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ВСТУП
 Формування базових засад управлі!

ння в складних адміністративних системах
в умовах трансформації механізмів взає!
модії політичних інститутів завжди вис!
тупає важливим питанням політичної ста!
більності національної держави, основ!
ною передумовою становлення інститутів
громадянського суспільства, консолідації
соціальних груп, гарантуванням дотри!
мання прав і свобод людини. Реалізація де!
мократичних принципів публічного управ!
ління в такому контексті забезпечує за!
гальний розвиток політичного діалогу та
інтегративний характер суспільних відно!
син. Саме тому проблематика удоскона!
лення механізмів публічного управління в
умовах перманентного реформування
політичної системи України актуалізує
дослідження європейського досвіду кон!
ституювання складних адміністративних
систем. Актуальність такого дослідження
обумовлена також потребами комплекс!
ного аналізу однієї з важливих проблем
теорії державного управління — оптимі!
зації управління суспільними взаємовід!
носинами в інтегрованій системі публічно!
го управління (ІСПУ) як виду складної ад!
міністративної системи, теоретичного ос!
мислення процесу демократичного роз!
витку України, визначення нових, ефек!
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тивніших варіантів оптимізації взаємовп!
ливу суспільства і держави, подальшої ра!
ціоналізації концепції національної дер!
жави [1].

Відповідно до європейських тра!
дицій, сучасне публічне управління як
відкрита система забезпечує організац!
ійно!регулюючий вплив держави (у кон!
тексті діяльності Європейського Союзу
може йтися й про наддержавне утворен!
ня) на суспільно!політичні процеси з ме!
тою забезпечення стабільного прогнозо!
ваного розвитку всіх суб'єктів владних
відносин та дотримання демократичних
норм взаємовідносин інститутів влади в
суспільстві [2, 3—15]. Характер, структу!
ра, форми та особливості взаємовідносин
в ІСПУ реально віддзеркалюють цілі
суб'єктів суспільної взаємодії, намаган!
ня до змін, систему зв'язків, тенденції по!
ведінки, забезпечують визначеність, по!
слідовність та наступність державно!
політичного курсу, інноваційний харак!
тер державно!управлінських рішень.
Нині реалізація принципу публічності в
системі "людина — суспільство — держа!
ва (влада)" можлива шляхом суспільно!
політичного партнерства, оптимальним
результатом якого виступає розвиток на!
ціональної держави на засадах консен!
сусної демократії.

Стан наукової розробки проблеми
свідчить про те, що в численних працях
провідних вітчизняних науковців, при!
свячених проблематиці державного
управління, досліджені окремі са!
мостійні складові загальної проблеми
побудови досконалої ІСПУ, що ба!
зується на загальновизнаних принци!
пах демократії, реалізована в межах та
у спосіб, який забезпечує реалізацію
загальновизнаних прав і свобод люди!
ни, відповідає усталеним традиціям уп!
равління, структурована в глобальну
систему через консенсусний механізм.
Значний внесок у дослідження за да!
ною проблематикою зробили вітчиз!
няні й зарубіжні вчені: В. Авер'янов, Г.
Атаманчук, В. Бакуменко, К. Гаджиєв,
В. Князєв, В. Литвин, Я. Малик, І. На!
дольний, Н. Нижник, О. Оболенський,
А. Пойченко, М. Пухтинський, В. Реб!
кало, П. Ситник, С. Телешун, В. Тронь,
Л. Шкляр, В. Цвєтков та інші. Окремим
напрямом слід визначити теоретико!
методологічний аналіз політико!право!
вих концепцій громадянського суспіль!
ства у працях зарубіжних вчених:
А.Арато, А. Блека, Р. Дарендорфа, Д.
Кіна, Д. Хелда. Проте цілісна картина
становлення і розвитку ІСПУ ще по!
вністю не відтворена, зокрема відсутні
комплексні дослідження впливу публі!
чних інститутів на ефективність дер!
жавно!управлінської діяльності на ре!
гіональному рівні,  трансформація
ІСПУ під впливом ряду факторів: кон!
ституційно!правових реформ націо!
нальних держав, глобалізаційних про!
цесів та регіональних інтеграційних
проявів.

ПОСТАНОВКА ЗАВДАННЯ
— дослідити трансформацію дер!

жавного управління в Україні в умовах
розвитку національної держави;

— визначити ефективні механізми
суспільного управління;

— розглянути напрями формуван!
ня ІСПУ та інституціоналізації консен!
сусної демократії як основи публічно!
го управління.

РЕЗУЛЬТАТИ
Питання суспільно!політичного

розвитку кожної країни базуються на
визначенні напрямів державної політи!
ки в системі зовнішньо! та внутрішньо!
політичних пріоритетів. В умовах ре!
формування політичної системи Украї!
ни особливої ваги набувають аналіз
змісту стратегічного партнерства
нашої країни й Європейського Союзу
(ЄС) в контексті адаптації національно!
го законодавства до норм ЄС, а також
принциповий підхід до визначення
європейської інтеграції як важливої
складової системи забезпечення націо!
нальної безпеки України [3]. В умовах
політичного реформування українсь!
кого суспільства особливого значення
набуває раціоналізація механізму пра!
вового регулювання державно!управ!
лінських відносин. Цілеспрямований
вплив держави на суспільні відносини
та раціоналізація взаємодії владних
структур і суспільних груп складають
нині основний зміст державного управ!
ління в Україні. Проблема ефектив!
ності державного управління як ре!
зультату раціонального поєднання пол!
ітичних та адміністративних аспектів
зберігає свою актуальність через по!

У даній статті розглядаються організаційно�правові засади управ�

ління в умовах формування громадянського суспільства в контексті

розвитку національної держави на сучасному етапі.
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єднання проблемних і малодослідже!
них сфер державного управління:

— реформування органів держав!
ної влади (в контексті принципів адмі!
ністративного реформування інсти!
тутів ЄС та країн!членів ЄС, у тому
числі й тих реформ, що були передба!
чені для країн!кандидатів процедурою
набуття членства в ЄС) та системи дер!
жавної служби (прийняття нової зако!
нодавчої бази);

— формування нової інтегративної
регіональної політики країни в кон!
тексті регіональної політики ЄС, децен!
тралізації управлінських відносин та
розвитку механізмів делегованого уп!
равління;

— розвитку парламентської системи
України, реформування національної ви!
борчої системи відповідно до європейсь!
ких традицій консенсусної демократії;

— становлення системи політичних
партій в Україні, розвитку громадських
інститутів управління;

— європейського демократичного
розвитку України у контексті курсу на
інтеграцію до ЄС, впровадження євро!
пейських принципів державного управ!
ління.

Правомірно серед тенденцій роз!
витку України виділити два основних
взаємозалежних процеси міжнародно!
го життя — глобалізацію і регіоналіза!
цію. З одного боку, криза біполярної
структури міжнародних відносин при!
скорила і поглибила процес регіоналі!
зації світової політики і міжнародних
економічних відносин, що почався прак!
тично відразу після Другої світової
війни. З іншого боку, почала набирати
оберти інтеграція, насамперед країн За!
хідної Європи — процес більш складний,
ніж мінімізація впливу національних
урядів, що характеризується формуван!
ням суспільства так званого другого
рівня стосовно традиційних національ!
них держав. В інтегрованій системі євро!
пейської безпеки шляхом комунікатив!
них зв'язків та повного (або асоційова!
ного) членства європейських країн в ЄС,
Раді Європи, ОБСЄ, Західноєвропейсь!
кому Союзі та НАТО на даний час до!
сягнута паритетність у відносинах між
країнами, що грунтується на феномені
спільного адміністративного простору,
можливості й здатності вироблення
спільної політики та дійових механізмів
мінімізації зовнішніх загроз. Основою
європейської інтеграційної політики
виступають базові принципи стратегіч!
ного партнерства, такі як: спільна заін!
тересованість в ефективному співробі!
тництві, намагання врахувати інтереси
іншої сторони, взаємна відмова від дис!
кримінаційних заходів, довгостроковий
характер партнерських відносин, право!
ве закріплення змісту та засобів страте!
гічного партнерства та формування
дійових механізмів реалізації парт!
нерських відносин.

У зарубіжних та вітчизняних науко!
вих дослідженнях галузей адміністратив!
ного права, політології, філософії та дер!
жавного управління започатковані й ус!
пішно реалізовані самостійні напрями
досліджень окремих питань демократи!
зації управління, формування організа!
ційно!правових засад управлінської
діяльності, впливу зовнішнього середо!
вища на суспільне управління, проблема!
тики інститутів представницької демок!
ратії. Разом з тим поза увагою залиша!
ються питання формування інтегрованих

систем управління (насамперед публіч!
ного), місця й ролі суспільних інститутів
та реалізації принципу ієрархії в таких
системах. У сучасних умовах в Україні
актуалізується напрацювання засад кон!
ституювання інтегрованих систем публ!
ічного управління, що передбачає на пер!
шому етапі розробку методології дослі!
дження існуючих управлінських систем
на рівні національних держав Європи, си!
стематизацію принципів діяльності в та!
ких системах, визначення особливостей
прямих та зворотних зв'язків в цих сис!
темах та відносини із надсистемами у
сенсі глобалізації управління тощо.

Конституювання інтегрованої сис!
теми публічного управління відбуваєть!
ся в складних умовах адміністративно!
політичного реформування в Україні,
обумовленого низкою факторів. Це, по!
перше, суттєва втрата кадрового потен!
ціалу державної служби через об!
'єктивні (віковий ценз) та суб'єктивні
(політична лояльність) чинники, при
цьому виникає проблема наступності в
управлінні практично на всіх рівнях. По!
друге, зменшення компетентності та мо!
ральних якостей державних служ!
бовців. По!третє, збереження корупц!
ійних проявів на державній службі,
втрата мотивації. По!четверте, форму!
вання управлінської системи, що має
тенденції до автономізації в суспільстві,
нав'язуванні суспільству стереотипів уп!
равління за допомогою адміністратив!
ного ресурсу, мінімізації суспільного
контролю за діяльністю органів влади.
По!п'яте, політична та адміністративна
реформи, що відбуваються з середини
90!х рр. XX ст., не вирішили проблему
адаптації бюрократії до демократичних
перетворень, що знайшло свій прояв у
відсутності комплексу стратегічних на!
ціональних пріоритетів, заявлених
інститутами влади в Україні.

Важливим аспектом становлення
ІСПУ в Українській державі виступає
прагнення інтегруватися в політико!ад!
міністративні структури ЄС, адаптува!
ти суспільне управління до норм і прин!
ципів ЄС. Відповідно до угод про Євро!
пейський Союз, базовими принципами
його виступають: верховенство права і
демократія, захист прав люди та цінно!
стей громадянського суспільства. Засад!
ничим принципом існування ЄС є прин!
цип субсидіарності, що реалізується на
всіх рівнях прийняття рішень. За цим
принципом країни — члени ЄС делегу!
ють суверенні повноваження національ!
ної держави наднаціональним структу!
рам та органам влади на рівні адмініст!
ративно!територіальних одиниць [4].
Слід погодитися із тезою, що саме пра!
во ЄС і співпраця в управлінській сфері
все більше впливають на діяльність адм!
іністративних, організаційних, правових
і політичних структур національних дер!
жав [5, 523—525]. Більшість науковців
визначає ЄС (діяльність структур якого
реалізована як модель "механізму деле!
гованих повноважень") в якості інтегро!
ваної наддержавної структури універ!
сальної компетенції з власним апаратом
управління, що координує управління
суспільними відносинами на всіх рівнях:
локальному, регіональному, національ!
ному, наднаціональному.

У такому форматі сформовано
складну адміністративну систему на
наднаціональному рівні як систему, що:

— складається з автономних підси!
стем (національних адміністративних

систем) та в інтегративному поєднанні
формують наддержавний адміністра!
тивний простір;

— регулюється як власними право!
вими нормами, так і нормами права над!
національних утворень;

— характеризується наявністю
вертикально!інтегрованих інститутів
управління;

— визначається як багаторівнева та
складається з самостійних легітимно
утворених елементів (інститутів, інших
структур);

— базується на принципах наднац!
іоналізму, міжурядовості, федераліз!
му, субсидіарності, децентралізації,
деконцентрації, делегування тощо.

У складних адміністративних систе!
мах саме політичні чинники сприяли вста!
новленню рівнів управління: наднаціо!
нальний; національний; міжрегіональний;
регіональний; локальний. Державно!уп!
равлінська діяльність в системі наддер!
жавних інтеграційних процесів при цьо!
му детермінована такими складовими:

— інтеграційна політика національ!
ної держави;

— міжнародне право, у тому числі
політика і право міжнародних органі!
зацій, у тому числі — право наддержав!
них інтеграційних систем управління;

— правове регулювання інтеграцій!
ної політики країни!члена;

— регіональна (міжрегіональна),
транскордонна та єврорегіональна пол!
ітика;

 — політика стратегічного партнер!
ства;

— самостійні суб'єкти формування
та реалізації інтеграційної політики —
Президент України, Верховна Рада Ук!
раїни, Кабінет Міністрів України, пол!
ітичні партії, регіональна влада, недер!
жавні організації (НДО), органи місце!
вого самоврядування. Слід відзначити
й фактори обмеження сфери держав!
но!управлінської діяльності в складних
адміністративних системах наднаціо!
нального спрямування: умови членства;
внутрішня політика наддержавного ут!
ворення, діяльність наднаціональних
інститутів управління тощо.

Дихотомія сучасного управління сус!
пільним розвитком пов'язана із політич!
ною сутністю держави як інституту вла!
ди і водночас раціоналізацією владних
відносин, динамікою політичних процесів,
політичними трансформаціями, у тому
числі й під впливом зовнішніх чинників.
При цьому особливу увагу слід приді!ляти
визначенню ієрархії проявів суто органі!
заційного характеру. Адже організація
влади в державі вимагає формування
інститутів управління, що поєднують пол!
ітичну владу і адміністрування (в сучасних
умовах частково забезпечується інститу!
том політичних посад та специфікою фор!
мування представницьких органів).

Сучасна правова база формування
виконавчої вертикалі засвідчує суто
політичний характер формування цієї
гілки влади, що дає підстави стверджу!
вати факт зрощування адмініструван!
ня й політичного управління в Україні.
Втім, якщо виходити з функціональних
характеристик, адміністрування слід
визнати самостійним рівнем управлін!
ня, в межах якого поєднуються опера!
тивне і тактичне управління, а також
виокремлюється демократичний харак!
тер публічного управління. Формуван!
ня базових засад державно!управлінсь!
кої діяльності в Україні в умовах транс!
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формації наднаціо!нальних, національ!
них, регіональних та самоврядних
структур управління виступає важли!
вою складовою процесу демократизації
суспільних відносин, імплементації
європейських принципів взаємодії
органів влади різних рівнів, інтеграції
концептуальних засад організації і
розподілу владних повноважень.

У системі наднаціональних інтегра!
ційних процесів державне управління,
державно!управлінські відносини, дер!
жавно!управлінська діяльність набува!
ють нових характерних ознак, поси!
люється суб'єктність такої діяльності, ви!
окремлюються її засади та напрями. Фак!
тично йдеться про відкриту систему дер!
жавного управління — складну адмініст!
ративну систему, в якій відбувається по!
стійний процес гармонізації принципів,
механізмів та методів територіального
врядування з посиленням інструментів і
механізмів делегування повноважень,
побудови багаторівневих, вертикально
інтегрованих структур управління. Сво!
го часу Р. Шуман у відомому меморан!
думі "Декларація для Європи" (9 травня
1950 р.) відзначив, що "найважливішою
умовою успішного просування до єдиної
Європи виступає формування правової
бази інтеграції і адміністративних систем
як поєднання інститутів, що мають поча!
сти міждержавний, почасти наднаціо!
нальний характер, тобто наділених пра!
вом прийняття обов'язкових рішень і
правом контролю за виконанням держа!
вами!учасниками відповідних рішень [6].
Цим інститутам делегуються деякі по!
вноваження, що складають частину су!
веренних прав держав!членів".

Крім того, характеристика сучас!
них інтеграційних процесів у Європі
позначена наявністю таких факторів,
як вплив глобалізації на економічні ме!
ханізми національних країн; зростання
регіоналізму у сфері економічної діяль!
ності; формування наднаціонального
політичного механізму; детермінація
функціональних та ієрархічно!струк!
турних відмінностей європейських
організацій; ствердження єдиного (ун!
іфікованого) правового поля. Разом з
тим на даному етапі розвитку країн по!
страдянського простору особливої
ваги набуває тенденція тісного взає!
мозв'язку адміністративної реформи та
інтеграційних процесів, впровадження
норм суспільно!політичних відносин,
систематизованих, зокрема, й у крите!
ріях членства в ЄС. При цьому спосте!
рігаємо виокремлення самостійних
політичних підходів до проблеми над!
державного управління — федералізму
(федеративної моделі управління з по!
ступовим переходом до федеративно!
го устрою наддержавного утворення),
функціоналізму (деполітизації інтегра!
ційного процесу, формування функці!
ональної моделі управління, за якою
наддержавні структури формуються за
функціональною ознакою), неофункц!
іоналізму (створення системи наддер!
жавних інститутів управління, делегу!
вання значних повноважень країнами
— членами національного сувереніте!
ту на рівень ЄС в цілому; фактично
йдеться про першооснову принципу
наднаціоналізму у міжнародно!право!
вих відносинах), концепції "співтовари!
ства безпеки" (визначення характеру
інтеграційних процесів через взаємові!
дносини, що складаються між окреми!
ми особистостями та соціальними гру!

пами) [7, 11—32]. Отже, йдеться про
формування відкритої системи управ!
ління на рівні національної держави,
яка виступає у даному випадку як ба!
зис наднаціонального інтеграційного
процесу.

Саме відкрита адміністративна си!
стема управління визначає якісно но!
вий напрям досліджень науки управлі!
ння — дослідження наднаціональних
інтеграційних процесів і механізмів з
посиленням інституціонального та
організаційно!правового векторів дос!
лідження.

Актуальність системного дослід!
ження організаційно!правових засад
державного управління в наднаціональ!
них інтеграційних процесах визначаєть!
ся важливістю вирішення проблеми ра!
ціоналізації державно!управлінських
відносин у сучасних умовах розвитку
міждержавних зв'язків, міжнародної
економічної інтеграції, глобалізації про!
цесів суспільного управління. Саме тому
питання управління в системі наднаціо!
нальних інтеграційних процесів висту!
пає актуальним завданням управлінсь!
кої науки загалом [8], а реалізація прин!
ципу наднаціоналізму в контексті націо!
нальної держави дозволила виокреми!
ти сучасний управлінський феномен —
наддержавне управління.

ВИСНОВКИ
Таким чином, трансформація дер!

жавноуправлінських відносин в кон!
тексті наднаціональних інтеграційних
процесів характеризується певними
особливостями. До найголовніших з них
належить, по!перше, той факт, що на
етапі суспільно!політичних трансфор!
мацій в Україні не сформована система
зовнішньо! та внутрішньополітичних
пріоритетів, що сприймаються суспіль!
ством як визначальний напрям розвит!
ку держави. Концептуальні засади бага!
товекторності і стратегічного партнер!
ства як імперативу політики Українсь!
кої держави на даний час не сформовані
у адміністративно!по!літичному й сус!
пільному сприйнятті як цілісна програ!
ма національного розвитку, а наявні на
сьогодні законодавчі акти системно не
вирішують базового завдання управлі!
ння на центральному рівні — визначен!
ня вектора інтеграційного процесу. По!
друге, нині стала очевидною загальна
тенденція до посилення ролі держави як
суб'єкта політичної влади та одночасно!
го звуження її ролі як безпосередньо
суб'єкта в системі міжнародних відно!
син, що негативно позначається в кон!
тексті формування політики інтеграції
до вже існуючих міжнародних органі!
зацій і міждержавних утворень. Такий
феномен в науці державного управлін!
ня дотепер не досліджувався, що пояс!
нюється політичними факторами,
зміною геополітичної ситуації, транс!
формацією системи міжнародних
організацій. Разом з тим малодослідже!
ною виступає проблема раціоналізації
правовідносин в системі наддержавних
інтеграційних процесів на рівні "країни
— члени наддержавних інтеграційних
об'єднань". По!третє, в науці державно!
го управління практично не досліджено
роль і місце громадянина національної
держави в процесі формування системи
наддержавного управління, що спричи!
няє ймовірну кризу управління як на на!
ціональному та регіональному рівнях,
так і на рівні наддержавних структур,

оскільки посилення опосередкованості
управління, домінанта в управлінні ме!
ханізму делегованих повноважень руй!
нує ідею людських спільнот як мети
інтеграції. Саме роль і місце громадяни!
на в інтеграційному процесі відрізняє
міжнародну організацію функціональ!
ного типу від наддержавного інтеграц!
ійного утворення (що спостерігається в
контексті критеріїв членства в ЄС).

Дослідження трансформації дер!
жавного управління в Україні у сучасно!
му демократичному контексті розвитку
національної держави, змін ролі націо!
нальної держави у міжнародних відноси!
нах дозволяє визначити сучасне держав!
не управління як вплив держави на стан і
розвиток суспільних відносин, поведін!
ку та діяльність особи з метою досягнен!
ня цілей і реалізації функцій держави че!
рез діяльність органів влади з урахуван!
ням впливу наднаціональних чинників.
Важливим завданням формування орган!
ізаційно!правових засад державного уп!
равління є приведення системи влади в
Україні у відповідність до світових (євро!
пейських) стандартів суспільного управ!
ління, з урахуванням національних інте!
ресів і процесів структурування наднац!
іональних систем управління. Саме тому
характерною ознакою політичного ре!
формування на сучасному етапі держа!
вотворення в межах складних адмініст!
ративних систем є вплив зовнішньополі!
тичних факторів, наднаціональне спря!
мування трансформації державного уп!
равління в умовах політичної реформи,
розвиток принципово нового типу управ!
ління — делегованого управління. Вод!
ночас напрацювання концептуальної ос!
нови раціоналізації суспільних відносин,
що складаються у сферах державного
управління, впливають на процеси сус!
пільного та державного життя, а також
безпосередньо пов'язані зі здійсненням
органами виконавчої влади та їх посадо!
вими особами адміністративно!правової
діяльності із застосуванням інноваційних
форм і методів, потребує самостійного
дослідження феномену складних адмін!
істративних систем в умовах інтеграцій!
них процесів.
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