери стали ефективним інструментом 
підвищення конкурентоспроможності терито-
рій. При цьому в кожній окремій державі клас-
тери мають свої характерні риси, специфіку 
організації та функціонування. Кластер здат-
ний компенсувати в умовах глобалізації рівень 
невизначеності соціальних процесів, що зрос-
тає, створюючи специфічний інформаційний 
та освітній простір, активізуючи мотивацію 
соціально-економічних суб’єктів до продук-
тивної діяльності, розвиваючи багатомірність 
та багатоаспектність розвитку освіти.
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Аналіз досліджень і публікацій. Різні 
аспекти забезпечення оптимізації життєдіяль-
ності закладів освіти досліджено у працях 
вітчизняних та зарубіжних учених С. Аніси-
мова, В. Афанасьєва, В. Беспалька, О. Зайце-
ва, А. Маршалла, В. Патрушева, М. Портера,  
М. Поташника, Е.Роджерса, І. Сауха, О. Скі-
діна, Н. Стефанова, Є. Ткаченка, Ю. Шуберта, 
Т. Шультца та інших. Але в наявній літерату-
рі не досить системно представлено питання 
можливостей застосування кластерного підхо-
ду для створення освітнього кластера.

Мета дослідження полягає в дослідженні 
особливостей формування освітніх кластерів, 
визначення теоретичних основ цього процесу 
та обґрунтування доцільності використання 
кластерного підходу у процесах вдоскона-
лення управління системою освіти України в 
сучасних умовах. Мета зумовила розв’язання 
таких завдань:

– дати визначення терміну «освітній клас-
тер»;

– з’ясувати характерні ознаки освітніх 
кластерів;

– виявити чинники, що обумовлюють ак-
туальність застосування кластерного підходу 
в сфері освіти;

– проаналізувати основні світові тенденції 
кластеризації освітньої галузі, визначити кла-
сифікацію освітніх кластерів світу;

– запропонувати функціональну модель 
освітнього кластера, основану на соціально-
економічній взаємодії суб’єктів кластера.

Виклад основного матеріалу. В умовах 
новітніх викликів впровадження кластерних 
технологій вважається одним із інноваційних 
та перспективних засобів забезпечення кон-
курентоспроможності національної та регі-
ональної  економіки. Використання кластер-
ного підходу відбувається в різних галузях, 
проте найбільша увага приділяється пробле-
мам розвитку виробничих кластерів. У той 
же час кластери в сфері освіти залишаються 
слабо впровадженими в практику і, як наслі-
док, менш дослідженими теоретично. Як ві-
домо, основоположник кластерної політики 
М. Портер наголошує, що кластери допомага-
ють не тільки заробляти гроші, але й служать 
найкращим середовищем для інновацій, само-
реалізації людей, розвитку творчості та нала-
годження відносин у співтоваристві [5, C.82].

До кінця минулого століття сформувала-
ся ціла галузь світового господарства - між-

народний ринок освітніх послуг з щорічним 
обсягом продажів у кілька десятків млрд. дол. 
США та обсягом споживачів у кілька млн. 
чол. За оцінками Світової організації торгівлі 
(СОТ), ємність світового ринку освіти стано-
вить 50-60 млрд. дол. Сукупний економічний 
ефект від навчання одного іноземного сту-
дента коливається від 50-65 тис. дол. (студент 
Кембриджа чи Гарварда) до 15-20 тис. дол. 
(провінційні вузи Канади і Австралії). В на-
ціональні економіки країн слідом за іноземни-
ми студентами приходить 100-120 млрд. дол., 
половина цих грошей безпосередньо йде на 
освітні заклади [7, C.78].

Освітніми експортними операціями зай- 
маються 70% держав (129 країн за даними 
СОТ). Стійким лідером на даному ринку за-
лишаються США, вони контролюють майже 
третину світового фінансового освітнього 
обороту. Заробляє американська вища шко-
ла на іноземних студентах в 15 разів більше, 
ніж витрачає на неї уряд США. Освіта – п’ята 
за значимістю стаття експорту американської 
економіки. Найбільш конкурентоспроможни-
ми освітніми кластерами в світі є саме клас-
тери, що зосереджені на території різних 
американських штатів. За даними Інституту 
стратегії та конкурентоспроможності Гар-
вардської школи бізнесу, що реалізує проект 
кластерного картування на території США, 
провідні освітні кластери знаходяться в та-
ких американських штатах, як Каліфорнія, 
Нью-Йорк, Массачусетс, Пенсільванія, Нью-
Джерсі та ін. [7, C.79].

Відповідно до досліджень Європейської 
кластерної обсерваторії, на території євро-
пейських держав, що входять в Європейський 
Союз, функціонують 69 освітніх кластерів, що 
мають різний рівень інноваційного розвит- 
ку, обсягів експорту, різний рівень заробіт-
ної плати та ін. До найбільш розвинутих від-
носяться освітні кластери на території таких 
європейських міст, як Оксфорд, Варшава, Ам-
стердам, Лондон, Париж і т.д.

За даними Канадського інституту кон-
курентоспроможності і добробуту, провідні 
освітні кластери Канади розташовуються в 
провінціях Онтаріо та Квебек.

Освітній кластер у Нью-Джерсі заро-
дився в 1746 р., коли за указом короля Геор-
га ІІ «для навчання молоді мовам, мисте-
цтву і наукам» був створений Прінстонський 
університет. В даний час ключовими на-
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вчальними інститутами кластера є Mercer 
County Community College, Middlesex County 
Community College, New Jersey Medical and 
Dental University, Princton University, Rider 
University, Rutgers University, the College 
of New Jersy, Tomas A.Edison Community 
College. Вони розташовуються на території 
таких округів, як Мерсер і Мідлсекс. У на-
вчальних закладах кластера навчаються 73600 
студентів на денній формі, що навчаються на 
бакалаврських програмах, і 14300 студентів, 
що навчаються на магістерських програмах. 
На ключові університету кластера припадає 
56 патентів США на рік. Показник патенту-
вання на дослідження в сумі 1 млн. дол. - 0,10 
[7, C.82].

Освітній кластер в Онтаріо розташовуєть-
ся на південному заході провінції і охоплює 
територію таких регіонів, як Кітченер, Ватер-
лоо, Гуелф, Гамільтон, Лондон. Виникнення 
кластера відноситься до 1847 р. Нині в рам-
ках кластера налічується близько 110 000 сту-
дентів на денній формі, що навчаються на ба-
калаврських програмах, і 11 400 студентів, що 
навчаються на магістерських програмах. На 
ключові університети кластера припадає 12 
патентів США на рік. Показник патентування 
на дослідження в сумі 1 млн. дол. - 0,04.

Частка іноземних студентів, які навча-
ються в обох кластерах, приблизно дорівнює 
і становить 5% від усіх студентів, що на-
вчаються на бакалаврських програмах. Всі 
фактори, що сприяють розвитку кластерів: 
факторні умови, умови попиту, споріднені та 
підтримуючі галузі, стратегія фірми, її струк-
тура і конкуренти [7, C.83].

Однією з переваг освітнього кластера 
Нью-Джерсі є його місцерозташування по-
близу Нью-Йорка та Філадельфії. Освітній 
кластер Онтаріо також володіє цією перева-
гою, оскільки розташовується недалеко від 
Торонто.

Освітній кластер Нью-Джерсі характе-
ризується більш високим рівнем заробітної 
плати по відношенню до середньоамерикан-
ського рівня і до середнього рівня заробітної 
плати в освітньому кластері Онтаріо. Більш 
високий рівень заробітної плати потенційно 
може залучити більш кваліфіковану робочу 
силу. Частка висококваліфікованої робочої 
сили (люди у віці від 25 до 64 років, які ма-
ють ступінь бакалавра і вище) в освітньому 
кластері Нью-Джерсі (33,5%) вища, ніж усе-

редньому по штату (29,8%) і в освітньому 
кластері Онтаріо (22,0%).

Урядове фінансування діяльності освіт-
нього кластера Нью-Джерсі становить при-
близно 15871 дол. на одного студента на 
денній формі, що більше від аналогічного по-
казника в освітньому кластері Онтаріо, який 
становить 6840 дол. [7, C.84].

Що стосується аналізу фактора попиту 
для вивчення освітніх кластерів необхідно 
зупинитися на кількох моментах. Перше - це 
обсяг витрат на дослідження, друге - величи-
на попиту потенційних студентів, які виступа-
ють як характеристика вимогливості попиту. 
Третє - показники рівня підготовки потенцій-
них студентів, які виступають як характерис-
тика вимогливості попиту.

Загальне фінансування досліджень у клас-
тері Нью-Джерсі в 2 рази перевищує обсяг 
фінансування в Онтаріо - 537 млн. дол. Проти 
275 млн. Крім того, загальна кількість насе-
лення кластера Нью-Джерсі менша, відповід-
но, різниця даного показника в перерахунку 
на душу населення навіть істотніша (488 дол. 
проти 170).

В Онтаріо число людей у віці від 20 до 
24 років, які бажають здобути вищу освіту, 
становить 50%, в той час як у Нью-Джерсі - 
60%.

Кластер Онтаріо є чистим імпортером 
освітніх послуг, при цьому 25% студентсько-
го населення навчаються за межами провінції. 
Кластер Нью-Джерсі є чистим експортером 
освітніх послуг, при цьому 58% студентів 
штату навчаються за його межами. Кластер 
Онтаріо має велику кількість вільних студент-
ських місць по відношенню до кількості насе-
лення провінції.

Рівень підготовки студентів у середньому 
трохи вищий в США (GMAT в Нью-Джерсі 
- від 790 до 512, GMAT в Онтаріо від 660 до 
600). Дані по здачі TOEFL підтверджують цю 
тенденцію (в Нью-Джерсі - від 600 до 580, в 
Онтаріо - від 580 до 550) [7, C.84].

Кластер Нью-Джерсі має більше переваг 
перед кластером Онтаріо з точки зору конку-
рентоспроможних споріднених і підтримую-
чих галузей. Концентрація підприємств таких 
галузей в освітньому кластері Нью-Джерсі 
набагато вище за аналогічний показник у се-
редньому по штату. 10% робочої сили штату 
зайнято в кластерах, які є спорідненими для 
освітнього кластера. Це показник концентра-
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ції вище, ніж в середньому по штату, який 
становить 7%. До таких родинних кластерів 
відносяться кластери фінансових послуг, фар-
мацевтики, медичного обладнання, аналітич-
них інструментів, інформаційних технологій, 
друкарської справи. При цьому кластер Нью-
Джерсі тісніше пов’язаний з місцевими су-
путніми галузями.

Вирішення означених та багатьох інших 
проблем може здійснюватися за рахунок ре-
алізації кластерно-орієнтованого підходу. В 
рамках даного підходу можливо говорити 
про:

– спільні програми як ефективний меха-
нізм переливу знань у родинні галузі;

– розширення спільних програм між уні-
верситетами для об’єднання ресурсів;

– зниження залежності від державного фі-
нансування за допомогою розширення парт-
нерства з промисловими підприємствами;

–  спільні проекти маркетингового просу-
вання на іноземні ринки.

Таким чином, з огляду на результати між-
народних досліджень, які свідчать про ство-
рення конкурентоспроможних освітніх послуг 
в рамках освітніх кластерів, представляється 
доцільним розглянути можливість впрова-
дження кластерної політики для підвищення 
конкурентоспроможності українських освіт-
ніх установ.

При цьому необхідно чітко визначитися з 
поняттям освітнього кластера. 

Освітній кластер, за визначенням  
Є.Р. Чернишової, – це мережа постачальни-
ків, виробників і споживачів освітніх послуг 
і технологій, а також елементів освітньої інф-
раструктури, діяльність яких ґрунтується на 
позитивних синергетичних ефектах освітньої 
агломерації (мережних технологіях, інтеграції 
знань та вмінь, близькості споживача та ви-
робника освітніх послуг тощо) [12, C.3]. 

Т.Ю.Красікова під освітніми кластерами 
розглядає сукупність взаємопов’язаних уста-
нов професійної освіти, об’єднаних за галузе-
вою ознакою і партнерськими відносинами з 
підприємствами галузі [8, C.54].

На думку Н.А.Корчагіної, освітній клас-
тер являє собою групу освітніх закладів, що 
знаходяться у партнерських відносинах з під-
приємствами галузі, які локалізовані на од-
ній території, кінцевим продуктом діяльнос-
ті яких є освітня послуга. Ядром кластера 
у даному випадку виступає вищий навчаль-

ний заклад (ВНЗ) або інша освітня установа  
[7, C.78].

О.В.Смірнов розглядає освітній клас-
тер як систему навчання, взаємонавчання 
та інструментів самонавчання в інновацій-
ному ланцюжку «наука-технологія-бізнес», 
яка заснована переважно на горизонтальних 
зв’язках всередині ланцюжка. Тут в основу 
освітнього кластера кладеться освітній про-
цес. Таким чином, освітній кластер можна 
розглядати з двох точок зору: як систему і як 
процес [10, C.45].

Аналіз всіх наведених визначень та влас-
тивостей освітнього кластера дозволив сфор-
мулювати наступне авторське трактування да-
ної поняттєво-термінологічної конструкції: 

– Освітній кластер – це сукупність 
взаємопов’язаних установ професійної освіти, 
об’єднаних за галузевою ознакою і партнер-
ськими відносинами з підприємствами галузі. 
До завдань, що стоять перед кластером, крім 
розвитку самої системи освіти, додається та-
кож необхідність зміцнення зв’язків системи 
професійного навчання з ринком праці; 

– освітній кластер забезпечує можливість 
безперервного «занурення» студентів у сферу 
їх майбутньої професійної діяльності, дозво-
ляє вивчати, узагальнювати і накопичувати 
передовий досвід, оперативно апробувати до-
сягнення науки, оновлювати і узагальнювати 
організацію й зміст професійної підготовки. 
В його умовах відкриваються перспектив-
ні спеціальності, вводяться нові дисциплі-
ни і сучасні технології навчання, з’являється 
можливість вибору систем вищої освіти. Пе-
ревагами освітнього кластера є якість, без-
перервність, наступність, доступність, конку-
рентоспроможність освіти.

Формування освітніх кластерів, як одна з 
організаційних форм поєднання інтелектуаль-
них, фінансових та матеріальних ресурсів для 
забезпечення конкурентних переваг у певному 
напрямі їх діяльності, є важливою частиною 
державної кадрової політики багатьох країн 
світу. Результатом діяльності освітнього клас-
тера є дифузія інноваційної активності від од-
ного суб’єкта продуктивних взаємин до іншого, 
тому кластери можуть стати тією основою, за-
вдяки якій буде сформовано національну ін-
новаційну систему [1, C.13].  Актуальність за-
стосування кластерного підходу в сфері освіти 
обумовлена такими чинниками:

– об’єднання зусиль усіх зацікавлених сто-
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рін у рамках освітнього кластера сприятиме 
підготовці кваліфікованого, конкурентоспро-
можного на ринку праці фахівця, здатного до 
ефективної роботи, готового до постійного 
професійного зростання, професійної та соці-
альної мобільності;

– обмежені можливості навчальних закла-
дів для задоволення потреб усіх груп спожива-
чів;

– посилення конкурентної боротьби між 
навчальними закладами.

Партнерські відносини в даному випадку 
повинні будуватися на основі принципів вза-
ємодії, інтеграції, корпоративності, самороз-
витку, самоорганізації та соціальної адаптації 
її суб’єктів. Характерними ознаками освітньо-
го кластера є: взаємодія інновацій та освіти, 
можливість дослідження ринку, кваліфікація 
кадрів, розвиток трудового потенціалу, близь-
кість до постачальників, наявність капіталу, 
доступ до спеціалізованих послуг, відносини 
із постачальниками обладнання, асоційовані 
структури, інтенсивність формування мереж, 
підприємницька ініціатива, колективне бачення 
та керівництво, взаємна відповідальність та за-
цікавленість. 

Кластерна політика характеризується тим, 
що центральна увага приділяється зміцненню 
взаємозв’язків між економічними суб’єктами-
учасниками кластера. Взаємодія суб’єктів на 
ринку праці та освітніх послуг має істотний 
вплив на конкурентні переваги кожного з них. 
Усі учасники освітнього кластера отримують 
відчутні вигоди за рахунок доступу до кадро-
вих ресурсів, до інноваційної і науково-техно-
логічної інфраструктури, матеріально-технічної 
і виробничої бази, створення єдиного інформа-

ційного простору, обміну досвідом. Результа-
том діяльності освітнього кластера є якість ви-
пускника як сукупність компетенцій з позиції 
задоволеності учасників і споживачів освітньо-
го процесу [6, C. 172]. З цієї точки зору оцінку 
та управління якістю результатів функціону-
вання освітнього кластера доцільно проводити 
на основі побудови загальної моделі результа-
тивності освіти в рамках освітнього кластера, 
що дозволяє враховувати ступінь задоволеності 
якістю випускника усіма суб’єктами: академіч-
ною спільнотою, роботодавцями, особистістю і 
суспільством у цілому. Міжнародна кластерна 
класифікація передбачає майже 40 груп класте-
рів. Кластери, які утворюються в освіті, також 
можна класифікувати за певними критеріями. 
Вони можуть існувати на макрорівні, вирішу-
ючи внутрішні та міждержавні завдання, та 
забезпечувати сталий розвиток підростаючого 
покоління та його конкурентоспроможність на 
ринку праці відповідно до вимог суспільства, 
реалізуючи соціальну успішність. На мезорівні 
освітні кластери формують зміст і механізми 
реалізації освітніх реформ, а на макрорівні – 
відображають особливості організації освітньо-
го процесу у конкурентній навчальній устано-
ві [12, C. 137]. Структура освітнього кластера 
складається із сукупності послуг, які надаються 
численними суб’єктами-учасниками класте-
ру.  Структуротворними елементами галузево-
го освітнього кластера можуть бути кластери 
освітньої системи, або їх ще можна назвати 
спеціалізовані освітні кластера. На основі уза-
гальнення досліджених характеристик спеці-
алізованих освітніх кластерів, представимо 
функціональну модель освітнього кластера 
(рис.1).

МЕХАНІЗМИ ПУБЛІЧНОГО УПРАВЛІННЯ

Рис. 1. Функціональна модель освітнього кластера [4, c.34; 7, с. 19] 
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Оскільки Україна прагне вийти на міжна-
родну арену співпраці на рівних умовах, то й  
використання кластерів розглядається сьогодні 
державними органами влади як один з пріо- 
ритетних напрямів розвитку господарського 
комплексу. При цьому виникає необхідність 
окреслити особливості формування кластерів 
відповідно до державної економічної політи-
ки. В Україні у багатьох регіонах проведено 
кластерні дослідження, запроваджуються су-
часні ефективні форми об’єднання суб’єктів 
господарювання. Однак досьогодні законодав-
ча база реалізації кластерної політики відсут-
ня, немає жодного закону щодо підтримки цієї 
моделі розвитку країни, що не сприяє форму-
ванню й освітніх кластерів.  

Аналізуючи запровадження і розвиток 
кластерних ініціатив в Україні, можна виді-
лити чинники, що стримують впровадження 
та нормальне формування кластерів, це [3, C. 
153]:

– відсутність системи державної підтрим-
ки, преференцій та пільг для формування і 
розвитку кластерів;

– відсутність реальної фінансової допо-
моги з боку благодійних фондів, інших орга-
нізацій та спонсорів, які недооцінюють важли-
вість та ефективність кластерного підходу для 
розвитку місцевих (муніципальних) утворень;

– відсутність дієвих стратегій місцевого 
розвитку (стратегії міст, що розроблені, часто 
залишаються лише на папері через часті зміни 
керівництва органу місцевого самоврядування 
чи району, міста, області, пов’язані з вибора-
ми, скороченнями, політикою тощо), а тому 
декларовані стратегічні цілі  й  пріоритети  
належною  мірою  не  виконуються,  політика      
розвитку перетворюється на політику «вижи-
вання», місцевий бюджет витрачається нераці-

онально, спостерігається хаос та відхід або ж 
зупинення діяльності підприємств;

– низький рівень взаємодовіри в трикут-
нику «влада – бізнес – громада»;

– нерозуміння бізнесом і територіальною 
громадою можливостей та переваг кластерно-
го підходу в забезпеченні збалансованого му-
ніципального розвитку (проблема ментальнос-
ті);

– низький рівень інформованості як пра-
цівників органу місцевого самоврядування чи 
державного управління, так і підприємців про 
вітчизняний та зарубіжний досвід реалізації 
кластерних ініціатив, зокрема, із залученням 
іноземних грантів і проектів;

– відсутність відповідної методологічної 
та методичної бази у сфері розроблення клас-
терних ініціатив та формування муніципаль-
них кластерів.

Висновки. Таким чином, узагальнюю-
чи вище наведене, можемо стверджувати, що 
освітній кластер є союзом тісно пов’язаних 
і територіально близьких розміщень закла-
дів освіти, що сприяють спільному розвитку 
і зростанню конкурентоздатності кожного з 
них, діяльність яких спрямована на підви-
щення інноваційності та якості підготовки 
робочої сили як для регіонального, так і для 
національного ринку праці. Водночас освітні 
кластери можуть виступати інструментом дер-
жавної політики України в сфері завоювання 
провідних місць на світових ринках освітніх 
послуг. На теперішній час потребують опра-
цювання дослідження створення комбінованих 
галузевих кластерів, які включають освітню 
складову для підвищення конкурентоспромож-
ності економіки країни, інтеграції її у світове 
середовище та задоволення  кваліфікаційними 
кадрами глобального ринку праці. 
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Стаття присвячена розкриттю поняття та змісту реструктуризації корпоративного сектора економіки. 
Реструктуризація розглядається у вузькому і широкому розуміннях. В широкому розумінні реструктуриза-
ція розглядається як  комплекс структурних та інституційних перетворень як в межах самих корпоративних 
підприємств, так і за їх межами, які впливають на конкурентоспроможність корпоративних підприємств та 
їх об’єднань і ефективність їх діяльності. У вузькому розумінні реструктуризація – це структурні перетво-
рення корпоративного сектора економіки з метою оптимізації його діяльності. Пропонується виділяти три 
напрями реструктуризації: внутрішня корпоративна реструктуризація; реструктуризація зв’язків; реструк-
туризація економічного середовища.

Звертається увага на необхідність зміни пріоритетів при реструктуризації економіки від мети лише 
збільшення доходу до створення балансу між соціальними і приватними інтересами, в іншому випадку під-
вищення різниці між багатим і бідним населенням стане руйнівним. 

Робиться висновок про те, що реструктуризація і реформування є синонімічними поняттями і існують 
різні види реструктуризації, такі як структурна, економічна, адаптаційна і комплексна, остання включає всі 
попередні. Крім того, згідно з чинним законодавством реструктуризація також включає правові заходи для 
покращення функціонування корпоративного сектора економіки. Тож, незважаючи на думку більшості на-
уковців, інституційні зміни входять у склад реструктуризації корпоративного сектору економіки.

Ключові слова: реорганізація підприємства; державне управління; корпоративне підприємство;  
реформування; напрями реформування

Restructuring of the corporate sector of national economy: content and ­
mechanism of realization

S.I. Gusakov2 

The article is devoted to the consideration of the definition and content of the national economy’s corporate 
sector restructuring.   Restructuring has been studied in the narrow and broad understanding. In the broad concep-
tion, restructuring has been defined as a system of structural and institutional changes both inside the enterprises 
and out of them that influences the competitiveness of the corporations and its alliances, and also its activity ef-
fectiveness. In the narrow conception the restructuring has been defined as structural changes in the corporate 
economics in order to optimize its activity. 

A lot of attention has been given to the necessity of priorities changes from intention only to increase pure in-
come to the intention to create balance between social and private interests. Otherwise the rising difference between 
rich and poor population will become extremely big. 

The author has come to the conclusion that restructuring and reformation are synonymous categories and that 
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Реструктуризация корпоративного сектора национальной экономики: 
содержание и механизмы осуществления

С.И. Гусаков3

Статья посвящена раскрытию понятия и содержания реструктуризации корпоративного сектора эконо-
мики. Реструктуризация рассматривается в узком и широком пониманиях. В широком понимании реструк-
туризация рассматривается как комплекс структурных и институциональных превращений как в пределах 
самих корпоративных предприятий, так и за их пределами, которые влияют на конкурентоспособность кор-
поративных предприятий и их объединений, а также эффективность их деятельности. В узком понимании, 
реструктуризация – это структурные превращения корпоративного сектора экономики с целью оптимиза-
ции его деятельности. Предлагается выделять три направления реструктуризации: внутренняя корпоратив-
ная реструктуризация; реструктуризация связей; реструктуризация экономической среды. 

Обращается внимание на необходимость изменения приоритетов при реструктуризации экономики от 
цели только увеличения доходов к созданию баланса между социальными и частными интересами, в про-
тивном случае увеличение разницы между богатым и бедным населением станет разрушающим.

Делается вывод о том, что реструктуризация и реформирование – это синонимические понятия и су-
ществуют разные виды реструктуризации, такие как структурная, экономическая, адаптационная и комп- 
лексная, последняя включает в себя все предыдущие. Кроме того, в соответствии с действующим законода-
тельством реструктуризация также включает правовые средства для улучшения функционирования корпо-
ративного сектора экономики. Соответственно, несмотря на мнение большинства ученых, институциональ-
ные изменения входят в состав реструктуризации корпоративного сектора экономики.

there are different kinds of restructuring such as structural, economic, adaptive and complex. The last one includes 
all the previous. Besides, according to the valid legislation, restructuring also includes legal measures in order to 
improve corporate sector of national economy. Thus, despite the opinion of the most of scientists, the institutional 
changes are now the part of the restructuring of the corporate sector of national economy.

It has been suggested to distinguish three directions of the restructuring: inner corporate restructuring; re-
structuring of relations; economics conditions restructuring. Inner corporate restructuring includes property forms 
changes, entity structure changes, capital structure changes, form of incorporation changes, management bod-
ies changes, management changes, staff politics changes, reorganization, liquidation, privatization, corporatiza-
tion.  Restructuring of relations includes sales market changes, conversion of enterprises, diversification, contrac-
tor’s changes, property assignation, lease, concession, franchising, debt’s restructuring, changes of credit politics, 
technical supplement, using alternative power sources, standardization etc. Economics conditions restructuring 
includes regulation and legislation changes, tax regulation changes, currency market changes, changes in credit 
policies, changers in stock market. Accordingly, every restructuring direction includes many mechanisms of its pos-
sible fulfillment. The author has distinguished twenty six mechanisms all the restructuring and they are presented 
in the table form.The corporate management models’ use in correlation to corporate restructuring models has been 
described in the article. The author has come to the conclusion that pragmatic model of the corporate restructuring 
is more preferable in comparison with world recognized valuable model because of the peculiarities of the post-
social economy in Ukraine.

Постановка проблеми. В Україні потре-
ба в реформуванні національної економіки 
пов’язана із необхідністю переходу від пла-
нової економіки із домінуванням державної 
власності до ринкової системи господарюван-
ня, основою якої є приватна власність. За цих 
обставин до недавнього часу реструктуриза-
ція переважної більшості вітчизняних дер-
жавних підприємств передбачала насамперед 

створення на їх основі компаній, заснованих 
на приватній чи колективній власності, і фор-
мування потужного корпоративного сектора 
національної економіки. Нині акценти у про-
веденні реструктуризаційних заходів дещо 
зміщуються: провідне значення у цій сфе-
рі відносин має вже не стільки зміна форми 
власності господарських організацій, скіль-
ки мотиви створення передумов підвищення 
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ефективності їх діяльності та забезпечення 
конкурентоспроможності на внутрішньому і 
зовнішніх ринках. Це зумовлює актуальність 
проведення ґрунтовних науково-практичних 
досліджень з метою прогнозування мож-
ливостей та наслідків застосування різних 
управлінських підходів до проведення такого 
роду реформ, запровадження доцільних меха-
нізмів державного сприяння їх реалізації.

Аналіз досліджень і публікацій. Вар-
то зазначити, що реструктуризація корпора-
тивного сектора економіки є комплексним 
явищем, а тому є об’єктом дослідження різ-
них наук, в першу чергу, економічної науки 
та державного управління. Реструктуриза-
ція як економіко-правове явище розглядала-
ся в працях таких представників економічної  
науки: С.О. Ареф’єв [2], С.Б. Довбня [6],  
Г.В. Єфімова [7],  Л.С. Зуєва [8], Д.М. Сте-
ченко [24] та інші. Окремі аспекти реструк-
туризації як структурних та інституційних 
перетворень в корпоративному секторі еко-
номіки розглядалася в працях таких учених з 
державного управління, як В.Є. Воротіна [4],  
І.В. Розпутенко [19], О.М. Сафронова [22], 
В.В. Семененко [23] та інших. Представники 
економічної теорії визначають поняття «ре-
структуризація» у взаємозв’язку з підприєм-
ством, тобто перетворення в межах окремої 
юридичної особи, ініційовані, переважно, са-
мим підприємством. Науковці в сфері держав-
ного управління зосереджували свою увагу 
на державному управлінні реструктуризацією 
окремих  корпоративних структур та відно-
син, що свідчить про доцільність комплекс- 
ного підходу до визначення реструктуризації 
корпоративного сектора економіки країни як 
об’єкта державного управління. Крім того, 
основна увага спрямована на державний кор-
поративний сектор, проте держава здійснює 
управління також і приватним корпоративним 
сектором економіки.   

Мета статті: на підставі уточнення зміс-
ту поняття «реструктуризація корпоративного 
сектора економіки» з‘ясувати базові механіз-
ми реалізації відповідних господарських про-
цесів, обґрунтувати доцільність здійснення 
комплексу заходів з підвищення ефективності 
державно-управлінського впливу на їх перебіг 
в сучасних умовах України.

Виклад основного матеріалу. В ці-
лому виділяють структурний [3], еконо-
мічний [21], адаптаційний [6] та комп-

лексний [8] підходи до визначення 
поняття «реструктуризація», останній 
включає в себе складові всіх поперед- 
ніх.  Тобто, комплексний підхід означає, що в 
поняття «реструктуризація» входять перетво-
рення в структурах підприємства; зміни, на-
правлені на підвищення конкурентоспромож-
ності підприємства; постійні пристосування 
до змін економічних умов та запобігання 
кризовим ситуаціям. Тож в економічній теорії 
реструктуризація розглядається як певні пере-
творення структури, управління та фінансової 
діяльності підприємства через вплив внутріш-
ніх та зовнішніх чинників. Існує і більш ін-
тегроване наукове трактування реструктури-
зації, що включає також комплекс правових, 
технічних та інших заходів, а також реоргані-
зацію [24].  

Представники науки державного управ-
ління зосереджують свою увагу не на ви-
значенні поняття «реструктуризація», а на 
пріоритетних напрямках її впровадження в 
Україні. Так, І. В. Розпутенко у реформуван-
ні корпоративного сектора економіки виділяє 
соціальну прерогативу та оптимальне спів-
відношення державної і приватної власності 
у корпоративному секторі з метою формуван-
ня егалітаризму [19]. В. Є. Воротін зауважує 
необхідність реструктуризації корпоративного 
сектора економіки шляхом зменшення в ній 
монопольного сектора, який у вітчизняному 
ВВП складає майже 40 % [4]. О. М. Сафро-
нова звертає увагу на ризики підпорядкова-
ності короткостроковим, а не довгостроковим 
цілям структурних перетворень при застосу-
ванні приватизації державного майна [22]. Із 
вищезазначених пріоритетних напрямків ре-
структуризації корпоративного сектора еко-
номіки можна дійти висновку про зростаючу 
необхідність врахування не лише вартісної та 
конкурентоспроможної складової реструкту-
ризації, але й соціальної складової, оскільки 
збільшується розрив між «багатими» і «бід-
ними» [20], особливо в українських умовах 
тіньової економіки та непрозорості привати-
зації, надання державних кредитів та держав-
них тендерів. 

Виходячи з законодавчого визначення ре-
структуризації, яке міститься лише в Законі 
України «Про відновлення платоспромож-
ності боржника або визначення його банкру-
том» [11], в склад реструктуризації входить 
комплекс «організаційно-господарських, фі-
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нансово-економічних, правових, технічних 
заходів, спрямованих на реорганізацію під-
приємства, зокрема, шляхом його поділу з 
переходом боргових зобов’язань до юридич-
ної особи, що не підлягає санації, якщо це 
передбачено планом санації, на зміну форми 
власності, управління, організаційно-право-
вої форми, що сприятиме фінансовому оздо-
ровленню підприємства, збільшенню обсягів 
випуску конкурентоспроможної продукції, 
підвищенню ефективності виробництва та за-
доволенню вимог кредиторів». З цього визна-
чення випливає, що хоч перераховані заходи 
здійснюються з приводу конкретного підпри-
ємства та носять антикризовий характер, од-
нак не всі з них можуть бути ініційованими 
самим підприємством, оскільки, принаймні, 
правові заходи не належать до компетенції ке-
рівництва підприємства. Такі заходи можуть 
бути реалізовані лише в складі державного 
управління реструктуризацією підприємства.

Тож враховуючи особливості владно-
управлінських повноважень держави, на 
наш погляд, реструктуризацію підприємств 
як об’єкт державного управління варто роз-
глядати в декількох розуміннях. У вузькому 
(економічному) розумінні реструктуризація 
– це структурні перетворення в межах під-
приємства з метою підвищення його конку-
рентоспроможності та загальної вартості. В 
широкому розумінні реструктуризація – це 
структурні та інституційні перетворення як 
у межах самого підприємства, так і за його 
межами, які впливають на конкурентоспро-
можність підприємства та ефективність його 
діяльності. Переважно, реструктуризація у 
вузькому розумінні здійснюється як адапта-
ція до постійних змін внутрішнього та зов- 
нішнього середовища та як антикризові пе-
ретворення підприємств приватного секто-
ра економіки. Реструктуризація в широко-
му розумінні включає можливість держави 
здійснювати комплексні перетворення еко-
номічних інституцій разом зі структурни-
ми (виробничими, фінансовими, управлін-
ськими тощо) змінами всередині окремих 
підприємств, що можуть бути ініційовані 
самими органами влади (щодо державних 
підприємств) чи окремими підприємствами. 
Реструктуризація в широкому розумінні прак-
тично співпадає з поняттям «реформування», 
тобто це практично будь-які зміни в діяльнос-
ті підприємств (корпоративного сектора), на 

які держава може прямо або опосередковано 
впливати або їх ініціювати. Деякі науковці 
розглядають три складові реформування: ре-
організація, реструктуризація та реінжиніринг 
(як техніко-технологічні переоснащення) [2]. 
Проте, відповідно до чинного законодавства, 
в склад реструктуризації входить також і ре-
організація [11]. 

Слід зазначити, що реструктуризацій-
ні (реформаційні) процеси є явищами по-
стійними, принаймні в частині адаптаційної 
(а не антикризової) реструктуризації, тому 
будь-які зміни в управлінні корпоративними 
утвореннями можна розглядати як складову 
реструктуризації. При цьому,  якщо розгляда-
ти державне управління корпоративними під-
приємствами з державною часткою власності, 
то в зміст цього управління входять усі мож-
ливі складові реструктуризації в її широкому 
розумінні. Якщо розглядати зміст управління 
корпоративними підприємствами приватного 
сектора економіки, то до цього змісту можна 
включати лише ту складову, яка стосується 
управління корпоративними підприємства-
ми та їх реструктуризацією поза межами са-
мих підприємств. Оскільки,  з погляду теорії 
державного управління стосовно об’єктів не-
державної власності державне управління 
фактично перетворюється на державне регу-
лювання [23, с. 21]. Винятком з цього правила 
є державні управлінсько-контрольні функції 
щодо дотримання митного, податкового, тру-
дового та іншого законодавства, що здійсню-
ються в межах самого підприємства. 

Однак, інституційні економічні зміни в 
країні, без сумніву, впливатимуть і на окремі 
корпоративні підприємства, однак, такі пере-
творення варто включати в зміст реструктури-
зації не окремого підприємства, а корпоратив-
ного сектора економіки країни в цілому. 

Взагалі, з позиції теорії державного 
управління реструктуризацію варто розгля-
дати не лише на рівні підприємства, але й на 
рівні всієї економіки чи окремого її сектора 
(сегмента), в даному випадку корпоратив-
ного сектора економіки. Реструктуризацією 
корпоративного сектора економіки є будь-які 
структурні та інституційні перетворення (змі-
ни)  як всередині корпоративних підприємств, 
так і поза їх межами, що можуть вплинути на 
ефективність їх діяльності.  

Реструктуризація корпоративного секто-
ра економіки може бути здійснена в різних 
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формах, які можна згрупувати по напрямах 
реструктуризації. Ми пропонуємо виділяти 
такі основні напрями реструктуризації кор-
поративного сектора економіки: 1) внутрішня 
корпоративна реструктуризація; 2) реструкту-
ризація  зв’язків корпоративних підприємств; 
3) реструктуризація економічного середовища 
країни. Перший і другий пункти стосуються 
реструктуризації корпоративного сектора еко-
номіки в межах корпоративних підприємств, 
а третій – за його межами. В таблиці 1 пере-
лічені форми реструктуризації відповідно до 
визначених напрямків.Для реалізації вищепе-
релічених форм реструктуризації по окремих 
напрямах (внутрішня, зв’язків, економічного 
середовища) потрібні також спеціальні по-
етапні заходи (наприклад, прийняття рішення 
про приватизацію передбачає ряд організацій-
но-управлінських заходів для його реалізації). 

Варто зазначити, що науковці виділя-
ють різні моделі (види)  реструктуризації 
корпоративного сектора, які засновані на 
різних функціях та підходах до економіч-
них змін та соціально-економічного ефекту 
за їх наслідками, в межах яких можуть ви-

користовуватися різні форми реструктури-
зації. В залежності від виду управління та 
його функцій виділяють антикризову і стра-
тегічну реструктуризацію [23, с. 14]. Серед 
світових моделей реструктуризації можна 
віднести вартісну, портфельну, ділової до-
сконалості і прагматичну [1]. Вважається, 
що вартісна модель реструктуризації підпри-
ємств є найбільш вдалою, однак вона прита-
манна високорозвинутій ринковій економіці, 
в постсоціалістичних країнах використовують 
прагматичну модель, де потрібно, окрім по-
казників прибутковості, враховувати вплив 
структурних та інституційних змін на еконо-
міку і суспільство в цілому в країні. Напри-
клад, після розпаду СРСР перепрофілювання 
деяких підприємств могло означати різкий 
дефіцит певних товарів в країні. Крім того, 
деякі перетворення були неможливі навіть 
з погляду їх ймовірної прибутковості, через 
інфраструктурні економічні проблеми, зо-
крема, при відсутності належного фондового 
ринку не могла працювати реструктуризація 
шляхом залучення інвестицій через випуск 
цінних паперів тощо.

Таблиця 1. Форми реструктуризації корпоративного сектора економіки
Форми внутрішньої 

корпоративної реструктуризації
Форми реструктуризації 

зв’язків
Форми реструктуризації 

економічного середовища
– Зміна форм власності;
– Зміна структури та суб’єктів 
власності;
– Зміна структури капіталу;
– Зміна структури підрозділів 
корпоративного підприємства;
– Зміна організаційно-правової 
форми підприємства;
– Зміна форм та органів 
управління;
– Зміна керівного складу 
органів управління;
– Зміна кадрової політики;
– Реорганізація підприємства;
– Ліквідація підприємства;
– Приватизація; 
– Корпоратизація підприємств.

– Зміна ринків збуту;
– Перепрофілювання 
підприємства;
– Диверсифікація (розширен-
ня діапазону видів діяльності 
підприємства);
– Зміна контрагентів;
– Передача майна та май-
нових прав підприємства в 
довірче управління, концесію, 
комерційну концесію, лізинг та 
оренду;
– Реструктуризація боргів;
– Зміна кредитної політики 
підприємства;
– Технічне і технологічне 
переоснащєння підприємства;
– Застосування альтерна-
тивних джерел постачання 
електроенергії;
– Стандартизація та 
екологізація виробництва.

Зміни нормативно-правово-
го регулювання економічних 
процесів;
– Зміни податкового наван-
таження та адміністрування 
податків і зборів;
– Зміни валютного регулюван-
ня;
– Зміни кредитної політики 
банківської системи;
– Зміни в структурі фондового 
ринку.

Джерело: Розроблено автором на підставі узагальнення джерел [1; 2; 3; 7; 8; 9; 24].

MECHANISMS OF PUBLIC MANAGEMENT



47Public administration aspects. 2016. 35-36(9-10)

АСПЕКТИ ПУБЛІЧНОГО УПРАВЛІННЯ

ISSN 2311-6420 (Print), ISSN 2413-8231 (Online)

Моделі реструктуризації корпоративно-
го сектора економіки також кореспондують-
ся з моделями корпоративного управління. 
Англо-американська, європейська (німецька) 
та азіатська (японська) моделі корпоратив-
ного управління мають певну специфіку, що 
випливає з географічного, історичного, еко-
номічного, культурного та інших факторів 
розвитку країни і впливає на моделі можли-
вої реструктуризації корпоративного сектора 
економіки. Наприклад, в англо-американській 
моделі корпоративного управління виник- 
ла реструктуризаційна модель «Пентагона» 
МакКінзі, а в межах японської моделі корпо-
ративного управління виникла реструктуриза-
ційна модель «Техніко-технологічного пере-
оснащєння виробництва» тощо. Деякі моделі 
реструктуризації притаманні різним моделям 
корпоративного управління і випливають з мі-
кроекономічних процесів, наприклад дворів-
нева санаційна модель (включає перший етап 
– вихід з кризи і наступний – заходи щодо 
подальшого розвитку). Крім того, як прави-
ло, на практиці різні моделі реструктуризації 
комбінуються та видозмінюються в залежнос-
ті від конкретних обставин та державної полі-
тики окремих країн. До того ж, немає чіткого 
розуміння поняття «модель реструктуризації 
корпоративного управління», науковці визна-
чають її, переважно, через засоби та методи 
реструктуризації [7]. В той же час механізм 
реструктуризації деякі науковці теж визна-
чають через методи та засоби її здійснення 
[7], тож можна синонімічно використовувати 
поняття «модель реструктуризації» та «меха-
нізм реструктуризації», які, по суті, являють 
собою певну систему взаємопов’язаних дій 
для досягнення конкурентоспроможності під-
приємства та/або підвищення його вартості. 
Однак, проаналізовані нами вище назви мо-
делей реструктуризації переважно не відо-
бражають їх зміст, тобто методи та засоби 

(механізм) реалізації. Існує і більш розширене 
тлумачення поняття «механізм реструктуриза-
ції», що включає в себе всі складові реструк-
туризації як об’єкта наукового дослідження, а 
саме: об’єкт, предмет, суб’єкти, цілі, мотиви, 
принципи, методи, етапи, засоби забезпечен-
ня реструктуризації [9]. Буквально поняття 
«механізм» свідчить про сукупність методів, 
способів (засобів) та процесів, з яких скла-
дається певне явище, тобто це алгоритм дій. 
Пропонуємо таблицю 2 з формами реструк-
туризації та загальним механізмом їх реалі-
зації, який передбачений чинним законодав-
ством (Господарським кодексом України [5], 
Законом України «Про відновлення плато-
спроможності боржника або визнання його 
банкрутом» [11], Законом України «Про дер-
жавну реєстрацію юридичних осіб та фізич-
них осіб – підприємців» [12], Законом Укра-
їни «Про приватизацію державного майна» 
[14], Постановою КМУ «Про затвердження 
Порядку перетворення державного унітарного 
комерційного підприємства в акціонерне това-
риство» [13] та ін.). 

Кожній формі реструктуризації передує 
прийняття рішення про її реалізацію (керів-
ництвом корпоративного підприємства, упо-
вноваженим державним органом управління 
чи судом). Крім того, кожен етап (дія, спосіб) 
реструктуризації в складі механізму його реа-
лізації може бути деталізований на підетапи. 
Варіанти механізмів реалізації теж можуть 
бути доповнені, як і перелік форм реструкту-
ризації.

Механізм реструктуризації зв’язків перед-
бачає техніко-технологічні рішення або еконо-
міко-орієнтирні, тобто вибір та налагодження 
нових ринків збуту, укладення нових кредит-
них договорів чи договорів щодо передачі 
майна в тимчасове користування та управлін-
ня, а також проходження процедури стандар-
тизації тощо (Таблиця 3).

Таблиця 2. Механізм реалізації внутрішньої реструктуризації 
Форма реструктуризації Механізм реалізації
Зміна форми власності Два варіанти: 1) прийняття рішення про приватизацію чи 

корпоратизацію (див. механізм приватизації та корпоратизації); 2) прид-
бання акцій приватної компанії державою чи територіальною громадою.

Зміна структури та 
суб’єктів власності

Реалізація частини статутного капіталу іншим суб’єктам через фондовий 
ринок (щодо акцій публічних АТ) чи на підставі договорів відчуження 
(щодо інших ГТ).
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Зміна структури 
капіталу

Варіанти: 1) додатковий випуск та розміщення акцій; 2) реінвестування 
прибутку в статутний капітал; 3) повернення часток учасникам в разі 
їх виходу з ГТ; 4) покриття збитків за рішенням власників за рахунок 
статутного капіталу.

Зміна структури 
підрозділів корпоратив-
ного підприємства

Затвердження положення про структурний підрозділ; реєстрація 
відокремлених структурних підрозділів (відділів, філій і представництв) 
у відповідних державних органах.

Зміна форм та органів 
управління

Рішення загальних зборів учасників товариства; внесення змін до стату-
ту (чи установчого договору).

Зміна керівного складу 
органів управління

Обрання (звільнення) загальними зборами АТ членів наглядової ради; 
призначення рішенням загальних зборів (наглядової ради) членів 
правління (дирекції); внесення змін до відомостей про юридичну особу 
в ЄДР.

Зміна кадрової 
політики

Прийняття Положення про внутрішній трудовий розпорядок, Про 
оплату праці; звільнення та прийняття на роботу персоналу відповідної 
кваліфікації.

Реорганізація у формі:
1) злиття;  
2) приєднання;  
3) поділу;  
4) виділення;  
5) перетворення.

При будь-якому виді реорганізації, крім виділення та поділу, якесь 
підприємство припиняє існування (тож застосовується загальна про-
цедура припинення юридичної особи). Передавальний акт щодо прав 
та обов’язків підприємства, що припиняється надається державно-
му реєстратору і має бути затверджений засновниками (учасниками) 
підприємства-правонаступника або державним органом, що прийняв 
рішення про реорганізацію. Державна реєстрація новоствореного 
підприємства.

Приватизація Опублікування списку об’єктів, що підлягають приватизації; ство-
рення комісії з приватизації – передприватизаційна підготовка (в т. ч. 
корпоратизація) – прийняття заяв від інвесторів –  затвердження плану 
приватизації або плану розміщення акцій ПАТ – розміщення акцій або 
продаж підприємства в т.ч. через аукціон.

Корпоратизація Прийняття рішення про перетворення унітарного підприємства – ство-
рення комісії з його перетворення – підготовка проекту статуту АТ 
– затвердження персонального складу наглядової ради АТ – державна 
реєстрація припинення підприємства та утворення АТ.

Ліквідація через:
1) рішення учасників 
підприємства;  
2) процедуру банкрут-
ства;  
3) реорганізацію.

1. Рішення учасників про ліквідацію корпоративного підприємства – 
реєстрація ліквідації (публікація відомостей про ліквідацію, зняття з 
обліку в податковій (після перевірки); складення акту ліквідаційної 
комісії).
2. Подача заяви про порушення справи про банкрутство до господарсь-
кого суду – підготовче засідання – публікація відомостей про процедуру 
банкрутства – призначення арбітражного керуючого – ліквідаційна про-
цедура (ліквідаційна комісія чи ліквідатор). Факультативними етапами 
можуть бути санація та мирова угода.
3. Див. реорганізація.

Джерело: розроблено автором на підставі узагальнення положень законодавства [5; 11; 12; 13; 14].

Таблиця 3. Механізм реалізації реструктуризації зв’язків
Форма реструктуризації Механізм реалізації
Зміна ринків збуту Прийняття управлінських рішень щодо пошуку і укладення нових 

внутрішніх чи зовнішньоекономічних договорів або вимушена орієнтація 
на інші ринки збуту у разі накладення ембарго чи певних торгівельних 
санкцій в т. ч. на міждержавному рівні.
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Перепрофілювання 
підприємства

Управлінсько-організаційне рішення, пов’язане зі зміною попиту на то-
вари, перенасиченням певних товарів, робіт чи послуг на внутрішньому 
чи зовнішньому ринку, сильною або недобросовісною конкуренцією, 
економічною невигідністю чи фінансовою неспроможністю здійснити 
інновації з метою відповідності новим стандартам на  відповідну 
продукцію.

Диверсифікація Варіанти: 1) ті ж передумови, що стосуються перепрофілювання; 2) за-
воювання нових ринків для збільшення обороту компанії та/або змен-
шення ризиків, пов’язаних з певним сегментом товарів (робіт, послуг).

Зміна контрагентів Укладення угод з новими контрагентами з метою розширення ринків 
збуту продукції або через закінчення або розірвання угод з попередніми 
контрагентами.

Передача майна 
чи майнових прав 
підприємства в:
1) довірче управління; 
2) концесію;  
3) комерційну 
концесію;  
3) лізинг;  
4) оренду. 

1. Передача майна одного підприємства в довірче управління іншого 
підприємства, в т. ч. передача фінансових активів та цінних паперів в 
управління суб’єкту, що здійснює професійну діяльність з управління 
фінансовими активами. Майно та майнові права, які передаються в 
управління, обліковуються на позабалансових рахунках управителя і 
оподаткування результатів діяльності здійснюється за окремим обліком в 
органах ДФСУ.
2. Концесія – це договір, за яким держава в особі уповноважених 
державних органів може передати в експлуатацію певний об’єкт, в т. ч. 
цілісний майновий комплекс державного підприємства, строком від 10 
до 50 років, з метою покращення умов його експлуатації та створення 
нових об’єктів інфраструктури. Зазначені об’єкти передаються на ба-
ланс концесіонеру із позначкою – в концесії.  У разі якщо всі активи та 
зобов’язання підприємства, цілісний майновий комплекс якого надається 
у концесію, передано на баланс концесіонеру, таке підприємство 
підлягає припиненню шляхом ліквідації.   
3. За договором комерційної концесії в платне користування передають-
ся фірмові найменування, торгові марки та інші знаки індивідуалізації 
товарів і послуг з дотриманням користувачем всіх стандартів діяльності 
правоволодільця.
4. Лізингодавцем може бути лише фінансова установа. Лізинг 
традиційно поділяється на фінансовий та оперативний, операції з 
фінансового лізингу оподатковуються як купівля-продаж, а оперативного 
– як орендні платежі. При фінансовому лізингу об’єкт лізингу (основні 
фонди виробництва) зараховується на баланс лізингоотримувача з по-
значкою – в лізингу. Цілісні майнові комплекси підприємств не можуть 
бути об’єктами договору лізингу.
5.  Передача майна підприємств в оренду, майно залишається на 
балансі орендодавця, крім випадків передачі в оренду цілісних май-
нових комплексів. Державне майно при передачі в оренду підлягає 
обов’язковому страхуванню.

Реструктуризація 
боргів

За взаємною згодою кредитора та боржника. Реструктуризація боргу 
можлива наступними шляхами: 1) відстрочення сплати боргу як по 
основній сумі зобов’язання, так і по відсотках; 2) розстрочення спла-
ти боргу. В обох випадках вносяться зміни до договору (новація) або 
укладається доп. угода з новим графіком платежів (сум і строків).; 3) 
зарахування зустрічних однорідних вимог; 4) прямого обміну на товари; 
5) списання боргу.

Зміна кредитної 
політики підприємства

Пошук оптимальних варіантів кредитів (овердрафт, цільовий чи вексель-
ний кредит, кредит під бізнес-проект тощо), нові підходи до способів за-
безпечення (застава, гарантія, порука тощо), а також відсоткової ставки 
та кредитної валюти як з боку кредитора, так і з боку боржника.
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Технічне і технологічне 
переоснащєння 
підприємства

Придбання нового обладнання – основних фондів шляхом купівлі-
продажу, лізингу тощо.

Застосування  
альтернативних джерел 
електроенергії

При застосуванні альтернативних автономних джерел електроенергії 
підприємство стає незалежним від монопольних постачальників, а також 
на обладнання, що генерує електроенергію з природних джерел (сонце, 
вітер), не накладаються митні платежі та ПДВ. 

Стандартизація та 
екологізація

Здійснюється шляхом технічного переобладнання та проходження 
процедури отримання національних та міжнародних сертифікатів 
відповідності продукції (стандартів Міжнародної організації зі 
стандартизації (ISO) та Міжнародної електротехнічної комісії (ІЕС)).

Джерело: розроблено автором на підставі узагальнення джерел [10; 14; 15; 17; 23].

Таблиця 4. Механізм реалізації реструктуризації економічного середовища
Форма реструктуризації Механізм реалізації
Зміни нормативно-
правового регулювання 
економічних процесів

Прийняття нових та внесення змін до чинних законів та підзаконних норма-
тивно-правових актів: указів Президента України – постанов ВРУ – поста-
нов і декретів КМУ – постанов міністерств і відомств. За сферою правового 
регулювання можна виділити нормативно-правові акти, що регулюють: 1) 
відносини власності; 2) відносини з приводу утворення, реорганізації та 
ліквідації господарюючих суб’єктів; 3) договірні відносини; 4) податкові; 5) 
комплексні відносини.

Зміни податково-
го навантаження 
та адміністрування 
податків і зборів

Зміни щодо всіх елементів податків (суб’єкт, об’єкт, ставка, одиниця 
та база оподаткування, джерело сплати) можуть вноситися лише ВРУ 
і лише в Податковий кодекс України  за 6 міс. до моменту їх вступу в 
дію, щодо ввізного та вивізного мита – то зміни можуть діяти з моменту 
їх опублікування. Особливості проведення контрольних заходів щодо 
сплати податків і зборів встановлюються органами ДФСУ.

Зміни валютного  
регулювання

Основним суб’єктом валютного регулювання і контролю є НБУ, який 
приймає постанови, положення, правила, які вступають у дію з моменту 
їх опублікування, а також надає індивідуальні та генеральні ліцензії на 
здійснення валютних операцій та застосовує штрафні санкції за пору-
шення норм обігу валюти.

Зміни кредитної 
політики банківської 
системи

Можливості банків по зменшенню відсоткових ставок по кредитах за-
лежать від політики НБУ та загальної економічної ситуації в країні.

Зміни в структурі фон-
дового ринку

НКЦПФР приймає рішення, якими регулює ліцензійні вимоги до 
фондових бірж та інших проф. учасників фондового ринку, правила 
обігу цінних паперів тощо. Національний депозитарій України та його 
територіальні підрозділи здійснюють реєстрацію усіх угод з цінними 
паперами.

Джерело: розроблено автором на підставі узагальнення джерел [10; 18; 23].

Реструктуризація економічного середо- 
вища передбачає зміни регуляторної полі-
тики держави в сфері підприємництва, фіс-
кальній, фінансово-кредитній, фондовій та 
інших інституційних сферах, що мають ін-
дикативний вплив на розвиток економіки в 
цілому, та корпоративного сектора, зокрема 

(Таблиця 4).Висновки. Підсумовуючи ви-
щевикладене, варто зазначити, що реструк-
туризацію можна розглядати у вузькому та 
в широкому розуміннях, відповідно перше 
включає лише структурні зміни всередині 
підприємства, а друге включає структурні та 
інституційні зміни як всередині, так і поза 
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межами підприємства, направлені на підви-
щення ефективності діяльності корпоратив-
них утворень. Останнє фактично збігається 
з реформуванням корпоративного сектора 
економіки. 

До основних напрямів реструктуриза-
ції корпоративного сектора економіки нале-
жить: 1) внутрішня корпоративна реструк-
туризація; 2) реструктуризація зв’язків; 3) 
реструктуризація економічного середовища. 
Перший і другий напрями держава здій-
снює лише по відношенню до державного 
корпоративного сектора, а третій – також і 
по відношенню до приватного корпоратив-
ного сектора. Механізм реструктуризації є 
послідовним алгоритмом дій. Деякі фор-
ми реструктуризації можуть здійснюватися 
лише в певній чіткій процедурі передбаче-
ній імперативними нормами законодавства 
(корпоратизація, ліквідація, приватизація, 

реорганізація підприємств, внесення змін до 
статутного капіталу тощо). 

Інші форми реструктуризації можуть 
здійснюватися без імперативного алгоритму 
дій (техніко-технологічне переоснащення 
підприємства, зміна ринків збуту, перепро-
філювання тощо). Поетапний механізм ре-
структуризації зв’язків (впровадження інно-
ваційно-технічних рішень, стадії укладення 
господарських договорів) та реструктури-
зації економічного середовища (процедура 
прийняття підзаконних нормативно-право-
вих актів) не є безпосереднім предметом 
державного управління корпоративним сек-
тором економіки. Однак, економічні, фінан-
сові, соціальні та інші наслідки зазначених 
рішень безпосередньо впливають на ефек-
тивність функціонування корпоративного 
сектора економіки та будуть предметом по-
дальших наукових досліджень. 
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У статті розглянуто механізми реалізації політико-управлінського лідерства Уповноваженим Прези-
дента України з прав дитини. Визначено основні функції та роль Уповноваженого Президента України з 
прав дитини як лідера, який просуває інтереси дітей, мотивує  інших посадових осіб, які беруть участь у 
виробленні політичної волі та прийнятті рішень на державному рівні. Проаналізовано основні статистичні 
дані становища дитячого населення в Україні та виявлено, що виклики сьогодення досягли критичного 
рівня. Отже надзвичайно актуальним завданням державного управління є гарантування безпеки та благо-
получчя дітей як найбільш незахищеної верстви населення.  З’ясовано, що удосконалення механізмів реа-
лізації політико-управлінського лідерства у сфері безпеки та благополуччя дітей в Україні стає можливим 
завдяки чіткому та узгодженому визначенню спільної мети, принципів та напрямків подальшого розвитку 
зазначеної сфери. Встановлено, що посилення Інституту Уповноваженого Президента України з прав дітей 
має здійснюватися завдяки вдосконаленню організаційно-структурного механізму, консолідації зусиль та 
партнерства на національному рівні, розвитку співпраці з міжнародним співтовариством, включаючи спів-
працю з Уповноваженими з прав дітей та Дитячими Омбудсменами різних країн світу з метою вивчення та 
впровадження найкращих практик.

Ключові слова: політико-управлінське лідерство; Уповноважений Президента України з прав дитини; 
політична воля; безпека та благополуччя дітей; механізми реалізації; міжнародна співпраця

 Realization of political and administrative leadership ­
by the Presidential Ombudsman for children’s rights

S.L. Derzhanovska2 

Nowadays the formation of political and administrative leadership of the Presidential Ombudsman for chil-
dren’s rights becomes sustainable and strong management function and needs transformation. Safeness and well-
being of children in Ukraine need special participation and attention from political and administrative bodies. This 
determines main functions and role of the Presidential Ombudsmen for children’s rights.

The mechanisms of the implementation of political and administrative leadership by the Presidential Ombuds-
men for children’s rights have been highlighted. Suggestions to improve the mechanisms of political and adminis-
trative leadership in the sphere of child safeness and wellbeing in Ukraine had been made.

Statistics about the situation with child population shoes that modern challenges have reached a critical level. 
Therefore it is an extremely important governmental task to provide safeness and well-being for children being the 
most vulnerable representatives of our society. It has been found out that improvement of mechanisms of political 
and administrative leadership in this sphere is possible due to clear and agreed definition of objectives, principles 
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Реализация политико-управленческого лидерства Уполномоченным ­
Президента Украины по правам ребенка

С.Л. Держановская3

В статье рассмотрены механизмы реализации политико-управленческого лидерства Уполномоченным 
Президента Украины по правам ребенка. Определены основные функции и роль Уполномоченного Пре-
зидента Украины по правам ребенка как лидера, который продвигает интересы детей, мотивирует других 
должностных лиц, участвующих в выработке политической воли и принятии решений на государственном 
уровне. Проанализированы основные статистические данные относительно детского населения в Украине 
и выявлено, что вызовы достигли критического уровня. Итак, чрезвычайно актуальной задачей государ-
ственного управления является обеспечение безопасности и благополучия детей как наиболее незащищен-
ного слоя населения. Выяснено, что усовершенствование механизмов реализации политико-управленче-
ского лидерства в сфере безопасности и благополучия детей в Украине становится возможным благодаря 
четкому и согласованному определению общей цели, принципов и направлений дальнейшего развития 
указанной сферы. Установлено, что развитие Института Уполномоченного Президента Украины по правам 
детей должно осуществляться благодаря совершенствованию организационно-структурного механизма, 
консолидации усилий и партнерства на национальном уровне, развития сотрудничества с международным 
сообществом, включая сотрудничество с Уполномоченными по правам детей и детскими омбудсменами 
разных стран мира с целью изучения и внедрения успешного опыта.

and directions of further development of this sector as well as strengthening of the institute of the Ombudsman. 
Moreover it has been grounded that improvement of the organizational and structural mechanism must include the 
consolidation of efforts and partnership at the national level, cooperation with the international community, includ-
ing cooperation with the Commissioner for Children’s Rights and Children’s Ombudsman from around the world in 
order to study and implement best practices. Such actions will considerably strengthen the Institute of Ombudsman.

The main functions and role of the Ombudsman in the childcare system have been defined. These are the fol-
lowing as leadership and promotion of children’s interests, motivation of all stake holders who participate in the 
development of political will and decision making process at the governmental level.

Further researches should be focused on the development and implementation of scientifically based efficiency 
indicators of political and administrative leadership in the sphere of safeness and wellbeing of children.

Постановка проблеми. Становлення су-
часного політико-управлінського лідерства, 
яке має характер лідерства змін, набуває ста-
лої управлінської функції влади та потребує 
трансформації щодо поєднання професіона-
лізму і досвіду  суб’єктів політико-управлін-
ського лідерства, а також підвищення цін-
нісних орієнтирів лідерів, ефективності їх 
роботи, яка цілком має відповідати очікуван-
ням населення. 

Особливої уваги потребує питання полі-
тико-управлінського лідерства, насамперед  
у сфері, що стосується  безпеки та благо-
получчя дітей України. Це зумовлено тим, 
що в умовах довготривалої економічної не-

стабільності, політичної кризи та зовніш-
ньої військової небезпеки надзвичайно ак-
туальним завданням державного управління 
є гарантування безпеки та благополуччя ді-
тей як найбільш незахищеної верстви насе-
лення. Тільки за участю всіх компетентних 
учасників політико-управлінського процесу 
можливе розуміння пріоритетності цієї за-
гальнонаціональної проблеми та вироблення 
дієвих рішень для подолання гострих викли-
ків сьогодення у цій сфері, створення умов 
для забезпечення безпеки та благополуччя  
юних  особистостей  як  майбутнього  Укра-
їни. Отже,  удосконалення механізмів реа-
лізації політико-управлінського лідерства у 
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сфері безпеки та благополуччя дітей в Укра-
їні, яке проявляється, насамперед, у функ-
ціях Уповноваженого Президента України з 
прав дитини, вбачається вкрай важливим та 
актуальним.

Аналіз досліджень і публікацій. Свої 
наукові розвідки наші сучасники будують 
на фундаменті, напрацьованому впродовж 
десятиліть ученими, що досліджували фе-
номен лідерства у відповідний період його 
становлення і розвитку. Вивченням сучас-
них тенденцій політичного лідерства ак-
тивно займаються: В.Бебик, А.Брегеда, 
А.Пахарєв, Ю.Розенфельд та П.Шляхтун. 
Питання політичного лідерства в контексті 
політичного управління розглядали у своїх 
дослідженнях: М.Гетьманчук, М.Головатий, 
І.Горлач, С.Захарія, Ф.Кирилюк, В.Кремень, 
Г.Почепцов, О.Траверсе, М.Юрій. Значний 
внесок у розвиток політичного та управлін-
ського лідерства з позиції елітології зроби-
ли Н. Гончарук, В.Гошовська, О.Крюков, 
А.Михненко, І.Сурай. Проблеми управлін-
ського лідерства досліджують І.Григорчак, 
Н.Колісніченко, М.Коновалова, Л.Пашко, 
Т.Підлісна, Н.Попадюк та ін. Соціальний 
аспект прав дитини досліджувала І. Загар-
ницька; політичний аспект – Н.Лук’янова; 
правовий аспект – А.Грищук; державно-
управлінський аспект – І.Цибуліна. Пра-
вовий статус та зарубіжний досвід Ом-
будсменів з прав дітей вивчали С.Банах,  
Т. Міщенко, В. Закриницька, Д.Гладка,  
Н. Ковалко та інші вчені.

Невирішені раніше частини загальної 
проблеми. Разом з тим практично немає ро-
біт щодо політико-управлінського лідерства 
у сфері безпеки та благополуччя дітей. Це 
зумовлює актуальність теми  як у теоретич-
ному, так і в практичному аспекті.

Мета статті – висвітлення механізмів ре-
алізації політико-управлінського лідерства 
Уповноваженим Президента України з прав 
дитини, його ролі у системі захисту прав 
дитини та  пропозицій з удосконалення ме-
ханізмів реалізації політико-управлінського 
лідерства у сфері безпеки та благополуччя 
дітей в України.

Виклад основного матеріалу. Ключо-
вими суб’єктами політико-управлінського 
лідерства у сфері державної політики безпе-
ки та благополуччя дітей в України є: Пре-
зидент України, Уповноважений Президента 

України з прав дитини, Верховна Рада Укра-
їни; Кабінет Міністрів України; керівники 
центральних та  місцевих органів виконавчої 
влади,  органів місцевого самоврядування; 
лідери національних громадських об’єднань 
та міжнародних організацій.

Реалізація політико-управлінського лі-
дерства Уповноваженим Президента України 
з прав дитини (далі – Уповноважений) сьо-
годні здійснюється відповідно до Указу Пре-
зидента від 11 серпня 2011 р. № 812/2011 [8] 
і має  метою забезпечення належних умов 
реалізації громадянських, економічних, со-
ціальних та культурних прав дітей в Україні. 

 Основними функціями Уповноваженого 
є: постійний моніторинг додержання в Укра-
їні конституційних прав дитини, виконання 
Україною міжнародних зобов’язань у цій 
сфері та внесення в установленому поряд-
ку Президентові України пропозицій щодо 
припинення і запобігання повторенню по-
рушень прав і законних інтересів дитини; 
внесення Президентові України пропозицій 
щодо підготовки проектів законів, актів Пре-
зидента України з питань прав та законних 
інтересів дитини; здійснення заходів, спря-
мованих на інформування населення про 
права та законні інтереси дитини [8].

Крім того, до сфери його діяльності від-
носиться: зменшення кількості сиріт в Укра-
їні; реформування системи закладів інтер-
натного типу; створення потужної системи 
медичних, освітніх та соціальних послуг; 
розвиток мережі сімейних форм виховання 
(усиновлення, опіка, прийомна сім’я, дитя-
чий будинок сімейного типу, групові буди-
ночки); зміна існуючої практики від фінан-
сування закладів до фінансування послуг; 
розробка стандартів безпеки та благополуч-
чя дитини; запровадження інклюзивного на-
вчання у середніх та дошкільних навчальних 
закладах; розвиток мережі дитячих групових 
будинків. 

Уповноважений Президента України з 
прав дитини може не тільки брати участь в 
опрацюванні законів та інших законодавчих 
актів стосовно питань прав та законних ін-
тересів дитини, але й особисто відвідувати 
спеціальні установи, або заклади соціально-
го захисту дітей, або місця утримання затри-
маних неповнолітніх, психіатричні заклади 
та інші заклади.  Таким чином, Уповнова-
жений має право спілкуватися з дітьми та 
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отримувати інформацію від них про умови 
їх утримання. Уповноважений сприяє по-
кращенню умов утримання дітей у вище-
зазначених закладах, шляхом звернення до 
державних органів відповідної компетенції. 
Крім того, Уповноважений має право звер-
татися до правоохоронних та інших органів 
стосовно виявлених порушень прав та за-
конних інтересів дитини. 

За результатами досліджень 2016 року, 
проведених офісом Уповноваженого, ситуа-
ція зі становищем дитячого населення вкрай 
погіршилася, а виклики сьогодення досягли 
критичного рівня, а саме: 

– загальна кількість дитячого населення 
України зменшилась вдвічі за роки незалеж-
ності;

–  майже 80% дітей в інтернатній систе-
мі – діти з кризових сімей (соціальні сиро-
ти);

– кожні три дні 250 дітей потрапляють 
до інтернату;

– кожні три дні 1 дитина з інтернату по-
мирає;

– 153 500 дітей з інвалідністю (45 000 з 
яких проживають в інтернатах, лише 3000 
дітей навчаються у звичайних школах,  
55 000 – на домашньому навчанні); 

– 230715 зареєстрованих внутрішньо пе-
реміщених дітей (станом на квітень 2016 р.);

– 1,7 млн постраждалих (або 34% від 
усієї кількості) – орієнтовна кількість по-
страждалих дітей та 100 000 дітей живуть на 
лінії зіткнення;

– кожна 3-тя дитина живе за межею бід-
ності;

– 80% дітей з багатодітних сімей живуть 
за межею бідності;

– 50% дітей живуть з одним із батьків.
Принагідно зауважимо, що Україна зали-

шається чи не останньою країною в Європі, 
де все ще існує інституційна система захис-
ту дітей. За результатами моніторингу, про-
веденого у вересні-жовтні 2015 року офісом 
Уповноваженого Президента України з прав 
дитини, на даний момент близько 103,6 ти-
сячі дітей знаходиться в інтернатній системі, 
з них 78% – це діти з біологічних сімей, і 
тільки 10 % з цих дітей є сиротами [5]. 

Метою дослідження було здійснити ана-
ліз системи інтернатних закладів, закладів 
соціального захисту дітей та ефективності 
використання такими закладами бюджетних 

коштів, спрямованих на забезпечення їх ді-
яльності. 

Об’єктами дослідження були: спеціаль-
ні загальноосвітні школи-інтернати для ді-
тей, які потребують корекції фізичного та 
(або) розумового розвитку; загальноосвітні 
школи-інтернати для дітей, які потребують 
соціальної допомоги; спеціалізовані загаль-
ноосвітні школи-інтернати з поглибленим 
вивченням окремих предметів та курсів, 
ліцеї-інтернати, гімназії-інтернати, колегі-
уми-інтернати; загальноосвітні санаторні 
школи-інтернати; дитячі будинки; навчаль-
но-реабілітаційні центри; будинки дитини; 
дитячий будинок-інтернат; центри соціаль-
но-психологічної реабілітації дітей; притул-
ки для дітей служби у справах дітей.

Відповідно до моніторингового дослід- 
ження було виявлено, що 605 закладів під-
порядковані Міністерству освіти та науки 
України - 92% дітей, 131 – знаходяться під 
підпорядкуванням Міністерства соціальної 
політики – 6 % дітей, 38 – Міністерства охо-
рони здоров’я – 2% дітей. При такому під-
порядкуванні закладів зробити місцеву гро-
маду відповідальною за дитину практично 
неможливо [5]. 

У грудні 2015 року Президент України 
делегував Уповноваженого з прав дитини  
очолити робочу групу для перетворення сис-
теми догляду за дітьми, яка б базувалася на 
стандартах безпеки та благополуччя. Розпо-
рядженням Президента України № 818/2015 
«Про робочу групу з опрацювання пропози-
цій щодо реформування системи інституцій-
ного догляду та виховання дітей»  [7] стави-
лося завдання:

– проаналізувати законодавство Укра-
їни з питань охорони дитинства, охорони 
здоров’я, освіти, соціального захисту, дер-
жавного управління та місцевого самовря-
дування з метою визначення положень, які 
потребуватимуть змін для забезпечення ре-
формування системи інституційного догляду 
та виховання дітей;

– провести моніторинг існуючої мережі 
інтернатних закладів, закладів соціального 
захисту для дітей, їх кадрового та фінансо-
вого забезпечення;

– за результатами проведеної роботи 
підготувати та подати в установленому по-
рядку законопроекти щодо удосконалення 
механізму забезпечення створення належних 
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умов для реалізації права кожної дитини на 
виховання в сім’ї або в умовах, максималь-
но наближених до сімейних, впровадження 
системи раннього втручання, розвитку ін-
клюзивної освіти, реформування системи ін-
ституційного догляду та виховання дітей [7].

З того часу Уповноважений сконцентру-
вав свою увагу саме на таких аспектах, як 
безпека та благополуччя дітей [6], що більш 
конкретизує державну політику з охорони 
дитинства та відповідає основним вимогам 
Конвенції ООН про права дітей [4]. 

При цьому «безпека дитини»  розгляда-
ється як цілий комплекс заходів та механіз-
мів держави, націлених на запобігання не-
безпечних проявів, явищ, процесів, об’єктів, 
властивостей, здатних за певних умов завда-
вати шкоди здоров’ю чи життю дитини або 
системам, що забезпечують життєдіяльність 
та благополуччя цієї дитини; «благополуччя 
дитини» як гарантований державою, зако-
нодавчо визначений такий рівень забезпече-
ності дитини матеріальними і нематеріаль-
ними благами, включаючи права і свободи, 
який відповідає найкращим інтересам дити-
ни; «державна політика щодо забезпечення 
безпеки та благополуччя дітей» як сукуп-
ність заходів держави, спрямованих на ство-
рення умов для забезпечення реалізації прав 
та свобод дитини та захисту її найкращих 
інтересів.

Зазначимо, що реалізація поставлених 
перед Уповноваженим з прав дитини за-
вдань, зазначених вище була б неможлива 
без тісної співпраці з представниками комі-
тетів ВРУ, Міністерством охорони здоров’я 
України, Міністерством освіти та науки 
України, Міністерством соціальної політики 
України, Міністерством фінансів України, 
обласних державних адміністрацій та Київ-
ської міської державної адміністрації, ліде-
рами громадських об’єднань національного 
та міжнародного рівня – ВГО «Альянс Укра-
їна без сиріт», UNICEF; Hopes and Homes; 
Everychild; ONE HOPE; LUMOS, World 
vision, Step to life, Mozaic, Disability rights 
international. Більш того, у процесі роботи 
використовувалася міжнародна практика ба-
гатьох країн (Канади, США, Великобританії, 
Польщі, Румунії, Молдови). Офіс Уповнова-
женого став місцем проведення щотижневих 
робочих зустрічей з аналізу та обговорення 
законодавчої бази, площадкою для виявлен-

ня найбільш критичних показників у сфері 
безпеки та благополуччя дітей, визначення 
пріоритетних напрямків даної сфери полі-
тики, досягнення партнерських відносин на 
міжгалузевому рівні, а також узгодженості 
дій всіх сторін та вироблення стратегічного 
бачення й реальних пропозицій для Прези-
дента України.

У цьому процесі Уповноважений  Прези-
дента з прав дитини виявив високі лідерські 
якості, організаційні навички, мотиваційні 
засоби, продемонстрував особистий приклад 
присвяченості (внутрішнього поклику та 
служіння) для вирішення проблем дітей. За 
допомогою лідерських якостей йому вдалося 
консолідувати зусилля, досягти єдності між 
всіма учасниками робочих груп, інших заці-
кавлених сторін щодо узгодження:

1) спільної мети  – усі діти в Україні ма-
ють жити у безпеці та благополуччі, кожна 
громада бере відповідальність за своїх дітей, 
сім’ї з дітьми та створює умови для задово-
лення найкращих інтересів кожної дитини;

2) принципів подальшого розвитку полі-
тики безпеки та благополуччя дітей в Украї-
ні таких як: комплексність, дитино-центрич-
ність та сімейно-орієнтованість;

3) ключові пріоритети, як-то: заміна іс-
нуючої інституційної системи по догляду 
за дитиною сімейно-орієнтованою за 5-річ-
ний період - деінституціалізація; створення 
більш ефективної системи соціальних по-
слуг для підтримки сімей та їх дітей на рівні 
громад – ринок соціальних послуг; розро-
блення системи раннього втручання з метою 
оперативного виявлення та усунення медич-
них і психологічних проблем в сім’ях до до-
сягнення кризи – центри раннього втручан-
ня; забезпечення поліпшення доступності 
для дітей-інвалідів та створення системи ін-
клюзивної освіти – інклюзивна освіта; роз-
роблення концепції відповідальних спільнот, 
оснащєння громади відповідними стандарта-
ми безпеки та благополуччя в інтересах ді-
тей, сімей з дітьми в рамках громади – від-
повідальна громада; забезпечення участі 
дітей у процесі прийняття рішень на націо-
нальному, регіональному та місцевому рів-
нях – почути голос дітей. 

Визначення саме цих складових ефек-
тивно удосконалить механізми реалізації по-
літико-управлінського лідерства у зазначеній 
сфері (Рис.1).
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Враховуючи вищезазначене викладене, 
на нашу думку, варто розглядати «консолі-
дацію зусиль на політико-управлінському 
рівні» як об’єднання ресурсів, знань, профе-
сійних навичок, компетенцій, повноважень 
всіх зацікавлених сторін, які беруть участь у 
виробленні політичної волі та у процесі при-
йняття рішень у вирішенні певних  важли-
вих питань державного значення [1]. 

При цьому, нами визначено «політико-
управлінське лідерство у сфері безпеки та 
благополуччя дітей» як здійснення владних 
повноважень і функцій суб’єктами політи-
ко-управлінського лідерства на найвищому 
державному рівні, націлених на вироблен-
ня політичної волі, координацію розробки 

й  прийняття політичних та управлінських 
рішень, спрямованих на створення умов для 
забезпечення безпеки та благополуччя дітей 
[3]. 

Враховуючи надзвичайну велику від-
повідальність Уповноваженого (діти всієї 
України) та величезну кількість проблемних 
питань щодо  реалізації прав дітей, а також 
вкрай малочисельний штат працівників офі-
су Уповноваженого (3 особи); усвідомлю-
ючи скрутні фінансові можливості держав-
ного бюджету країни  для посилення такого 
дієвого інституту, як інститут Уповноваже-
ного, пропонуємо посилити інститут Упов- 
новаженого за рахунок удосконалення орга-
нізаційно-структурних механізмів (Рис. 2). 

Рис. 1 Базові елементи удосконалення механізмів реалізації політико-управлінського лі-
дерства у сфері безпеки та благополуччя дітей в Україні

Рис.2 Удосконалення організаційно-структурних механізмів реалізації політико-управ-
лінського лідерства Уповноваженим Президента України з прав дитини
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Для порівняння, Адвокат з прав дітей та 
молоді провінції Онтаріо (Канада) має два 
офіси у Торонто й Санде Бей (Thunder Bay) 
[10]. Штат складається з 40 осіб (з яких 23 
адвоката, 3 радника з розвитку громад), які 
працюють у Департаменті адвокатських по-
слуг, Департаменті досліджень та Департа-
менті стратегічного розвитку. 

Крім того, нами пропонується розроб-
ка Положення про позаштатних радників-
консультантів Уповноваженого Президен-
та України з прав дитини;  запровадження  
Інституту  громадського Уповноваженого 
Територіальної громади з прав дітей і під-
літків; створення та впровадження Націо-
нального Дитячого Офісу, розвиток  між-
народної співпраці з обміну досвідом та 
об’єднання зусиль на подолання глобальних 
викликів у сфері безпеки та благополуч-
чя дітей з Уповноваженими з прав дітей та 
Дитячими Омбудсменами різних країн сві-
ту, міжнародних організацій з захисту прав 
дітей. Слід сказати, що у грудні 2015 р., як 
результат налагодження тісної Українсько-
Канадської співпраці, було підписано Ме-
морандум про взаємне співробітництво між 
Офісами Уповноваженого Президента Укра-
їни з прав дитини та Провінційним Адвока-
том з прав дітей та молоді Онтаріо (Канада) 
щодо співпраці з інформаційних та юридич-
них питань, які стосуються захисту прав 
дитини. На нашу думку, національний Ди-
тячий офіс –  це ефективний інститут сус-
пільства, який буде фокусуватися на особис-
тій участі дітей, як майбутніх лідерів країни, 
у процесі прийняття рішень стосовно їх бла-
гополуччя. Це сприятиме гарантуванню (на 
загальнодержавному рівні) задоволення всіх 
нагальних потреб дітей та молоді як-то: під-
тримка шкільних дитячих омбудсменів, по-
стійно діюча програма тренінгів з лідерства 
для членів Громадської Ради Дітей, підтрим-
ка дитячих ініціатив у рамках конкурсу про-
ектів «Діти змінять світ». Пропонується така 
структура майбутнього Дитячого офісу:

– Громадська Рада Дітей (буде забезпе-
чувати участь дітей у прийнятті рішень на 
національному, регіональному, місцевому 
рівні);

– Дитяча гаряча лінія (буде безпечним та 
прямим ресурсом, де можна буде отримати 
допомогу, а також запропонувати різні дитя-
чи та молодіжні ініціативи);

– Офіс з розслідування жорстокого пово-
дження з дітьми. 

Особливу увагу, на нашу думку, слід 
приділити налагодженню тісних стосунків 
між Уповноваженим та Українською діаспо-
рою як Канади (Канадський Конгрес Укра-
їнців) так й інших країн (Світовий Конгрес 
Українців) [2], тому що міжнародна укра-
їнська спільнота всебічно підтримує стра-
тегічне бачення, напрацьоване у робочих 
групах під керівництвом Уповноваженого 
стосовно розвитку й просування політики 
безпеки та благополуччя дітей на державно-
му рівні як пріоритетної [9]. Зауважимо, що 
саме такий позитивний вплив та підтримка 
з боку міжнародної спільноти на рівні по-
літико-управлінського лідерства в Україні 
значно сприятиме подальшій успішній роз-
будові демократичної та соціально справед-
ливої держави [2]. Міжнародну співпрацю 
сьогодні слід розглядати як дієвий механізм 
реалізації політико-управлінського лідерства 
у сфері безпеки та благополуччя дітей Укра-
їни, насамперед Уповноваженим Президента 
України з прав дитини.

Висновки. Уповноважений Президента 
України з прав дитини відіграє у сфері без-
пеки та благополуччя дітей України консолі-
дуючу роль як лідер, який просуває інтереси 
дітей та мотивує відповідних осіб, консолі-
дує зусилля на політико-управлінському за-
гальнодержавному рівні: об’єднує ресурси, 
знання, професійні навички, компетенції, 
повноваження представників усіх зацікавле-
них сторін, які беруть участь у виробленні 
політичної волі та у процесі прийняття рі-
шень стосовно важливих питань державно-
го значення. Удосконалення механізмів реа-
лізації політико-управлінського лідерства у 
сфері безпеки та благополуччя дітей в Укра-
їні стає можливим завдяки чіткому та узгод- 
женому визначенню мети, принципів та на-
прямків подальшого розвитку зазначеної 
сфери.

 Посилення Інституту Уповноваженого 
Президента України з прав дітей має здій-
снюватися: по-перше, за рахунок вдоско-
налення організаційно-структурного меха-
нізму, консолідації зусиль та партнерства 
на національному рівні з усіма учасниками 
процесу опрацювання стратегічного бачен-
ня, вироблення політичної волі, прийняття 
рішень що сприятиме покращенню життя 
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дітей та сімей з дітьми, а також подальшої 
розбудови громадського співробітництва  
щодо вирішення актуальних проблем дітей. 
По-друге, у роботі Уповноваженого слід 
приділити особливу увагу розвитку співп-
раці з міжнародним співтовариством, вклю-
чаючи співпрацю з Уповноваженими з прав 
дітей та Дитячими Омбудсменами різних 

країн світу з метою вивчення та впровад- 
ження найкращих практик.

Перспективними напрямами подальших 
досліджень можуть стати розробка та впро-
вадження науково обґрунтованих показників 
ефективності політико-управлінського лідер-
ства у сфері  безпеки та благополуччя дітей.
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У статті представлено основні етапи становлення стратегічного планування в системі публічного 
управління в Україні та світі; розкрито особливості стратегічного планування на національному, регіональ-
ному та місцевому рівнях; визначено аспекти стратегічного підходу під час здійснення реформи з децентра-
лізації влади; визначено, що стратегічне планування є складовою цілісної системи публічного управління.

Зазначено, що стратегічний підхід для України не став дієвим інструментом в руках публічної влади 
усіх рівнів для забезпечення соціально-економічного зростання. Доведено, що децентралізаційні процеси, 
які відбуваються останнім часом в Україні, виявили низку проблем у стратегічному баченні розвитку те-
риторіальних громад, суттєво змінивши відносини між центральною владою і місцевим самоврядуванням. 
Обґрунтовано, що однією з причин такого стану справ є відсутність інституційних механізмів, які б спо-
нукали різні гілки та органи влади працювати в єдиному напрямі реалізації стратегічних цілей та завдань. 
Такі механізми може забезпечити лише цілісна система стратегічного планування. Розв’язання завдання 
щодо створення системи стратегічного планування потребує системного підходу та перебуває насамперед 
у законодавчій площині. 

Ключові слова: стратегія; стратегічне планування; децентралізація; публічне управління

Strategic approach as an essential component of the public management system 
under decentralization

V.I. Kozak2 

Basic stages of strategic planning in the public administration system in Ukraine and abroad have been pro-
vided in the article, peculiarities of strategic planning at national, regional and local levels has been shown, certain 
aspects of the strategic approach during the decentralization of power reform have been described; advice to local 
self-government bodies in improving strategic planning process has been suggested.

The aim of this article is to focus on the strategic planning being one of the basic mechanisms in the system 
of public administration.

The structural transformation of the state system of power creates respective challenges for a country, espe-
cially it relates to the modernization of public administration due to a political and administrative decentralization 
and government institutions’ activity in the new system of public power.

It is necessary to ensure the strategic planning on amalgamated communities level together with the decentral-

Стратегічний підхід як необхідна складова системи публічного управління в 
умовах децентралізації
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ization process in order to determine short-term, medium-term and long-term goals and priorities for decentraliza-
tion of power together with enhancing local autonomy in accordance with the principles of the European Charter 
of the Local Self-Government. The necessity of the strategic planning in the decentralization process has also been 
proved by the importance of synergy and consolidation of public authorities towards improving the quality of pub-
lic management and quality of services provided to citizens.

Strategic planning is a part of an integrated system of public administration. Strategies and annual develop-
ment programs are aimed at the creation of the favorable environment for the business sector, attracting invest-
ments, securing social needs of population, improving their life. However, this mechanism did not become an ef-
fective instrument for public authorities of all levels in order to ensure the socio-economic growth in Ukraine. Most 
of the targets, that had been included into national strategic documents since Ukraine’s independence, have not met 
yet. One reason for this is the lack of institutional mechanisms of encouraging different branches and authorities to 
work in the same direction and to implement strategic goals and objectives. Only an integrated system of strategic 
planning can ensure such mechanisms. Solving the problem of a system of strategic planning’s creation requires a 
systematic approach and lays primarily in the legislative agenda.

The decentralization process which has recently been taking place in Ukraine has also showed a number of 
problems in the strategic vision of further development of local communities. It significantly changed the relation-
ship between the central government and local self-government. Decentralization also causes profound changes 
in the system of public administration by bringing community members to the policy-making at the local level. 
Therefore, further steps of local self-government reform require compliance with a clear strategic vision and con-
sistency in the implementation of institutional innovations through the development of a wide range of mechanisms 
for harmonizing the interests of a center, regions and local authorities, including drafting policies, programs and 
plans of regional and local development.
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Стратегический подход как необходимая составляющая системы публич-
ного управления в условиях децентрализации

В. И. Козак3

В статье представлены основные этапы становления стратегического планирования в системе публич-
ного управления в Украине и мире; раскрыты особенности стратегического планирования на националь-
ном, региональном и местном уровнях; определены аспекты стратегического подхода при осуществлении 
реформы по децентрализации власти; определено, что стратегическое планирование является составной 
частью целостной системы публичного управления.

Отмечено, что стратегический подход для Украины не стал эффективным инструментом в руках пуб- 
личной власти всех уровней для обеспечения социально-экономического роста. Доказано, что децентрали-
зационные процессы, которые происходят в последнее время в Украине, выявили ряд проблем в стратеги-
ческом видении развития территориальных общин, существенно изменив отношения между центральной 
властью и местным самоуправлением. Обосновано, что одной из причин такого положения дел является 
отсутствие институциональных механизмов, которые бы побуждали различные ветви и органы власти рабо-
тать в едином направлении реализации стратегических целей и задач. Такие механизмы может обеспечить 
только целостная система стратегического планирования. Решение задачи по созданию системы стратеги-
ческого планирования требует системного подхода и находится прежде всего в законодательной плоскости.

Постановка проблеми. Сьогодні в Укра-
їні відбувається широкомасштабна реформа 
децентралізації влади. Здійснюється цілий 
комплекс перетворень, що зачіпають сферу 
адміністративного та територіального устрою. 
Відбувається підготовка до проведення кон-
ституційної реформи. Проте, будь-яка струк-
турна трансформація державної системи 
влади створює відповідні виклики для краї-

ни, особливо це стосується модернізації пуб- 
лічного управління в умовах політичної та 
адміністративної децентралізації, діяльності 
владних інститутів у новій системі координат 
публічної влади.

З метою визначення короткотермінових, 
середньострокових та довгострокових цілей 
і пріоритетних завдань щодо децентраліза-
ції влади та забезпечення місцевої автономії 
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відповідно до принципів Європейської хар-
тії місцевого самоврядування необхідно за-
безпечити стратегічне планування на рівні 
об’єднаних територіальних громад одночасно 
з самим процесом децентралізації. Необхід-
ність стратегічного планування під час про-
цесу децентралізації також пояснюється важ-
ливістю синергії та консолідації зусиль усіх 
органів публічної влади у напрямку покра-
щення менеджменту та якості публічних по-
слуг, що надаються громадянам.

Аналіз досліджень і публікацій. До-
слідженню стратегічного планування і 
його зв’язку з публічним управлінням зна-
йшла своє віддзеркалення в роботах широ-
кого кола вітчизняних і зарубіжних авто-
рів. Процесу стратегічного планування в 
сфері публічного управління присвятили свої 
доробки українські вчені В.Б. Авер’янов,  
В.Д. Бакуменко, В.М. Вакуленко, Н.Т. Гончарук,  
І.А. Грицяк, В.Б. Дзюндзюк, І.Б. Коліуш-
ко, С.О. Кравченко, Н.Р. Нижник, О.Ю. Обо-
ленський, С.М. Серьогін, В.В. Тертичка,  
В.П. Тимощук, А.Ф. Ткачук, Ю.П. Шаров та 
інші. Кожний дослідник пропонує власне ро-
зуміння процесу стратегічного планування в 
сфері публічного управління, що є актуальним 
та корисним. Проте, віддаючи належне їх нау-
ковому доробку, слід зауважити, що дослідники 
не приділяли окрему увагу стратегічному пла-
нуванню в процесі децентралізації влади, що 
в умовах сьогодення для України є актуальним 
завданням.

Мета дослідження. Ціллю даної статті є 
акцентування уваги на стратегічному плану-
ванні як одному з базових механізмів у систе-
мі публічного управління.

Виклад основного матеріалу. Протягом 
останніх десятиріч стрімкий розвиток техно-
логій та пов’язана з ними інтенсифікація та 
глобалізація процесів розвитку привели до 
суттєвого підвищення мобільності не лише 
капіталу та готової продукції, а й виробничих 
потужностей та трудових ресурсів. Внаслідок 
цього відбулися суттєві зміни у традиційних 
соціально-економічних відносинах та знач- 
но посилилася конкуренція між територія-
ми. Структурні трансформації в економіці 
міст та районів безпосередньо впливають на 
рівень добробуту і соціального забезпечен-
ня їхніх мешканців. У цьому зв’язку місцеві 
органи влади змушені виходити за межі сво-
їх звичних обов’язків по формуванню річних 

бюджетів та проводити більш складну полі-
тику розвитку, що основана на стратегічному 
менеджменті та маркетингових інструментах, 
які були запозичені ними у бізнес-секторі.

Наприкінці 1960-х років у великих та ма-
лих містах Сполучених Штатів Америки, а 
наприкінці 1980-х років, у країнах Західної 
Європи місцеві органи влади почали розроб- 
ляти документи, в яких комплексно визна-
чалися цілі, завдання та напрямки розвитку 
території. Відповідно до демократичних під-
ходів ці документи розроблялися з ураху-
ванням інтересів і за безпосередньої участі 
представників приватного та громадського 
секторів. Для різних територій такі докумен-
ти отримували різні назви – «стратегія еко-
номічного розвитку», «економічна стратегія», 
«стратегічний план», «стратегічна концепція 
розвитку», «стратегія розвитку торгівлі та 
промисловості» тощо. Перші такі стратегічні 
документи були спрямовані на вирішення еко-
номічних проблем та підвищення конкуренто-
спроможності територій, але згодом у зв’язку 
із загостренням соціальних явищ та посилен-
ням негативного впливу діяльності людини на 
навколишнє середовище, у цих документах 
почали враховувати соціальні, економічні та 
екологічні складові розвитку, і в подальшому 
за ними закріпилася назва – «стратегії стало-
го розвитку» [3, С. 5].

У країнах Європи необхідність наявності 
документа, в якому закріплюються пріорите-
ти та цілі розвитку території на середньо- та 
довготермінову перспективу, закріплено на за-
конодавчому рівні. Такі документи є базови-
ми документами для координації дій між різ-
ними рівнями влади та для прийняття рішень 
щодо розподілу фінансових ресурсів. У таких 
документах відображаються не лише пріори-
тети розвитку, які пов’язані із прискоренням 
економічного зростання та підвищенням доб- 
робуту населення, раціональним використан-
ням ресурсів та вирішенням соціальних про-
блем певної території, але також враховують-
ся тенденції та загрози глобального розвитку.

З метою підтримки загальних цілей ста-
лого розвитку в 2001 р. у Ґетеборзі була при-
йнята Європейська стратегія сталого розвит- 
ку «Стала Європа задля кращого світу» [19]. 
Новий документ доповнив раніше прийняту 
Лісабонську стратегію такими цілями: стри-
мування процесу зміни клімату, використання 
альтернативних джерел енергії, покращення 
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здоров’я людей, відповідальне управління 
природними ресурсами, вдосконалення тран-
спортної системи та управління землекорис-
туванням. Підтримка для досягнення прого-
лошених цілей була забезпечена за рахунок 
змін у пріоритетах фінансування окремих 
програм, а з початку нового операційного 
періоду – і змін в основних фондах ЄС. По-
літика сталого розвитку також знайшла своє 
відображення у програмах міжнародних фі-
нансових установ, таких як Європейський ін-
вестиційний банк, Європейський банк рекон-
струкції та розвитку (ЄБРР) [2].

По відношенню до України Європейський 
Союз також розробив відповідну стратегію, 
що отримала назву «Спільна стратегія Євро-
пейського Союзу щодо України», в якій ви-
значив шляхи партнерства з Україною з боку 
ЄС, спрямованих на підтримку процесу де-
мократичних та економічних перетворень в 
Україні, вирішення спільних проблем євро-
пейського континенту та підтримку зміцнен-
ня співпраці між ЄС та Україною в контексті 
розширення [18].

Для того щоб забезпечити взаємозв’язок 
між документами стратегічного характеру 
національного та регіонального рівнів і про-
ектами розвитку конкретних територій, які 
розраховують на отримання фінансування 
із фондів ЄС, Європейська комісія розроби-
ла спеціальні рекомендації з підготовки про-
ектів – «РСМ» (Project Cycle Management 
Guidelines) [20]. У березні 2010 р. була ухва-
лена нова Європейська стратегія економіч-
ного розвитку на наступні 10 років – «Єв-
ропа 2020: стратегія розумного, сталого  та  
всеосяжного зростання» [22]. Згідно з цим 
документом у країнах-членах ЄС були розро-
блені національні стратегії регіонального роз-
витку, а на місцевому рівні – стратегії розви-
тку конкретних регіонів та міст.

Щодо стратегічного планування в Україні, 
то ця сфера публічного управління не є новим 
процесом. Порядок формування пріоритетів 
розвитку державної політики та управління 
на короткотермінову перспективу було зафік-
совано в ст. 106 Конституції України, надав-
ши право Президентові України звертатися 
із щорічними та позачерговими посланнями 
до Верховної Ради України та з посланнями 
до народу України [4]. Формалізація послань 
Президента як стратегічного документа від-
булася після видання Президентом України 

Л. Кучмою в березні 1997 року відповідно-
го Указу «Про щорічні послання Президента 
України до Верховної Ради України». Згідно 
з Указом щорічні послання Президента Укра-
їни до Верховної Ради України є «офіційними 
документами глави держави, в яких на основі 
аналізу внутрішнього і зовнішнього станови-
ща України визначаються найважливіші на-
прями економічного, політичного і соціаль-
ного розвитку, передбачаються заходи щодо 
неухильного забезпечення прав і свобод лю-
дини та громадянина, вдосконалення норма-
тивних механізмів регулювання суспільних 
відносин». В Указі визначається, що послан-
ня – це офіційний документ, який має врахо-
вуватися в роботі Кабінету Міністрів України, 
міністерств, інших центральних органів ви-
конавчої влади, місцевих державних адміні-
страцій, а Кабінет Міністрів України повинен 
розробляти конкретні заходи щодо реалізації 
положень, визначених у посланні [15, С. 17]. 
Даний Указ став першим документом, що іні-
ціював стратегічне планування в системі пуб- 
лічного управління.

Наступною ініціативою щодо впрова-
дження системи державного стратегічного 
планування став Указ Президента України 
Л.Кучми № 460/99 від 30 квітня 1999 р. «Про 
впровадження системи стратегічного плану-
вання та прогнозування» [9]. Згідно із цим 
документом було утворено Центр інформа-
ційних ресурсів та технологій, на який було 
покладено функції з організації, інформацій-
ного забезпечення та науково-аналітичного 
супроводження діяльності Ради національної 
безпеки і оборони України у напрямку фор-
мування системи стратегічного планування і 
прогнозування у сфері економічної та інфор-
маційної безпеки, розроблення відповідних 
інформаційних ресурсів і технологій та під-
готовки кадрів. Проте, за часів президентства 
В.Ющенка функції з розробки стратегічних 
документів та формування системи страте-
гічного планування переходять від Центру до 
уряду. Для цього Президент скасував свій 
Указ [7], а Кабінет Міністрів ухвалив відпо-
відне розпорядження «Про схвалення Кон-
цепції вдосконалення системи прогнозних і 
програмних документів з питань соціально-
економічного розвитку України» [14]. Кон-
цепцією було передбачено, що координацію 
роботи з удосконалення методології страте-
гічного планування здійснює Мінекономіки.  
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Відповідно до Концепції систему прогнозних 
і програмних документів складають довго-
строкові, середньострокові та короткостро-
кові прогнозні і програмні документи, в яких 
відповідно до соціально-економічних та сус-
пільно-політичних процесів, що відбуваються 
в державі, з урахуванням впливу зовнішньо-
економічних та інших факторів і очікуваних 
тенденцій визначаються цілі і пріоритети со-
ціально-економічного розвитку та заходи, які 
необхідно здійснити для їх досягнення. 

Окрім Уряду інституцією, що здійснює 
сьогодні науково-аналітичний супровід ді-
яльності Президента України в питаннях 
стратегічного планування та прогнозування, 
є Національний інститут стратегічних дослід- 
жень. Інститут здійснює науково-аналітичну 
та прогнозну діяльність у сферах суспільного 
розвитку, формує перелік наукових проектів, 
розробляє тематичні плани науково-дослідних 
робіт і забезпечує їх виконання [6]. 

З метою визначення правових, еконо-
мічних та організаційних засад формування 
цілісної системи державного стратегічного 
планування розвитку України 22 грудня 2011 
року у другому читанні було прийнято урядо-
вий законопроект «Про державне стратегічне 
планування» [16]. Законопроектом визначався 
перелік документів державного стратегічного 
планування розвитку країни на довго-, серед-
ньо- та короткостроковий періоди, їх зміст, 
основні стадії розроблення, реалізації та мо-
ніторингу (оцінки виконання), повноваження 
органів державної влади та органів місцевого 
самоврядування у сфері державного страте-
гічного планування. На жаль, цей законопро-
ект так і не став повноцінним законом.

Перші спроби визначити на законодав-
чому рівні порядок та процедури формуван-
ня стратегічних документів економічного та 
соціального розвитку на регіональному та 
місцевому рівні були зроблені шляхом при-
йняття Закону України «Про державне про-
гнозування та розробку програм економічного 
і соціального розвитку України». В статті 5 
Закону визначено, що «прогнозні та програм-
ні документи економічного і соціального роз-
витку розробляються на основі комплексного 
аналізу демографічної ситуації, стану вико-
ристання природного, виробничого, науково-
технічного та трудового потенціалу, конку-
рентоспроможності вітчизняної економіки, 
оцінки досягнутого рівня розвитку економіки 

і соціальної сфери та з урахуванням впливу 
зовнішніх політичних, економічних та інших 
факторів і очікуваних тенденцій зміни впливу 
цих факторів у перспективі»[10].

Відповідно до Закону органи місцевого 
самоврядування та органи державної влади 
(державні адміністрації) зобов’язані щорічно 
розробляти та узгоджувати програми еконо-
мічного й соціального розвитку своїх терито-
рій з проектом Державної програми економіч-
ного та соціального розвитку на відповідний 
рік. Порядок розробки та затвердження цих 
документів регулюється відповідними законо-
давчими актами і є обов’язковим до виконан-
ня всіма органами місцевого самоврядування 
в Україні. З травня 2012 року відповідні про-
грами економічного і соціального розвитку 
АРК, областей, районів, м. Києва та Севасто-
поля повинні розроблятися взаємоузгоджено 
зі щорічним посланням Президента України 
до Верховної Ради України про внутрішній та 
зовнішній стан України [8].

Відповідаючи на глобальні європейські 
виклики щодо сталого розвитку Україною 
була затверджена власна стратегія під назвою 
«Стратегія сталого розвитку «Україна – 2020» 
[13]. Стратегія визначила чотири вектори 
руху для нашої держави та реалізацію 62 ре-
форм, визначила 25 ключових показників-ін-
дикаторів, за якими буде оцінено хід виконан-
ня передбачених реформ і програм. 

Питання успішності реалізації стратегії є 
дуже важливими для України. Базовою умо-
вою досяжності Стратегії успіху має стати 
оперування єдиними критеріями та бачення-
ми стратегічних цілей. При цьому зазначені 
цілі повинні бути конкретними, дуже специ-
фічними, реалістичними, досяжними, мати 
чіткі часові рамки. Визначним елементом є 
зобов’язання щодо впровадження цілей, схва-
лених на високому рівні. У цьому контексті 
показники стратегії повинні стати поштовхом 
для дій на всіх керівних ланках влади нашої 
держави [17]. 

Щодо стратегічного планування на рівні 
місцевого самоврядування, то його правове 
регулювання закріплено ст. 43 Закону Украї-
ни «Про місцеве самоврядування в Україні», 
в якій визначено, що для вирішення найбільш 
актуальних проблем розвитку території міс-
цеві органи влади можуть розробляти цільові 
програми [12].

Сьогодні стратегічне планування є скла-
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довою цілісної системи планування місцевого 
розвитку. Місцевий розвиток характеризуєть-
ся комплексом різноманітних просторових, 
економічних, соціальних, культурно-духов- 
них, екологічних та інших чинників, які не-
обхідно враховувати в процесі здійснення 
територіального планування. Саме тому на 
території має розроблятися не один, а низка 
планувальних документів, кожен з яких має 
свій об’єкт, принципи, призначення, однак 
разом вони формують цілісну систему плану-
вання місцевого розвитку. Такими базовими 
планувальними документами є стратегії міс-
цевого розвитку, просторові програми (гене-
ральні плани населених пунктів) та щорічні 
програми соціально-економічного розвитку і 
культурного розвитку території.

Стратегії та щорічні програми місцевого 
розвитку спрямовані на формування спри-
ятливого середовища для розвитку підпри-
ємницького сектора, залучення інвестицій, 
забезпечення соціальних потреб населення, 
підвищення рівня його життя. Просторові ж 
програми (генеральні плани) відносяться до 
розвитку території як до об’єкта реалізації 
містобудівної політики місцевої влади. Проте, 
усі ці документи щільно пов’язані між собою, 
сприяють вирішенню питань підвищення 
ефективності функціонування території, але 
водночас і різняться між собою [1, С.9].

Новацією децентралізаційних процесів, 
що розпочалися в Україні у 2014 році, стала 
поява нової форми територіального утворен-
ня – об’єднана територіальна громада (далі 
ОТГ) [11]. Вже 25 жовтня 2015 року 159 та-
ких громад в об’єднаному вигляді пішли на 
дострокові місцеві вибори та утворили нові 
органи управління. Ідеологією добровільного 
об’єднання стало утворення спроможних та 
економічно самодостатніх громад. Проте, вже 
на етапі створення ОТГ зустрілися з багатьма 
викликами, серед яких стали:

– відсутність загальноприйнятих пріо-
ритетів щодо забезпечення надання базових 
послуг мешканцям ОТГ. Кожен орган місце-
вого самоврядування, який увійшов до скла-
ду ОТГ, до об’єднання мав власні пріоритети 
розвитку та власну систему цінностей щодо 
управління ресурсами. Після об’єднання ці 
пріоритети, очевидно, мають бути переглянуті 
та мають бути вироблені підходи до управлін-
ня «об’єднаними» ресурсами;

– потреба ефективного управління нови-

ми земельними, бюджетними ресурсами, які 
стали доступними для ОТГ і можуть бути ви-
користані для розвитку; 

– збільшення кількості зацікавлених сто-
рін, з якими потрібно узгоджувати прийняття 
рішень у межах ОТГ.

Відповіддю на ці та деякі інші виклики 
має стати перспективне (середньо- та довго-
строкове) стратегічне планування ОТГ. Проте, 
як зазначають експерти програми ЄС «Під-
тримка політики регіонального розвитку в 
Україні», застосувати стратегічне планування 
на рівні новостворених ОТГ в класичному ви-
гляді для розробки довгострокових стратегій 
розвитку неможливо по причині відсутності у 
них власної історії та неможливості відстежи-
ти поведінку територіальної громади як тери-
торіальної соціально-економічної системи за 
попередні періоди. Періодом же ідентифікації 
базових умов, які матимуть суттєвий вплив 
на подальшу суб’єктність ОТГ, буде час між 
2015-2018 роками. А однією з ознак «стра-
тегічності» плану є довгостроковий (понад 7 
років) період планування. Саме тому розроб-
ка середньострокових (на 3-5 років) стратегій 
розвитку для ОТГ є оптимальною [5, С.6]. 

Висновки. Погоджуючись із думкою 
окремих дослідників, вважаємо, що стратегіч-
не планування в світі стало дієвим інструмен-
том у системі публічного управління. Проте, 
в Україні цей механізм не став дієвим інстру-
ментом в руках публічної влади усіх рівнів 
для забезпечення соціально-економічного 
зростання. Більшість орієнтирів, що були за-
кладені в прийнятих за час незалежності на 
національному рівні стратегічних документів 
не виконуються. Однією з причин такого ста-
ну справ є відсутність інституційних механіз-
мів, які б спонукали різні гілки та органи вла-
ди працювати в єдиному напрямі реалізації 
стратегічних цілей та завдань. Такі механізми 
може забезпечити лише цілісна система стра-
тегічного планування. Розв’язання завдання 
створення системи стратегічного планування 
потребує системного підходу та перебуває на-
самперед у законодавчій площині. 

Децентралізаційні процеси, що відбува-
ються останнім часом в Україні також ви-
явили низку проблем у стратегічному баченні 
розвитку територіальних громад, суттєво змі-
нивши відносини між центральною владою і 
місцевим самоврядуванням. Децентралізація 
також спричиняє глибокі зміни у системах пу-
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блічного управління шляхом залучення насе-
лення громад до творення політики розвитку 
на місцевому рівні. З огляду на це, наступні 
кроки реформи місцевого самоврядування 
потребуватимуть дотримання чіткої послі-
довності та стратегічного бачення у впрова-

дженні інституційних новацій, через розробку 
широкого спектра засобів гармонізації інтер-
есів центру, регіонів та органів місцевого са-
моврядування, зокрема формування стратегій, 
програм, планів регіонального та місцевого 
розвитку.
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У статті проаналізовано проблемні питання визначення категорії «публічна служба», розглянуто по-
гляди на  публічну службу з точки зору вітчизняних науковців.

На думку автора, термін «публічна» підкреслює об’єкт служби та означає, що повинні захищатись та 
реалізовуватись інтереси громади і суспільства - публічні інтереси.

Під публічною службою (public service) розуміється діяльність уряду для людей, що живуть у межах 
території власної юрисдикції, яка реалізовується безпосередньо через державний сектор. Обгрунтовано, що 
доцільно при вивченні державної служби країн-членів ЄС, вживати саме термін публічна служба, що має на 
меті підкреслити саме публічність власної діяльності.

На думку автора, при визначенні меж публічної служби найбільш раціональним є інституційний під-
хід, який обмежує сферу публічної служби рамками публічної адміністрації, тобто в Україні це насамперед 
органи виконавчої влади та органи місцевого самоврядування. Виходячи з цього, автор додає ще одну озна-
ку публічної служби - здійснення на постійній основі адміністративних (управлінських) функцій і повно-
важень. 

Підкреслено,  що, незважаючи на особливості різних країн щодо розуміння поняття публічної служби, 
найбільшу увагу зроблено саме на регулюванні статусу чиновників публічної адміністрації. У найновішому 
законодавстві країн Європи цей акцент є ще більш чітким і однозначним. 

Ключові слова: публічна служба; публічна адміністрація; публічні службовці; держава

Interpretation of the concept of “public service” 
with consideration for foreign experience

N.S. Sidorenko2 

The analysis of problems related to the determination of the «public service» category has been done and views 
on public service from the perspective of domestic scientists have been described in the article.

According to the author’s opinion, the term “public” highlights the object of the service and it means that 
interests of the community and society – public interests – should be protected and executed.

Public service is understood as the activities of government towards people, living in the territory of their ju-
risdiction. These activities are fulfilled directly through the public sector. It has been grounded that while studying 
the civil service of the EU member states’ the term “public service” is the most reasonable term to be used, as it 
emphasizes exactly the public character of the personal activity.

Інтерпретація поняття «публічна служба» з урахуванням зарубіжного досвіду
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While determining public service boundaries, it has been considered that the institutional approach is the most 
reasonable one as it limits the public service sphere by public administration in other words, in Ukraine these are 
primarily executive authorities and local self-government. Therefore another attribute of public service has been 
added by author, this is the fulfillment of administrative (managerial) functions and powers on a permanent basis. 

It has been emphasized that regardless the distinguished understanding of the concept of public service by dif-
ferent countries, public administration has been mostly focused on the public officials status regulation. This accent 
is even more explicit and distinct in the latest legislation of the European countries. 

Keywords: public service; public administration; public officials; state
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Интерпретация понятия «публичная служба» с учетом зарубежного ­
опыта

Н.С. Сидоренко3

В статье проанализированы проблемные вопросы определения категории «публичная служба», рас-
смотрены взгляды на публичную службу с точки зрения отечественных ученых. По мнению автора, термин 
«публичная» подчеркивает объект службы и означает, что должны защищаться и реализовываться инте-
ресы граждан и общества - публичные интересы. Под публичной службой (public service) понимается де-
ятельность правительства для людей, живущих в пределах территории собственной юрисдикции, которая 
реализуется непосредственно через государственный сектор. Обосновано, что приемлемо при изучении 
государственной службы стран-членов ЕС употреблять именно термин публичная служба, цель которой 
подчеркнуть именно публичность своей деятельности.

По мнению автора, при определении границ публичной службы наиболее рациональным является 
институциональный подход, который ограничивает сферу публичной службы рамками публичной адми-
нистрации, то есть в Украине это прежде всего органы исполнительной власти и органы местного само-
управления. Исходя из этого, автор добавляет еще один признак публичной службы – осуществление на по-
стоянной основе административных (управленческих) функций и полномочий. Подчеркнуто, что, несмотря 
на особенности разных стран в понимании понятия публичной службы, наибольшее внимание акцентиро-
вано именно на регулировании статуса чиновников публичной администрации. В новейшем законодатель-
стве стран Европы этот акцент еще более четкий и однозначный.

Постановка проблеми. Упродовж усьо-
го періоду незалежності України її публічна 
служба постійно зазнавала суттєвих змін. В 
процесі прагнення нашої країни приєднатися 
до єдиного європейського простору дана про-
блема набула конкретних орієнтирів, котрі 
вміщують у собі відповідні стандарти, що ви-
значені відповідними вітчизняними та країн-
членів Європейського Союзу нормативними 
документами. 

Важливо зазначити, що на шляху євро-
пейської інтеграції, на сьогоднішній день, 
наявні перешкоди, які відкладають цей про-
цес. Серед них можна відзначити такі, як 
недостатня якість надання послуг держави, 
залежність публічної служби від політичної 
ситуації в країні, недостатня ефективність 
управління кадрами. В країнах-членах Єв-
ропейського Союзу публічна служба сприй-
мається як механізм забезпечення реалізації 
прав і свобод людини, а не лише як суто до-

поміжний інститут держави.  Крім цього, ре-
зультативність публічної служби впливає на 
рівень задоволення громадян щодо додержан-
ня їхніх конституційних прав.

Доцільно зазначити, що вивчення про-
блемних питань категорій «публічне управ-
ління» та «публічна служба» вже досить дов- 
гий час залишається під пильною увагою як 
вітчизняних, так і зарубіжних вчених не лише 
в контексті євроінтеграційних прагнень Укра-
їни, а й задля вивчення та запозичення корис-
ного досвіду. Отже, в переломний для укра-
їнської держави момент «життя по-новому» 
є необхідність звернення особливої уваги на 
вивчення особливостей державної служби в 
країнах-членах Європейського Союзу.

Аналіз досліджень і публікацій. Про-
тягом останніх років активно досліджується 
тема особливостей функціонування та роз-
витку публічного управління та, зокрема, 
публічної служби взагалі, не лише в кон-
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тексті європейської інтеграції, у роботах та-
ких вчених, як В. Баштанник, Т. Василев-
ська, С.Газарян, Н. Гончарук, Н. Липовська,  
Т. Пахомова, О. Петренко, С. Серьогін,  
Л. Прокопенко.  Вчені, які працюють у межах 
різних соціальних наук, дискутують в основ- 
ному не про повне відділення політичного 
від адміністративного, а про співвідношен-
ня політичного і адміністративного в процесі 
публічного управління. В ході цієї дискусії 
найзначущими представляються наступні мо-
менти, що мають фундаментальне значення 
як для теорії, так і для практики управління, 
зокрема в розвинених демократичних дер-
жавах: структура системи публічного управ-
ління, склад її елементів і їх роль у проце-
сі управління; система публічної служби, її 
масштаб, співвідношення з іншими категорія-
ми зайнятих; роль адміністративного апарату 
в політичному процесі, значення взаємодії пу-
блічних службовців і політиків. 

Мета дослідження –  дослідити інтерпре-
тацію поняття «публічна служба» з урахуван-
ням зарубіжного досвіду.

Виклад основного матеріалу. Багато до-
сліджень публічної служби активізувалися зі 
здобуттям незалежності України. Проте в ба-
гатьох випадках вивчення системи публічної 
служби наштовхується на проблеми ототож-
нення терміну «публічна служба» з такими 
близькими поняттями, як «державна служба», 
«публічне управління», «публічна адміністра-
ція» тощо. Це пов’язано з тим, що змістовне 
наповнення цих понять досить подібне, проте 
має низку відмінностей. Особливості цих тер-
мінів відрізняються як в Україні, так і в краї-
нах-членах ЄС. Але перш ніж розглядати сут-
ність цих понять та відмінностей між ними, 
доцільно розглянути погляди на  публічну 
службу в цілому з точки зору вітчизняних на-
уковців.

Так, слово «служба» являє собою певний 
вид діяльності, який спрямований на забезпе-
чення та реалізацію інтересів кого-небудь або 
чого-небудь. Також служба означає підзвіт-
ність та підконтрольність суб’єкта [6].

Слово «публічна» підкреслює об’єкт 
служби та означає, що повинні захищатись та 
реалізовуватись інтереси громади та суспіль-
ства - публічні інтереси.

Під публічною службою (public service) 
розуміється діяльність уряду для людей, що 
живуть у межах території власної юрисдикції, 

яка реалізовується безпосередньо через дер-
жавний сектор. На нашу думку, доцільно, при 
вивченні державної служби країн-членів ЄС 
вживати саме термін публічна служба, що має 
на меті підкреслити саме публічність власної 
діяльності.

Сучасні дослідники вважають, що публіч-
на служба може розглядатися у широкому та 
вузькому значеннях. З цим ми погоджуємось. 
Вважаємо, що це ж стосується і публічної 
служби в Європейському Союзі. Публічна  
служба в країнах-членах Європейського Сою-
зу в цілому має широке значення, тобто являє 
собою службу в державних органах та вико-
нується публічними службовцями, які працю-
ють в бюрократичному апараті на постійній 
основі або тимчасово (за контрактом), а також 
вчителями, працівниками пошти, військови-
ми, пожежниками та іншими працівниками, 
діяльність яких спрямована на благо держави.

Згадуючи про широке та вузьке значення 
служби доцільно зазначити, що прихильни-
ком широкого розуміння публічної служби 
став наш сучасник професор О. Петришин, 
який до публічної служби відносить держав-
ну, муніципальну службу та службу у недер-
жавних організаціях (громадських організа-
ціях, політичних партіях та навіть приватних 
підприємствах). На його думку, для публічної 
служби характерні такі ознаки, як:

1) зайняття посади у відповідних органах 
і організаціях незалежно від форм власності і 
конкретних організаційних структур;

2) службова спрямованість діяльності, що 
полягає у діяльності не на себе, а на обслуго-
вування «чужих» інтересів;

3) професійність службової діяльності, 
тобто здійснення такої діяльності на постій-
ній основі, що потребує певних знань і на-
ступності, та є основним джерелом матеріаль-
ного забезпечення працівника [5, c. 139-140].

При виборі підходу до розуміння суті пу-
блічної служби, на думку В. Тимощука та А. 
Школика, варто керуватися в першу чергу по-
требами практики. Зокрема, функціональне 
розуміння публічної служби важко визнати 
корисним для правового регулювання від-
повідних відносин. В цьому контексті також 
важливо виходити зі специфіки правової сис-
теми, до якої належить наша країна. Адже в 
країнах романо-германської сім’ї права відно-
сини у сфері публічної служби (принаймні, в 
частині так званого «чиновництва») належать 
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до сфери регулювання публічного права, на-
томість у англосаксонській правовій системі 
поділ права на публічне і приватне фактично 
відсутній, тому і регулювання зайнятості на 
публічній службі мало відрізняється від за-
йнятості у приватному секторі. Відтак, на 
наш погляд, при визначенні меж публічної 
служби найбільш раціональним є інститу-
ційний підхід, який обмежує сферу публіч-
ної служби рамками публічної адміністрації, 
тобто в Україні це насамперед органи вико-
навчої влади та органи місцевого самовряду-
вання. Виходячи з цього, можна додати ще 
одну ознаку публічної служби – здійснення 
на постійній основі адміністративних (управ-
лінських) функцій і повноважень. З цієї точки 
зору цікавою є норма у Конституції ФРН, за 
якою «виконання владних повноважень у ви-
гляді постійного завдання, як правило, пови-
нно доручатися особам, які перебувають на 
державній службі і зв’язані узами публічно-
правових відносин служби і вірності». Слід 
визнати, що різні підходи до розуміння кате-
горії «публічна служба» прослідковуються у 
законодавстві зарубіжних держав, зважаючи 
також на історико-правові традиції конкрет-
них країн [6, c. 12].

Доцільно зазначити, що в законодавстві 
різних країн-членів Європейського Союзу 
можна відзначити дещо різне розуміння пу-
блічної служби. Сутність державної служби 
в кожній конкретній країні визначається сво-
їми внутрішніми законами. В Європейсько-
му Союзі визначення державної служби, зо-
крема public, civil, що означають «публічна», 
«цивільна» («громадська»), на нашу думку, 
мають на меті підкреслити публічний харак-
тер діяльності, спрямованості на благо сус-
пільства та взаємодію з громадянськими ін-
ститутами. Важливо зазначити, що в країнах 
Євросоюзу існують такі поняття, як цивіль-
на служба (civil cervice) та публічна служба 
(public cervice). Так, термін цивільна служба 
має два різні значення: 1) державний орган, 
в якому працюють люди відповідно до своїх 
професійних якостей, професіоналізм яких 
доведено на основі конкурсу; 2) державні 
службовці, тобто службовці, що працюють 
в державному органі (крім військових). Ци-
вільним службовцем можна вважати особу, 
задіяну у державному секторі (органі, агент-
стві, відомстві). Сутність поняття «держав-
ний службовець» варіюється від країни до 

країни, а також в різних країнах. Крім цього, 
в законодавстві різних країн-членів окреслю-
ються і особливості широкого або вузького 
сприйняття публічної служби. Так, прикладом 
широкого розуміння та сприйняття публіч-
ної служби може слугувати публічна служба 
в Федеративній Республіці Німеччині, де по-
няття публічної служби (Öffentlicher Dienst) 
охоплює усіх співробітників державних уста-
нов, до яких відносяться не лише працівники 
управлінських органів, але й судді, поліцей-
ські, військовослужбовці, вчителі, працівники 
дошкільних навчальних закладів, викладачі 
вищих навчальних закладів. При цьому, від-
повідно до Федерального Закону «Про статус 
чиновників», встановлено, що Вищою служ-
бовою інстанцією чиновника є вища установа 
його роботодавця, в службовій сфері якої він 
обіймає посаду  [4].

Тобто, у Німеччині поняття публічної 
служби є загальним поняттям для позначен-
ня усіх службових відносин з об’єднаннями, 
установами та фондами публічного права. 
До публічної служби відносяться не тільки 
службові відносини з федеральними органа-
ми управління (адміністрації), але й з органа-
ми управління (адміністрації) на рівні земель, 
муніципалітетів та з такими установами, як 
служби соціального страхування, професійні 
об’єднання, а також фонди, що діють у пу-
блічно-правовій формі. При цьому публіч-
но-правові відносини поширюються лише на 
чиновників (Beamte), а посади останніх є не 
тільки в органах управління (адміністрації). 
Наприклад, існує така категорія, як «чиновни-
ки вищих учбових закладів» (§42 Рамкового 
Закону Німеччини «Про регулювання права 
вищої школи», Стаття 176-а Федерального 
Закону Німеччини «Про статус чиновників»). 
Зокрема, керівники на посаді, члени керівних 
органів на посаді за основною професією, а 
також чиновники, які відповідно відносяться 
до наукового і мистецького персоналу вищо-
го учбового закладу, що згідно з правом землі 
отримав статус визнаного державою вищого 
учбового закладу, і персонал якого знаходить-
ся на службі Федерації, є безпосередніми фе-
деральними чиновниками [6, c. 13].

Важливо наголосити, що на публічній 
службі Німеччини особи поділяються на чи-
новників, а також службовців з працівниками 
публічної служби. Чиновники відрізняються 
від службовців та працівників тим, що чинов-

PERSONNEL POLICY AND PUBLIC SERVICE



75Public administration aspects. 2016. 35-36(9-10)

АСПЕКТИ ПУБЛІЧНОГО УПРАВЛІННЯ

ISSN 2311-6420 (Print), ISSN 2413-8231 (Online)

ники призначаються на службу пожиттєво, а 
зі службовцями та працівниками укладається 
трудовий договір, який може бути розірваний.

У країнах романо-германської системи 
права є велике розмаїття підходів до означен-
ня поняття «публічної служби» та її сфери. 
Наприклад, у Франції існує поняття публічної 
служби (fonction publique), яким охоплюється 
служба в адміністраціях держави, регіонів, 
департаментів, комун та їх публічних уста-
новах. До публічних службовців належать та-
кож вчителі та викладачі вищих навчальних 
закладів, лікарі публічних закладів охорони 
здоров’я, які складають окремі корпуси. В за-
гальному статуті публічної служби виділяєть-
ся публічна служба держави, територіальна 
публічна служба та медична публічна служ-
ба. При цьому серед усіх «агентів» («agents») 
акцент у правовому регулюванні робиться на 
«чиновниках» (або «функціонерах», франц. 
– fonctionnaires), тобто особах, призначених 
відповідно до норм публічного права [6, c. 12-
13].

У Франції до ознак публічного службов-
ця відносяться наступні: призначення на по-
стійну посаду, що оплачується з державно-
го бюджету; присвоєння рангів відповідно з 
системою рангів центральної, територіальної, 
а також публічної служби в системі охорони 
здоров’я.

На публічній службі Франції службовці 
поділяються на 2 групи:

1 - службовці, які працюють у державних 
закладах за наймом (на основі контракту та 
на умовах погодинної оплати);

2 - чиновники, які включені на постійній 
основі до штату державних органів та призна-
чені на посади, які відповідають їх рангу та 
адміністративній ієрархії [3].

Прикладом вузького, конкретизованого 
сприйняття є закріплення розуміння публіч-
ної служби в Польщі. Так, в Польщі держав-
на громадянська служба (Służba cywilna) – це 
група чиновників, яка працює задля забез-
печення професійного, надійного, неуперед-
женого та політично нейтрального виконання 
функцій держави в органах державної влади. 
Правові основи державної служби Польщі 
визначаються Законом «Про громадянську 
службу» («О służbie cywilnej») від 21 листопа-
да 2008 року (авторський переклад) [2].

Поняття «публічний службовець» у різ-
них країнах визначається по-різному, відріз-

няється структура систем, виділення окремих 
категорій і груп. Так, професори універси-
тетів мають статус урядовців (професійних 
службовців) у Франції, Німеччині і Італії, але 
не мають його у Великій Британії. В той же 
час розділення урядовців на категорії в євро-
пейських країнах одноманітне, система вклю-
чає чотири «класи»[8], кожний з яких відпо-
відає структурі системи освіти, яка містить 
загальну, повну середню і вищу освіту. Така 
одноманітність відображає також специфіку 
виконуваних кожним з названих класів функ-
цій: на нижчому рівні – в основному прості 
(наприклад, ще в 80-і роки в Німеччині уря-
довцями «простої служби» були кондукто-
ри-контролери на залізничному транспорті 
і поштові службовці); на середньому – кан-
целярські функції (оформлення документів, 
видача їх громадянам і т.п.), тобто рутинні 
функції, не пов’язані фактично з ухваленням 
управлінських рішень; на підвищеному рівні 
– функції, що вимагають участі в ухваленні 
значущих управлінських рішень, тобто при-
пускають наявність певної владної компетен-
ції; на вищому рівні – участь в розробці по-
літики, складних програм, тобто фактична 
участь не тільки в чисто адміністративній, але 
якоюсь мірою і в політичній діяльності.

Описана вище структура піддавалася 
серйозній критиці, починаючи з 50-х років 
XX сторіччя, оскільки необхідність наявнос-
ті встановленого рівня освіти для включен-
ня в певний клас перешкоджала мобільнос-
ті кар’єри урядовців, а значить, знижувала 
можливість стимулювання їх діяльності 
кар’єрними перевагами. Складність проблеми 
ефективності публічної служби була виявлена 
у Великій Британії в доповіді Фултона в кін-
ці 60-х років, що привело до часткової реалі-
зації десятьма роками пізніше ідеї так званої 
«відкритої структури». У зв’язку з особливим 
характером діяльності статус і основи функ-
ціонування урядовців регулюються в трьох 
з чотирьох аналізованих європейських країн 
(Німеччини, Франції і Італії) спеціальними 
нормативними актами публічного права [1] і 
лише у Великій Британії ситуація – складні-
ша і комплексна, оскільки формально «ци-
вільні службовці» (civil servants) є «слугами 
корони» (servants of the crown), що визначає 
регулювання на основі неформального «Ко-
дексу поведінки». З їх статусу витікає відсут-
ність у них прав, які можуть бути захищені 

КАДРОВА ПОЛІТИКА ТА ПУБЛІЧНА СЛУЖБА



76 	 Аспекти публічного управління. 2016. 35-36(9-10)

PUBLIC ADMINISTRATION ASPECTS

ISSN 2311-6420 (Print), ISSN 2413-8231 (Online)

в суді. Проте на практиці їх становище мало 
відрізняється від становища їхніх колег в ін-
ших країнах. Однією з особливостей британ-
ської системи стало різке скорочення кількос-
ті службовців (урядовців) в період правління 
консерваторів на чолі з М.Тетчер, коли багато 
елементів системи управління були виділені 
з неї і перетворені на незалежні агентства зі  
зміною статусу самих службовців. Проте, пе-
реставши бути урядовцями, вони залишилися 
публічними службовцями [7].

Для статусу урядовців у всіх європей-
ських країнах характерні наступні особли-
вості, що забезпечують в першу чергу ста-
більність системи публічної служби: висока 
стійкість робочого місця (посади) – вони 
можуть бути звільнені тільки за важку по-
садову провину (зрада, корупція, критична 
некомпетентність) і лише після складної та 
тривалої процедури; привілейоване пенсійне 
забезпечення – вище, ніж у інших зайнятих, 
що індексується залежно від вартості життя; 
захист прав спеціальними профспілками чи-
новників – вони володіють великою владою 
у всіх європейських країнах; право на участь 
в політичній діяльності, хоча і з обмеження-
ми. Цього права позбавлені тільки британські 
урядовці. Таке положення урядовців і всіх пу-
блічних службовців пов’язано з важливістю, 
великими масштабами і складністю функцій, 
виконуваних у системі публічного управління.

Правовий статус і реальне становище 
урядовців вимагають від них абсолютної ло-
яльності Конституції і офіційним інститутам 
держави, у Великій Британії – короні в ши-
рокому значенні цього поняття. Дана вимога 
може часом приймати екстремальні форми, 
що мало місце в Німеччині в період дії Де-
крету про радикалів (Radikalenerlass), прийня-
того в 1972 році, широковідомого як «Заборо-
на на професії» [9].

В будь-якому випадку, незважаючи на 
особливості різних країн щодо розуміння по-
няття публічної служби, найбільшу увагу 
зроблено саме на регулюванні статусу чинов-
ників публічної адміністрації. У найновішо-
му законодавстві країн Європи цей акцент є 
ще більш чітким і однозначним. Наприклад, 
в законодавстві Естонії визначено, що «пу-
блічною службою є робота в державних і му-
ніципальних адміністративних установах». 
Аналогічні підходи реалізовані також у зако-
нодавстві Литви, Грузії тощо [6, с. 13]. Також 

хотілось би звернути увагу і на ті її спільні 
ознаки, які присутні майже у всіх країнах Єв-
ропейського Союзу, незважаючи на деякі вну-
трішні відмінності. Так, на відміну від Украї-
ни, державна служба в країнах Європейського 
Союзу функціонує не лише в органах держав-
ної влади, а й в державних підприємствах та 
організаціях; державна служба виконується 
державними службовцями, які, в свою чергу, 
поділяються на чиновників, тобто службов-
ців, які займають посади на постійній основі, 
а також службовцями та робітниками, які пра-
цюють в державних установах за наймом по 
контракту. З огляду на вищевикладене можна 
зробити висновок, що публічна служба в краї-
нах-членах Європейського Союзу – діяльність 
усіх співробітників, зайнятих у державному 
секторі, який визначається в кожній країні 
відповідно до власних внутрішніх законів, що 
працюють для забезпечення професійного, 
надійного, неупередженого виконання функ-
цій держави та отримують заробітну плату з 
державного бюджету.

Висновки. Отже, підсумовуючи вищеви-
кладене, варто зазначити, що публічна служба 
в країнах-членах Європейського Союзу – по-
няття багатогранне та  розглядається в широ-
кому і вузькому значеннях. Адже в цілому, в 
широкому розумінні, публічну службу в краї-
нах-членах ЄС доцільно сприймати як службу  
усіх публічних службовців, зайнятих в усіх 
державних органах, які працюють на благо 
суспільства. А вузького значення публічній 
службі кожної з країн-членів Євросоюзу нада-
ють власні внутрішні закони, які стосуються 
публічної служби, кожної з країн.

Підводячи підсумок аналізу сучасних сис-
тем публічної служби розвинених демокра-
тичних держав, слід констатувати, що на по-
чатку XXI сторіччя роль публічної служби в 
цих країнах не тільки не знизилася, але часом 
навіть зросла у зв’язку з появою нових сфер 
регулювання, які потребують участі публічно-
го сектора як у здійсненні управляючих дій, 
так і безпосередньо в самій діяльності. Зараз 
публічна служба розвинених країн проходить 
етап вдосконалення, адаптації до нових умов. 
У цьому значенні можна виявити певні ана-
логії між процесами, які характерні для таких 
країн, як Франція, Італія, Німеччина, і про-
цесами в країнах, які переживають період ра-
дикальних політичних змін (демократизація, 
деколонізація). За наявності численних «особ- 
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ливих» характеристик, властивих постсоці-
алістичним країнам або постколоніальним 
системам, а також «одиничних» рис, власти-
вих кожній державі окремо, «загальним» є 

необхідність створити публічну службу, яка 
б відповідала потребам конкретної політико-
адміністративної системи в умовах сучасного 
світу, що глобалізується.
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У пропонованій статті охарактеризовано сучасний стан міждисциплінарної теорії модернізації як такої 
та описано специфіку її застосування у дослідженнях з державного управління (як зарубіжних, так і вітчиз-
няних). Проаналізовано концепцію постмодернізації як найсучаснішого варіанта модернізаційної теорії. 
Узагальнено наявні тематичні дослідження, присвячені різним аспектам реформування публічної служби 
в державах-членах ЄС, виявлено спільне й особливе в тенденціях їх розвитку. На основі здобутих резуль-
татів описано специфіку розвитку європейської публічної служби у її співвідношенні з концептами теорій 
модернізації та постмодернізації й окреслено перспективи подальших досліджень у визначеному напрямку.

	 Зокрема, доведено, що новим магістральним постмодерністським трендом стає утворення у струк-
турі публічної служби гібридних агенцій, які поєднують ознаки інститутів громадянського суспільства та 
державних органів. Обґрунтовано, що конвергенція громадянського суспільства та держави відбувається у 
провідних європейських країнах на всіх її рівнях:  інституційному (створення квазіавтономних неурядових 
організацій, залучення інститутів громадянського суспільства до участі в державному управлінні), інстру-
ментальному (запозичення методів діяльності у приватного сектора), структурному (тяжіння до відкритих 
моделей держслужби), ціннісному, телеологічному тощо.

Ключові слова: теорія модернізації; постмодернізація; реформування публічної служби;  
громадянське суспільство; конвергенція громадянського суспільства та держави

The development of the European public service: from modernisation to ­
post-modernisation

O.V. Onufriienko2 

Problem setting. On the whole, modern science of public administration, both national and foreign one, has 
come over the ideas of the modernisation theory being an important constituent of cross-disciplinary gnoseology. 
Taking into consideration the very undeniable fact that the problems of national public service modernisation can 
be mainly solved through comparative studies, the clearing up of the peculiar features and subject matter of the civil 
service modernisation in the countries of the European Union is an exciting prospect for further research.

Recent research and publications’ analysis. The genesis of the modernisation theory has been generally associ-
ated with fundamental works of M. Weber, E. Durkheim, A. Comte, K. Marx, H. Spencer and F. Tönnies. Its further 

Розвиток європейської державної (публічної) служби: від модернізації ­
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Развитие европейской государственной (публичной) службы: от модерни-
зации к постмодернизации

А.В. Онуфриенко3

В предлагаемой статье охарактеризовано современное состояние междисциплинарной теории модер-
низации как таковой и описана специфика ее применения в исследованиях по государственному управле-
нию (как зарубежных, так и отечественных). Проанализирована концепция постмодернизации как наиболее 
современный вариант модернизационной теории. Обобщены существующие тематические исследования, 
посвященные разным аспектам реформирования публичной службы в государствах-членах ЕС, выявлено 
общее и особенное в тенденциях их развития. На основе полученных результатов описана специфика раз-
вития европейской публичной службы в ее соотношении с концептами теорий модернизации и постмодер-
низации и очерчены перспективы последующих исследований в обозначенном направлении.  

В частности, доказано, что новым магистральным постмодернистским трендом становится создание 
в структуре публичной службы гибридных агентств, объединяющих признаки институтов гражданского 
общества и органов государства. Обосновано, что конвергенция гражданского общества и государства про-
исходит в ведущих европейских странах на всех ее уровнях: институционном (создание квазиавтономных 

development directly relates to researches of D. Bell, C. Geertz, D. Dahrendorf, D. Apter, M. Singer, M. Löwy, S. 
Huntington etc. J. Baudrillard, J. Habermas, M. Foucault are considered fair to be the founders of the postmodern 
model. The specific features of civil service development and modernisation have been studied in the comparative 
aspect among others both by national scholars such as M. Bahmet, V. Bashtannyk, N. Honcharuk, Kh. Deineha, Yu. 
Kovbasiuk, O. Obolenskyi, I. Pysmennyi, L. Prokopenko, S. Seriogin, V. Sharii etc. and foreign specialists such as 
O. Barabashev, D. Bossart, Zh. Ziller, A. Nozdrachev, A. Obolonskii etc. Famous scholar Christophe Demmke’s 
works are worth paying particular attention to.

Comprehending thereof made it possible to state a complex objective of the suggested paper, namely: to de-
scribe the modern state of the cross-disciplinary modernisation theory as such, the specific features of its implemen-
tation in public administration studies (both foreign, and national ones); to analyse the concept of post-modernisa-
tion as the most advanced version of the modernisation theory to date, to generalise the current thematic research 
dealing with various aspects of civil service reformation in the EU Member States, to reveal common and specific 
features in their development trends; to describe the specificity of the European public service development in its 
correlation with the concepts of the modernisation and post-modernisation theories on the basis of the received 
results and to shape the prospects for further subject research in the chosen direction.

Paper’s main body. The shift from the career system to the post-bureaucracy model, the regulation of the sal-
ary levels for public officials and private sector employees and relevant changes within the retirement insurance 
system, the strengthening of executive managers’ responsibility, the substitute of the corporate model for the statute 
management one and the use of the network management concepts should be referred to the general trends of the 
European public service. The reformation is biased to the open models of civil service and a flexible management 
system that is based on the individualisation framework by the implementation of modern scientific and techni-
cal achievements. Understanding the civil service activity as the provision of services to the society etc. has been 
finally generated. 

The undertaken research made it possible to draw a number of interrelated conclusions.
1. The European cognitive paradigm, which describes the problems of the public administrative reformation in 

total and the civil service in particular, is finally very close to setting aside the ideas of the linear progress and strict 
dichotomy “tradition – modern” characteristic of the early modernisation theory. Regardless of the fact of enunciat-
ing the reception of a postmodern concept as such which may not happen, pilot studies of modern vectors of the 
development of national civil service systems in the EU Member States highlight the dominance of the particular 
postmodern ideas such as the enhancement of the role of civil society being a customer or co-initiator of the civil 
service reforms, the focus on new challenges for the civil service and the ways to respond them etc.

2. Further convergence with the civil society seems to be the major perspective of the public service develop-
ment in the European Union countries (it is also typical for relatively new East-European Member States but with 
established restrictions). It is not a contingency that not only the variety of social studies (first of all, political and 
social ones) develop the idea of the very necessity to bring private and public sectors together, mainly, indepen-
dently of each other, but it also involve the state-building practice and public service reformation in the developed 
European countries, particularly in the United Kingdom, Germany and France.

КАДРОВА ПОЛІТИКА ТА ПУБЛІЧНА СЛУЖБА



80 	 Аспекти публічного управління. 2016. 35-36(9-10)

PUBLIC ADMINISTRATION ASPECTS

ISSN 2311-6420 (Print), ISSN 2413-8231 (Online)

неправительственных организаций, привлечение институтов гражданского общества к участию в госу-
дарственном управлении), инструментальном (заимствование методов деятельности у частного сектора), 
структурном (тяготение к открытым моделям госслужбы), ценностном, телеологическом и т.д.
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Постановка проблеми. Сучасна наука 
державного управління, і вітчизняна, і зару-
біжна, в цілому сприйняла ідеї теорії модерні-
зації як важливої складової міждисциплінар-
ної теорії пізнання. Втім ступінь та глибина 
сприйняття концептів теорії модернізації в 
контексті різних наукових дискурсів має свою 
специфіку. Для українських суспільних наук 
більш характерним є орієнтування на ранній 
етап еволюції теорії модернізації із власти-
вими йому жорстким протиставленням тра-
диції та модерну в межах відомої дихотомії, 
майже безумовним зведенням традицій до 
контрпродуктивної архаїки та підвищеними 
очікуваннями від інноваційних рецепійова-
них моделей і результатів їх упровадження 
в суспільне життя. Навпаки, сучасні конти-
нентально-європейські дослідники, з одного 
боку, переважним чином орієнтуються на те-
перішній стан теорії модернізації, керуючись 
принципом діалектики традицій та інновацій, 
а з іншого – в цілому рідше використовують 
її термінологічний апарат, надаючи перевагу 
таким термінам, як «реформування», «підви-
щення ефективності», «розвиток» чи «еволю-
ція» публічної служби.       

Ситуація залежності вітчизняної науки 
державного управління від положень теорії 
модернізації переважно першого етапу її роз-
витку (60-ті роки ХХ ст.) вагомою мірою по-
яснюється не тільки відповідними запитами 
суспільства, але й з загальною парадигмою 
розвитку вітчизняного наукового дискурсу із 
характерним для неї активним запозиченням 
методологічного інструментарію та понят-
тєвого масиву інших наук. Така парадигма 
сформувалася (із відомими обмовками) як 
реакція на кризу суспільних наук у середи- 
ні ХХ ст., яка була обумовлена передусім не-
пристосованістю класичних моделей до фун-
даментальних зсувів у тектоніці соціальних 
процесів - зламу традиційних соціальних ін-
ститутів, утворення нових форм соціальної 
взаємодії, розгортання глобалізаційних про-
цесів. Гостра необхідність формування нових 

підходів, здатних адекватно інтерпретувати 
зміни, що відбуваються, скерувала вектори 
наукового пошуку не тільки на здійснення 
міждисциплінарних досліджень у рамках сус-
пільних наук, але й створила передумови ви-
ходу за їх межі.  

Так, у 60-70 рр. на тлі розквіту фізико-
математичних наук у предметній сфері на-
були помітної популярності також методи 
математичного моделювання, алгоритмізації 
суспільних процесів, які в кінцевому рахунку 
не змогли запропонувати ані переконливого 
математичного апарату моделювання якісних 
соціальних змін (стрибків, катастроф, криз, 
загострень тощо) [17, с. 39], ані звільнитися 
від авторського суб’єктивізму у підборі па-
раметрів соціальних явищ, що піддаються 
алгоритмізації (коли окремі характеристики 
«опускаються», щоб відповідати жорстким 
умовам алгоритму). Неможливість запропо-
нувати надійний апарат прогнозування, без 
якого математичне моделювання було фак-
тично зведене до формального аналізу подій 
минулого, та істотні труднощі, пов’язані з до-
слідженням ірраціональних аспектів суспіль-
ного розвитку, вплинули на подальшу втрату 
позицій математичних підходів у суспільних 
науках. Проте вони залишили корисний спа-
док - збагатили тезаурус та методологічний 
інструментарій, підвищили увагу наукового 
загалу до моделювання соціальних явищ як 
прийому пізнання та до проблеми розуміння 
управлінських рішень як особливих алгорит-
мічних приписів, продемонстрували важли-
вість опрацювання статистичних даних тощо. 

Збагачені таким чином міждисциплінарна 
теорія розвитку, теорія модернізації, еволю-
ційна теорія, теорія систем, синергетика [27] 
активно використовуються сучасною наукою 
державного управління. Враховуючи той без-
перечний факт, що проблематика модернізації 
вітчизняної державної служби розв’язується 
значною мірою за рахунок здійснення компа-
ративних досліджень широкого профілю та 
вивчення перспектив рецепції з досвіду роз-
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винених зарубіжних країн вдалих управлін-
ських рішень, механізмів і нормативно-право-
вих джерел, що їх встановлюють, з’ясування 
специфіки та змісту модернізації публічної 
служби в країнах ЄС є цілком на часі.

Аналіз досліджень і публікацій. Ґене-
зу теорії модернізації звичайно пов’язують 
із фундаментальними працями М. Вебера,  
Е. Дюркгейма, О. Конта, К. Маркса, Г. Спен-
сера та Ф. Тенніса. Її подальший розвиток 
безпосередньо співвідноситься із досліджен-
нями Д. Белла, К. Гірца, Р. Дарендорфа [9],  
Д. Ептера [1], М. Зінгера, М. Леві, С. Хантінг-
тона та ін. Фундаторами моделі постмодерну 
справедливо вважаються Ж. Бодрійяр, Ю. Га-
бермас, М. Фуко [2; 14; 20; 29]. Зміни у сус-
пільному розвитку, що звичайно інтерпрету-
ються як ознаки епохи постмодерну, системно 
досліджує Ф. Фукуяма [30]. Серед сучасних до-
слідників вагомий внесок у повернення інтере- 
су наукового загалу до теорії модернізації та 
розробки постмодернізаційних концептів здій-
снили П. Штомпка [31], Р. Інглхарт [16] та ін.

Особливості розвитку та модернізації 
державної служби, в тому числі у компара-
тивному аспекті, досліджують як вітчизняні 
науковці (М. Багмет [22], В. Баштанник [3],  
Н. Гончарук, Х. Дейнега, Ю. Ковбасюк [13; 
19], О. Оболенський [13], І. Письменний [27], 
Л. Прокопенко, С. Серьогін [13; 27], В. Шарій 
та ін.), так і зарубіжні фахівці (О. Барабашев 
[7], Д. Боссарт [4], Ж. Зіллер [32], О. Ноздра-
чов, О. Оболонський [7] та ін.). На особливу 
увагу заслуговують праці відомого вченого 
Крістофа Деммке [10; 11; 12], професора Єв-
ропейського інституту державного управлін-
ня (м. Маастріхт, Нідерланди), який системно 
досліджує процеси та парадигми розвитку 
публічної служби країн-членів ЄС упродовж 
кількох останніх десятиріч.

У той же час переважно рецепційний дис-
курс вітчизняних досліджень компаративного 
профілю обумовлює їх частковий характер та 
звичайно інструментально-технічне розуміння 
європейських моделей організації публічної 
служби, коли їх окремі елементи та механізми 
функціонування сприймаються як взірець для 
копіювання, що береться у відриві від склад-
ного соціокультурного контексту їх виникнен-
ня та розвитку. Надмірне узагальнення різних 
європейських моделей організації публічної 
служби та концентрація уваги на загальних 
стандартах чи критеріях оцінювання ефектив-

ності часто не дозволяють побачити неодна-
кові траєкторії руху державних служб у різ-
них державах ЄС, унікальний національний 
досвід модернізації та реформування системи 
публічного управління, оцінити перспективи 
їх розвитку в контексті унікального утворен-
ня, що поєднує ознаки міжнародної органі-
зації та квазідержави (яким є Євросоюз), і 
простежити складну діалектику збереження 
традицій та одночасного постійного здійснен-
ня інновацій у цій сфері.

Усвідомлення цього обумовило формулю-
вання комплексної мети пропонованої статті, 
а саме: описати сучасний стан міждисциплі-
нарної теорії модернізації як такої, специфіку 
її застосування у дослідженнях з державного 
управління (як зарубіжних, так і вітчизня-
них); проаналізувати концепцію постмодер-
нізації як найсучасніший варіант модерніза-
ційної теорії, узагальнити наявні тематичні 
дослідження, присвячені різним аспектам 
реформування публічної служби в країнах-
членах ЄС, виявити спільне й особливе в 
тенденціях їх розвитку; на основі здобутих 
результатів описати специфіку розвитку євро-
пейської публічної служби у її співвідношенні 
з концептами теорії модернізації та постмо-
дернізації й окреслити перспективи подаль-
ших досліджень у визначеному напрямку.

Виклад основного матеріалу. Філософ-
ська енциклопедія визначає соціальну мо-
дернізацію (осучаснення) як сукупність еко-
номічних, демографічних, психологічних та 
політичних змін, що відбуваються у суспіль-
стві традиційного типу в процесі його транс-
формації у суспільство сучасного типу [20]. У 
дослідженнях О. Конта, К. Маркса, Г. Спен-
сера, Ф. Тенніса, Е. Дюркгейма та М. Вебера 
вперше було послідовно описано відмінності 
двох типів суспільств та різні аспекти модер-
нізаційних змін у традиційних суспільствах 
[1; 2; 14; 16; 31]. Перехід від традиціоналіз-
му до сучасності звичайно зводився (в ме- 
жах соціології) до індивідуалізації, диферен-
ціації соціальних функцій та інституціональ-
ної формалізації [20]. Конкретніше соціальна 
модернізація означає орієнтацію на інновації 
та перевагу інновацій над традиціями, світ-
ський характер соціального життя, поступаль-
ний (нециклічний) розвиток, переважання ін-
струментальних цінностей, розповсюдження 
діяльного психологічного типу [29, c. 10].

Аналіз наявних тематичних публіка-
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цій свідчить про те, що значення категорії 
«модернізація» в контексті досліджень з на-
уки державного управління (з урахуванням її 
предмета) також головним чином базується 
на вищенаведених положеннях. У найзагаль-
нішому вигляді модернізація держслужби 
розуміється не тільки як абстрактне накопи-
чення нею прогресивних змін, але цілком у 
відповідності до моделей теорії модернізації, 
наведених вище, - як процес трансформації 
традиційної публічної служби у прогресивну, 
сучасну, модернову.

Невипадково одними з найактуальніших 
науково-практичних проблем вітчизняної на-
уки державного управління обґрунтовано ви-
знається модернізація державної служби в 
Україні (передусім у контексті ймовірної єв-
роінтеграції) та вивчення досвіду модерніза-
ції публічної служби в зарубіжних країнах із 
фокусуванням основної уваги на модернізації 
провідних країн Євросоюзу (передусім Ні-
меччини та Франції) й досвіду модернізації 
нових членів ЄС – країн соціалістичного бло-
ку в минулому (із приділенням значної уваги 
адміністративній реформі) [13, c. 354; 19; 22; 
28]. Серед досліджуваних на монографічному 
рівні проблем - загальне реформування дер-
жавного управління в контексті європейських 
інтеграційних процесів [3], модернізація сис-
теми державного управління в умовах розвит- 
ку громадянського суспільства в Україні [25] 
тощо. На рівні дидактичної літератури знач- 
ну увагу приділено вивченню європейських 
стандартів публічної служби, формулюванню 
завдань модернізації державної служби Укра-
їни та окресленню стратегій модернізацій-
ного розвитку [13, c. 331-364]. Під основою 
модернізації державної служби України ро-
зуміють насамперед виконання рекомендацій 
експертів SIGMA для її наближення до євро-
пейських стандартів [13, c. 352] та всебічне 
вивчення досвіду держав ЄС у різноманітних 
сферах, пов’язаних із функціонуванням пу-
блічного управління, з метою подальшого 
запозичення ефективних рішень. Конкретні 
завдання модернізації зводяться до наступно-
го: подолання політизації та протекціонізму, 
які негативно впливають на професіоналізм 
держслужбовців, удосконалення законодав-
ства про державну службу в Україні та приве-
дення його у відповідність до стандартів ЄС, 
уточнення інституційного розподілу повнова-
жень державних службовців, удосконалення 

процедур вступу на державну службу, розроб- 
лення оновленої державної політики добору 
кадрів тощо [13, c. 352-353].

Системний аналіз наявних тематичних 
наукових досліджень дає можливість зроби-
ти узагальнюючий висновок про те, що вони 
покликані відобразити «можливості викорис-
тання європейського досвіду в процесі рефор-
мування всіх сфер суспільства та держави, 
насамперед державного управління» [19, c. 
3-4].

Сумарно вітчизняні дослідження у сфері 
державного управління пропонують розумін-
ня модернізації української державної служби 
як цілком лінійного процесу поступального 
руху від традицій, які сприймаються архаїч-
ним тягарем, до інновацій, запозичених пе-
реважно з континентально-європейського до-
свіду організації публічної служби. Принцип 
діалектики взаємодії традиції і модернізацій-
ного впливу відмічається не завжди, домінує 
рецепційний підхід до реформування, що в 
цілому співвідноситься із запитами суспіль-
ства. 

Якщо українська доктрина публічного 
управління в цілому корелює з ранніми періо- 
дами розвитку теорії модернізації і характер-
ною для неї «інноваційною ейфорією» (яка 
парадоксально узгоджується із загальносус-
пільним розчаруванням від результатів прого-
лошених реформ), то європейські дослідники 
під час вивчення особливостей реформування 
публічної служби в країнах-членах ЄС ви-
ходять на ідеї та концепти, безпосередньо 
пов’язані з теорією постмодернізації (нео-
модернізації), у контексті якої стадія модер-
ну розглядається як така, що є переважним 
чином подоланою розвиненими країнами (чи 
принаймні не останньою ланкою в еволюції 
суспільства) [16].

Не можна не погодитися з влучним тверд- 
женням, що «постмодерн (буквально – те, що 
після модерну) – спроба представлення фун-
даментальних проблем сучасної культури» [2, 
c.149]. Ці проблеми є результатом фундамен-
тальних соціальних змін, що концептуально 
розглядаються у контексті концепції постін-
дустріального суспільства (Д. Белл), моделі 
«кінця історії» [30] та власне постмодерну 
(М. Фуко, Ж. Бодрійяр, Ю. Габермас та ін.) 
[2, c.146].   

Сутність концепту постмодернізації, що 
одночасно співвідноситься з переосмисле-
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ними положеннями теорії модернізації, зво-
диться до наступного [31, c. 181-182]. Відбу-
ваються істотні зміни у суб’єктній площині 
відповідних процесів: активна модернізацій-
на роль відходить від офіційної політичної 
еліти до громадянського суспільства і по-
літичної опозиції. Це пов’язано не тільки із 
підсиленням ролі інститутів громадянського 
суспільства як загальної тенденції, але й зі 
схильністю корумпованих еліт у суспільствах 
перехідного типу до побудови модернізо-
ваного фасаду, що насправді виконує лише 
пропагандистсько-інструментальну функцію. 
Це було очевидним для уважних спостері-
гачів уже на початку 90-х рр. минулого сто-
річчя: «Конституція та вибори мають лише 
посвідчити, що тоталітарні режими відпові-
дають вимогам сучасної епохи» [31, c. 181]. 
Переосмислення суб’єктних аспектів модер-
нізації також результує не у протистояння 
інноваційного впливу влади та тенденцій збе-
реження традицій суспільства, а, навпаки, в 
активні модернізаційні запити громадянського 
суспільства до влади. Результати модернізації 
постсоціалістичних країн і в першу чергу до-
свід вітчизняних реформ останніх десятиріч 
свідчить про те, що невідповідність між мо-
дернізаційним імпульсом мас та бажаннями/
можливостями еліт призводить до гострого 
соціального конфлікту (який, до того ж, ци-
клічно повторюється).  

Відбуваються також зміни концептуаль-
ного характеру. Замість єдиної універсальної 
моделі обґрунтовується унікальність модер-
нізаційного шляху кожного суспільства та 
спостерігається «відсутність синхронності у 
зусиллях з модернізації» [31, c. 182]. Оста-
точно закріплюється відхід від жорсткого 
протиставлення елементів дихотомії «тради-
ція-модерн» та відзначається модернізаційний 
потенціал певної частини усталених традицій 
[31, c. 183]. Більше того, успішність модер-
нізації за таких обставин може безпосеред-
ньо залежати від міри збереження частини 
традицій. Так, країни соціалістичного блоку 
Східної Європи на момент початку модер-
нізації на порубіжжі 80-х та 90-х рр. ХХ ст. 
фактично мали дворівневу систему традицій; 
глибинний їх пласт (що співвідносився з ідеа-
лами відповідних поколінь громадян) ще збе-
рігав цінності досоціалістичної епохи, які від-
повідали модернізаційному концепту.

Економічна складова модернізації, що ра-

ніше уявлялася домінуючим фактором осучас-
нення суспільства, поступається місцем фак-
тору сприйняття цінностей та символічних 
сенсів (смислів) [31, c. 182-183]. Приділяється 
увага й зовнішнім факторам модернізації – 
глобалізаційному впливу, динаміці світового 
ринку та макрофінансовій допомозі (МВФ 
тощо), ідеологічному впливу тощо.

Спостерігаються й зміни процесуально-
го характеру модернізації. Розуміється різна 
швидкість модернізаційних процесів навіть 
у випадку успішного здійснення системних 
суспільних інновацій; найповільніше модерні-
зація відбувається у сфері становлення грома-
дянського суспільства [9].     

Відбуваються зміни оцінювального плану. 
Ставлення до модернізації є менш оптиміс-
тичним (особливо якщо порівнювати з по-
чатковими етапами становлення цієї теорії). 
Домінує розчарування від, як мінімум, не- 
однозначних результатів осучаснення у кра-
їнах колишнього СРСР (що трактується не 
тільки як фіаско оновлення чи так звана фа-
садна модернізація, але в деяких випадках – 
як очевидна системна авторитарно-традиціо-
налістська реакція на невдалу модернізацію); 
вектори тематичних досліджень спрямовані 
на проблематику перешкод та складнощів 
модернізації [31, c. 182]. Певна психологіч-
на реакція спостерігається й у розвинених 
країнах, які довгий час виступали донорами 
модернізаційних концептів та активно по-
ширювали власну ціннісно-концептуальну 
ідеологію. Ситуація змінилася внаслідок зі-
ткнення цих суспільств із фундаментальними 
кризами ХХІ сторіччя. Фінансово-економічна 
криза 2008-2009 рр. похитнула загальну до-
віру до кейнсіанської боргової економічної 
моделі та віру у стабільність крупних фінан-
сових інститутів. Спостерігається загальна 
втрата довіри до державних інститутів у ці-
лому та до публічної служби зокрема (далеко 
не завжди обґрунтована, а в англосаксонських 
країнах і передусім США зокрема пов’язана 
з багатовіковими традиціями недовіри до за-
гальнодержавних органів влади). Залиша-
ється нерозв’язаною європейська міграційна 
криза, що відбувається на фоні загострення 
міжнародних відносин. Не випадково у те-
матичній літературі все частіше мова ведеть-
ся про закінчення ери «тріумфу сучасності» 
[31, c. 183] та зазначається, що лейтмотивом 
соціальної свідомості стає криза та способи 
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її подолання, а не ідея прогресу; суспільство 
звикає до постійно повторюваних криз різ-
ної природи і починає сприймати їх як щось 
звичне [15].

Незважаючи на те, що теорію постмодер-
ну неможливо вважати розробленою, а влас-
не розуміння постмодерну як наукового кон-
цепту варіюється в залежності від векторів 
наукових досліджень, останніми роками він 
активно застосовується провідними авторами 
в рамках суспільних наук, оскільки результа-
ти здійснених ними досліджень свідчать про 
наявність нових соціальних, економічних, 
політичних тенденцій, які виходять за межі 
усталених модерністських концепцій. Мо-
дернізаційні надцінності – індустріалізація, 
урбанізація, підвищення професійної спеці-
алізації [26, c. 18], економічна ефективність, 
бюрократичні структури влади та науковий 
раціоналізм – вже не сприймаються розвине-
ними суспільствами як актуальні параметри 
сьогодення. Порушується проблема розумін-
ня сучасного розвитку як постмодернізації із 
властивими їй ідеями розвиненого громадян-
ського суспільства, тотальної комп’ютеризації 
та інформатизації, індивідуальної самореалі-
зації, екзистенційної безпеки та захищеності 
[2], «зеленої» енергетики та біотехнологій, 
розширенням варіативності у бізнесовій сфе-
рі, становлення нових форм організації праці, 
остаточний перехід від поляризованої до ди-
фузної соціальної структури, посилення ет-
нокультурної мобільності, зміна балансу між 
публічними та приватними інтересами [23, c. 
121-151] тощо.

Є підстави погодитися з висновком про 
те, що в державно-політичному секторі по-
стмодернізація означає пошуки нового дер-
жавного курсу [26, c. 10], передбачає утворен-
ня відповідних концепцій та здійснення нової 
державної політики, що спрямована на вра-
хування означених тенденцій та адаптуван-
ня до них складного державного механізму. 
Сучасні наукові джерела звичайно виокрем-
люють у цьому сенсі досвід Великої Британії 
(Сполученого Королівства) як приклад безпо-
середнього впливу теоретичних досліджень 
постмодерністських процесів на здійснення 
реформ [26, c. 20]. Мова йде передусім про 
дослідження англійського соціолога Е. Гід-
денса, які сформували необхідну теоретичну 
основу для політики нового лейборизму як 
етапу концептуально-ідеологічної історії Лей-

бористської партії Сполученого Королівства 
(1994-2010 рр.) і британського «третього шля-
ху» з його ідеалом «етичного соціалізму» та 
оновленого погляду на можливість зближен-
ня капіталізму й соціалізму, який непотрібно 
плутати з відомою теорією конвергенції [5; 
6]. Незважаючи на те, що Е. Гідденса іноді 
називають критиком постмодерну як особли-
вого стану сучасного соціального розвитку, 
більшість його ідей цілком співвідносяться із 
постмодерністськими концептами (а постмо-
дерн як теорія, що знаходиться на етапі ста-
новлення, цілком допускає релятивізм в оцін-
ках та визначеннях). Так, Е. Гідденс пропонує 
модель структурного плюралізму, що перед-
бачає активну взаємодію різних соціальних 
інститутів і в першу чергу – громадянського 
суспільства та держави [26, c. 20]. Громадян-
ське суспільство в такому випадку не тільки 
не дає державі стати занадто статичною, не-
активною та дистанційованою, але й виступає 
агентом одночасного стримування державно-
го впливу та жорстких законів вільного рин-
ку: їм обом просто «необхідний цивілізуючий 
вплив громадянських асоціацій» [26, c. 21]. 
Концепція третього шляху в такій інтерпре-
тації справедливо називається поєднанням 
принципу соціальної солідарності та реалій 
глобалізованої ринкової економіки. Засобами 
її реалізації стали підтримка «людського ка-
піталу» за допомогою доступної освіти, що 
враховує індивідуальні особливості осіб, які 
навчаються, та можливості отримання нових 
професій, підтримка так званого соціального 
та громадянського підприємництва (конструк-
тивна творча активність у соціальній сфері, 
інновативний розвиток громадянського сус-
пільства), нові правові інструменти, що забез-
печують прозорість та відповідальність орга-
нів влади, відмова від протекціонізму власної 
промисловості тощо [26, c. 20-22].

У сучасній науковій літературі (переваж-
но політологічного профілю), результати ре-
алізації політики «третього шляху» звичайно 
оцінюються в цілому позитивно, хоча в самій 
Великій Британії триває дискусія стосовно 
інтерпретації їх результатів. У той же час по-
літологічні дослідження зовсім не приділяють 
уваги досвіду реалізації концептів постмодер-
ну у сфері організації цивільної служби Вели-
кої Британії, що, на наш погляд, становить ще 
одну вагому ланку процесів змін у державній 
політиці, на чому необхідно зупинитися окре-
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мо. Мова в цьому випадку йде про створен-
ня у структурі цивільної служби так званих 
кванго – квазіавтономних неурядових органі-
зацій. У широкому сенсі під «кванго» слід ро-
зуміти будь-яку квазіавтономну неурядову ор-
ганізацію, якій урядові структури делегують 
владні повноваження у порядку деволюції 
та забезпечують фінансування чи принаймні 
фінансову підтримку. Потенціал цієї інсти-
туціональної форми було повністю розкрито 
лише в контексті програми реформ «Наступні 
кроки», що стартувала 1988 р. [7, c.260-261] 
і передбачала впровадження у практику ци-
вільної служби Великої Британії ринкових ме-
ханізмів та стимулів за допомогою розподілу 
всіх урядових структур на центри формуван-
ня політики та підпорядковані їм периферійні 
виконавчі служби з поступовою трансформа-
цією останніх у квазіавтономні агенції з мож-
ливістю їх приватизації [7, c.260]. Механізм 
роботи оновленої британської системи ци-
вільної служби виглядає так: ключові депар-
таменти, що входять до складу центрів фор-
мування політики, в межах рамкових угод, які 
визначають мету діяльності, критерії оцінки 
ефективності діяльності та обсяги й порядок 
фінансування кванго, виступають у ролі «за-
мовників робіт» для останніх [7, c.261]. Пред-
метна діяльність кванго охоплює всі аспекти 
суспільних відносин – кванго функціонують 
у сфері енергетики, охорони навколишнього 
середовища, сфері туризму, спорту, охорони 
здоров’я, науки та техніки, музейної справи 
тощо. За власною природою вони являють 
унікальний гібрид публічної служби та інсти-
тутів громадянського суспільства.

У двох провідних державах Євросоюзу 
- Німеччині та Франції - також відбуваються 
істотні зміни як у державній політиці в ціло-
му, так і у сфері публічного адміністрування. 
Достатньо згадати немислиму для загальної 
парадигми розвитку французької держави у 
ХХ ст. адміністративну децентралізацію та 
пом’якшення жорсткої моделі суперпрези-
дентської республіки з одночасним залучен-
ням громадськості до державного управління 
[26, c. 24]. Ураховуючи ці факти, не буде пе-
ребільшенням висновок про те, що однією із 
центральних проблем постмодерну стає вза-
ємодія громадянського суспільства та публіч-
ної служби.

У цьому контексті постає резонне за-
питання: яким чином відбувається розвиток 

публічної служби в країнах ЄС останніми 
десятиріччями і наскільки він співвідносить-
ся з виокремленими концептами постмодер-
ну в державно-правовій сфері? Відповідь, як 
уявляється, міститься в матеріалах фунда-
ментального дослідження К. Деммке, при-
свяченого реформуванню державної служби 
в країнах ЄС останніми десятиліттями. Без-
умовно, це не єдине дослідження цієї про-
блематики [4; 8; 10; 24; 32]. Проте К. Деммке 
слушно зазначає, що при постійному підви-
щенні уваги наукового загалу до проблема-
тики реформування державної служби та її 
безумовної важливості для будь-якого сус-
пільства, спектр тематичних компаративних 
досліджень фундаментального рівня не є за-
надто широким, а в їх структурі переважають 
теорії, побудовані переважним чином не на 
емпіричному матеріалі, а на оглядах доктри-
нальних джерел у контексті вже сформовано-
го суб’єктивного сприйняття проблеми [11, 
c.6]. Це пов’язано не тільки із характерною 
для суспільних наук у цілому авторською ін-
дивідуалізацією чи персоніфікацією дослід- 
жуваної проблематики та наявністю теоре-
тичних концептів й оцінок, що мігрують по 
джерелах без необхідного критичного осмис-
лення, трансформуючись чи зовсім зникаючи 
лише при змінах загальних наукових пара-
дигм. Це також співвідноситься із практич-
ною складністю одержання даних від різних 
держав ЄС з урахуванням їх соціокультурних 
відмінностей, приналежності до різних пра-
вових сімей та неоднозначності визначення 
самого поняття «публічна/цивільна/державна 
служба» [11, c. 6-7].

Ураховуючи вищезазначене, досліджен-
ня К. Деммке та Т. Мойланена «Civil Service 
Systems in the EU of 27 – Reform Outcomes 
and the Future of the Civil Service» заслуговує 
на особливу увагу, оскільки його основним 
завданням було визначено репрезентувати 
саме емпіричний матеріал, масив тематич-
них фактів та компаративні статистичні дані, 
покликані допомогти науковому загалу зро-
зуміти різні моделі національних публічних 
служб, природу сучасних реформ та змін, що 
відбуваються у цій сфері [11, c.5]. Узагаль-
нення та аналіз основних результатів цього 
дослідження зводимо до наступного: 

1). Реформування публічної служби в 
контексті теорії модернізації. Незважаючи 
на більшу частотність використання терміна 
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«реформування» та паралельне застосування 
специфічних термінів на кшталт «реструкту-
ризація» чи «еволюція» стосовно публічної 
служби, континентально-європейські дослід-
ники у сфері державного управління також 
застосовують категоріальний апарат та ідеї 
теорії модернізації [11, c.6]. Нерідко ставить-
ся проблема постмодерністської сутності 
сучасних процесів реформування публічної 
служби [18]. Так, К. Деммке констатує, що в 
сучасній теорії публічного адміністрування 
ще існують тенденції до сприйняття еволю-
ції публічної служби як лінійного процесу, де 
будь-яке «оновлення» протистоїть традицій-
ному як безумовно позитивне явище в межах 
загальної дихотомії «архаїка-прогрес». Тради-
ційна бюрократія таким чином протиставля-
ється різноманітним моделям у межах нової 
концепції «good governance» [24]. Таке розу-
міння цілком співвідноситься з ранньою тео-
рією модернізації 60-х рр. ХХ ст. (яка давно 
визнана такою, що не відповідає соціальним 
реаліям і загальносвітовим тенденціям) та су-
часним станом вітчизняної науки державно-
го управління. Зважаючи на те, що розвиток 
публічної служби у розвинених країнах все 
частіше виходить не на очевидне прогнозова-
не покращення, а на нові виклики і проблеми, 
непередбачені результати та парадокси, ви-
сновок про неактуальність ідеї перманентної 
лінійної модернізації виглядає цілком обґрун-
тованим і підвищує актуальність постмодер-
ністських концептів.

2). Загальні тенденції та національна спе-
цифіка модернізації. До загальних тенденцій 
слід віднести рух від кар’єрної системи до 
постбюрократичної моделі, узгодження рівнів 
оплати праці держслужбовців і працівників 
приватного сектора та відповідні зміни в рів-
нях пенсійного забезпечення, підвищення від-
повідальності управлінців, заміна моделі ста-
тутного управління корпоративною моделлю 
[11, c.7] та використання мережевих концеп-
тів управління. Реформування тяжіє до від-
критих моделей публічної служби та гнучкої 
системи управління, що будується з викорис-
танням сучасних досягнень науки і техніки 
на засадах індивідуалізації. Спостерігається 
поступове злиття приватного та державного 
секторів, у тому числі за рахунок децентралі-
зації та екстерналізації публічної служби, що 
використовує приватні агенції (квазіавтономні 
неурядові організації). Остаточно формуєть-

ся розуміння діяльності державної служби як 
надання суспільству послуг [12, c. 185-191] 
тощо.  

Втім, незважаючи на очевидність проце-
сів реформування, що відбуваються в усіх без 
винятку державах-членах ЄС [11, c.5], пер-
спективи винайдення нової моделі організації 
публічної служби ще виглядають невизначе-
ними. Загальні тенденції та тренди реформ до 
цього часу ще не результували в універсальну 
загальноєвропейську модель публічної служ-
би (і сама можливість її створення виглядає 
нині сумнівною). Кожна держава ЄС має уні-
кальний підхід до модернізації власної ци-
вільної служби відповідно до властивих саме 
їй історичних традицій державотворення [11, 
c.7] та соціокультурних особливостей. За-
значаючи гостру потребу досліджень у сфері 
класифікації національних моделей державної 
служби [11, c.8], К. Деммке пропонує у цьо-
му сенсі виокремлювати так звані кластери 
країн-членів ЄС  [11, c.7-9], об’єднані пев-
ними загальними особливостями організації 
публічної служби: англосаксонський, конти-
нентальний, східноєвропейський, скандинав-
ський, середземноморський тощо [11, c.9]. 
Справу класифікації ускладнює і той факт, що 
не тільки не спостерігається зближення клас-
терів (за винятком слідування означеним уні-
версальним трендам), але й усередині клас-
терів існують відцентрові тенденції. Кластер, 
що вважається натепер найбільш гомогенним, 
- середземноморський, - також не стоїть осто-
ронь від цих процесів; публічні служби в Іс-
панії, Португалії, Італії, Греції та Кіпру все 
більше віддаляються одна від одної [11, c.9].     

Думається, що така концепція в ціло-
му співвідноситься із сучасними підходами 
до класифікації правових сімей і фахівцям у 
сфері державного управління необхідно ви-
користати концептуальний та теоретичний 
матеріал, вже напрацьований порівняльним 
правознавством, що досліджує одночасне 
зближення та віддалення національних пра-
вових систем. Найскладніше завдання класи-
фікацій є спільним – виокремлення системи 
фундаментальних критеріїв, на основі яких 
відбувається групування соціальних інститу-
тів та відображення складної динаміки їх роз-
витку [21]. 

3). Діалектика традицій та модернізації. 
Наступним логічним висновком, який узгод- 
жує отримані дані, є констатація того, що 
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сучасний розвиток публічних служб в ЄС є 
результатом складної взаємодії традицій та 
інновацій. Власне існування різних кластерів 
та стійкість національних моделей державної 
служби підтверджує, що певні традиції без-
умовно зберігаються на тлі здійснення іннова-
цій та домінування модернізаційних трендів.   

На наш погляд, цілком на часі є поста-
новка питання про виокремлення ще одного 
постмодерністського магістрального тренду, 
що характеризує сучасний розвиток публіч-
ної служби в розвинених країнах у цілому та 
країнах ЄС зокрема – це тенденція конвер-
генції державної служби і громадянського 
суспільства. Дійсно, значна частина реформ 
публічної служби присвячена тому чи іншо-
му аспекту зближення означених інститутів. 
Особливу вагу привертає злиття приватного 
та державного секторів у формі екстерналі-
зації публічної служби за рахунок створення 
системи приватних агенцій, що покликані на-
давати суспільні послуги на запити держав-
них органів – цей різновид інституціональної 
конвергенції, думається, стане основною пер-
спективою подальшого розвитку постмодер-
ністських моделей публічної служби.  

Здійснене у цій частині дослідження до-
зволяє зробити низку взаємопов’язаних ви-
сновків.

1. Європейська пізнавальна парадигма 
стосовно проблематики реформування дер-
жавного управління в цілому та публічної 
служби зокрема, скоріше за все, остаточно 
відходить від ідеї лінійного прогресу та жор-
сткої дихотомії «традиція – модерн», харак-
терних для ранньої теорії модернізації. Не-
залежно від факту проголошення сприйняття 
постмодерністської концепції як такої (що 
може і не відбутися), провідні дослідження 
сучасних векторів розвитку національних сис-
тем публічної служби держав-членів ЄС свід-
чать про домінування власне постмодерніст-
ських ідей: підвищення ролі громадянського 
суспільства як замовника або співініціатора 
реформ публічної служби, акцентування ува-
ги на нових викликах для публічної служби 
та засобах реагування на них тощо. Конста-
тується відсутність універсальної моделі роз-
витку публічної служби та унікальність мо-
дернізаційного шляху кожної держави, який 
зумовлений складною діалектичною взаємо-
дією усталених традицій публічної служби та 
інноваційного впливу.  Економічна складова 

модернізації публічної служби все ще на часі, 
принаймні в контексті зменшення наванта-
ження на бюджет та застосування ринкових 
механізмів щодо оплати праці держслужбов-
ців, але поступово витісняється проблемати-
кою ціннісних аспектів реформування.

Віра в ефективність формалізованих 
структур публічної служби також не є втра-
ченою, особливо в таких континтентально-
європейських державах, як Німеччина з її 
стійкими традиціями бюрократії та касто-
вого чиновництва чи Франція з традиціями 
централізації. Проте новим магістральним 
трендом стає утворення у структурі публіч-
ної служби гібридних агенцій, які по суті по-
єднують ознаки інститутів громадянського 
суспільства та державних органів. У цілому 
тематична пізнавальна парадигма уявляється 
такою, що має транзитивний характер, відда-
ляючись від теорії модернізації ранніх етапів 
її розвитку і наближаючись до системного 
сприйняття постмодерністських концептів.   

2. Подальша конвергенція із громадян-
ським суспільством, як думається, стано-
вить головну перспективу розвитку публічної 
служби у країнах ЄС (із відомими обмежен-
нями це дійсно і для відносно нових, східно-
європейських держав-членів). Не випадково 
саме на необхідність зближення приватного 
та публічного секторів виходить не тільки 
широкий спектр досліджень суспільних наук 
(передусім політології та соціології), пере-
важним чином незалежно одна від одної, але 
й практика державотворення та реформу-
вання цивільної служби у найрозвиненіших 
європейських країнах, зокрема Сполученого 
Королівства, Німеччини та Франції. Незва-
жаючи на суттєві розбіжності у підходах до 
модернізації публічної служби в цих країнах, 
їх поєднує не тільки нова парадигма, але й 
власне фундаментальний характер змін, що 
відбуваються, що в усіх описаних випадках 
не стримуються навіть багатовіковими тра-
диціями. Конвергенція вже відбувається на 
всіх її рівнях:  інституційному (створення у 
складі цивільної служби гібридних органів на 
кшталт квазіавтономних неурядових організа-
цій, залучення інститутів громадянського сус-
пільства до участі в державному управлінні), 
інструментальному (запозичення методів ді-
яльності у приватного сектора), структурному 
(тяжіння до відкритих моделей держслужби), 
ціннісному, телеологічному тощо. 
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Упевненості у правильності означених 
прогнозів додає і розуміння того, що вели-
ка кількість усталених ідей щодо модерні-
зації публічної служби (зниження видатків, 
комп’ютеризація та інформатизація, оптиміза-
ція її структури тощо) вичерпали свій ресурс 
у розвинених країнах та не демонструють ба-
гато вільного простору для подальшого удо-
сконалення.

Багатоаспектна конвергенція публічної 
служби та громадянського суспільства як 
одна з основних позицій постмодернізації яв-
ляє собою комплексну наукову проблему, яка 

відображає сучасні трансформації соціальних 
інститутів у провідних європейських країнах, 
розв’язання якої уможливлюється лише за до-
помогою пізнавального інструментарію всьо-
го спектра суспільних наук із визначальною 
роллю науки публічного управління. Врахо-
вуючи підвищений інтерес вітчизняної науки 
державного управління до зарубіжного до-
свіду реформування публічної служби та об-
ґрунтування можливої рецепції вдалих управ-
лінських рішень та концептів, це підтверджує 
необхідність подальших досліджень у визна-
ченому напрямку.
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У статті аналізується зміст понять «спеціалізована державна служба», «військова служба», «правоохо-
ронна служба». Встановлено, що спеціалізована державна служба – це інститут державної служби, право-
вий статус службовців  якого визначається як Законом України «Про державну службу», так і спеціальними 
нормативними актами, які здійснюють професійну діяльність щодо реалізації функцій, прав і обов’язків 
органів виконавчої влади в особливих умовах, мають власні повноваження, функції, специфіку їх виконан-
ня, звання (чини, ранги), особливості правового та матеріально-побутового забезпечення. Визначено, що 
правоохоронна служба – це професійна службова діяльність громадян у правоохоронних органах, служба 
в установах, що здійснюють функції по забезпеченню безпеки, законності та правопорядку, боротьби зі 
злочинністю, захисту прав і свобод людини і громадянина. Конкретизовано визначення, яке характеризує 
службовця правоохоронної служби.

На думку автора, на законодавчому рівні  питання визначення видів державної служби не знайшло 
свого вирішення. Обгрунтовано необхідність доповнення Закону України «Про державну службу» розділом 
«Про спеціалізовану державну службу».

Ключові слова: державна служба; спеціалізована державна служба; правоохоронна служба; військова 
служба; державні службовці

Typology of the governmental services: terminological polemics

R.G. Botvinov2 

The content of the concepts “specialized government service”, “military service” and “law-enforcement ser-
vice” has been reviewed briefly in the article. 

System approach to the characteristics of the government service allows us to make the conclusion that the 
government service is a certain stable social establishment intended to ensure the implementation of the state con-
trol functions. It also can be understood as competences and powers of the governmental authorities, which include 
systems of different types of professional official activity and the whole complex of various ties and relationships. 
Theoretical justification of the government service being the system of constantly active components gives us the 
possibility to clarify the intended purpose of anyone of them, as well as to determine the unity and specific nature 
of the actions of each type of the governmental service. 

On the basis of the specific classification of the government service, following types of the governmental ser-
vice have been described in the literature: government (civil) service, military service and law-enforcement service. 

According to the author’s opinion, the specialized government service is the institution of the state power, 
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which officials have the legal status, defined both by the Law of Ukraine “On Public Service” and special statutory 
instruments, such as customs code of Ukraine, tax code of Ukraine and others These officials carry out their pro-
fessional activity, which is related to the implementation of functions, rights and responsibilities of the executive 
authorities in special conditions, have authoritative powers, functions, specific nature of performing functions, titles 
(grades, ranks), special legal coverage, as well as material and welfare support. 

Military service is another type of the public service. It is the professional activity of the citizens in the law-
enforcement authorities and the service of the citizens in the institutions, which implement functions related to 
safety, law and order, crime prevention, protection of human rights and freedoms. The main feature of the national 
law enforcement service lies in the fact that it is the form of enforcement action of the State on the one hand and 
the element (type) of government service on the other hand. In other words, application of the principles of the 
government service to the law enforcement allows defining it as the special arrangement of the law enforcement 
activity of the State. This means that the activity of the State is the law enforcement activity in content and it is the 
official activity of the professionals hired by the State in order to fulfill tasks related to the maintenance of public 
order classified by the manner of arrangement and implementation.

On the basis of the text of the Law of Ukraine “On Public Service” the following conclusion can be done that 
the statutory regulation of the governmental services of Ukraine is substantially insufficient, especially with regard 
to the fulfillment of governmental functions towards constitutional items. Most of all, this includes the maintenance 
of the State’s security. 

According to the author’s opinion, the Law of Ukraine “On Public Service” shall be amended by the chapter 
“On specialized government service”, which must rule the issues of legal, social and administrative status of the of-
ficials of the executive authorities, whose official activities have specific nature. Besides, it is necessary to perform 
the legal confirmation of the development of the law enforcement service.

Keywords: government services; specialized government service; law enforcement service; military service; 
public servants

Ключевые слова: государственная служба; специализированная государственная служба;  
правоохранительная служба; военная служба; государственные служащие

Peer-reviewed, approved and placed: 11.08.2016.

Типологизация государственной службы: терминологическая полемика

Р.Г. Ботвинов3

В статье анализируется содержание понятий «специализированная государственная служба», «военная 
служба», «правоохранительная служба». Установлено, что специализированная государственная служба 
– это институт государственной службы, правовой статус служащих которого определяется как Законом 
Украины «О государственной службе», так и специальными нормативными актами, которые осуществляют 
профессиональную деятельность по реализации функций, прав и обязанностей органов исполнительной 
власти в особых условиях, имеют собственные полномочия, функции, специфику их выполнения, звания 
(чины, ранги), особенности правового и материально-бытового обеспечения. Установлено, что право-
охранительная служба – это профессиональная служебная деятельность граждан в правоохранительных 
органах, служба в учреждениях, осуществляющих функции по обеспечению безопасности, законности и 
правопорядка, борьбы с преступностью, защиты прав и свобод человека и гражданина. Конкретизировано 
определение, которое характеризует служащего правоохранительной службы.

По мнению автора, на законодательном уровне вопрос определения видов государственной службы не 
нашел своего решения. Обоснована необходимость дополнения Закона Украины «О государственной служ-
бе» разделом «О специализированной государственной службе».

Постановка проблеми. Незважаючи на 
значну кількість наукових робіт з питань дер-
жавної служби в цілому, в науці існує оче-
видний дефіцит робіт, присвячених окремим 
видам державної служби, які розкривають 
їх сутність і специфіку. Недолік уваги на-
уковців насамперед стосується і  інститутів 
спеціалізованої та правоохоронної служби, 

які відіграють в сучасних умовах особливо-
го періоду, коли так загострились проблеми 
гарантування безпеки особистості і держа-
ви особливу роль. Тим часом необхідність в 
якісній розробці теорії спеціалізованої і пра-
воохоронної служби об’єктивно існує. Вона 
обумовлена, зокрема, тим, що існування 
правоохоронної служби і її самостійне зако-
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нодавче регулювання не визначено Законом 
України «Про державну службу». Процеси 
демократичних перетворень, що відбувають-
ся в Україні, не дозволяють при підготовці 
правової бази спеціалізованої або правоохо-
ронній служби замикатися на одній лише їх 
правоохоронної функції, що властиво більше 
поліцейській, а не правовій держави. В су-
часних умовах завдання і цілі спеціалізова-
ної і правоохоронної служби значно ширші, 
охоплюють значне коло різних правових, со-
ціальних і моральних явищ. Вказана обстави-
на приводить до необхідності розглядати їх в 
якості самостійних систем. 

Типологізація державної служби при-
вертає увагу деяких дослідників, зокрема 
В.Авер’янова, С.Дубенко, Н.Липовської, 
О.Петренко, С.Серьогіна, А.Сіцінського, про-
те спеціалізована державна служба ще не 
була об’єктом окремого дослідження. 

Мета дослідження – визначення терміно-
логічних контурів  спеціалізованої та право-
охоронної державної служби.

Виклад основного матеріалу. Законо-
давчо державна служба України визначена 
як «публічна, професійна, політично неупе-
реджена діяльність із практичного виконан-
ня завдань і функцій держави, зокрема щодо: 
аналізу державної політики на загальнодер-
жавному, галузевому і регіональному рівнях 
та підготовки пропозицій стосовно її форму-
вання, у тому числі розроблення та проведен-
ня експертизи проектів програм, концепцій, 
стратегій, проектів законів та інших норма-
тивно-правових актів, проектів міжнародних 
договорів;  забезпечення реалізації державної 
політики, виконання загальнодержавних, га-
лузевих і регіональних програм, виконання 
законів та інших нормативно-правових актів;  
забезпечення надання доступних і якісних 
адміністративних послуг; здійснення держав-
ного нагляду та контролю за дотриманням 
законодавства; управління державними фі-
нансовими ресурсами, майном та контролю 
за їх використанням; управління персоналом 
державних органів; реалізації інших повнова-
жень державного органу, визначених законо-
давством» [12].

Видатний вчений ХІХ століття 
М.М.Коркунов основними ознаками держав-
ної служби, що дозволяють відрізнити її від 
інших видів служби державі, вважав такими: 
зміст державної служби є завжди юридич-

ним обов’язком; державна служба має пуб- 
лічно-правовий характер; державно-службо-
ва діяльність має представницький характер 
(здійснюється від імені держави); держав-
на служба спрямована на здійснення завдань 
держави  [5].

Вітчизняні вчені О.О.Оболенський, 
С.Д.Дубенко, Т.І.Пахомова, характеризуючи 
державну службу, використовують поняття 
«система».  

Саме поняття «система» (від грецького 
слова ціле, складене з частин, з’єднання) – це 
«сукупність елементів, які перебувають у від-
носинах і зв’язках один з одним, яка утворює 
певну цілісність, єдність» [8, с.23]. Причому 
кожна частина в межах цілого виконує свої 
функції, а функціонування всіх частин народ- 
жує нову якість цілого. Як стверджував ака-
демік П.К.Анохін, «системою можна назвати 
такий комплекс вибірково залучених компо-
нентів, у яких взаємодія та взаємовідносини 
набувають характеру взаємосприяння компо-
нентів на отримання сфокусованого корисно-
го результату» [1].

Системний підхід до характеристики дер-
жавної служби дозволяє стверджувати, що це 
певне стійке соціальне утворення, поклика-
не забезпечити реалізацію функцій держави, 
компетенцій і повноважень державних орга-
нів, що містить у собі системи різних видів 
професійної службової діяльності, сукупність 
багатьох зв’язків, відносин. Теоретичне об-
ґрунтування державної служби як системи 
постійно функціонуючих компонентів до-
зволяє розкрити призначення кожного з них, 
зміст діяльності суб’єктів професійної діяль-
ності, їх взаємовідносини з органами влади, 
виявити єдність і специфіку дій кожного виду 
державної служби.

Визначаючи видову класифікацію дер-
жавної служби, у літературі встановлюються 
наступні види державної служби: державна 
(цивільна) служба; військова служба (міліта-
ризована); правоохоронна служба.

Слід зазначити, що частина структурних 
елементів зазначених видів служби прямо від-
несена чинним законодавством до системи 
державної служби (наприклад дипломатична 
служба), а закріпити формальну належність 
до системи державної служби інших (військо-
вої, прикордонної тощо) було заплановано  
розділом III «Концепції адміністративної ре-
форми в Україні». Підсистеми спеціалізованої 
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державної служби включали такі види: Дер-
жавна прикордонна служба; дипломатична 
служба; служба в митних або податкових ор-
ганах (зараз – органах Державної фіскальної 
служби України); служба у Збройних силах 
та інших воєнізованих формуваннях України; 
служба в органах Служби безпеки України; 
служба в органах прокуратури; служба в ор-
ганах Міністерства внутрішніх справ; служба 
в Національному банку та його регіональних 
органах; служба в судових органах.

Проте новий Закон України «Про дер-
жавну службу» від 10.12.2015 р., який набув 
чинності 1.05.2016 р., істотним чином змінює 
перелік видів державної служби. Так, ст.3 
визначає сферу дії Закону: дія цього Закону 
поширюється на державних службовців: 1) 
Секретаріату Кабінету Міністрів України; 2) 
міністерств та інших центральних органів ви-
конавчої влади; 3) місцевих державних адмі-
ністрацій; 4) органів прокуратури; 5) органів 
військового управління; 6) закордонних ди-
пломатичних установ України; 7) державних 
органів, особливості проходження державної 
служби в яких визначені статтею 91 цього За-
кону; 8) інших державних органів.  Дія цьо-
го Закону не поширюється на …. службовців 
Національного банку України; … 12) суддів; 
13) прокурорів…; 16) військовослужбовців 
Збройних сил України та інших військових 
формувань, утворених відповідно до закону; 
17) осіб рядового і начальницького складу 
правоохоронних органів та працівників ін-
ших органів, яким присвоюються спеціальні 
звання, якщо інше не передбачено законом. 
Ст. 91 визначає особливості проходження дер-
жавної служби в окремих державних органах. 
Дія цієї статті поширюється на голів місцевих 
державних адміністрацій, керівників апаратів 
(секретаріатів) Верховної Ради України, до-
поміжних органів, утворених Президентом 
України, Представництва Президента України 
в Автономній Республіці Крим, Антимоно-
польного комітету України, Державного ко-
мітету телебачення і радіомовлення України, 
Уповноваженого Верховної Ради України з 
прав людини, Фонду державного майна Укра-
їни, Конституційного Суду України, Верхо-
вного Суду України, вищих спеціалізованих 
судів, Вищої ради юстиції, Вищої кваліфіка-
ційної комісії суддів України, Національного 
агентства з питань запобігання корупції, Ради 
національної безпеки і оборони України, Ра-

хункової палати, а також державних колегі-
альних органів, посади голів та членів яких 
не належать до посад державної служби  [12]. 

Статус посадових осіб деяких видів спе-
ціалізованої державної служби визначається 
іншими нормативно-правовими актами. Так, 
ст. 569 Митного кодексу України визначає 
«посадових осіб органів доходів і зборів як 
працівників органів доходів і зборів, на яких 
покладено виконання завдань, зазначених у 
статті 544 цього Кодексу, здійснення органі-
заційного, юридичного, кадрового, фінансо-
вого, матеріально-технічного забезпечення ді-
яльності цих органів, є посадовими особами. 
Посадові особи органів доходів і зборів є дер-
жавними службовцями» [6].

 Отже, спеціалізованою державною служ-
бою за чинним законодавством можна вважа-
ти службу в органах прокуратури, військового 
управління; дипломатичних установ України, 
посадових осіб органів доходів і зборів (Дер-
жавної фіскальної служби України). Можна 
припустити, що державна служба в міністер-
ствах та інших центральних органах виконав-
чої влади, наприклад, Адміністрації Держав-
ної прикордонної служби України, має більше 
типових ознак цивільної (адміністративної) 
державної служби, ніж спеціалізованої служ-
би.

На наш погляд, спеціалізована державна 
служба – це інститут державної служби, пра-
вовий статус службовців  якого визначається 
як Законом України «Про державну службу», 
так і спеціальними нормативними актами, 
як-то: Митний кодекс України, Податковий 
кодекс України тощо, які здійснюють про-
фесійну діяльність щодо реалізації функцій, 
прав і обов’язків органів виконавчої влади в 
особливих умовах, мають власні повноважен-
ня, функції, специфіку їх виконання, звання 
(чини, ранги), особливості правового статусу 
та матеріально-побутового забезпечення.

Якщо звернутися до ознак державної 
служби:  власність – суспільно-службова; 
праця персоналу має службовий характер, 
є обов’язковою, з регламентацією прав та 
обов’язків, в усіх сферах діяльності органі-
зація праці визначена відповідними юридич-
ними нормами; матеріальні і соціальні умови 
виконання службових обов’язків забезпечу-
ються фінансуванням через бюджет на основі 
встановлених нормативів; розподіл ресурсів 
між ланками ієрархії здійснюється за схемою 
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адміністративного виділення на основі: нор-
мативів і розпорядчих актів вищестоящих 
органів; затверджених правил і нормативів 
формування виробничих та невиробничих 
фондів; єдиних штатних розписів та органі-
заційної структури за рівнями ієрархії; вико-
нання завдань носить обов’язковий характер 
та здійснюється через державний механізм, за 
іншими напрямками діяльності – через вста-
новлені переліки та форми звітності за ієрар-
хією підпорядкування; планування завдань 
– від досягнутого за минулий термін, оплата 
за роботу персоналу, а не за результати; вре-
гульована система мотивації праці. Спеціалі-
зована державна служба не має власних еко-
номічних цілей, виконує державні завдання, 
тобто для неї відсутній внутрішній критерій 
прибутковості [2, с.128], то можна побачити, 
що інші види публічної служби – правоохо-
ронна, військова – мають споріднені ознаки. 

Згідно зі ст.2. Закону України «Про вій-
ськовий обов’язок і військову службу», 
військова служба є державною службою 
особливого характеру, яка полягає у профе-
сійній діяльності придатних до неї за станом 
здоров’я і віком громадян України, іноземців 
та осіб без громадянства, пов’язаній із обо-
роною України, її незалежності та територі-
альної цілісності. Час проходження військової 
служби зараховується громадянам України до 
їх страхового стажу, стажу роботи, стажу ро-
боти за спеціальністю, а також до стажу дер-
жавної служби [9].

Правоохоронна служба – ще один різно-
вид публічної служби – це професійна служ-
бова діяльність громадян у правоохоронних 
органах, служба в установах, що здійснюють 
функції по забезпеченню безпеки, законнос-
ті та правопорядку, боротьби зі злочинністю, 
захисту прав і свобод людини і громадяни-
на. Інтерпретація поняття «правоохоронна 
служба» ускладнюється відсутністю чіткого 
визначення таких базових понять, як «право-
охоронна діяльність», «правоохоронні орга-
ни», «система правоохоронних органів» та 
«спеціальні служби», які  широко вживають-
ся не тільки у науковому обігу, а й в актах 
законодавства. Так, у законодавстві України 
поняття «правоохоронна діяльність» та «пра-
воохоронні органи» визначаються одне через 
одного, відсутні нормативно визначені крите-
рії, за якими певна діяльність чи органи мо-
жуть бути віднесені до правоохоронних [7].   

У Законі України «Про основи національної 
безпеки України» правоохоронні органи ви-
значені як «органи державної влади, на які 
Конституцією і законами України покладено 
здійснення правоохоронних функцій» [13], 
а в Законі України «Про демократичний ци-
вільний контроль над Воєнною організацією 
та правоохоронними органами України» – як 
«державні органи, які відповідно до законо-
давства здійснюють   правозастосовні або 
правоохоронні функції» [10]. Однак, понят-
тя «правоохоронні функції», «правоохоронна 
діяльність» та «правозастосовні функції» є 
юридично невизначеними. Крім того, сполуч-
ник «або» в останньому визначенні означає, 
що законодавець не вважає правозастосовну 
діяльність правоохоронною, і, відповідно, до 
правоохоронних органів можуть належати 
й органи, які не виконують правоохоронних 
функцій. Більш конкретно поняття право-
охоронних органів визначене у Законі Украї-
ни «Про державний захист працівників суду 
і правоохоронних органів»:   «Правоохоронні  
органи – органи прокуратури, Національної 
поліції, служби безпеки, Військової служби 
правопорядку у Збройних силах України, На-
ціональне  антикорупційне  бюро України, ор-
гани охорони  державного  кордону,  органи  
доходів  і зборів, органи і установи виконання 
покарань, слідчі ізолятори, органи державно-
го фінансового контролю, рибоохорони, дер-
жавної лісової охорони, інші органи,  які здій-
снюють правозастосовні або правоохоронні 
функції» [11].

Основною особливістю державної пра-
воохоронної служби є те, що вона, з одного 
боку, є формою здійснення правоохоронної 
діяльності держави, а з іншого – елементом 
(видом) державної служби. Іншими слова-
ми, накладення на правоохоронну діяльність 
принципів державної служби визначає її спе-
цифіку як особливої організації правоохорон-
ної діяльності держави. Це означає, що дана 
діяльність за змістом є правоохоронною, а за 
способом її організації і здійснення – служ-
бою, тобто службовою діяльністю професіо-
налів, найманих державою для виконання зав- 
дань охорони права.

З цього можна зробити висновок, що 
правоохоронна служба за своєю природою є 
виконавчою діяльністю. Вона не може здій-
снюватися в таких формах правоохоронної 
діяльності держави, як правотворчість і пра-
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восуддя, що є самостійними формами забез-
печення правоохоронної функції держави, і 
засновані на інших принципах формування і 
діяльності. Звідси її специфічні риси, харак-
терні для виконавчої організації державної 
влади. Виконавча природа даного виду право-
охоронної діяльності обумовлює її ознаки, ха-
рактерні для виконавчої влади. Вони являють 
собою взаємообумовлені характеристики їх 
діяльності та організації.

Підзаконність як специфічна ознака дер-
жавної правоохоронної служби означає, що 
діяльність її службовців, по-перше, заснована 
на законі, а, по-друге, спрямована на реаліза-
цію встановлених законом прав і обов’язків 
суб’єктів права. У цьому сенсі правоохорон-
ні органи, в яких передбачено проходження 
державної служби, не можуть встановлювати 
матеріальні правоохоронні норми, а можуть 
лише забезпечувати їх реалізацію та вимагати 
їх виконання.

Нормотворча діяльність органів держав-
ної виконавчої служби може бути спрямова-
на виключно на регламентацію внутрішніх 
управлінських процесів і встановлення поряд-
ку здійснення окремих правоохоронних про-
цедур.

Підзаконний характер державної право- 
охоронної служби виражається в наявнос-
ті суворої системи нагляду за законністю 
в діяльності її службовців. Так, діяльність 
органів дізнання, попереднього слідства, 
виконання покарання виділяються в якості са-
мостійних сфер нагляду за законністю з боку 
прокуратури. Дії службовців правоохоронної 
служби, пов’язані з обмеженням особистих 
прав і свобод (обшук, огляд, арешт і ін.), мо-
жуть бути здійснені на підставі попереднього 
судового контролю у вигляді отримання санк-
ції. Контроль за дотриманням законності в 
діяльності службовців правоохоронної служ-
би здійснюється і у межах внутрівідомчого 
контролю.

Оперативність як специфічна ознака дер-
жавної правоохоронної служби означає, що 
основною сферою діяльності державних 
службовців правоохоронної служби є ранні 
стадії охорони права, що охоплюють: забез-
печувальну діяльність правореалізації (до-
звільно-реєстраційна діяльність); діяльність 
із запобігання правопорушень (патрулювання, 
профілактика правопорушень); діяльність з 
виявлення правопорушень і розшуку осіб, які 

вчинили злочини (оперативно-розшукова ді-
яльність); діяльність по припиненню правопо-
рушень і запобігання їх суспільно шкідливих 
наслідків (прийом заяв про правопорушення, 
виробництво невідкладних слідчих дій, негай-
не реагування на відомості про вчинені пра-
вопорушення); діяльність з підготовки до роз-
гляду судом уповноваженою на те посадовою 
особою або органом справ про адміністратив-
ні правопорушення та злочини.

Оперативність державної правоохоронної 
служби вимагає організації цілодобових чер-
гувань, формування чергових частин, а в разі 
необхідності – штабів оперативних і слідчих 
груп. Оперативність реагування на порушен-
ня встановленого правом порядку вимагає від 
службовців державної правоохоронної служ-
би спеціальної фізичної та бойової підготов-
ки, наявності у своєму арсеналі зброї і спеці-
альних засобів.

Слід зазначити, що названі (умовно) види 
служби державі на різних її рівнях проявля-
ються в різних значенні і обсязі. В результаті 
вимальовується складна матриця структури 
державної служби України, яка вимагає нор-
мативного, організаційного та кадрового за-
безпечення по кожному елементу.

Звичайно, будь-яку класифікацію можна 
поставити під сумнів. При визначенні місця 
кожного з видів державної служби в систе-
мі державної служби України слід виходити 
з концептуального положення, за яким дер-
жавна служба, як і державна влада єдина за 
своєю правовою природою і різниться тіль-
ки  важливістю справ. Тому поділ державної 
служби на види відбувається залежно від різ-
них напрямків діяльності держави. Так, функ-
ціональні ознаки цих трьох різновидів служби 
дозволяють виділити їх в окремі види. 

Виходячи з тексту  Закону України «Про 
державну службу» можна зробити висновок 
про недостатність правового регулювання 
державної служби України в цілому, особливо 
в частині виконання функцій держави щодо 
конституційних предметів відання. І, перш за 
все, щодо гарантування безпеки держави.

Як публічно-правовий інститут, держав-
на служба отримує свою реалізацію через 
низку юридичних інститутів. У тому числі: 
конституційний інститут державної служби; 
адміністративно-процесуальний інститут дер-
жавної служби; кримінально-законодавчий інсти-
тут відповідальності  державних службовців; бюд- 
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жетний інститут державної служби, а також 
інститути державної служби соціального і 
трудового законодавства.

Аналізуючи особливості правового стату-
су службовця правоохоронної служби, нами 
пропонується нове уточнене визначення, 
яке характеризує службовця правоохоронної 
служби як громадянина України, який взяв на 
себе зобов’язання щодо проходження право-
охоронної служби. Службовець правоохорон-
ної служби здійснює професійну службову 
діяльність на посаді правоохоронної служби, 
а у випадках передбачених законодавством, 
без заміщення такої, відповідно до правового 

акту про призначення на посаду, контрактом і 
принесенням присяги, має спеціальне звання 
та класний чин, а так само відповідає іншим, 
передбаченим спеціальними вимогами норма-
тивного правового акту. 

Висновки. На наш погляд, слід додати 
до Закону України «Про державну службу» 
розділ «Про спеціалізовану державну служ-
бу», в якому унормувати питання правового, 
соціального, адміністративного статусу пер-
соналу органів виконавчої влади, службова 
діяльність яких має специфічний характер. 
Правового закріплення потребує також визна-
чення правоохоронної служби.
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