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ПЕРЕДМОВА

Економічні та соціально-політичні перетворення, що
відбуваються в нашій країні, справляють значний вплив на
всі сфери соціального життя. Але зумовлені ними прояви
суспільної свідомості вже не регулюються встановленими
раніше нормами, традиціями. Сьогодні ми спостерігаємо
“відмирання” старої соціально-ціннісної бази, яка вже не слу-
гує орієнтиром поведінки в умовах трансформації суспіль-
но-політичної парадигми. Тому стан суспільної свідомості,
навіть на рівні національної еліти, характеризується мінли-
вістю, еклектичністю, духовною розгубленістю, з одного
боку, й активним формуванням нової ідеально-ціннісної си-
стеми - з другого. Духовно-ідеологічна криза, що охопила
сьогодні всі прошарки українського суспільства, прояв-
ляється в різних формах, у тому числі в розриві єдиного
духовного простору, втраті національного консенсусу з
приводу базових цінностей вітчизняного державотворен-
ня. Разом з тим в умовах посилення соціальної стратифі-
кації, відсутності повноцінної соціальної захищеності гро-
мадян, перспектив на гідне майбутнє, правового нігілізму
триває також зростання негативних тенденцій соціаль-
ної апатії, посилюється недовіра до інститутів державної
влади. Масштабність та глибина цих явищ породжують
питання про спрямованість процесу перетворень в Україні,
про наукову обґрунтованість різних варіантів розвитку
соціальних сценаріїв, про специфіку української модернізації
у процесі входження в європейський культурний простір
та його вірогідні результати. Вирішення цих питань бага-
то в чому пов’язане з досить впливовими соціальними гру-
пами - політичною та державно-управлінською елітами, які
є одним із найважливіших чинників реалізації суспільних змін.
Враховуючи особливу значимість системи державного уп-
равління, яка покликана спрямовувати вектори суспільно-
го розвитку, проблема формування соціально-ціннісної
орієнтації як найважливішого нормативно-регулюючого
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фактора, що визначає тип життєдіяльності, характер і
динаміку розвитку цієї системи, має сьогодні особливу нау-
кову актуальність.

Сучасна українська ситуація переоцінки всіх суспільно
значимих цінностей вимагає й відповідного наукового аналі-
зу духовних процесів, які відрізняються від тих, що панували
в країні під тиском радянської ідеології. Йдеться про пере-
оцінку всієї структури національної свідомості, властивої
українському народові. Адже її формування відбувалося за
умов досить тривалої відсутності національної держави.

У даній роботі особливу увагу приділено таким ас-
пектам, як:

- еволюція соціально-ціннісних поглядів у теорії і прак-
тиці управління державою та їх вплив на процеси форму-
вання сучасних соціально-ціннісних концепцій державного
управління;

- основний зміст і напрями аксіологічних досліджень у
сучасній вітчизняній державно-управлінській науці;

- історико-політична генеза утилітаристського й гу-
маністичного підходів у теорії і практиці державного уп-
равління;

- особливості формування соціально-ціннісних засад
та ціннісних механізмів професійної діяльності політико-
управлінської еліти в сучасній Україні;

- гуманістичний імператив, перспективи його впро-
вадження та механізми формування соціально-ціннісних за-
сад державного управління в сучасній Україні тощо.

Монографію підготовлено в Національній академії дер-
жавного управління при Президентові України в рамках
комплексного наукового проекту “Державне управління та
місцеве самоврядування” (ДР-ОК № 0201U004833).

Автор заздалегідь висловлює подяку за пропозиції, за-
уваження, поради щодо подальшого удосконалення дослід-
ження.
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ВСТУП

Практична актуальність дослідження проблеми формуван-
ня соціально-ціннісних засад державного управління в Україні
полягає в тому, що для більшості вітчизняних політиків та дер-
жавних службовців і просто пересічних громадян закономірності
формування й функціонування соціально-ціннісних процесів сус-
пільного розвитку та державного управління ними, як і раніше,
залишаються сферою стихійних рішень і ситуативних інтересів.
В умовах соціально-політичної трансформації це може викликати
стихійний рух суспільних процесів, що вже неодноразово призво-
дило до прорахунків і помилок у державній політиці, які можуть
мати тривалі негативні наслідки для України. Це зумовлює не-
обхідність зосередження уваги на соціально-ціннісних засадах
державної політики і державного управління.

Теоретична актуальність вирішення цієї проблеми передусім
зумовлена тим, що вона досі не стала об’єктом комплексного сис-
темного дослідження вітчизняної державно-управлінської науки,
а відповідно - не знайшла адекватного висвітлення у науковій літе-
ратурі. Водночас аксіологічний вимір теорії державного управління
представлений такими класиками світової думки, як Платон, Арі-
стотель, Блаженний Августин, Фома Аквінський, Н.Макіавеллі,
Дж.Віко, Т.Гоббс, Ш.-Л. де Монтеск’є, Т. Джефферсон, Дж.Меді-
сон, Г.Гегель, К.Маркс, М.Вебер та ін.

Становлення науки державного управління пов’язано з по-
шуком адекватності його соціально-ціннісного обґрунтування в
американській та західноєвропейській школах (Дж.Дрижек,
Дж.Ганнелл, Р.Лейн, Ю.Меен, Ф.Тейлор, Л.Уайт, М.Фоллет,
Е. Мейо, А.Маслоу, Д.Істон, М.Саймон, Д.Трумен, Д.Сінгер, П.Ди-
зель, У.Раньян, Г.Райт, Б.Гурне та ін.). Проте соціально-ціннісні
орієнтири державного управління ніколи не були для цих шкіл
самостійним об’єктом наукового дослідження.

У пострадянських наукових школах дослідженню соціаль-
но-ціннісного підґрунтя державного управління присвячено поки
що небагато праць. Серед них слід відзначити роботи: Г.Атаман-
чука, К.Коктиша, В.Козбаненка, В.Крисаченка, О.Крюкова, О.Ле-
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P. 553-566.
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Prentice Hall Inc., 1978. - P. 21.

325. Meehan E. The Theory and Method of Political Analysis. -
N.Y., 1981. - P. 178.

326. Merton R.K. Social theory and social structure.- N.Y.: Free
Press, 1967. - 316 р.

327. Metcalf H.C., Urwick L., eds. Dynamic Administration. -
N.Y.: Harper and Row, 1941. - 428 р.

328. Miller W.L., White S., Heywood P. Values and Political
Change in Postcommunist Europe. - London, 1998. - P. 2, 107 - 229.

329. Pareto V. Traite de sociologie generale // Pareto V. Oeuvres
completes. Geneve, 1968. - Т. ХІІ. - P. 26-43.

330. Publіc Polіcy and Polіtіcs іn Amerіca. University of
California Publications in Political Science. Barkley and Los Angeles.
Calif., 1999. - 560 p.

331. Singer D., Knorr H., Rosenau J. (eds.). Contending
Approaches to International Science. - Princeton, 1969. - P. 64-65.

332. Somek A. Democracy and the Problem of Collective Identity:
Conceptual distinctions Without Deference to Carl Schmitt // Norms,
Values, and Society. Ed. by Paue-Studer. - Dordrecht, 1994. - P. 164.

333. Stillman, Richard J. Public Administration: Concepts and
Cases. - Boston: Houghton Mifflin Company, 1992. - P. 269; 275.

334. Taylor Ch. Hegel and Modern Society. - Cambridge, 1999. -
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бединської, В.Мельниченка, І.Надольного, М.Пірен, В.Ребкала,
Г.Ситника, П.Штомпки, Ф.Шамхалова. В науковій літературі зу-
стрічається чимало спроб окреслити сукупність політико-
управлінських цінностей, зокрема в роботах: В.Андрущенка, В.Ба-
куменка, Ю.Кальниша, В.Князєва, А.Коваленка, В.Кременя, В.Лу-
гового, О.Оболенського, П.Надолішнього, Н.Нижник, В.Серебрян-
никова, В.Скуратівського, С.Сьоміна, В.Тертички, В.Цвєткова,
Л.Шкляра та ін. Окремо слід назвати вчених (В.Білолипецький,
Р.Войтович, Н.Грицяк, В.Ігнатов, Л.Наливайко, В.Новак, А.Турчи-
нов), які досліджують проблеми впливу кадрового потенціалу на
процеси формування демократичних цінностей державного управ-
ління в Україні. Проблеми співвідношення держави та громадянсь-
кого суспільства у процесі розвитку їх соціально-ціннісних засад
висвітлюються у роботах Е.Афоніна, В.Бондаренка, Т.Бутирської,
К.Гаджиєва, А.Мацюка, В.Місюри, О.Якубовського та ін.

Осмислення досягнень світової та сучасної пострадянської
державно-управлінської науки, аналіз вітчизняної соціально-полі-
тичної ситуації дають автору підстави запропонувати власне ба-
чення процесу формування соціально-ціннісних засад державно-
го управління у вітчизняному націотворчому процесі. Метою дос-
лідження, результати якого викладено в цій монографії, є аналіз,
узагальнення та розробка аксіологічних (соціально-ціннісних) за-
сад сучасної теорії і практики державного управління в Україні.
Для досягнення поставленої мети вирішувалися наступні дослід-
ницькі завдання:

- описати на основі історіографічного аналізу наукових дже-
рел еволюцію аксіологічних поглядів у світовій теорії державного
управління;

- окреслити тенденції формування сучасних соціально-
ціннісних концепцій державного управління;

- узагальнити методологічні підходи щодо дослідження й
формування соціально-ціннісної бази державного управління;

- типологізувати і розкрити основний зміст провідних су-
часних нормативно-політичних теорій (утилітаризму і гуманізму)
як базових соціально-ціннісних засад формування системи дер-
жавного управління;
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- визначити особливості формування ціннісних засад сучас-
ного українського соціуму в цілому та його політико-управлінсь-
ких верств;

- сформулювати та обґрунтувати пріоритети соціально-
ціннісної бази та розвитку державного управління в Україні.

Об’єкт дослідження - соціально-ціннісні засади теорії і прак-
тики державного управління. Предмет дослідження - процеси ви-
никнення соціально значимих ціннісних засад системи державно-
го управління, їх теоретичної й емпіричної еволюції, взаємодії та
впливу на розвиток суспільства в цілому; формування й удоскона-
лення соціально-ціннісних засад системи державного управління
в сучасній Україні.

Гіпотеза дослідження базується на припущенні, що форму-
вання і впровадження в практику діяльності системи державного
управління сучасної України соціально-ціннісних засад, притаман-
них гуманістичній ліберально-демократичній політичній пара-
дигмі, значною мірою сприятиме підвищенню ефективності функ-
ціонування цієї системи в умовах політико-плюралістичного роз-
витку громадянського суспільства, ринкової економіки, процесів
європейської та світової інтеграції країни.

Для реалізації мети й завдань дослідження використовува-
лася сучасна наукова методологія, заснована на принципах: сход-
ження від абстрактного до конкретного, єдності початку дослід-
ження й початку розвитку об’єкта, збігу логічного й історичного,
збіжності законів розвитку об’єкта й законів його пізнання тощо.
Автором використано: системний, гіпотетико-дедуктивний, абдук-
тивний, історичний, порівняльно-політичний, соціологічний, про-
гностичний, структурно-функціональний та інші методи. З метою
підтвердження істинності й новизни результатів дослідження
здійснювалася їх наукова верифікація.

Наукова робота, результати якої викладено в цій монографії,
є комплексним дослідженням у науковій галузі державного управ-
ління. В процесі дослідження автором особисто отримано нові
науково обґрунтовані результати, які в сукупності розкривають
визначну роль соціально-ціннісних засад у державотворчому про-
цесі. Монографія є системним викладом результатів дослідження
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теорії і практики формування соціально-ціннісної парадигми дер-
жавного управління в сучасній Україні.

У цьому дослідженні вперше у вітчизняній державно-уп-
равлінській науці здійснено комплексний аналіз соціально-
ціннісних засад системи державного управління, розкрито їх зміст,
механізми взаємодії та впливу на державотворчий процес. Цим,
фактично, започатковується в Україні новий науковий напрям - ак-
сіологія державного управління. В процесі дослідження уточнено
базові дефініції аксіології державного управління, зокрема сфор-
мульовано поняття “соціально-ціннісні засади державного управ-
ління”, розкрито соціально-ціннісний зміст державно-управлінсь-
ких категорій: “відповідальність влади”, “взаємодія”, “професіо-
налізм” тощо.

Як результат дослідження дістали подальшого розвитку со-
ціальні, політичні, економічні, духовні та інші механізми форму-
вання гуманістичної і демократичної соціально-ціннісної бази
системи державного управління в Україні.

Запропоновані в монографії теоретичні положення, виснов-
ки і рекомендації можуть бути використані в діяльності Прези-
дента України, Верховної Ради України, Кабінету Міністрів Ук-
раїни, інших органів державної влади та органів місцевого само-
врядування України; громадсько-політичних об’єднань та політич-
них партій; наукових установ і навчальних закладів тощо.
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військових формуваннях України: Навч. посіб. - К.: Фірма Август,
1998. - 32 c.

284. Шамхалов Ф.И. Государство и экономика: основы вза-
имодействия: Учебник. - М.: Экономика, 2000. - 382 с.

285. Шаповаленко М. Посттоталітаризм, посткомунізм… Що
далі? // НаУКМА. Політичні науки. - Вип. 19. - 2001. - С. 17-22.

286. Шаров Ю.П. Стратегічне планування та реалізація полі-
тики на центральному, регіональному та місцевому рівнях: опор-
ний конспект дистанційного курсу: Навч. посіб. - К.: Центр навч.
л-ри, 2004. - 56 c.
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РОЗДІЛ 1
СОЦІАЛЬНО-ЦІННІСНА ПАРАДИГМА

ДЕРЖАВНОГО УПРАВЛІННЯ ЯК ОБ’ЄКТ
НАУКОВОГО ДОСЛІДЖЕННЯ

1.1. Соціально-ціннісні засади державного
управління як динамічний об’єкт:
теоретико-історична ґенеза

1.1.1. Еволюція соціально-ціннісних поглядів
в теорії і практиці управління державою

Вирішення сучасних завдань соціального розвитку передба-
чає аналіз проблеми формування соціально-ціннісних засад дер-
жавного управління та історії їх розвитку. Крім того, державне
управління в процесі свого формування, функціонування і реаліза-
ції постає як складний феномен, що потребує розкриття й пізнан-
ня його природи. Залежно від виявлення закономірностей роз-
гортання соціально-ціннісних засад державного управління, на нашу
думку, визначається і ефективність соціальної організації, розв’язан-
ня соціально-економічних проблем та формування правової сис-
теми. Отже, аналіз історичних форм державного управління та їх
соціально-ціннісного обґрунтування є необхідним елементом роз-
витку науки державного управління.

Передусім ми звернемо увагу на розвиток ціннісних засад
державного управління в західноєвропейській цивілізації, який
розпочинається з виникненням держави античного типу. Антич-
ний поліс генетично походив від первісної громади, яка, хоча і
була вже втягнутою в систему суспільного поділу праці і кожний
її представник не був функцією роду, але усі її члени були вільни-
ми громадянами (починаючи з реформ Солона), тобто формально
мали рівні права і могли брати участь в управлінні державою. У
полісній громаді Давньої Греції та Риму за добу високої класики
не було опозиції між державною владою і соціальною організа-

276

261. Токовенко В.В. Політичне керівництво і державне уп-
равління: проблеми взаємовідносин та оптимізація взаємодії:
Монографія. - К.: Вид-во УАДУ, 2001. - 256 с.

262. Торлопов В.А. Основные модели социального государ-
ства // Человек и труд. - 1998. - № 6. - С. 8.

263. Тугаринов В.П. Избранные философские труды. - Л.:
Изд-во ЛГУ, 1988. - 280 с.

264. Тугариновские чтения. Материалы научной сессии. - СПб.:
Санкт-петербургское философское общество, 2000. - С. 11-14. (Сер.
“Мыслители”. Вып. 1).

265. Україна. Відновлення зростання на засадах справедливості:
Меморандум про економічний розвиток України / О.І.Кілієвич,
В.В.Юрчишин. - Washington, D.C.: The World Bank, 1999. - 230 c.

266. Україна: поступ у ХХI століття: Наук.-метод. поради
лектору: Наук.-метод.  зб. / Редкол.: В.І.Луговий (голова),
В.М.Князєв, І.Ф.Надольний та ін. - К.: Вид-во УАДУ, 2000. - 220 с.

267. Українська еліта та її роль у державотворенні: Матеріа-
ли Всеукр. наук.-практ. конф., м. Київ, 18-19 трав. 2000 р. / Ред-
кол.: В.М.Князєв, М.І.Пірен; Члени редкол.: В.І.Луговий,
В.М.Князєв, Б.О.Кравченко, В.Г.Кремень та ін. - К.: Вид-во УАДУ,
2000. - 205 с.

268. Українська політична нація: генеза, стан, перспективи:
Монографія / За ред. В.С.Крисаченка; М.Т.Степика, О.С.Власюка
та ін. - К.: НІСД, 2003. - 631 с.

269. Фаренік С.А. Логіка і методологія наукового досліджен-
ня: Наук.-метод. посіб. - К.: Вид-во УАДУ, 2000. - 340 с.

270. Философия экономики: Учеб. пособие / А.А.Мазараки,
Ю.М.Осипов, В.Г.Бодров и др.; Отв. ред. С.В.Синяков. - К.: Аль-
терпрес, 2002. - 384 c.

271. Філософія політики: Хрестоматія: У 4 т. / Авт.-упоряд.
В.П.Андрущенко (кер.) та ін. - К.: Знання України, 2003. - Т. 1. - 363 с.

272. Філософія: Навч. посіб. / І.Ф.Надольний, В.П.Андру-
щенко, І.В.Бойченко та ін.; За ред. І.Ф. Надольного. - К.: Вікар,
1998. - 623 с.

273. Філософія: Навч. посіб. / Л.В.Губерський, І.Ф.Надоль-
ний та ін.; За ред. І.Ф.Надольного. - 2-ге вид., випр. - К.: Вікар,
2001. - 516 с.
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цією громадян. Вони були тотожні (олігархія, тиранія, імперія - це
все вже форми розкладу античного полісу). Антична демократія
як політична форма влади народу є тотожною державному управ-
лінню. Однак, на нашу думку, наявність демократичної форми
правління не є достатньою для виникнення громадянського сус-
пільства в його сучасному розумінні. Тим більше, що антична де-
мократія багато в чому живилася працею рабів. Лише дихотомія
державної і економічної влади (державних і пануючих господарсь-
ких практик) породжує в добу Нового часу цей феномен. Тоді як
античність не порушує первісного синкретизму соціальних форм,
де державне пронизувало усі форми людських відносин: родину,
релігію, освіту, мистецтво. Принципову різницю між античною і
новоєвропейською ціннісними настановами державного управлін-
ня французький мислитель Б.Констан пояснює на прикладі
здійснення свободи в цих соціумах: “Наша свобода має полягати
в мирному користуванні особистою незалежністю, на відміну від
античного типу свободи, який полягав у діяльній, постійній участі
в колективній реалізації влади” [111, с. 620]. Бути членом антич-
ного “politike” означало бути громадянином - членом держави й,
тим самим, бути зобов’язаним жити й діяти відповідно до її за-
конів і без заподіяння шкоди іншим громадянам. Отже, в Антич-
ності держава була наявним громадянським станом, ототожнюва-
лася з ним, а здійснення державного управління в античному полісі
конституювалося через репрезентацію певної системи громадянсь-
ких чеснот. Тому феномен державного управління зумовлювався
ідеалами давньогрецького полісу, де поняття “людина” при-
рівнюється до поняття “громадянин” [288, с. 192]. Це явище по-
яснює О.Шпенглер: “Остаточний занепад античного полісу відбу-
вається у даруванні Каракаллою (212 р.) римського громадянства
всім провінціалам. Цим було знищене античне статуєподібне по-
няття громадянина” [289, с. 472]. Отже, в управлінні державою
могли брати участь не всі мешканці полісу, а лише люди, які мали
певний правовий статус. Тому говорити про те, що за Античності
було правове регулювання державою в новоєвропейському ро-
зумінні неможливо. Перш за все тому, що новоєвропейській атомі-
зованій державі протистоїть антична тотальність суспільного уст-
рою (це демонструє законодавство Солона, згідно з яким людина,

275

247. Степаненко В. Проблеми формування громадянського
суспільства: інститути, практики, цінності / Українське суспіль-
ство: десять років незалежності. - К., 2001. - С. 174

248. Стефанюк В. Форми і методи управлінських дій // Вісн.
УАДУ. - 2003. - № 2. - С. 78-90.

249. Сурина И.А. Ценности. Ценностные ориентации. Цен-
ностное пространство: вопросы теории и методологии. - М.: Изд-
во МГУ. - 1999. - 55 с.

250. Сурмин Ю.П., Туленков Н.В. Методология и методы со-
циологических исследований. - К.: МАУП, 2000. - 304 с.

251. Суспільна трансформація і державне управління в Ук-
раїні: Політико-правові детермінанти / В.В.Цвєтков; І.О.Кресіна,
А.А.Коваленко. - К.: Ін Юре, 2003. - 495 с.

252. Суспільно-політичні реформи: Навч. посіб. / Л.В.Гонюко-
ва, М.М.Логунова, М.І.Пірен та ін. - К.: Центр навч. л-ри, 2004. - 199 c.

253. Сучасна економічна теорія і стабілізаційні моделі у
відкритому суспільстві: Навч. посіб. / О.П Романюк, О.І.Кілієвич,
В.В.Юрчишин, О.В.Мертенс. - К.: Вид-во УАДУ, 1998. - 330 с.

254. Сучасна українська геополітика: Навч. посіб. / В.В.Ме-
діссон, В.А.Шахов. - К.: Либідь, 2003. - 175 c.

255. Сучасна управлінська еліта в Україні: якісні характери-
стики, шляхи та методи підготовки: Монографія / За ред. М.І.Пірен,
В.А.Ребкала; Кол. авт.: М.І.Пірен, В.А.Шахов, В.А.Ребкало та ін. -
К., 2003. - 180 c.

256. Тарасенко В. Куди переходить “перехідне” суспільство //
Віче. - 2001. -№ 5. - С. 45-59.

257. Тарасова Н.Н. От приказа к мотивации: новые принци-
пы управления в США // Полис. - 1993. - № 2. - С. 183-184.

258. Тейлор Ф. Основы научного менеджмента. - М.: Про-
гресс, 1992. - 430 с.

259. Теоретичні та організаційні засади державного управ-
ління: Навч. посіб. / В.Д.Бакуменко, П.І.Надолішній. - К.: Мілені-
ум, 2003. - 256 c.

260. Тертичка В.В. Державна політика: аналіз та здійснен-
ня в Україні. - К.: Вид-во “Основи”, 2002. - 750 с.
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що під час вуличних бійок не відстояла своєї позиції зі зброєю в
руках, мала бути вигнаною із соціуму, тобто процедура ізоляції
від спільноти є крайньою пенітенціарною мірою традиційного
суспільства [222, с. 53]).

Існувала ідея держави як впорядкованого космосу, що є
втіленням доброчесностей громадян. Як писав автор першої в
Європі розгорнутої державної теорії Платон, “Усі розбещені люди
(які підкорені власною слабкістю) - створюють один рід, решта -
три роди громадян оточують їх з усіх боків і примушують не по-
рушувати законів”. До таких родів він відносить: благочесних,
ревнісних та тих, хто “прагне не до тіла, а до прекрасних власти-
востей душі”. Найкращою з усіх чеснот Платон вважає справед-
ливість як “повинність віддавати кожному належне” [193]. Дер-
жава відповідає своїй ідеї, лише якщо керується законом справед-
ливості. Платон сприймав державу як органічну істоту, що й пояс-
нює його ставлення до громадян такої держави - “держава є такий
організм, в якому кожна людина служить цілому й ціле служить
кожній частині” [193].

Протилежною позиції Платона, який визнавав необхідність
обмеження приватних інтересів задля небезпеки ідеальної держа-
ви, є концепція Арістотеля. Хоча він також визнавав природне
походження держави: “будь-яка держава - продукт природного
виникнення, як і первинне спілкування: воно є довершенням їх, у
довершеності ж виявляється природа” [9, с. 413] і наполягав на
первинності держави, порівняно з родиною. Для Арістотеля кінце-
вою метою людського існування, абсолютним благом, безумовно
бажаним для всіх, так само як і кінцевою метою держави, а отже,
і процесу управління державою, є щастя як розумна діяльність
людської душі. Воно досягається через опанування доброчесності,
яка для нього є “нормальним розвитком природних спонукань”
[9, с. 206]. У Арістотеля ціннісне є підґрунтям існування держави,
її складовою та умовою державного управління. Наприклад, спра-
ведливість обидва вищеназвані філософи пов’язують з уявлення-
ми про державу. Право вважається мірилом справедливості, а отже,
є засобом впровадження цінностей у державне життя. При цьому
Арістотель, дещо глузуючи з платонівської “ідеальної держави”,

274

237. Социальная активность специалиста: истоки и меха-
низмы формирования (Социологический анализ) / Под ред.
Е.А.Якубы. - Х.: Изд-во ХГУ, 1983. - 147 с.

238. Соціальна політика: Навч. посіб. / В.Скуратівський,
Е.Лібанова, О.Палій. - К.: Вид-во УАДУ, 1997. - 360 с.

239. Соціальне партнерство - механізм реалізації прав люди-
ни, розбудови правової держави, громадянського суспільства. Прези-
денту України, Верховній Раді України, Уряду України, органам цен-
тральної та місцевої виконавчої влади: Аналіт. розробки, пропозиції
наук. та практ. працівників: Міжвідом. наук. зб. - Т. 24 / Ред. рада:
А.І.Комарова (голов. ред.), А.К.Кінах, В.П.Пустовойтенко та ін.; Ред-
кол.: С.М.Алферов, В.І.Андрейцев, В.М.Князєв, Б.О.Кравченко,
Н.В.Грицяк та ін. - К.: НДІ “Проблеми людини”, 2001. - 698 с.

240. Соціальне партнерство в Україні: Навч. посіб. / В.Жу-
ков, В.Скуратівський. - К.: Вид-во УАДУ, 2000. - 200 с.

241. Соціальне ринкове господарство: Навч. посіб. / В.Г.Бод-
ров, П.М.Леоненко, А.І.Кредисов; За ред. А.І.Кредисова. - К.:
Либідь, 1995. - 126 с.

242. Соціальний конфлікт: сучасні дослідження / Н.Л.Поля-
кова, С.Р.Медведєва, Е.І.Степанов, С.А.Ефіров, Е.В.Якимова. - М.:
ІНІОН, 1991. - 114 с.

243. Соціальні системи та соціологічні методи досліджен-
ня: Навч. посіб. / В.А.Скуратівський, М.Ф.Шевченко. - К.: Вид-во
УАДУ, 1998. - 187 с.

244. Соціально-економічна ефективність державного управ-
ління: теорія, методологія та практика: Матеріали щоріч. наук.-
практ. конф., м.Львів, 23 січ. 2003 р. Ч. 2 / За заг. ред. А.О. Чемери-
са. - Л.: ЛРІДУ УАДУ, 2003. - 486 c.

245. Соціально-психологічний вимір демократичних пере-
творень в Україні: Матеріали наук.-практ. конф., м. Київ, 2003 р. /
За ред. С.Д.Максименка, В.Т.Циби, Ю.Ж.Шайгородського та ін.;
Укр. центр політ. менеджменту, Ін-т психології ім. Г.С.Костюка
АПН України. - К., 2003. - 512 c.

246. Спиноза Б. Политический трактат / Собр. соч.: В 2 т. -
М.: Изд-во “Наука”, 1989. - Т. 2. - С. 86.
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у власній концепції залишає за людиною природне право на ство-
рення сім’ї, на володіння приватною власністю та наділяє людину
певним колом індивідуальних прав “аби кожний міг вільно розви-
ватись до повноти душевних сил, які йому необхідні” [9, с. 211].

Політична думка Стародавнього Риму й Стародавньої Греції
нерідко розглядається в єдності. Для цього є зрозуміла підстава.
Грецька філософія, культура, наука дуже вплинули на римське сус-
пільство. Розглядаючи державу як найвище втілення людського
розуму, мислителі Греції й Риму конструювали різні моделі дер-
жави, у яких найбільш повно, на їхню думку, проявлялося свідоме
начало. Однак слід мати на увазі: якщо в політичній думці старо-
давніх греків переважав соціально-політичний аспект, то в рим-
лян - правовий. У греків проблемами держави й права займалися
філософи, у римлян - юристи, які мали в цій сфері безсумнівні
заслуги. Зокрема, першим, хто ввів у науковий обіг поняття гро-
мадянина як суб’єкта права й держави, був Марк Тулій Цицерон -
відомий оратор і державний діяч Стародавнього Риму. При цьому,
на відміну від Платона й Арістотеля, які вважали, що природне
право й держава невіддільні одне від одного та виникають одно-
часно, Цицерон стверджував, що спочатку виникає природне пра-
во, а вже потім з’являються держава й писаний закон [144, с. 69].

Виникнення монотеїстичних світових релігій та утверджен-
ня християнства у статусі офіційної ідеології пізньої Римської
імперії у ІV ст. призвело до посилення впливу релігії на державні
процеси. Це спонукає західноєвропейську систему державного
управління до формування нової ієрархії цінностей: з одного боку,
християнська теологія постулює “для нас немає більш чужих справ,
ніж справи державні”, а з другого, глава церкви - Папа Римський -
перебрав на себе і світські функції, що сприяло затвердженню
догматів церкви в державних законах, а джерелом понять “закон”,
“право”, “справедливість” стає Святе Письмо, освячуючи цим їх
божественну природу. Тобто світська держава набуває другоряд-
ного значення (“не маємо тут постійного граду, але шукаємо май-
бутнього” [23], а з другого боку, державна влада сакралізується,
стає ланкою божественної вертикалі влади.

Легітимізацію державної влади і визначення механізму її
управління в розумінні політичних мислителів доби Середньовіч-
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чя можна побачити на прикладі робіт Блаженного Августина. Уп-
равління державою поширюються на “тварний” світ та на володін-
ня ним - це “природний порядок”, за Августином. Він протиста-
вив два гради - Божий та людський, наголошуючи на необхідності
підкорення та служіння людської держави Божій, “бути органом
церкви, мечем віри проти невірних” [ 1, с. 601-605].

Більш натуралістичне розуміння процесу управління дер-
жавою можна побачити в творах Фоми Аквінського. Встановлена
Богом влада несе людям добро, тому їй варто беззаперечно підко-
рятися. Головне завдання державної влади - сприяти загальному
добру, піклуватися про справедливість у суспільних справах і за-
безпечувати мир підданим. Але використання влади може бути
поганим. Тому тією мірою, якою світська влада порушує закони
Бога, піддані мають право чинити їй опір. У політичному вченні
Аквінського визнавався суверенітет влади народу: “Король, що
зрадив своєму обов’язку, не може вимагати покори. Це не повстан-
ня, спрямоване на скинення короля; оскільки він сам повстав, на-
род має право скинути його. Однак краще обмежити його владу,
щоб не допускати зловживань. З цією метою весь народ повинен
брати участь в управлінні. Державний лад повинен з’єднувати
обмежену й виборну монархію з аристократією по ознаці вченості,
і таку демократію, що забезпечувала б доступ до влади для всіх
класів за допомогою народних зборів. Жоден уряд не має права
стягувати податки понад міру, встановлену народом. Усяка полі-
тична влада здійснюється за згодою народу, і всі закони повинні
узгоджуватися з народом або його представниками. Ми не може-
мо бути в безпеці, поки залежимо від волі іншої людини“ [цит. за
4]. Вчення Аквінського містить ідею теократичної держави як най-
кращого устрою державного управління, що об’єднує в собі дві
благословенні Богом гілки влади: світську та духовну, світська
влада, у свою чергу, підкорюється духовній. Обов’язок громадян
полягає в цілковитій покорі владі, навіть деспотичній - вона слу-
гує для спокути людських гріхів. Право змінити таку владу нале-
жить виключно церкві. Таким чином, за всієї різноманітності
цінностей середньовічної державної влади запорукою ефективно-
го управління є християнська покора.
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Проблема ціннісних орієнтацій державного управління За-
хідної Європи доби Відродження була сформульована італійсь-
ким мислителем і дипломатом Ніколо Макіавеллі. Він робить спро-
бу розвінчати авторитет католицької церкви, яка на початку своєї
діяльності була символом незалежності Італії, а за часів життя
Н.Макіавеллі перетворилась на найбільшого власника й гнобите-
ля народу поряд з іноземними завойовниками країни на тлі її роз-
дрібненості. Сформульоване Н.Макіавеллі вчення про матеріаль-
ний інтерес як рушійну силу суспільних процесів певним чином
похитнуло традиційно ціннісне обґрунтування важелів державно-
го управління. Проте свобода залишається для Н.Макіавеллі най-
вищою цінністю як стосовно людини, так і держави: “Доки всі
насолоджуються благами свободи, ніхто не усвідомлює їхньої вар-
тості, вони полягають у тому, що кожен може вільно і беззасте-
режно користуватися своїм майном, не побоюючись за гідність
дружин та дочок, за власну безпеку; володіючи цим, ніхто не відчу-
ває себе зобов’язаним тільки за те, що його не ображають” [139, с.
260]. Цінність свободи як мети існування і орієнтира державного
управління в цього італійського дослідника поєднується з розвін-
чанням божественної природи державної влади.

У XVII ст. відбувається активний процес обґрунтування те-
орій природного права і суспільної угоди. Серед авторів: Гуго
Гроцій, Бенедикт Спіноза, Томас Гоббс, Джон Локк та ін. Ними
представлені оригінальні інваріанти інтерпретацій щодо причин
виникнення права та укладення суспільної угоди як єдиного дже-
рела законів, захисника інтересів особи. Раціональне пояснення
механізму державного управління відбувається для забезпечення
природного прагнення людини до свободи. Остання як найвища
цінність стає рушієм світової історії в концепції Джамбатісто Ві-
ко: “Спочатку підкорені народи намагаються вийти з-під гніту та
бажають рівності, потім, намагаючись перевершити рівних, ста-
ють на шлях до тиранії; тиранія на своєму вищому етапі змінюється
монархією, що й завершує кругообіг розвитку історії”. Державну
владу Віко називає природним явищем: “Хто не може керувати
сам, повинен надати це право іншому... У світі завжди правлять ті,
хто кращий за природою” [33]. Отже, природні схильності стають
показником здатності управління як найвищого втілення свободи.
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Необхідність наукового підходу до державного управління
висвітлюється в роботах Томаса Гоббса. Він виходить з того, що
громадянська історія може скласти “підґрунтя науки про державу
та мораль”. Він ставить питання: “Чому норми моралі та права за
свою довгу історію підлягали таким значним змінам, часто навіть
ставали кардинально протилежними? Відповідь досить проста:
тому що від цього залежали певні майнові інтереси людей, їм ви-
гідно було мати саме такі права. Коли ж це перестає бути вигід-
ним, права починають скасовуватися” - насправді, переконаний
автор - “...люди рівні від природи і підтримують своє існування
всілякими засобами, користуючись необмеженою свободою при-
родного стану. Це спричинює нескінченні війни, що погрожує
людству самознищенням. Тому невпорядкованість природного
стану обмежується раціональним актом суспільного договору, зав-
дяки якому з’являються державні інституції, які здійснюють ро-
зумність управління, встановлюючи поняття правильного-непра-
вильного, справедливого-несправедливого. Тому що зазначені нор-
ми не мають сенсу, коли немає спільної влади, немає закону... Спра-
ведливість та несправедливість це якості людей, що живуть у
суспільстві” [43]. Таким чином, встановлюється громадянський
мир і складається суспільна угода, в основі якої лежить природ-
ний закон, що разом з природним правом складає сутність людсь-
кої природи як єдність природного та позитивного розуму. Вини-
кає держава, мета якої - “в єдності та підкоренні”. Тотальність
управління перетворює державу на чудовисько-Левіафана, але, за
Т.Гоббсом, немає іншого шляху позбавитись від самогубної стихії
природного стану. Вже в роботах Т.Гоббса сформульовані цінності,
які стають підґрунтям формування новоєвропейського типу дер-
жави та відповідного їй типу державного управління, це - природ-
на рівність людей, що уособлюється в рівності перед законом, спра-
ведливість як критерій ефективності державного управління (ос-
кільки у Т.Гоббса суспільство і держава ще не розрізняються), та
безпека як кінцева мета об’єднання спільноти в державу.

Інший мислитель французького Просвітництва Шарль-Луї
де Монтеск’є представив власну концепцію, в якій зазначив, що
його вчення ідейно спрямоване проти концепції Т.Гоббса. Він заз-
начав, що світ розумних істот “ще не регулюється з такою довер-
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шеністю, як світ фізичний” [159, с. 464], тому що не дотримується
своїх законів. Бог - у заповітах, філософи - у законах моралі, зако-
нодавці - в позитивних законах - постійно змушені нагадувати
людям про їхні обов’язки. Державне управління суспільством та
приватна власність, за Ш.-Л.Монтеск’є, є необхідними умовами
життя. Природні закони потребують свого вдосконалення у
суспільних законах шляхом розширення доброчесності. Тут дум-
ка автора збігається з ідеями Платона. Сукупність усіх законів ство-
рює так званий “дух законів”. Ш.-Л.Монтеск’є вірить у всемо-
гутність добрих законів, які засновані відповідно до природи ре-
чей або природного права та є об’єктивними. Вимоги до законів
державного управління такі: простота, однозначність трактуван-
ня, реальність, узагальненість, постійність дії, дієвість, чистота
та відповідність природному праву [159, с. 651]. При цьому він
застерігає, що: “...коли державою правлять закони, народ дозво-
ляє собою керувати, якщо ж існують зловживання, народ сам бе-
реться до влади” [159, с. 61]. Це, на думку філософа, розхитує краї-
ну. Порятунок для вільних держав автор вбачає у своєчасному ви-
правленні помилок “завдяки своїм законам” [159, с. 85], хоча ве-
лика кількість змін у правосудді за незначний проміжок часу є для
автора ознакою підкупності судів та законів [159, с. 139]. А тиранію,
що прикривається законами та “видимістю правосуддя”, він називає
найбільш жорстокою, коли “нещасних топлять з тієї самої колоди, на
якій вони рятувались” [159, с. 107]. Сучасну йому Францію Ш.-Л.Мон-
теск’є вважає доброю державою, наводячи для доказу цього прин-
цип її існування: “Держава піклується за громадян; вона діє і вони
заспокоєні” [159, с. 231], в якому можемо вгадати ознаки сучасної
популярної концепції “держави - нічного вартового”.

Принципово нові ідеї управління державою на теренах Захід-
ної Європи з’являються у Новий час. Тут світ історично демонст-
рує більшу індивідуальну свободу основної маси населення при
мінімальному впливі античної спадщини з її середньовічно-нео-
платонічною традицією бачення людини частинкою ієрархії Кос-
мосу. Зовсім інша структура державного управління складається
за умов існування конституційної монархії або буржуазно-демок-
ратичної республіки.
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Стратегією розвитку новоєвропейських держав вже стали
економічні практики, а не збереження сталої соціальної ієрархії.
Трансформація державного управління полягала в розмежуванні
політичної та економічної стратифікації. Соціальною репрезента-
цією державного управління були вже не представники дворян-
ства чи духовенства, що очолювали політичну еліту за часів Се-
редньовіччя та Відродження, а члени третього стану - виробники
й торговці. Потреба легітимізувати свій реальний статус у право-
вому вимірі створила інститут громадянського суспільства як засіб
боротьби за поєднання економічної та політичної свободи. “Для
того, щоб розкласти феодальне суспільство і звести його до своєї
основи в особі окремої людини, політична революція проти ста-
рого порядку була покликана знищити всі прошарки, корпорації,
цехи, привілеї, всі інші інститути, які порушують принцип рівності
підданих перед державою”, - вважає російський дослідник К.Гад-
жиєв [41, с. 24]. Сфера державного управління мала бути не лише
секуляризована, а й закріплена у новому соціальному статусі.

Процес формування національної держави та механізмів її уп-
равління відбувався тоді у тому значенні, в якому ми використовуємо
його зараз. Державу починають розуміти не як певну спільність лю-
дей, а як апарат забезпечення і дотримання інтересів членів суспіль-
ства. Із державним апаратом управління пов’язується закон - запору-
ка міцної і стабільної держави, дотримання громадянських угод і охо-
рони приватної власності. Саме в західних країнах Європи практика
управління монархічного управління доповнюється новою складо-
вою, яка поступово змінює сам механізм державного управління та
його соціально-ціннісні засади. Разом з посиленням ролі світської
влади, що розглядалось як підґрунтя стабільності в умовах зародження
і поширення капіталістичних відносин, спроможних захистити влас-
ника й підтримувати порядок у суспільстві, не втручаючись при цьо-
му в приватне життя особистості, в Західній Європі виникає новий
важіль управління, який претендує підвищитися до статусу держав-
ного, - громадянське суспільство.

Впровадження сучасних ціннісних обґрунтувань та теоре-
тичних здобутків у практику державного управління, на нашу дум-
ку, в Західній Європі та Північній Америці відбувається у ХVІІІ ст.
Йдеться, приміром, про проголошення Декларації незалежності,
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Біля про права та Конституції в США, Конституції та Декларації
прав людини і громадянина у Франції. Декларація незалежності
на державному рівні нарешті проголосила самоочевидними істи-
ни: “всі люди створені рівними, вони мають від Творця певні
невід’ємні права, серед яких є право на життя, свободу і на праг-
нення до щастя. Вона містила також тезу про свободу совісті як
природне право людини [55, с. 4].

Один з авторів Декларації незалежності США Томас Джеф-
ферсон прагнув утвердити в американському стилі управління іде-
альне “царство розуму”. За Т.Джефферсоном, “Прогрес лібераліз-
му викликає добрі сподівання, що розум людини з часом повер-
неться до свободи… Наша країна подала приклад фізичного
звільнення від боргу перед ним, а стосовно звільнення морально-
го, - то моральна свобода існує у нас лише номінально. На прак-
тиці засилля суспільної думки цілком пригнічує ту свободу, яка в
теорії стверджувалася законами” [79, с. 40]. Він виступав за расо-
ву повноцінність. Виникнення нерівності серед людей Т.Джеф-
ферсон пояснював тим, що закони власності взяли гору над при-
родними правами людей. Він наголошував, що закони можуть і
повинні змінюватися відповідно до людських потреб та потреб
часу, але правова свобода ще не замінює моральну. Тому пред-
ставник прагматизму Джон Дьюї ставить питання, узагальнюючи
спадщину “психології демократії”: “Чи можна зберегти політич-
ну свободу без свободи культури?” [79, с. 41]. Цю функцію дове-
дення стратегій управління до культурних засад суспільства, на
його думку, має виконувати держава.

Як відомо, Джеймс Медісон вважається “батьком” Консти-
туції США. Він відзначався критичним ставленням до узагальне-
ного механізму державного управління Західної Європи, що дало
змогу вийти в реальному політичному житті країни на принципо-
во новий рівень - конституційний. Якою стає людина, - залежить
від суспільства, на його думку. Тому люди повинні самі обирати
форму правління та умови співжиття. Для цього потрібно забез-
печити їм політичну рівність та повагу до прав кожного, врахову-
ючи й права меншин. Ці принципи мають складати основу дер-
жавного управління та бути закріпленими законодавчо. Республі-
канська форма правління є засобом їхнього забезпечення, на про-
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тивагу монархії чи аристократії. Останні ж, на думку Дж.Медісо-
на, становлять небезпеку для республіканізму. Важелем, що підтри-
мував би стабільність республіканської влади та унеможливлю-
вав переродження її в тиранію чи анархію, є система “стримувань
і противаг”, яку забезпечує поділ влади [149].

Саме таке розуміння функцій державного управління втілюєть-
ся у політико-філософській системі Георга Гегеля. Рівень держави
для нього означає не зовнішнє (силою примусу), а внутрішнє добро-
вільне прийняття законів розуму: “держава є…у собі й для себе ро-
зумною” [42, с. 279], “…це хід Бога у світі” [42, с. 284]. Однак умови
реалізації такого ідеалу в тлумаченні Г.Гегеля досить суперечливі. З
одного боку, він справедливо критикує Платона за абсолютизацію
самоцінності держави та загального всупереч волі особливого. На
відміну від фундатора теорії держави, у якого самоцінність загально-
го в державі дана безпосередньо, Г.Гегель пропонує прийти до неї
шляхом самостійного розвитку індивіда, поступового його включен-
ня в систему управління. І це розходження принципове. Дійсно, ціле
ніколи не буде міцним, якщо воно ґрунтується тільки на зовнішніх
чинниках, “залізі й крові” (Бісмарк), а не на внутрішній єдності час-
тин. На жаль, Г.Гегель не вказує шляхи добровільного прийняття за-
гального, крім усвідомлення його як законів розуму й віри в те, що
закони, які наводить Г.Гегель, є законами Бога.

У фундатора марксизму принциповим для теми нашого дос-
лідження є розрізнення механізмів державного управління і функ-
ціонування громадянського суспільства. На його переконання, ге-
нетично лише буржуазна революція “знищила... політичний ха-
рактер громадянського суспільства” [145, с. 404]. За капіталістич-
ного типу виробництва постає питання про співпрацю громадянсь-
кого суспільства та механізмів державного управління, оскільки
лише ті “загальні встановлення, що опосередковуються державою,
одержують політичну форму” [1461, с. 74].

Таким чином, новоєвропейський етап становлення держав-
ного управління в межах класичної раціональності створив фун-
дамент теорії правової держави, принципів її управління та його
ціннісного виміру. Свобода та індивідуалізм є основою формування
демократичної системи цінностей: “в реалізації всього діапазону
видів нової свободи полягає суть історії Нового часу” [278, с. 268].
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1.1.2. Формування сучасних соціально-ціннісних
концепцій державного управління

Класичний етап розвитку теорії державного управління ґрун-
тувався на аксіомах соціальної онтології, які утверджували не-
обхідність існування держави як вищої форми розвитку суспіль-
ства, на засадах певних аксіологічних постулатів. Тим самим була
легітимізована ієрархія державної влади та структура її функцій.
Проте метафізичні та аксіологічні засоби обґрунтування не перети-
налися з емпіричними формами державного управління, а тому не
набули достатніх важелів впливу в сучасну епоху складної соціаль-
ної динаміки та відповідних засобів державного менеджменту.

Складна диференціація суспільно-політичних процесів роз-
витку західноєвропейської цивілізації на рубежі ХІХ - ХХ ст. не
могла вже обмежитися лише аксіологічними засобами легітимізації
структури державного управління. У цей час інституціоналізується
наука державного управління, яка значною мірою ґрунтувалася не
на метафізичних конструкціях політичної теорії, а на практичних
потребах державної політики та управління суспільним розвитком.

Сьогодні в теорії державного управління виділяються кілька
історично сформованих шкіл і напрямів. Особливий інтерес для
нашого дослідження становлять американська теоретико-приклад-
на школа, яка започаткувала емпіричні стратегії вивчення держав-
ного управління, та пострадянська теорія державного управління,
яка, на нашу думку, характеризує сучасний стан її вітчизняної мо-
делі. Аналіз наукових підходів цих шкіл дає змогу нам окреслити
сутність і значення соціально-ціннісних засад державного управ-
ління в його сучасній теорії.

Засновником американської наукової школи державного
управління прийнято вважати Вудро Вільсона, який у 1887 р. ви-
дав книгу “Дослідження управління”, у якій дається визначення й
окреслюється сфера галузі державного управління [211, с. 6]. Най-
першим положенням В.Вільсона було те, що управління можна
зробити точною наукою. Він бачив у державному управління про-
довження політичних наук: “Наука управління - це найпізніший
плід того вивчення політичної науки, яке розпочалося дві тисячі
років тому.... Питання управляння - це не політичні питання” [333].
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Але В.Вільсон пішов далі і зробив важливе розмежування політи-
ки і управління. Рішення розмежувати політику й управління мало
на меті знайти засади, які допомагали державним організаціям та
їх службовцям визначити свої функції та роль. Розв’язання цієї
проблеми В.Вільсон шукав у сфері бізнесу та управління ним з
наголосом на економічній раціональності [211, с. 6].

Отже, з часів В.Вільсона для американської школи “public
administration” характерною є загальна емпірична спрямованість
досліджень. Це не дивно, оскільки науково-політологічна тради-
ція, до якої прийнято в цій країні відносити державне управління,
з самого початку мала емпіричну орієнтацію. Про переваги емпі-
ризму в політичній теорії говорили і говорять багато хто з її пред-
ставників. Наприклад, професор Орегонського університету
Дж.Дрижек стверджує, що будь-який прогрес у наукових дослід-
женнях “може бути охарактеризований як зростаюча здатність
науки справлятися з випадковістю в емпіричних проблемах” [306]
(тут і далі переклад з англійської авторський - В.К.).

Ще більш категорично з цього питання висловлюється аме-
риканський дослідник Дж.Ганнелл: “Наївно чи претензійно роз-
раховувати, що перебудова політичного життя, державного управ-
ління може відбутися на основі проникнення в суть екзистенціаліз-
му, феноменології, лінгвістичного аналізу, герменевтики, критич-
ної теорії і метаетики” [314]. Він заперечує роль таких ідеальних
утворень, як “цінності” й думає, що тільки на основі узагальнення
практики політичного життя, політичного і державного управлін-
ня може плідно розвиватися теоретична думка. Ідеї Дж.Ганнелла
цілком розділяє відомий американський політолог Ю.Меен: “Най-
краща стратегія для політичних наук, - підкреслює він, - полягає в
тому, щоб максимальною мірою бути суворо емпіричними” [325].

Трохи в іншому аспекті розглядає проблему емпіризму в
політичних науках Р.Лейн. Він частково визнає роль цінностей у
процесі державного управління, проте, на його думку, в умовах
науково-технічної революції відбувається широке вторгнення “на-
укових критеріїв і наукового знання” у сферу практичної політи-
ки, державного управління: “Дебати ще залишаються ціннісними
і партійними, але сфера ідеології скорочується під впливом пану-
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вання знання” [322]. Він вважає, що сама теорія державного уп-
равління необхідна для того, щоб зробити практику “public
administration” більш раціональною, але інші орієнтири класич-
ної науки він відкидає.

Уже на перших етапах розвитку американської школи дер-
жавного управління більшість її видатних представників були не
тільки теоретиками, але і практиками. Професор Л.Уайт, який вва-
жається одним з основоположників класичного напряму в амери-
канській школі державного управління, вів велику практичну
діяльність як член Комісії зі справ цивільної служби. Його фунда-
ментальна теоретична робота “Вступ в науку державного управлін-
ня” багато в чому є узагальненням практики “public administration”
в США. Зокрема, він стверджував, що оптимізація використання
засобів у державному управлінні має орієнтуватися на досягнення
поставлених цілей з максимальною ефективністю за мінімальних
витрат. Основними цінностями державного управління як критері-
ями його ефективності він вважав спеціалізацію, єдність розпоряд-
жень, скорочення числа підлеглих, делегування відповідальності,
централізацію, корпоративний дух (гармонію персоналу). Але такі
цінності були не трансцендентальними сутностями, що претенду-
ють на онтологічний статус і регулятивні функції, а інтерпретува-
лися як принципи поведінки окремого емпіричного суб’єкта чи су-
купності індивідів. Л.Уайт був переконаний, що дослідники повинні
орієнтуватися на безпосереднє вивчення державних інститутів з
метою оптимізації їхнього функціонування і розвитку. Основну увагу
у своїх роботах він приділяв розробці раціональної структури “public
administration” як ієрархічної організації. При цьому Л.Уайт роз-
глядав “public administration” як універсальний процес, що складаєть-
ся з кількох взаємозалежних функцій. Головними серед них він вва-
жав планування й організацію [330, р. 153-160].

Отже, представники класичної американської школи держав-
ного управління відмовилися від традиційного розуміння транс-
цендентального статусу цінностей сфери своїх досліджень. Ос-
танні як вимір суб’єктивного стану життєдіяльності людини не
визнавалися достатнім важелем у системі державного управлін-
ня. Водночас вони, без сумніву, недооцінювали вплив людського
фактора на розвиток управлінського процесу, оскільки досягнен-
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ня соціальної психології і соціології в тридцятих роках ХХ ст. ба-
гато в чому поставили під сумнів універсальність класичних прин-
ципів, що претендують на всезагальність. Представники руху за
людські відносини (чи “школа людських відносин”) спробували
пояснити реальне функціонування адміністративних служб через
аналіз поведінки працюючих у них індивідів і груп. Найбільш відо-
мими представниками цього напряму в США в першій половині
ХХ ст. були Мері Паркер Фоллет і Абрахам Маслоу.

Саме М.П.Фоллет була першою, хто визначив наукове управ-
ління як “забезпечення роботи за допомогою інших осіб”. Вона звер-
нула увагу, що чітко розроблені адміністративні структури і гарна
заробітна плата співробітників не завжди вели до підвищення про-
дуктивності праці, як це стверджували прихильники класичного
напряму. Відносини, що виникали в ході роботи між службовцями,
та цінності, що їх поєднували, іноді перевершували зусилля керів-
ників повернути процес управління в потрібний бік [327, р. 241].

Дослідження, проведені А.Маслоу, багато в чому дозволи-
ли зрозуміти причини цього явища. Він розробив ієрархію потреб,
що увійшла в усі підручники з наукового управління. Відповідно
до його концепції мотивами вчинків людей є в основному потреби
не економічні (як думали “класики”), а соціальні, егоїстичні, які
дозволяють реалізувати творчі можливості, що можуть бути лише
частково і побічно задоволені за допомогою грошей. Нематеріаль-
ний вимір головних людських потреб в теорії А.Маслоу, на нашу
думку, ще не розвинувся в загальну теорію цінностей управління.
Однак, ґрунтуючись на своїх висновках, А.Маслоу рекомендував
використовувати прийоми управління людськими відносинами, що
включають створення сприятливого психологічного клімату в ко-
лективі, консультації з службовцями і надання їм більш широких
можливостей для реалізації свого творчого потенціалу в роботі [76].

Приділивши увагу раціональності в науковій традиції аме-
риканської школи “public administration”, не можна не згадати про
одну з тенденцій, яка розвивалася в сорокові роки ХХ ст. Йдеться
про розуміння державного управління як мистецтва (традиція
більш характерна для західноєвропейських наукових шкіл цього
часу). Великий підручник під назвою “Вступ до вивчення держав-
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ного управління”, написаний у той час Леонардом Вайтом, відкри-
вається розділом “Мистецтво управління”. Ось як Л.Вайт визна-
чає предмет свого дослідження: “Мистецтво управління - це керів-
ництво, координація і контроль, які здійснюються над багатьма
людьми для досягнення певної мети. Це динамічне мистецтво, яке
за допомогою людських і фізичних ресурсів, наявних у системі
управління, сприяє досягненню певної поставленої мети. Цим
мистецтвом пронизано всі рівні організації, пов’язуючи між со-
бою багато професій, ремесел та спеціальностей; це внесок, який,
хоч і так само необхідний, не є внеском менеджменту” [211, с. 7].

У п’ятидесяті роки ХХ ст. в США виникає новий підхід у
теорії державного управління - поведінковий. На відміну від шко-
ли “людських відносин”, яка зосередила свою увагу на методах
налагодження міжособистісних відносин, в основу нового підхо-
ду покладене прагнення більшою мірою розкрити можливості
людини в управлінському процесі.

Дискусії навколо поведінкового підходу тривають протягом
всієї історії розвитку науки “public administration” у США. За цей
час суттєво змінився сам підхід і навіть модифікувалася назва: з
біхевіоризму вона перетворилося на біхевіоралізм. Методологіч-
не значення поведінкового підходу складалося не в тих чи інших
конкретних висновках чи пропозиціях, а в загальній орієнтації на
перетворення теорії державного управління в “точну” науку, що
не визнає значення ціннісних суджень. Початково формулювання
критерія “точності” було запозичено з психологічної концепції
біхевіоралізму, створеної Дж.Уотсоном [330, р. 438].

Відомий американський політолог Д.Істон вказує у своїй
статті, присвяченій еволюції біхевіоризму, що зміст психологіч-
ного біхевіоризму полягає в прагненні виключити з наукових до-
сліджень усі суб’єктивні фактори: цілі, наміри, бажання, ідеї,
цінності - і залишити лише дані верифікованих спостережень. Але
навіть у психології первісна парадигма “стимул - реакція” згодом
поступилася місцем іншій - “стимул - організм - реакція”, “що
дозволяє врахувати як потенційно корисні почуття, мотивації та
інші аспекти суб’єктивного сприйняття даних і реакції організму”
[309, р. 12].
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Однак у теорії державного управління ніколи настільки рішу-
че не усувалися суб’єктивні дані, а, отже, і фактори оціночного
судження. Тому поява терміна “біхевіоралізм” і поступове зник-
нення зі словника американських політологів слова “біхевіоризм”,
на нашу думку, пов’язане з прагненням підкреслити специфіку
поведінкового підходу до теорії державного управління (і в інших
політичних науках). Д.Істон вважає, що зміст біхевіорального
підходу полягає не просто в прагненні до точності, а в надії на те,
що “у кінцевому рахунку будуть знайдені якісь загальні змінні,
які можуть лягти в основу теорії, що сприяє кращому розумінню
поведінки людини в усіх сферах” [309, р. 24 - 25].

У руслі поведінкового підходу розроблено чимало одиниць
аналізу, що успішно застосовуються в американському “public
administration”. Наприклад, М.Саймон увів поняття “управлінсь-
ке рішення” і розробив можливості його використання як у суто
теоретичному, так і в емпіричному плані. Сьогодні парадигма
“прийняття рішень” визнана як найбільш загальна концепція при
дослідженні управлінських процесів у теорії державного управ-
ління. Термін “управлінське рішення” має змістовне навантажен-
ня вольового начала в європейській традиції теорії управління, але
не для біхевіоралізму. Хоча використання таких термінів імпліцит-
но передбачає підвищення ролі суб’єктивного начала в досліджен-
нях державного управління, про що, на нашу думку, свідчить на-
ступний крок у генезі поведінкового підходу. Його зробив Д.Тру-
мен, який запропонував концепцію “групи інтересів”, що викори-
стовується для аналітичних цілей у “public administration”. Це групи
“із загальними цінностями й установками, що висувають свої ви-
моги через державні інститути чи, навпаки, висувають вимоги до
останніх” [336]. У цього представника американської школи со-
ціально-ціннісні підстави державного управління стають концепто-
утворюючим центром. Його послідовники пропонували як оди-
ницю аналізу “повідомлення”, а також канали його поширення.

Трохи інший підхід до вивчення державної діяльності та її
ціннісного виміру пропонують представники модерністського на-
пряму. Не відкидаючи цілком ідеї біхевіоралізму, вони водночас
прагнуть перебороти крайнощі й недоліки цього методу. Зокрема,
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модерністи пропонують доповнити його інституціональним підхо-
дом, тобто звернути основну увагу на вивчення самих державних
інститутів.

Один з видатних представників модернізму Д.Сінгер пише:
“Наукова теорія неможлива, якщо вона охоплює тільки біхевіо-
ральні явища... необхідно звернути увагу на інституціональні яви-
ща, під якими я маю на увазі структуру, культуру і відносини” [331].
Введення культурного виміру у свій метод модерністи називають
“справді науковим”, “сцієнтичним”. Характерними ознаками цьо-
го напряму є не тільки критика біхевіоралізму від імені науки, але
і прагнення перебороти його силами цієї науки.

Модерністи широко використовують теоретичні й емпіричні
методи кібернетики, фізики і математики. Різні розділи математич-
ної статистики, і в першу чергу факторний аналіз, різні види імітацій-
них моделей, метод контент-аналізу, вербальні абстрактні моделі, тео-
рія ігор - такі основні методичні засоби модерністського напряму.

На нашу думку, основний недолік методології модернізму
полягає аж ніяк не в тому, що вона спирається на засоби природ-
них і точних наук, а в тому, що вона надто абсолютизує ці засоби,
формалізуючи тим самим науковий аналіз “public administration”.

З середини п’ятидесятих років ХХ ст. в теорії державного
управління стає популярним структурно-функціональний метод,
чому певною мірою сприяли роботи Дж.Алмонда [279], Д.Істона
[310] і, особливо, Т.Парсонса [185 - 187]. Розглядаючи “public
administration” в термінах структурно-функціонального аналізу,
американські дослідники зосередили увагу на факторах, що спри-
яли чи перешкоджали інтеграції і стабільності існуючої системи
державного управління. Прихильність ідеї соціальної стабільності
поступово стає визначальною цінністю американської школи дер-
жавного управління.

В останні десятиліття ХХ ст. та на початку ХХІ ст. в США
великий інтерес викликає концепція організаційного розвитку. Її
джерела можна знайти в розробках, присвячених підготовці і підви-
щенню кваліфікації управлінського персоналу. У своїх теоретич-
них посилках вона багато чого запозичує з робіт А.Маслоу. Доте-
пер в американській школі не існує загальноприйнятого визначення
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концепції “організаційного розвитку”. Однак можна сказати, що
вихідною посилкою цієї концепції є твердження про зростання
швидкості й ускладнення характеру змін соціального середови-
ща, а також динаміки його цінностей.

Фахівці з організаційного розвитку вважають ідеальною
структуру державного управління, побудованою за моделлю жи-
вого організму. На їхню думку, такій організації повинні бути при-
таманні наступні риси: вона має пристосовуватися до нових цілей
державного управління відповідно до вимог швидко мінливого
соціально-політичного середовища; члени інститутів державного
управління повинні здійснювати співробітництво і керувати зміна-
ми, запобігаючи їх руйнівному впливу на всю систему державно-
го управління; в інститутах державного адміністрування участь
кожного рівня в постановці цілей і прийнятті рішень є правилом,
так державні службовці відчувають своє залучення в планування і
управління змінами; інститути державного управління, що розви-
ваються, повинні мати у своєму розпорядженні сприятливі мож-
ливості для самореалізації їхніх членів, для цього необхідне вільне
спілкування (відкриті комунікації) і висока взаємна довіра дер-
жавних службовців, що повинно сприяти конструктивному вирі-
шенню всіх протиріч [257].

Отже, цінністю організаційного розвитку стає підвищення
ефективності функціонування системи державного адмініструван-
ня. Це забезпечується, крім усього іншого, здатністю державних
структур швидко і вчасно адаптуватися до змін у соціально-по-
літичному й економічному розвитку, до змін у структурі і методах
самої системи управління. Інструментом у досягненні цієї мети
служать зміни в поведінці професійних державних службовців,
що свідомо вводяться шляхом цілеспрямованого впливу на систе-
му ціннісних орієнтації людей, їхній міжособистісні і міжгрупові
взаємодії. Свої надії фахівці з організаційного розвитку пов’язу-
ють також з навчанням державних службовців новітнім управлінсь-
ким методикам. Важливе значення приділяється створенню умов
для більш інтенсивного використання людського потенціалу на
базі різного роду методів поведінкових наук [76; 92].

Цікаву спробу викласти американське бачення методів дер-
жавного управління, цілком базованого на економічній раціональ-
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ності, поряд із заснованим на правовій традиції європейським, на
початку 90-х років ХХ ст. зробив добре відомий і в Україні дослід-
ник Глен Райт у своїй книзі “Державне управління” [211]. Уза-
гальнюючи обидва вищеназвані підходи, автор всебічно розроб-
ляє схему державного управління за всіма законами менеджменту
та з огляду на теорію мотивації викладає принципи вироблення,
ухвалення та втілення рішень, управління людськими ресурсами
та організаціями.

Однак американська школа державного управління переваж-
но й досі зосереджується на емпіричних кількісних вимірах “public
administration”, а також на вирішеннях його практичних завдань.

Західноєвропейський підхід визначає державне управління
як підгалузь права. Короткий огляд європейського наукового підхо-
ду до державного управління, на нашу думку, найкраще характе-
ризується особливостями німецької наукової школи. Тут, певно,
ми зустрічаємо найчіткіше виражений легалістичний підхід до
галузі державного управління, який найбільше контрастує з аме-
риканським “public administration”. По-перше, німецький підхід
до визначення державного управління підтримує розмежування
політики й адміністрування, але, на відміну від американського
підходу (що спирається на економічну раціональність), він спи-
рається виключно на правову основу. Правова й адміністративна
культура пов’язуються у такий спосіб, що правові норми не мо-
жуть стати перешкодою до правильної адміністративної дії. У да-
ному випадку - раціональним елементом є право [321].

Основними характеристиками сучасної західноєвропейсь-
кої парадигми державного управління, на думку Бернара Гурне,
виступають [52]:

- децентралізація управління та надання конкретних послуг
населенню;

- поєднання державного адміністрування та громадського
управління;

- розвиток демократичних засад та врахування громадської
думки при виробленні державної політики;

- співвіднесення громадських та особистісних, загальнодер-
жавних та місцевих інтересів;
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- об’єктивність, загальнодоступність, повнота і опера-
тивність інформації;

- раціональна організація апарату управління;
- планування та прогнозування розвитку;
- проведення кадрової політики в органах державного уп-

равління за принципами професіоналізму та компетентності;
- гарантія законності та контроль за виконанням і дотриман-

ням законів.
 Спробу поєднання аксіологічних вимірів державного управ-

ління з вимірювальними методиками емпіричного підходу амери-
канської школи “public administration” та правовою критеріаліза-
цією, характерною для сучасної державно-управлінської науки в
Західній Європі, більшою мірою можна спостерігати у постра-
дянській теорії державного управління.

Трансформація соціальних структур на шляху демократи-
зації українського суспільства свідчить про зміну соціально-
ціннісних орієнтацій. Побудова соціальної демократичної держа-
ви, яка маніфестується усіма пострадянськими країнами, є й ме-
тою вітчизняного державотворення. Завданням пострадянської
науки державного управління стає створення нової політико-уп-
равлінської парадигми, яка б відповідала сучасним вимогам роз-
витку демократичної держави. Актуальним для сучасної постра-
дянської науки є й обговорення розуміння самого змісту предмета
державного управління, різночитання його вихідних термінів.

З-поміж проблем, що заслуговують на першорядну увагу,
справедливо відзначають вітчизняні автори, варто звернутися до
аналізу сутності і співвідношення таких базових категорій адміні-
стративно-правової науки, як “виконавча влада” і “державне уп-
равління”. Витоки спрощеного підходу до оцінки співвідношення
цих понять, що нерідко допускається в сучасних юридичних дос-
лідженнях, містяться у притаманному ще радянській науці тлума-
ченню державного управління як відносно самостійного (виконав-
чо-розпорядчого) виду діяльності держави, оскільки із запровад-
женням конституційного принципу поділу державної влади (ст. 6
Конституції України) той вид діяльності, що раніше визначався
як “державне управління”, почали механічно ототожнювати з влас-
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не “виконавчою владою” з її реалізацією (здійсненням, функціо-
нуванням тощо) [2].

Проте зміст цих категорій та їх детонатів, на думку вітчиз-
няних науковців, необхідно розрізняти. Співвідношення понять
“виконавча влада” та “державне управління” є значно складніше,
адже: “Державне управління як владно-організуюча діяльність
органів і посадових осіб здійснюється як у межах власне органів
виконавчої влади, так і поза їх межами. Причому в будь-якій де-
мократичній державі функції виконавчої влади здійснюються не
тільки суб’єктами виключно державної влади, а й іншими, недер-
жавними, суб’єктами. Зокрема, ці функції можуть бути делеговані
державою як органам місцевого самоврядування, так і деяким
іншим недержавним інституціям (наприклад, окремим громадсь-
ким організаціям). Отже, специфіка співвідношення понять “ви-
конавча влада” і “державне управління” полягає в тому, що части-
на функцій державного управління реалізується за межами вико-
навчої влади, але водночас частина функцій виконавчої влади може
реалізовуватися за межами державного управління” [44, с. 35].

Український дослідник П.Надолішний зауважує, що замість
терміна “державне управління” все частіше використовується по-
няття іншомовного походження “менеджмент” (від англійського
management - сукупність принципів, засобів і форм управління).
Останній “...вживається для характеристики управлінської діяль-
ності у сфері бізнесу, виробництва та послуг” [163, с. 45].

Протилежної думки дотримується Г.Щокін, якій вкладає у
поняття “менеджмент” більш широкий зміст, розуміючи його як
“загальний принцип соціального управління, матеріальне вироб-
ництво, духовне виробництво, політичну сферу, ототожнюючи його
з управлінням суспільством взагалі” [292, с. 213].

Відмінність у дефініціях фіксує також і російський дослід-
ник Л.Сморгунов: “Новий державний менеджмент протистоїть
концепції адміністративної держави і використовує для опису сут-
ності державного управління поняття “керівництва” (менеджмен-
ту), а не “адміністрування” або “управління” [45, с. 216]. Пере-
орієнтація понять відбувається у вісімдесяті-дев’яності роки ХХ ст.
у США, свідчить автор. Вона була пов’язана із трансформацією
розуміння змісту державних процесів: їх головне завдання поля-
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гало не в наданні суспільних послуг населенню, а в умілому спря-
муванні цих процесів, збалансуванні сил та ресурсів суспільства.

Сучасна вітчизняна державно-управлінська наука визначає
кілька ключових дефініцій державного управління, на прийняття
яких апріорі ми будемо будувати подальше дослідження.

Державне управління визначається як: “Практичний, органі-
зуючий і регулюючий валив держави на суспільну життєдіяльність
людей з метою упорядкування, зберігання або перетворення, що
спирається на її владну силу [69, с. 63].

Державне регулювання (в умовах ринкової економіки):
“Вплив держави на економічну систему, спрямований на досяг-
нення цілей її економічної політики. В умовах ринкової економіки
зберігається потреба в державному регулюванні, але порівняно з
адміністративно-командною системою управління мета і функції
його змінюються.... головною підставою державного втручання в
економіку є ситуація, коли не спрацьовує ринковий механізм або
проявляються його суттєві недоліки..” [69, с. 61]. У даному випад-
ку це визначення ми приймаємо за основу усвідомлення змісту
державного регулювання у будь-якій сфері суспільного розвитку.
Такий підхід, безумовно, передбачає, що механізми державного
регулювання ґрунтуються на певних уніфікованих засадах, ядром
яких може виступати суспільна ціннісна парадигма.

Наступне ключове поняття - “державна політика” - у вітчиз-
няній науці з державного управління визначається як: “напрям дій
або утримання від них, обрані органами державної влади для ви-
рішення певної проблеми або сукупності взаємопов’язаних про-
блем [69, с. 50]. Оперуючи цим поняттям, ми беремо до уваги, що
в англійській мові, відповідно - у західній політичній та держав-
но-управлінській науках, використовуються два поняття, які ук-
раїнською мовою перекладаються однаково: “policy (public)” і
“politics”. Однак дослідження вітчизняних учених О.Кілієвича
[106] та В.Тертички [260], більш обізнаних в англомовній лінг-
вістиці, дозволяють зробити висновок про те, що політика як
“politics”, так само як і політика як “public policy”, не є предметом
дослідження винятково одного з видів політології. Адже якщо те-
оретична політологія досліджує сам механізм концентрації та роз-
поділу влади й ресурсів у тих чи інших політичних системах, то
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ПІСЛЯМОВА

Автор висловлює щиру вдячність читачам, які виявили свою
зацікавленість, знайшли час і можливість ознайомитися з цією
книгою. На завершення автор пропонує кілька власних висновків
щодо самої монографії:

1. При викладі наукового матеріалу автор дотримувався
принципу розумної достатності, не бажаючи переобтяжувати за-
цікавленого в отриманні результатів дослідження заявленої нау-
кової проблеми читача зайвою інформацією, яка насправді може
виходити далеко за межі теми монографії. Автор жодним чином
не прагнув перетворити цю монографію у подобу “Енциклопедії
державного управління”, тому деякі класичні дефініції науки з дер-
жавного управління, що не потребували уточнення в контексті теми
дослідження, використовувалися автором без зайвих пояснень.

2. Зміст наукової проблеми формування соціально-ціннісних
засад державного управління в Україні не вичерпується компетен-
цією самої лише державно-управлінської науки. Але, здійснивши
системне і комплексне дослідження цієї проблеми, автор публікує
отримані наукові результати у межах наукової спеціальності
25.00.01 - теорія та історія державного управління.

3. Викладаючи здобуті результати наукового дослідження,
автор всіляко намагався уникнути впливу політичної кон’юнк-
тури. Саме тому результати державно-управлінського аксіологіч-
ного аналізу, актуальних на перший погляд у поточній політичній
ситуації країни подій (приміром - дострокові вибори до Верхов-
ної Ради України), у тексті монографії не відображено. Разом з
тим вони обов’язково знайдуть своє висвітлення в інших науко-
вих працях автора.

На завершення автор висловлює велику вдячність колекти-
ву Національної академії державного управління при Президен-
тові України за створення атмосфери наукового пошуку і вимог-
ливості, науковому консультанту - професору В.А.Ребкалу, кафедрі
державної політики та управління політичними процесами та ре-
цензентам - професорам: М.М.Мокляку, І.В.Розпутенку і В.Ф.Цви-
ху, які перші ознайомилися з цією монографією, висловили їй своє
схвалення та внесли цінні зауваження і пропозиції.
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прикладна політологія не може залишити без уваги дані процеси
в актуальній політичній практиці. Вона насамперед займається
пошуком центрів зосередження владних ресурсів в існуючій у
поточний період політичній системі. Тому, як стверджує Ю.Каль-
ниш, термін “politics” відображає специфіку політології - як тео-
ретичної, так і прикладної [100]. Для державно-управлінської на-
уки, на нашу думку, більш характерним є поняття “public policy”.

Крім того, у подальшій роботі ми будемо використовувати
терміни “державне управління” і “державний менеджмент” як
контекстуальні синоніми.

Базовими засадами формування пострадянської парадигми
державного управління на сучасному етапі стають передусім уточ-
нення змісту цього поняття та розробка принципово нових (по-
рівняно з радянськими) підходів щодо участі держави в управлінні
суспільним розвитком.

1.2. Основний зміст і напрями досліджень
у сучасній вітчизняній державно-
управлінській науці

Чимало теоретичних кроків у розвитку нової парадигми дер-
жавного управління вже зробили вітчизняні дослідники: В.Авер’я-
нов [63; 70; 279], В.Бакуменко [17; 71; 199; 205; 215 та ін.], В.Бод-
ров [214; 270], В.Бондаренко [6]; Н.Грицяк, [205; 239], І.Грицяк
[63; 47 та ін.], В.Князєв [17; 71; 78; 112 та ін.], В.Крисаченко [124;
268], О.Крюков [125], О.Лебединська [156]; В.Луговий [75; 94; 112;
204 та ін.], Т.Мотренко [192; 204], П.Надолішній [17; 163; 259],
І.Надольний [71; 112; 266; 272 та ін.], Н.Нижник [59; 72; 169; 226
та ін.], О.Оболенський [68; 174; 67], В.Олуйко [176], О.Осауленко
[179 - 182], М.Пірен [78; 116; 136; 190 та ін.], Я.Радиш [154; 210],
В.Ребкало [60; 127; 201; 209 та ін.], І.Розпутенко [76; 82; 84; 215 та
ін.], С.Рябов [90; 119; 198; 217 та ін.], Г.Ситник [227 - 229], В.Ску-
ратівський [232; 238; 240], С.Сьомін [74], В.Токовенко [261],
В.Цвєтков [279; 70; 72; 251 та ін.], В.Шамрай [283], Ю.Шаров [286;
287], Л.Шкляр [81; 201], В.Юрчишин [253] та ін.

Запропонований професором В.Бакуменком парадигмальний
підхід до розв’язання проблем сучасного державного управління
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ванням. Демократизація суспільного життя вимагає перерозподі-
лу повноважень між ними на основі принципів децентралізації і
деконцентрації влади, враховуючи ту обставину, що інтереси дер-
жави мають виходити з інтересів громадянина.

Важливим аспектом взаємодії як визначального соціально-
ціннісного критерію державного управління є взаємодія органів дер-
жавної влади і громадянського суспільства, оскільки спрямованість
на розбудову вільного, демократичного суспільства, в центрі якого
перебуває людина з її потребами і інтересами, повинна передбачати
особливу увагу до розвитку цього процесу, який виступає як справжнє
і актуальне джерело формування цілей державного управління.

Організаційним показником якості управління державою при
збереженні зв’язку з соціально-ціннісними засадами виступає про-
фесіоналізм управлінських кадрів, який має іманентно містити такі
ціннісні ознаки, як компетентність, інноваційність, толерантність,
моральність тощо.

Варто звернути увагу, що наведена класифікація соціально зна-
чимих цінностей державного управління уможливлює ранжирування
показників та характеристик якості державного управління для кожної
із цих сфер. Позитивний ефект може бути досягнутий лише при комп-
лексному застосуванні базових соціально-ціннісних принципів демок-
ратичного державного управління та окремих їх показників.

7. Перспективами подальшого наукового пошуку аксіології
вітчизняної державно-управлінської науки є:

- уточнення складу та змісту соціально-ціннісних елементів
системоутворюючого підґрунтя державного управління;

- подальше розроблення соціально-ціннісних засад націо-
нальної ідентичності як завдання державного управління сучас-
ного етапу розвитку України;

- вироблення стратегій формування національної свідомості дер-
жавних службовців України та уточнення її соціально-ціннісних засад;

- розроблення демократичних механізмів розвитку системи
професійних цінностей політичної та адміністративно-управлінсь-
кої еліти в Україні.

Особливе місце в подальших дослідженнях має посісти роз-
робка соціально-ціннісних показників як критеріїв якості демок-
ратичного державного управління в Україні.
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значною мірою вплинув на формування методології нашого дослід-
ження [17]. Крім того, у сфері наукових інтересів цього дослідни-
ка перебували проблеми: розвитку соціальних систем [17]; роз-
витку філософських, світоглядних та методологічних засад дер-
жавного управління; державної інноваційної політики; соціаль-
но-етичної культури державної служби; формування етичної і уп-
равлінської самосвідомості, моральності як характеристик держав-
но-управлінської еліти [71]; пошуку закономірностей, принципів,
концепції організаційного розвитку державного управління со-
ціальних систем; регуляції організаційно-функціональної струк-
тури державного управління, особливостей національної традиції
публічної влади й управління в Україні [259]; розгортання про-
блемного поля й методологічні підходи до вивчення соціально-
гуманітарних проблем; розроблення методик експертної діагнос-
тики соціально-гуманітарних проблем України; пошуку шляхів
оздоровлення українського суспільства та подолання кризових
процесів реформування державного управління; оцінки стану і
необхідності реформ у системі державного управління тощо [205].

Широкий спектр досліджень різноманітних концептуальних
проблем сучасного державного управління представлено в робо-
тах провідних вітчизняних науковців В.Князєва, В.Лугового і
Н.Нижник. Особливий інтерес для нашого дослідження станов-
лять їх розробки в галузях:

- розв’язання філософських, світоглядних та методологіч-
них проблем вітчизняного державного управління [71; 169; 226];

- розвитку соціальної сфери України; гарантування прав
людини; удосконалення конституційних засад державної влади як
суб’єкта управління суспільними процесами [107; 112];

- духовного розвитку суспільства; розвитку особистості;
виховання громадянської свідомості; формування громадської
думки; діяльності громадських благодійних рухів та недержавних
організацій в Україні [78];

- буття народу як джерела державної влади [165];
- становлення громадянського суспільства; взаємодії держа-

ви з громадянським суспільством; переосмислення соціальних
цінностей українського суспільства; дослідження стану національ-
ної самосвідомості та творення нової національної ідеї в Україні;
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6. Сформульовано пріоритети розвитку соціально-ціннісної
бази державного управління в Україні. Визначено, що завдання
підвищення якості державного управління в Україні передбача-
ють дотримання цілого ряду соціально-ціннісних критеріїв, які
водночас виступають як чинники і виміри ступеня демократич-
ності державно-управлінських відносин. Досвід демократичних
країн свідчить, що існує певна система таких критеріїв, серед яких
особливо слід виділити: професіоналізм, взаємодію, відповідаль-
ність, які в комплексі закладають підвалини соціально-ціннісної
системи демократичного державного управління.

Одним з найважливіших соціально-ціннісних критеріїв дер-
жавного управління у правовому вимірі є відповідальність, дефі-
цит якої є однією з суттєвих вад української державно-управлінсь-
кої еліти. Відповідальність державної влади визначається адек-
ватністю професійних, моральних, культурних та інших якостей
її суб’єктів, а також результатів діяльності останніх умовам і зав-
данням, які постали перед країною та суспільством, і передбачає
відповідальність за належне здійснення державного управління.

Міжнародний досвід та історична практика свідчать, що
одним з ефективних напрямів реформування системи державного
управління на демократичних засадах є застосування системної
взаємодії як визначального соціально-ціннісного критерію його
ефективності і демократичності. Застосування принципу взаємодії
в державному управлінні сприяє зміцненню єдності державної
влади, взаємозв’язків державних органів та інститутів громадянсь-
кого суспільства, узгодженню різнопланових суспільних інтересів
і, зрештою, досягненню політичної та соціально-економічної ста-
більності в державі. Внаслідок цього процес взаємодії слід роз-
глядати як основу процесу вдосконалення системи державного уп-
равління в Україні в напрямі підвищення його ефективності та
демократичності. Насамперед це стосується проблеми взаємовід-
носин між різними гілками державної влади, оскільки відсутність
належної взаємодії між ними - особливо між законодавчою і вико-
навчою структурами - до останнього часу породжувала наявність
джерел конфліктності в українському суспільстві.

Досить актуальним залишається питання налагодження
взаємодії між органами державної влади та місцевим самовряду-



34

місцевого самоврядування як елемента громадянського суспіль-
ства; впровадження в Україні цінностей відкритого громадянсь-
кого суспільства; конфліктності у громадянському суспільстві;
демократичної освіти та управління такою освітою [274];

- розвитку соціального партнерства [239] та політичного
управління в умовах громадянського суспільства [200; 206];

- розгортання політичної та адміністративної реформ як гаран-
тія демократичного розвитку українського суспільства [64; 199; 266];

- формування національної управлінської еліти [207];
- інституційних змін та економічного зростання в Україні в

умовах соціально орієнтованої ринкової економіки; правового за-
безпечення соціально-економічної політики держави; державно-
го управління в умовах економічної кризи [94];

- становлення цілісної системи державної влади в Україні
та усвідомлення державного управління як комплексного систем-
ного процесу [59; 70; 226];

- професійної підготовки державних службовців [72; 75]
тощо.

Зокрема, на думку Н.Нижник та О.Машкова, “Державна
влада як суб’єкт державного управління в суспільній системі ви-
ступає елементом, що має особливий набір функцій... Одним із
найважливіших принципів та функцій державної влади, є цілепок-
ладання” [226].

Разом з Н.Нижник потужним розробником правових аспектів
вітчизняної державно-управлінської науки виступає професор
І.Грицяк. У сфері його наукових інтересів перебувають проблеми:
співвідношення централізації і децентралізації в державному уп-
равлінні та контролю у сфері державного управління в умовах
централізації і децентралізації [84]; аналізу сучасного стану роз-
витку європейської інтеграції та методологія європейської інтег-
рації України; соціально-історичні джерела виникнення і станов-
лення системи Європейського Союзу [47; 48]; формування євро-
пейської традиції етики державного управління в Україні [172].

Важливі аспекти формування ціннісних засад державного
управління економічною сферою суспільних відносин ми знахо-
димо в працях професора В.Бодрова [241; 270], у яких особливу
увагу він приділяє проблемам становлення та розвитку соціальної
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орієнтацій української ментальності (свобода, індивідуалізм, толе-
рантність) передбачають можливість їх включення в європейський
культурний простір. Завданням вітчизняної науки державного управ-
ління стає розробка механізму переходу до нової моделі солідарності
з урахуванням усіх суперечливих позицій ідентичності українців.

У сучасній Україні ціннісні орієнтири політичної еліти відоб-
ражають не лише прогресивні способи державного управління,
але й традиції радянського періоду розвитку, та навіть досвід інших,
більш ранніх етапів вітчизняної історії. Зокрема, один з парадоксів
сучасної ціннісної системи вітчизняної політичної еліти полягає в
тому, що в зневажливому ставленні до права (як до провідної уп-
равлінської цінності) спостерігається дивна духовна солідарність
верхівки й основної маси суспільства. Дію останньої тим більше
відчутно,  оскільки внутрішнє заперечення цінності права
підкріплюється й постійною наявністю подвійних стандартів
відповідальності, які привчили керівників різного рівня до уник-
нення будь-якої реальної відповідальності перед суспільством.

Патріотизм та ідея служіння народові, безсумнівно, посідає
чільне місце в системі моральних орієнтацій і професійних ціннос-
тей службовців демократичної суспільно-орієнтованої держави.
Разом з тим у сучасній Україні система цінностей державного уп-
равління виявляється спотвореною внаслідок дії численних фак-
торів, у тому числі: проявів рудиментарної свідомості радянської
гіперінтернаціоналістської свідомості; історичних наслідків тери-
торіальної, національної та політичної подрібненості України в не-
далекому минулому; сучасних ризиків і загроз глобалізації; гумані-
тарно-ціннісного відставання масової суспільної свідомості тощо.

Система державно-управлінських цінностей у процесі взаємо-
дії із своїм носієм (державно-управлінською елітою), виступаючи щодо
останнього регулятором і водночас об’єктом впливу, таким чином може
проявлятися як самодостатня й замкнена, уповільнювати свій розви-
ток, відставати від вимог часу й потреб громадянського суспільства.

На сучасному етапі українського національного державотво-
рення одним з найбільш ефективних механізмів впливу на систему
державно-управлінських цінностей видається формування та по-
слідовне впровадження в середовищі державних службовців націо-
нальної ідеї як основи свідомого та переконаного сприйняття ними
цінностей патріотизму, служіння державі й народу України.
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політики держави, її принципам і структурі; соціальним аспек-
там, розвитку людського капіталу, підвищенню ролі людського
фактора ринкової економіки.

Значний спектр державно-управлінської проблематики зна-
ходимо в дослідженнях іншого представника вітчизняної економіч-
ної школи - доктора наук з державного управління І.Розпутенка.
Влада і суспільство; глобальний розвиток; довготривале стале зро-
стання; громадянське суспільство в Україні; індекс економічної
свободи; соціокультурна ідентичність; екологічний фактор сус-
пільного розвитку; соціальна справедливість [215]; європейський
досвід соціально-політичних та економічних реформ [5; 82; 84] -
ось далеко не повний перелік об’єктів сфери наукових інтересів
цього дослідника.

Вітчизняний економіст і доктор наук з державного управлі-
ння В.Юрчишин досліджує різні аспекти соціально-економічної
політики, теорії суспільного вибору, політичної та економічної
конкуренції в Україні [253]; діяльності держави в умовах ринко-
вої економіки; феномену тіньової економіки; забезпечення со-
ціальної справедливості та соціального захисту, розвитку людсь-
ких ресурсів тощо [253].

Проблема визначення українського соціуму як об’єкта дер-
жавного управління в Україні висвітлюється в роботах професора
В.Крисаченка, який розглядає його як: “...культурно-господарсь-
ку духовно-ціннісну окремішність певної групи людей на конк-
ретній території” [124, с. 21]. Держава при цьому розглядається
як внутрішній механізм самоорганізації суспільства. Завдання дер-
жавного управління розглядаються як функції життєдіяльності і
безпеки існування українського соціуму. Значну увагу дослідник
приділяє проблемі становлення української політичної нації. В
контексті цієї проблеми він досліджує: соціокультурні механізми
вітчизняного націєтворення; етногенетичні витоки українців; по-
літико-правові підвалини розбудови громадянського суспільства;
формування української нації в умовах суспільно-політичних
трансформацій; проблеми збереження національної ідентичності
українців у сучасному світі; статусу національних меншин в Ук-
раїні; розвиток громадських організацій, політичних партій, по-
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покладено ідею домінування природних прав людини і їх забезпечен-
ня як основного завдання держави в процесі управління суспільством.

На шляху до впровадження гуманістичних цінностей в ос-
нови сучасного державного управління України ключовим етапом
є процес усвідомлення беззаперечної ваги соціальних цінностей,
споріднених природним правам людини.

5. Визначено особливості формування ціннісних засад сучас-
ного українського соціуму в цілому та його політико-управлінських
верств. Перш за все підтверджено, що політичні цінності держави й
цінності державного управління формуються під впливом соціаль-
но-ціннісної парадигми державноорганізованого суспільства.

Показано, що сьогодні в Україні з новою гостротою постає
питання про культурну й цивілізаційну ідентичність, про місце між
Заходом і Сходом, індустріальним і постіндустріальним суспіль-
ством. Розуміння специфіки й перспектив формування ціннісної
системи її політичної культури надобуває особливого значення.

З’ясовано, що типова для багатьох наукових праць, які присвя-
чені дослідженню розвитку громадянського суспільства та правової
держави в Україні, помилка полягає в тому, що ці дослідження здебіль-
шого базуються на порівнянні принципів, які були вироблені класич-
ною ліберальною теорією, з нинішнім українським суспільством, на
основі чого і робляться висновки про розвиток вітчизняної демок-
ратії. Методологічна правомірність таких досліджень викликає, як
здається, виправданий сумнів, адже сама ліберальна теорія у своєму
розвитку зазнала істотних трансформацій, що були викликані крити-
кою її з боку комунітаристів та консерваторів, певною розчаровані-
стю в класичному лібералізмі, ідеєю завершення класичного спосо-
бу модернізації суспільства. Слід розуміти, що посткомуністичні сус-
пільства опинились в досить унікальній ситуації, і цей факт не до-
зволяє проголошувати, що їх розвиток повторює шлях демократії в
західноєвропейських країнах. Посткомуністичні суспільства стверд-
жують демократію під час структурних трансформацій західного сус-
пільства, принципи якого вони прагнуть імплементувати.

Вітчизняна модель колективної ідентичності будується на на-
ціональних засадах, що певною мірою суперечить державним праг-
ненням західноєвропейської інтеграції. Втім ці моделі розвитку
ціннісного консерватизму та європейської ліберальної модернізації
не виключають одна одну абсолютно. Змістовні складові ціннісних
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літичної опозиції; стратегічні орієнтири вітчизняного державо-
творення тощо [268].

Вітчизняний дослідник О.Крюков більшу увагу звертає на фе-
номен політико-управлінської еліти і державної служби як носіїв і
виразників соціально-ціннісних засад системи державного управлін-
ня. Зокрема, він зауважує, що: “У провідних західних країнах дер-
жавна служба переживає на даний момент не кращі часи. Серед пер-
шорядних проблем, які потрібно вирішувати як можна оперативні-
ше, слід назвати насамперед повернення довіри громадян до чинов-
ництва, розв’язання кризи легітимності. Необхідно буде підвищити
рівень адміністративної моралі, вирішити питання щодо припинен-
ня плинності кадрів з державного управління” [125, с. 106].

Вірогідно, не тільки з огляду на свої посадові обов’язки не-
пересічний інтерес до ціннісних засад державної служби України
виявляє професор Т.Мотренко, більш відомий вітчизняній науковій
спільноті як філософ (фахівець з німецької класичної та російсь-
кої філософії). Однак помітна його активна участь у розробці та-
ких наукових підвалин державного управління, як: правове регу-
лювання діяльності та відповідальності державних службовців
України [204]; формування місії, завдань і функцій, складання стра-
тегічних планів центральних органів виконавчої влади; підвищення
ефективності роботи апарату міністерств; залучення громадськості
до процесу підготовки урядових рішень; інформування громадсь-
кості - забезпечення прозорості в діяльності міністрів тощо [192].

Інший відомий український філософ - професор І.Надоль-
ний також тривалий час працює в науковій царині державного
управління, виявляючи особливий інтерес саме до його екзистен-
ційних підвалин. Широковідомі роботи І.Надольного, в яких ав-
тор висвітлює такі проблеми, як:

- людина та духовність; духовне життя суспільства; форму-
вання соціальної етики й громадської моралі; духовне відроджен-
ня України і виховання духовності нації [136];

- філософські, світоглядні та методологічні проблеми дер-
жавного управління; історичні етапи розвитку філософських по-
глядів на державне управління; філософсько-методологічні заса-
ди державно-управлінських рішень; закономірності та фактори
вибору в управлінських процесах; принципи, технології та мето-
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У загальному вигляді методика, яка забезпечує теоретичне і
практичне використання отриманих наукових результатів, поля-
гає в органічному поєднанні емпіричного, метафізичного і діалек-
тичного підходів у науковому супроводі процесів формування
ціннісних засад системи державного управління в Україні. Комп-
лексне застосування цих підходів передбачає послідовне й одно-
часне використання низки науково-практичних прийомів - від інтуї-
тивного передбачення до практичної верифікації.

4. Типологізовано провідні сучасні нормативно-політичні теорії
(утилітаризм і гуманізм) як базові соціально-ціннісні засади форму-
вання систем державного управління і розкрито їх основний зміст.

Нормативна політична теорія, яка містить у собі утилітарний
підхід, частково спроможна обґрунтувати й задовольнити ціннісні
потреби організації сучасного державного управління внаслідок
максимізації ідеї суспільного блага як головної мети діяльності дер-
жави в суспільстві. Разом з тим навіть у сучасних утилітаристських
школах нормативної політичної теорії відсутня єдина доведена думка
про зміст ідеї суспільного блага і механізми її реалізації в процесі
управління державою. Водночас основи теорії утилітаризму всту-
пають у протиріччя з сучасними уявленнями демократії про місце і
роль прав людини як окремо взятої особистості у формуванні ос-
нов політичної системи і ціннісних засад державного управління.

На сучасному етапі розвитку системи державного управління в
Україні недоліки утилітарного підходу, до якого держава просто зму-
шена вдаватися через недорозвиненість ринкової економіки, частково
знижуються за рахунок більш активного залучення громадськості до
процесу прийняття управлінських рішень. У цьому випадку виключно
утилітаристські розрахунки доповнюються і коригуються шляхом вра-
хування громадської думки з того чи іншого приводу, а “цінності” спо-
живання співвідносяться з ідеальними цінностями суспільства.

Ідея гуманізму в управлінні державою, починаючи свій роз-
виток від праць античних мислителів, зрештою знаходить вияв в
основоположних правових документах світового масштабу і по-
чинає домінувати в процесі формування соціально-ціннісної сис-
теми сучасного державного управління в країнах розвиненої де-
мократії. В основі цієї ціннісної системи, на відміну від ідеї суспільного
блага, яке в теорії утилітаризму розглядається виключно як добробут,
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дологія прийняття управлінських рішень; етична управлінська
самосвідомість, моральність як характеристика державно-управ-
лінської еліти; соціально-етична культура та професійна етика
державного службовця тощо [71].

Продовжуючи огляд евристичного внеску, зробленого вітчиз-
няними філософами у вирішення наукових проблем галузі дер-
жавного управління, маємо згадати наукові праці професорів В.Реб-
кала, С.Рябова і В.Скуратівського.

Завідувач кафедри державної політики та управління полі-
тичними процесами НАДУ при Президентові України професор
В.Ребкало тривалий час спрямовував власні дослідницькі зусилля
та увагу очолюваної ним наукової школи в напрямах: становлення
української державності та розвиток культури державного управ-
ління в Україні [127]; формування державної гуманітарної політики
та збереження духовної культури; запровадження механізмів со-
ціального партнерство в процесі розбудови демократичної держав-
ності України [209]; формування громадянського суспільства і
багатопартійної політичної системи України [197; 274]; впровад-
ження суспільно-політичних реформ [252]; аналіз державної по-
літики [200; 201] тощо.

Широкий спектр досліджень у галузях соціальної [238] і
гуманітарної [51] політики, етносоціальної культури [232] та со-
ціального партнерства в Україні [240] представлено в працях про-
фесора В.Скуратівського.

Більшою мірою політичні аспекти державно-управлінських
відносин досліджує у своїх наукових працях професор С.Рябов
[119; 218]. Науковець ретельно досліджує проблеми авторитету і
легітимності державної влади [217] та конституційного процесу в
Україні [112]; приділяє увагу деяким аспектам динаміки суспіль-
ної свідомості української нації [90].

Так само і професор В.Токовенко зробила суттєвий, на нашу
думку, внесок у вирішення наукових проблем формування систе-
ми ефективної взаємодії політичного керівництва з державним
управлінням і подальшого розвитку політико-адміністративної
системи України в умовах політичної конкуренції; становлення
політичної еліти і політичного лідерства; обмеження бюрократії
тощо [261].
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роблення соціальних стандартів. Однак цілісної аксіологічної теорії
в пострадянській державно-управлінській науці досі не створено.

3. Узагальнено методологічні підходи щодо дослідження й
формування соціально-ціннісної бази державного управління. У про-
цесі дослідження встановлено, що емпірична методологія, яка домі-
нує в більшості сучасних шкіл державного правління, була наслідком
критичного ставлення до спадщини соціальної онтології, що будува-
лася як принцип конструювання ідеальної держави, але не допомага-
ла впоратися з наявними історичними труднощами державного уп-
равління. Водночас в умовах панування емпіричної методології ре-
дукувалося розуміння людиновимірного змісту державного управлін-
ня, а отже, позначалися методологічні установки, навіть якщо вони
тільки допомагали ефективно вирішували ситуативні складності дер-
жавного управління, і не вели до створення універсальної моделі уп-
равління, яку можна було б екстраполювати на державу в цілому.

Водночас у соціальних науках відбувається критика мета-
фізичних принципів обґрунтування держави. Ця критика здійсню-
валася з боку ірраціоналізму та з боку нового варіанта побудови
раціоналізму. У рамках останнього на базі неокантіантської стра-
тегії розмежування природничих і соціальних наук формуються
проекти раціонального обґрунтування евристичного значення
цінностей у процесі побудови системи державного управління.

Однак специфіка основних напрямів дослідження соціально-
ціннісних засад державного управління в Україні вимагає форму-
вання й застосування оригінальної методології, заснованої на логіці
й теорії наукового пізнання. Особливе значення в методології до-
слідження проблемного поля визначеної теми має приділятися: діа-
лектичному, системному, гіпотетико-дедуктивному, соціологічному,
історіографічному, структурно-функціональному, прогностичному;
низці порівняльних та іншим методам. У дослідженні застосовується
парадигмальний та критеріальний підходи.

Крім того, кожен управлінський процес має свої переваги й
тим самим знаходить свою ціннісну нішу, що стає важливою скла-
довою у взаємодії з подібними собі. Управлінські цінності можуть
бути виявлені за допомогою суб’єктного критерію, що включає
переваги, якими можуть володіти соціальні спільноти завдяки ре-
алізації цих цінностей.
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Політичні інститути як елементи політичної системи; кла-
сифікація політичних систем; структура і функції політичних інсти-
тутів; політичні процеси в суспільствах перехідного періоду; транс-
формаційні процеси в Україні; парламентаризм; виконавча влада,
уряд і президент; політичні партії і політична реформа в Україні
знайшли своє відображення в працях політолога Л.Шкляра [81;
201], який чимало зусиль поклав і на терени вітчизняної держав-
но-управлінської науки.

Один з перших українських докторів наук з державного уп-
равління - професор І.Надолішній тривалий час працює над розв’я-
занням наукових проблем: формування етнонаціональної політики
та національно-культурної автономії України; окреслення ролі
національних меншин у вітчизняному державотворчому процесі;
впровадження адміністративної та адміністративно-територіаль-
ної реформ тощо [163; 259].

Доктори наук з державного управління В.Олуйко та О.Оса-
уленко більш відомі в Україні, як державні діячі. Водночас кожен
із них зробив і свій суттєвий внесок у розвиток вітчизняної теорії
державного управління. Професор О.Осауленко - керівник Дер-
жавного комітету статистики України - більшу увагу приділяє еко-
номічним аспектам державного управління. У сфері його науко-
вих інтересів: сталий соціально-економічний розвиток; макроеко-
номічна політика; інфляція [182]; стале соціально-економічне зро-
стання [179]; система цілей соціально-економічної системи [181];
інформаційне забезпечення державного управління сталим роз-
витком, система управління державною статистикою [180]. Про-
фесор В.Олуйко - народний депутат України (IV скликання) -
більшою мірою переймається науковими проблемами: державної
кадрової політики, функціонування державної влади на регіональ-
ному рівні; виборчого процесу [176]; співвідношення державного
управління й виконавчої влади; впровадження адміністративної
реформи; забезпечення законності та відповідальності в держав-
ному управлінні; створення інформаційної підтримки державно-
го управління в Україні тощо [61].

У своїх наукових працях з проблем державного управління
професор О.Оболенський зазначає, що специфіка сучасного ук-
раїнського державотворення полягає в тому, що воно відбувається
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ного розвитку проблему суспільних цінностей суттєво загострило
руйнування суворої єдності соціальної онтології й аксіології.

2. Окреслено основні тенденції формування сучасних со-
ціально-ціннісних концепцій державного управління. Зокрема, по-
казано, що позитивістські стратегії побудови соціальних наук, які
панували в американській школі, редукували ціннісні компонен-
ти теорії державного управління, що призвело до елімінації аксіо-
логічної проблематики в цій сфері. Але суворо емпіричні методо-
логії американської школи “public administration” заперечували
роль усяких ідеальних конструктів у науковому пізнанні. Це призве-
ло до втрати розуміння ролі людського фактора в державному уп-
равлінні, що було частково компенсовано “школою людських сто-
сунків”, яка намагалася пояснити роботу державних установ як про-
екцію поведінки їх службовців. Пояснення природи потреб керівників
соціальними, а не економічними причинами дозволило повернути
суб’єктивний вимір науки про державне управління, але не аргумен-
тувати значення соціальних цінностей у ній. Необхідність заповнен-
ня цього недоліку постулювалась у біхевіораліській і модерністській
теоріях державного управління як у США, так і в Західній Європі.
Однак у цілому можна стверджувати, що, незважаючи на численні
спроби ввести ціннісні мотивації в концепти державного управління,
емпірична методологія американської школи не дозволила їй розкри-
ти роль соціально-ціннісних засад державного управління.

Пострадянська парадигма науки державного управління
висвітлює різні проблеми соціально-ціннісних засад предмета сво-
го дослідження. В їх числі: становлення категоріального апарату
науки про державне управління; розробка нової парадигми дер-
жавного управління; визначення соціально-ціннісних підвалин
єдності українського соціуму та місця ціннісних структур у діа-
лектиці національного і глобального рівня існування української
держави; окреслення ролі соціально-ціннісних засад стратегій
державного цілепокладання; пошук шляхів подолання кризи ав-
торитету державної влади як невідповідності соціально-ціннісним
пріоритетам розвитку, що маніфестуються нею; виявлення і ко-
рекція етичних норм управлінського середовища; удосконалення
норм адміністративного права тощо. Окреме місце в розробці
соціально-ціннісних засад державного управління пострадянської
парадигми посідає теорія соціально-правової держави і стратегії ви-
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в умовах кризи довіри людей до державної влади [67; 174]. “Ко-
мерціалізація і диференціація умов праці чиновників підірвали
престиж держави як ідеального працедавця й призвели до підри-
ву авторитету держави в суспільстві” [173, с. 52]. Проблема підри-
ву авторитету влади (передусім морального) виникає не лише на
пострадянському політичному просторі, а є притаманною будь-
якому типу сучасної державної організації. Визначаючи людину
основним ресурсом розвитку і водночас найвагомішою цінністю
цивілізації, державне управління переорієнтовує акценти на задо-
волення зростаючих потреб кожної людини зокрема (а не окремої
групи чи “більшості населення”): “Розкриваючи співвідношення
загальносоціальних і класових засад держави в сучасних умовах,
пріоритет надається загальнолюдським цінностям” [68, с. 59]. Це
передбачає розуміння держави як засобу “соціального компромі-
су, відповідності рівневі розвитку демократії, яка характеризуєть-
ся ідеологічним плюралізмом, гласністю, багатопартійністю,
вільними виборами, поділом влади, верховенством закону, охоро-
ною прав і свобод особистості тощо” [там само, с. 59 - 60]. Отже,
певні соціально-ціннісні засади розвитку суспільства потребують
інституціонального оформлення на рівні державної влади, - ро-
бить висновок науковець.

Особливий інтерес в контексті проблематики нашого дослід-
ження становить творчий доробок професора М.Пірен. Її численні
наукові праці саме присвячені проблемам: психології особистості
та громадської позиції людини [116]; етнополітичним процесам
державотворення в Україні; мовної та релігійної політики; дер-
жавної політики в галузях сім’ї і молоді, соціального сирітства;
міграційній політиці; конфліктам на міжетнічному ґрунті [190];
соціальної етики; громадської моралі, громадських обов’язків; со-
ціальної стратифікації; духовного відродження України та вихо-
вання духовності нації тощо [136].

“Проблема світоглядних засад сучасного українського сус-
пільства стала наріжним каменем визначення орієнтирів українсь-
кого державотворення” [191, с. 5], вважає професор М.Пірен. У
цьому аспекті вона розкриває значення національних цінностей
як “базової основи формування державницької національної свідо-
мості, що стосується громадян конкретної держави, їх громадянсь-
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ВИСНОВКИ

Масштабні соціокультурні та політичні трансформації, в яких
перебуває український соціум на межі тисячоліть, призводять до гло-
бальних зсувів не лише в економічних зв’язках суспільства, але відчут-
но впливають і на інші екзистенційні процеси. Соціально-ціннісні
засади розвитку в такій ситуації є не лише умовою зрушення систе-
ми суспільних відносин, але й чинником впливу на соціокультурну
динаміку, засобом формування та успішної діяльності відповідних
структур держави. Остання як суб’єкт соціального розвитку потре-
бує рефлексії за умовами існування своїх соціально-ціннісних засад,
методології моніторингу рухливої ситуації латентних процесів пере-
будови ціннісної ієрархії, комплексної моделі розвитку ціннісних
орієнтацій, важелів впливу на культурно-духовні процеси розвитку
суспільства, ідеологічного забезпечення тощо. Ці феномени, у свою
чергу, потребують наукової дескрипції та розробки нових теоретич-
них та методологічних підходів до проблеми розуміння соціально-
ціннісних засад державного управління України.

У науковому дослідженні, результати якого викладено в цій
монографії, вирішено актуальну наукову проблему, що полягає в
комплексному підході до формування соціально-ціннісних засад
державного управління України, та розроблено методику, яка за-
безпечують теоретичне і практичне використання отриманих нау-
кових результатів. За допомогою цих результатів підтверджено,
що мету дослідження досягнуто, поставлені завдання виконано,
методологія правильна, гіпотеза підтвердилась. На основі здійсне-
ного дослідження зроблено такі висновки і пропозиції:

1. Історіографічний аналіз наукових джерел дав змогу у загаль-
них рисах описати еволюцію аксіологічних поглядів у світовій теорії
державного управління. Передусім у своєму “донауковому” станов-
ленні державне управління розглядалося як включене в ціннісну ієрар-
хію буття на підставі безпосередньої тотожності соціальної онтології
й аксіологічної проблематики, про що свідчать античні класифікації
правильних і неправильних форм державного управління, теологіч-
на апологія державної влади в добу Середньовіччя, єдність в опо-
зиції “держава - громадянське суспільство” Нового часу. Державне
буття споконвічно наділялося ціннісним виміром. У процесі історич-
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кої позиції” [там само, с. 8]. Дослідниця справедливо вважає, що
національне виховання, зокрема виховання патріотизму і грома-
дянськості, є наріжною потребою українського державотворення.

Специфічний науковий напрям - державне управління в га-
лузі охорони громадського здоров’я - представлено працями док-
тора наук з державного управління Я.Радиша. Але сфера науко-
вих інтересів цього дослідника не вичерпується в зазначеній га-
лузі [210]. Професійний лікар, певно вже за визначенням, має бути
гуманістом. Тому професор Я.Радиш у своєму науковому доробку
розглядає проблеми державно-управлінської соціоники та форму-
вання ціннісних засад управлінського спілкування [154].

Узагальнюючи ряд вітчизняних досліджень, професор Г.Сит-
ник стверджує, що “Владні відносини, які виникають з приводу
державного управління, мають забезпечити прийняття тих чи
інших цінностей усіма членами суспільства” [228]. На цих заса-
дах він створює наступну модель процесу державного управління
в забезпеченні національної безпеки: управлінська ситуація - на-
ціональні цінності (інтереси) - сукупність проблем, пов’язаних із
бажанням і прагненням задовольняння інтересів (потреб) - цілі,
спрямовані на розв’язання названих потреб - розробка й прийнят-
тя управлінських рішень, спрямованих на досягнення цілей - сис-
тема управлінських впливів на суспільство - активний моніторинг
з метою виявлення проблемної ситуації. У змісті цієї схемі можна
піддати сумніву безпосереднє ототожнення національних ціннос-
тей та інтересів, а також інтересів і потреб. Оскільки соціально-
ціннісні засади на національному рівні, що є предметом державного
управління, є більш глибинним виміром суспільства, ніж національні
інтереси, які виступають уже як результат рефлексії над процесом
соціального розвитку. В цілому ж можна погодитися з авторською
гіпотезою про існування ієрархії “концепція національної безпеки -
доктрина національної безпеки - стратегія національної безпеки” та
її взаємозв’язку з ієрархією “національні цінності - національні інте-
реси - національні цілі” [там само, с. 167].

Проблеми централізації і децентралізації державного управ-
ління, управління регіонами, ефективності управління і підвищен-
ня ефективності “професійної бюрократії”, політичної культури
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відносин у цілому. Тому дослідження цих ознак як у їх системно-
ціннісному вимірі, так і окремо взятих, продовжує залишатися
завданням надзвичайної актуальності, особливо в умовах пере-
хідного стану суспільства, де їм ще потрібно затвердитися з ме-
тою приведення системи державного управління у відповідність з
демократичними нормами і процедурами.

Таблиця 10
Зміст основних дефініцій категорії

“професіоналізм державного управління”

Усе викладене дає можливість стверджувати, що професіо-
налізм визначається як базовий соціально-ціннісний чинник діяль-
ності органів державної влади й управління, оскільки його рівень
безпосередньо впливає на якість державно-управлінських рішень,
які ними приймаються, а також на швидкість, повноту та ефек-
тивність їх реалізації. Саме професіоналізм державного управлін-
ня може забезпечити в умовах розвитку глобалізаційних процесів
збереження національної ідентичності держави з одночасним
вмінням підлаштуватися під цивілізаційні стандарти суспільного
розвитку таким чином, щоб мати можливість реалізувати насам-
перед власні національні інтереси, сповідувати свої державно-уп-
равлінські цінності, наслідувати свої звичаї та норми системи дер-
жавного управління.

Дефініція 
професіоналізму Зміст 

 
інноваційність 

Здатність системи вчасно адаптуватися до нових суспільних 
реалій, адекватно відповідати на виклики часу, впроваджувати нові 
підходи і технології (протилежність консерватизму) 

бюрократизм (раціональний) Прихильність до чіткого нормування засобів і результатів 
управлінської діяльності 

 
соціальність 

Соціальна орієнтованість управлінської діяльності, громадянська 
свідомість управлінця. Уміння адаптувати управлінські дії до вимог 
суспільної ситуації 

 
компетентність 

Відповідність знань, умінь, навичок і здібностей управлінця його 
посадовим функціям (для органу державної влади - відповідність 
повноважень і доступних засобів їх реалізації) 

 
відчуття обов’язку 

Усвідомлення стану відповідальності за свої дії та прагнення 
здійснювати їх з максимальною користю для суспільства 

толерантність Взаємна повага між суб’єктами державно-управлінських відносин 
 
моральність 

Стан саморегуляції професійної діяльності, який приводить її у 
відповідність з суспільно-значимими нормами етики і моралі, 
духовними настановами суспільства 
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державної служби, кризового менеджменту в державному управлінні
та інші досліджує у своїх працях В.Цвєтков [57; 70; 251; 279].

Досить цікаві й актуальні у вітчизняних реаліях проблеми
державного управління змінами і стратегічного управління в кри-
зових ситуаціях розглядає професор Ю.Шаров [286; 287].

Окремо слід відмітити масштабні колективні праці вітчиз-
няних науковців, у яких відображено найбільший спектр соціаль-
но-ціннісних аспектів державного управління. Зокрема, в навчаль-
ному посібнику “Філософія” за редакцією І.Надольного розгляну-
то особливості побудови політичної системи суспільства, базові
засади духовного життя суспільства, роль суспільних цінностей у
житті людини і суспільства [272]. Збірник наукових праць “Фор-
мування громадянського суспільства в Україні: стан, проблеми,
перспективи” [274] майже повністю присвячено розгляду таких
наукових проблем, як: взаємодія держави з громадянським суспіль-
ством, соціальні цінності українського суспільства, національна
самосвідомість, національна ідея, демократична політична куль-
тура, громадянська відповідальність, відкрите громадянське сус-
пільство, безпека людини в умовах громадянського суспільства,
конфлікти в громадянському суспільстві, ціннісні орієнтації в ста-
новленні громадянського суспільства тощо.

Різноманітні аспекти формування ціннісних засад системи
державного управління в Україні стали предметом дискусії в низці
науково-комунікативних заходів [7; 8; 65; 66; 82; 117; 184; 196;
208; 213 та ін.].

Непересічну увагу деяким аспектам аксіологічної побудови
системи державного управління приділили у своїх дисертаційних
роботах вітчизняні дослідники М.Кравченко [122], М.Рудакевич [216],
І.Савченко [219], С.Чукут [281]. Деякі питання державно-управлінсь-
кої аксіології також розглядаються в інших публікаціях вітчизняних
науковців [28; 121; 126; 137; 223; 227; 230; 254; 295 та ін.].

Значну увагу дослідженням проблем формування ціннісних
засад державного управління сучасного демократичного соціуму
приділяють російські науковці: Г.Атаманчук [10 - 12], В.Козбаненко
[44], К.Коктиш [109], Ф.Шамхалов [284], А.Яковлєв [293] та ін.

Добре відомий в Україні російський дослідник Г.Атаман-
чук досліджує широкий спектр державно-управлінських фено-
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вілізацію, для того, щоб краще роздивитися і зрозуміти саму себе,
щоб збагатити себе знанням іншого, контактами з іншим, щоб
бачити в інший цивілізації не небезпеку, а нову можливість роз-
ширення співробітництва, взаємного розвитку, оскільки цивілізації
не альтернативні, а скоріше взаємодоповнюючі. Натомість, нетер-
пимість до іншого, прагнення зробити світ одноманітним, уніфі-
кованим - це шлях до ентропії, до регресу. Відкидати інше - значить
відмовитися від розвитку, від прогресу; й навпаки, співвіднести себе
з іншим - значить відкрити собі шлях до вироблення нових, більш
високих цінностей. Все це дозволяє стверджувати, що толерантне
мислення є не тільки найкращим, але й найбільш відповідним су-
часному етапу розвитку суспільства” [15, c. 28].

Толерантне мислення означає, що будь-яке тлумачення, будь-
який діапазон можливих дій не може бути прийнятим як єдино пра-
вильний і абсолютно беззаперечний. У сучасному світі толерантність
виявляється вищою цінністю, вищою доброчинністю. Під таким
мисленням розуміється відмова від ксенофобії, автаркії, від підозр-
іливості, недовіри до іншої позиції, іншої думки. Таким чином, то-
лерантність можна охарактеризувати як моральний імператив, нор-
матив духовного життя, як своєрідний моральний і соціальний код,
як один із стрижнів культури сучасного суспільства і не буде пере-
більшенням сказати, що за багатьма кризовими явищами, які ми
весь час спостерігаємо сьогодні в житті українського суспільства,
стоїть саме неповага до цієї важливої ціннісної ознаки демократич-
ності політичної й управлінської діяльності. Отже, характеристика
соціально-ціннісних ознак діяльності системи державного управ-
ління дає змогу стверджувати, що в умовах демократії діє цілий
комплекс її професійних ознак, які водночас виступають як чинни-
ки і критерії вимірювання ступеня демократичності державно-уп-
равлінських відносин, їх якості та ефективності (див. табл. 10).

Разом з тим той невисокий рівень довіри населення України
до державно-управлінських структур, який має місце, саме і є
свідченням недостатньої розвиненості цих ціннісних ознак у прак-
тичній діяльності органів державної влади й управління. Можна
стверджувати про наявність певної системи цих ознак, за якої ігно-
рування або відкидання навіть якоїсь однієї з них матиме своїм
наслідком негативний вплив на систему державно-управлінських
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менів. У сфері його наукових інтересів перебувають: основні ха-
рактеристики і типологія держав; суспільні функції держави; сус-
пільно-політичні принципи державного управління; державна
політика в громадянському суспільстві; система державного уп-
равління; функції і функціональна структура державного управлін-
ня; теорія управлінських рішень; державний суверенітет; націо-
нальна самосвідомість громадян; міжнаціональні відносини;
людський потенціал державного управління; державна служба;
управлінська культура; демократія і бюрократія в державному уп-
равлінні тощо [10]. У числі провідних державно-управлінських
цінностей Г.Атаманчук називає: державний суверенітет, право,
законність, громадянське суспільство, дисципліну та відпові-
дальність [12].

Дослідник В.Козбаненко слушно зауважує, що “Структура
цінностей глобального, національного і конкретно-організаційного
рівнів має взаємозв’язок, несе у собі відбитки всезагального, особ-
ливого та конкретного. Це означає, що парадигма передбачає ши-
рокий світоглядний діапазон бачення реальності” [44, с. 51]. Він
стверджує, що “Для аналізу і вдосконалення практики управління
велике значення має насиченість парадигми цінностями, значи-
мими для конкретної соціальної системи, на розвиток і відтворен-
ня яких зорієнтовано процес управління [там само].

На думку іншого російського науковця К.Коктиша, націо-
нальні інтереси розвитку держави мають бути оптимально впи-
сані в глобалізаційні структури світового політичного простору.
Глобалізація та процеси, що з нею пов’язані, викликали переос-
мислення ціннісної парадигми державного управління. Суспіль-
ство соціальної динаміки й інформаційного розвитку, більшої
відкритості й прозорості процесів вироблення політики ставить
підвищені вимоги до соціальної зумовленості й спрямованості
державного управління, змін масштабності та ефективності його
функціонування [109].

Російський економіст Ф.Шамхалов приділяє увагу таким
аспектам державного управління, як: теорія державно-адмініст-
ративного управління; організація економічної системи; економіч-
на влада; корпоративна влада; державне регулювання економіки;
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ніше, ніж духовні, що робить психологію та свідомість людей за-
надто матеріалізованою й досить часто бездуховною, оскільки у
людській суєті духовне постійно відводиться на другий план. На-
слідком цього є значний розрив між інтересами можновладців та
пересічними громадянами і постійно зростаюча недовіра з боку
останніх до владних і управлінських структур, що не може не по-
значатися негативно на якості й ефективності державного управ-
ління і аж ніяк не сприяє його демократизації. Разом з тим недо-
статній рівень моральності і духовності в українському суспільстві
породжує такий небезпечний прецедент, як правовий нігілізм, не-
поважне ставлення до “його величності Закону”. І приклади цього
дуже часто, на жаль, дають саме представники державно-управ-
лінської еліти. Слід звернути увагу й на такий ціннісний показник
демократичності в професійній державно-управлінській діяль-
ності, як толерантність. Поважне ставлення до позицій і думок
інших, що сприяє запобіганню волюнтаризму в процесі прийнят-
тя і реалізації державно-управлінських рішень, дає можливість
більш ґрунтовного аналізу і врахування в разі потреби альтерна-
тивних підходів до розв’язання тих чи інших проблем.

Жодне тлумачення, жодний діапазон можливих дій не може
бути прийнятий як єдино правильний і абсолютно беззаперечний.
Толерантність - це моральний імператив, атрибут високоморально-
го життя людства і відповідно своєрідний соціальний і моральний
код, за допомогою якого вимірюється ефективність та якість дер-
жавного управління. “Дійсним політичним даром, - зауважує з цьо-
го приводу відомий український філософ С.Кримський, - є мистецтво
руху в коридорі різних голосів і думок, тобто стан толерантності,
який Олдос Хаклі називав релігією нашого часу” [123].

“Толерантність - це доброта, гуманність, повага до іншої
людини, іншої країни, це живий і щирий інтерес до іншого (люди-
ни, країни, цивілізації), це - розширення власних інтелектуальних
і моральних горизонтів, вихід за межі індивідуального і колектив-
ного егоїзму і нарцисизму, це - накопичення і інтеграція усього
найкращого з багатостолітнього досвіду людських інтерсуб’єктив-
них та інтернаціональних відносин. Це - взаємна повага і інтерес
однієї цивілізації до іншої, а зовсім не “зіткнення” цивілізацій. Це -
стан, коли кожна цивілізація “дивиться” як в дзеркало в іншу ци-
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інститути лобізму; корупція; структурна політика держави. У числі
ціннісних засад державного управління, які називає і досліджує
науковець; соціальне ринкове господарство; держава добробуту;
соціальні права громадянина; соціальна відповідальність; людсь-
кий фактор виробництва тощо [284].

Соціальні цінності та норми в діяльності держави стали пред-
метом досліджень російського соціолога Ф.Яковлєва. Крім того,
оперуючи переконливими соціологічними даними, він звертає ува-
гу на ціннісний зміст таких суспільних феноменів, як: соціальна
структура суспільства; політика; держава; право; добробут; освіта і
наука; релігія; сім’я; міжособистісні відносини тощо [293].

Незважаючи на різновекторність підходів та напрямів до-
слідження державного управління пострадянською наукою, мож-
на стверджувати, що є певні показники, які характеризують
спільність головних ознак пострадянської традиції вивчення дер-
жавного управління:

1. Відмова від схоластичних спроб “переосмислення” марк-
систського підходу, який “...орієнтував на пріоритет примусового,
насильницького боку держави, на загострення класових супереч-
ностей і боротьбу в середині окремих країни та на міжнародній
арені” [68, с. 59].

2. Наближення до сучасного західного розуміння держави
як “Інституту соціального компромісу і досягнення загального
блага” [там само, с. 59]. Тобто поєднання в діяльності держави
класових і загальнолюдських завдань.

3. Збереження діалектичного методу побудови науки про
державне управління, який дає змогу здійснити аналіз суперечно-
стей та деформацій соціально-ціннісного механізму державного
управління. Тут, на нашу думку, саме спрацьовує гегелівське по-
няття “зняття” щодо ставлення сучасної пострадянської науки до
методології діалектики: її заперечення не є повністю абстрактним -
воно також передбачає збереження та піднесення на більш висо-
кий рівень розуміння. Діалектичний підхід спричиняється масш-
табністю та багатоплановістю досліджень державного управлін-
ня. Він значною мірою детермінує гіпотези, проблемне поле та
отримані результати. Загалом, на нашу думку, дослідження склад-
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ку, спосіб життя можна зрозуміти й адекватно оцінювати лише в
контексті їхньої культури, а це: певні суспільні настанови, норми
поведінки, суспільні цінності, ідеї, звичаї, ритуали і т.д., словом,
усе, що входить до поняття традиції народу (етносу), нації, які
формуються тривалий час у процесі історичного розвитку народу
[189]. Зрозуміло, що без відповідного рівня духовності суб’єкти
державного управління навряд чи будуть спроможні приймати
управлінські рішення і здійснювати діяльність, адекватну інтере-
сам народу, громадян. Духовна особистість, на думку М.Пірен,
глибоко переконана у своїй вірі, вона всю істинність власного
сприйняття переосмислює своєю вірою. Духовна особистість по-
стійно розмірковує, схвалюючи те, що правильно, і не схвалює
того, що знаходить поганим у вчинках і моралі політико-владної
еліти. Ознака духовності особистості це правдива вдячність, яка спо-
нукає дати більше, ніж отримати. Вона безупинно працює над со-
бою, розуміючи, що духовний розвиток - це тривалий процес, пов’я-
заний з глибоким духовним очищенням та з моральними вчинками,
відповідальністю перед своєю совістю. Духовна особистість займає
позицію добра - творить добрі справи, уникає гріховності, відкрита
іншим людям, дбає про внутрішню духовну гармонію, живе в мирі з
собою та зі світом. У такої людини відсутні негативізм, нейротизм, її
життєдіяльності притаманна конструктивність [там само].

Зрозуміло, що рівень духовності, духовної культури влад-
но-управлінської еліти безпосередньо пов’язаний із загальним
станом духовності в суспільстві, хоча з іншого боку перший без-
посередньо впливає на другий, по-перше, своїм прикладом, своєю
поведінкою та діяльністю й, по-друге, створюючи умови для роз-
витку духовності в суспільстві. Доводиться констатувати, що сьо-
годнішній рівень духовності як в українському суспільстві в ціло-
му, так і серед представників державно-управлінської еліти навряд
чи можна оцінити як достатньо високий. І це має глибокі корені,
пов’язані, зокрема, з тим, що “Проголошена свобода людини від
всіляких вищих, містичних сил обертається жорстким примусом і
кабальною залежністю від ідеологічного та науково-технічного про-
гресу, який змішує людське з нелюдським” [294, с. 159].

Наслідком цього, фатальним для нашої країни, є те, що ма-
теріальні інтереси й запити розвиваються набагато швидше і силь-
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них соціальних систем, якими є держава і суспільство, вимагає по-
будови паралельних рядів логічних ланцюгів взаємодії безлічі со-
ціальних інститутів, що вкрай утрудняється лінійною побудовою
тексту наукової праці. Аналіз механізмів взаємодії соціальних інсти-
тутів й інститутів держави із застосуванням законів діалектики ви-
магає побудови цілісної системи пізнання й відображення з наступ-
ним поділом її на ряд досліджуваних підсистем, у кожній з яких діє
досліджуваний об’єкт. Діалектичний метод пізнання органічно впи-
сується в структуру наукових методів та підходів, категоріальний
апарат пострадянської парадигми державного управління.

Виникнення нової парадигми свідчить про визнання пост-
радянською наукою особливого значення соціально-ціннісних за-
сад державного управління. Ця тема розглядається під різними
кутами зору: у становленні категоріального апарату науки про дер-
жавне управління, у визначенні соціально-ціннісних підвалин
єдності українського соціуму, його світоглядних засад, місця
ціннісних структур у діалектиці національного і глобального рівня
існування Української держави, у значенні людини як ресурсу роз-
витку нової наукової парадигми державотворення, ролі соціаль-
но-ціннісних засад стратегій державного цілепокладання, у кризі
авторитету державної влади, яка не відповідає соціально-ціннісним
орієнтаціям, що маніфестуються нею (з одного боку, директивні
методи управління призводять до внутрішньої резиґнації держав-
них службовців, а, з другого, виникає потреба розмежування право-
вої, політичної і моральної відповідальності державних службовців),
у створенні моральних норм елітарного управлінського середови-
ща, у реформуванні норм адміністративного права, в управлінні
державою духовно-культурними процесами. Окреме коло питань
окреслюють проблеми розвитку України як правової та соціальної
держави, яка має відповідні соціальні стандарти розвитку.

Усі ці багатогранні аспекти вказують на необхідність ви-
вчення соціально-ціннісних засад державного управління, розроб-
ки зазначеної теми в межах нового парадигмального підходу,
оскільки ця наукова проблема не знайшла досі комплексного ви-
світлення в працях наукових попередників. Між тим вона постій-
но з’являється в пострадянській парадигмі державного управлін-
ня і в інших сучасних суспільствознавчих науках на межах їх до-
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потребує розробка проблеми культурно-гуманітарної підготовки
національної державно-управлінської еліти, без якої неможливе
формування адекватних соціально-ціннісних орієнтацій держав-
но-управлінських кадрів. Проте це досить складне питання. Емпі-
ричні дослідження вітчизняних науковців вказують на наступні
причини невідповідності між суспільно-ціннісними орієнтирами
і низьким рівнем професіоналізму державних службовців: особи-
ста непричетність до прийняття рішень (70%); несправедлива оцін-
ка результатів діяльності керівництвом (42%); виконання доручень,
не передбачених посадовими обов’язками (38%) [72].

На думку дослідників, ситуація невдоволення професійною
діяльністю призводить до появи негативного явища внутрішньої
мотиваційної кризи (внутрішньої резиґнації). Поняття “резиґна-
ція” походить з латини і означає “смирення”, “абсолютну і безапе-
ляційну покору”, конформізм. У сучасній науці цей термін набув
значно ширшого значення, яке включає в себе і причини виник-
нення мотиваційної кризи, і результати її дії [168]. Українська дос-
лідниця у визначенні проблеми внутрішньої резиґнації поділяє
висновок А.Фаллера щодо дескрипції браку ініціативи і готовності
до професійної роботи, індиферентність до результатів власної
праці, мінімізацію віддачі на робочому місці; переважання кон-
формістського настрою. Вихід зі стану внутрішньої резиґнації
передбачає взаємодію організаційних і особистих цінностей та
цілей кожного співробітника - державного службовця.

На нашу думку, Н.Нижник та Л.Пашко мають рацію щодо
рівноправного двостороннього співробітництва між керівником та
підлеглими, яке має стати найефективнішим способом досягнен-
ня організаційної мети за умови постійного врахування особис-
тих цінностей та цілей усіх членів колективу. Апеляція організа-
ційних структур до індивідуальних цінностей як до стимулів, що
спонукають співробітників, має бути зосереджена на правилах
організаційної культури.

Моральність як соціально-ціннісний вимір культури держав-
ного управління тісно пов’язана з принципом духовності. Форму-
вання духовності, зауважує з цього приводу М.Пірен, є: “...склад-
ний процес невидимого спонукального до дії вчинку внутрішньо-
го світу мислячої людини. Вчинки людей, їх духовний світ, поведін-
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слідницьких компетенцій. Це свідчить про необхідність розробки
цілісної моделі вивчення соціально-ціннісної структури держави,
започаткування в науці державного управління аксіологічного на-
пряму. Саме в цьому моменті, на нашу думку, розкривається зав-
дання нашого дослідження, що полягає у з’ясуванні засад та век-
торів соціально-ціннісного розвитку українського суспільства та
ролі системи державного управління в цьому процесі.

Крім того, узагальнюючи теоретичні підходи розглянутих
вище авторів, можна також зробити висновок, що державне уп-
равління сьогодні не лише на західних теренах, але і в постра-
дянській науці визначається як соціально-ціннісний феномен по-
літично організованої цивілізації. Однак, щоб з’ясувати складну
діалектику розвитку ціннісних засад системи вітчизняної держав-
ного управління, на нашу думку, передусім потрібно уявити комп-
лексну парадигму “ідеальної” пострадянської держави, яка праг-
не розвиватися в напрямі до демократії.

Спільним для західної та пострадянської державно-управлінсь-
кої науки, як видно із попереднього огляду, виступає усвідомлення
того, що соціально-ціннісні відносини сконцентровані в поняттях
“правової” та “соціальної держави”. Перша являє собою вид держа-
ви, в якій насамперед юридичними засобами забезпечується верхо-
венство права, реальне здійснення, гарантування, охорона, захист і
поновлення порушених прав громадян, взаємна відповідальність дер-
жави та особи, контроль і нагляд за утворенням і здійсненням юри-
дичних законів. Основними рисами правової держави вважають:

- верховенство і панування правового закону;
- постійне утвердження суверенітету народу як єдиного дже-

рела державної влади;
- поділ влади на законодавчу, виконавчу, судову;
- забезпечення прав, свобод, законних інтересів людини і

громадянина, виконання ними своїх обов’язків перед іншими людь-
ми, державою і громадянським суспільством;

- урегулювання взаємовідносин між особою та державою на
засадах дозволеності особі робити все, що прямо не заборонено зако-
ном, а державним органам - тільки те, що прямо дозволено законом;

- взаємну відповідальність особи й держави, відпові-
дальність держави перед особою і громадянським суспільством
за свою діяльність;
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сприймається народом і випливає з єдності політичних традицій,
моралі, духовних настанов, інакше кажучи - з політичного мента-
літету і політичної культури.

Наголошуючи на значимості дотримання моральності в про-
фесійній діяльності державно-управлінських органів, слід звер-
нути увагу на те, що даний критерій не має нічого спільного з
моралізаторством, коли відбувається навмисне або несвідоме
акцентування на нормах моралі, внаслідок чого владно-управлінсь-
ка дія набуває характеру такого собі “морального подвигу” або
оцінюється як суто нігілістичний, антигуманний акт. Саме в цьо-
му виявляється сутність моральної демагогії в політиці: “Певні
суб’єкти узурпують право виступати від імені добра, а своїх опо-
нентів помічають чорною міткою, перетворюючи їх таким чином
на ворогів. Сам факт моральної демагогії створює духовну ситуа-
цію, коли насильство виявляється більш припустимим злом, воно
стає прямим обов’язком.” Соціологічні опитування показують, що
на думку переконливої більшості населення України (69,3%) го-
ловна проблема державного управління полягає в тому, що люди
“занадто багато говорять і мало працюють”.

Отже, державне управління, будучи особливим видом творчої
діяльності, не може існувати поза сферою моралі. Тому не випадково
понад 70% опитуваних вважають саме моральність найбільш важ-
ливою професійною характеристикою державних керівників.

Вітчизняні дослідники формулюють дефініцію моральної
норми в елітарному державно-управлінському середовищі: “Під
моральною нормою в середовищі управлінської еліти слід розумі-
ти діапазон моделей поведінки в рамках моральних імператив, що
має забезпечити реалізацію моральних відносин, формуванню яких
сприяють певні умови” [255, с. 94]. До таких умов вони відносять
сутнісні основи державно-управлінської еліти, оптимізацію взаємо-
дії влади та бізнесу, подолання гендерних стереотипів у сфері дер-
жавного управління тощо. З формулюванням змісту першої та тре-
тьої умов можна погодитись. Проте, на нашу думку, не можна обме-
жувати зміст другої лише двома принципами: узгодженості та парт-
нерства. Необхідним моментом взаємовідносин державної влади
і бізнесу має бути прозорість. Оскільки без цього принципу перші
два можуть мати негативні наслідки. Особливої уваги у цій роботі
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- ефективну організацію контролю та нагляду за виконан-
ням законів і дотриманням режиму законності. До основних на-
прямків формування правової держави в Україні слід віднести:

- необхідність зв’язати правом (загальносоціальним, що ха-
рактеризується правами людини, народу, людства) діяльність дер-
жави та її органів;

- формування правового механізму, з допомогою якого мож-
на подолати відчуження людини й громадянина від засобів вироб-
ництва, власності, від безпосередньої та представницької форм
демократії;

- чітку роботу законодавчої влади на основі Конституції
України та конституційних законів;

- створення системи незалежних судів загальної та спеціаль-
ної юрисдикції;

- формування в людей (народу України) нового правового мис-
лення, високого рівня правової культури, знань про життєво необхідні
закони і вміння використовувати ці закони в повсякденному житті.

Отже, правова держава, скоріш за все, це така держава, в
якій досягнуто пріоритет прав людини, де держава зв’язана саме
цим правом і підкоряється йому, де законодавча, виконавча і судо-
ва гілки влади закріплюють, гарантують і забезпечують права
людини, народу і людства в повсякденній своїй діяльності.

Іншим типом державотворення є соціальна держава, яка
передбачає:

- забезпечення громадянам гідного людини життя в царині
їх матеріальних статків і соціального захисту в цілому;

- гарантування громадянам особистісної свободи;
- забезпечення цивілізованими засобами соціальної злагоди,

мирного розв’язання протиріч, які виникають чи можуть виникнути.
Кінцевою метою соціальної держави є:
- досягнення соціальної демократії, що полягає в реалізації

влади народу і забезпеченні людині та громадянинові всіх прав,
свобод і законних інтересів та виконання всіма суб’єктами права
своїх обов’язків;

- ліквідація всіх форм гноблення, дискримінації, расизму,
експлуатації людини людиною;
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про добро і зло, про межі припустимого в політико-управлінській
діяльності - тобто, відповідали вимогам моралі, яка є вищою за
політику, оскільки охоплює своїми вимогами всю сферу суспіль-
них відносин. Без морального виміру політика просто не має
права на існування.

На думку М.Логунової, вплив моральних норм на регулю-
вання державно-управлінської діяльності виявляється в наступно-
му: ненасильницькому (не пов’язаному з людськими жертвами)
розв’язанні суспільних конфліктів; орієнтації на законні, мирні
засоби вирішення суспільних протиріч в інтересах якомога більшо-
го числа населення (нав’язування силою навіть найморальніших
засад ставить під сумнів їх моральну доцільність); недопущення,
попередження ситуацій напруги між діями влади і моральними
настановами (тим більше - їх вирішення в площині “або політика,
або мораль”); відповідальності влади в особі її представників за
свої дії та їх наслідки (що вимагає не лише професійної компетен-
тності, але й розвиненої моральної свідомості, гуманності, відчуття
справедливості й співпереживання); відкритості та прозорості
рішень органів державної влади й управління, їх гласності й
підконтрольності з боку суспільств. Ще одна проблема державно-
управлінських відносин, на яку вказує М.Лагунова, - це проблема
політичної і моральної доцільності. Абсолютизація політичної до-
цільності часто призводить до моральної деградації і порушення
моральних засад суспільства (так званої “подвійної моралі”), у той
час як абсолютизація ролі моралі може мати своїм наслідком без-
помічність у досягненні політичних цілей, поступливість і
слабкість. Моральною можна вважати ту політику, яка ставить
перед собою цілі та намагання досягти максимального блага для
більшої кількості людей. І аж ніяк не можна назвати моральними
таку політику і таке управління, які ґрунтуються на дешевому по-
пулізмі і нечесності, що, на жаль, досить поширено в управлінсь-
ких структурах України [134].

Не випадково, за даними соціологічних опитувань у 2005 р.
77,1% респондентів вважають, що переконлива більшість людей
здатна збрехати, щоб просунутися по службі. Відповідно до цього
й будь-які суспільні реформи можуть успішно проводитися лише
легітимною політичною владою, тобто такою, яка добровільно



47

- гарантування всім людям рівних умов вільного розвитку і
розвитку кожної окремої особистості;

- досягнення цих та інших цілей у мирний спосіб, політич-
ними методами;

- модернізація виробництва і поступовий перехід до ринко-
вих відносин.

Соціальна держава, на нашу думку, зобов’язує індивіда бра-
ти участь у вирішенні загальних завдань; є регулятором суспіль-
ного життя; здійснює контроль над діяльністю приватного влас-
ника та приватного капіталу; досягає дедалі більших успіхів у сфері
соціального забезпечення свого народу; стверджує та розширює
діяльність вільних профспілок і промислової демократії, здійснює
чимало інших демократичних перетворень.

Ст. 1 Конституції України визначає, що: “Україна є суверенна
і незалежна, демократична, соціальна, правова держава [113, с. 4].
Таким чином, на нашу думу, Основний Закон країни вже декларує
базові цінності державного управління. Подібні норми записані в
конституціях Російської Федерації, Німеччини і більш як двох
десятків інших країн світу.

Однак попри півстолітню історію даного поняття існування
великої кількості наукових досліджень, публікацій і наукових шкіл,
природа і реальний зміст соціальної держави у світовій науці ли-
шаються невизначеними. Починаючи з того, що для визначення
даної якості держави застосовується недостатньо диференційова-
ний динамічний ряд - соціальна держава, соціально-правова дер-
жава, держава добробуту тощо, і закінчуючи відсутністю загаль-
новизначених уявлень про функції соціальної держави, механізми
їх реалізації, умови формування й динаміки.

У різних країнах склалися різні моделі соціально-правових
держав. Поряд із наведеними вище загальними закономірностями
кожна із сучасних соціально-правових держав має специфічні
особливості, аналіз яких дав змогу російському досліднику С.Ка-
лашнікову виділити кілька видів (моделей) соціально-правової дер-
жави: економічна [25; 302], політична [153; 268], правова [118; 170],
історична [54; 318; 335], плюралістична [39; 158] тощо [98, с. 5].
Різні моделі передбачають і дещо відмінний соціально-ціннісний
базауер у системах державного управління, однак евристичний
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однією з найбільш важливих рис державно-управлінської діяль-
ності, оскільки це, по-перше, сприяє формуванню організаційної
структури державного управління і, по-друге, дає можливість крис-
талізувати політичні ідеології, які складають його ціннісну основу.
Не менш важливою засадою професійної державно-управлінської
діяльності є почуття обов’язку. Апеляція до обов’язку виступає як
найважливішій аргумент у державно-управлінських відносинах. Без
цього примус виявляється грубим, неокультуреним насильством. Дія
обов’язку як міри й раціонального стимулу державної влади і уп-
равління полягає у вказівці на її можливі межі, на те, що дозволено
кожному з учасників державно-управлінських відносин. Якщо дана
межа порушується, державно-управлінська дія стає ірраціональною
і втрачає зв’язок із своєю сутністю - організацією людей для прове-
дення спільної і доцільної діяльності.

Велике значення для долі державно-управлінських відносин
має також їх відповідність вимірам честі. Її сенс полягає в дотри-
манні певних канонів, у здатності підкорятися власним мораль-
ним принципам та правилам. Наявність такого ціннісного крите-
рію державно-управлінських відносин означає, що їх учасники
беруть на себе зобов’язання не змінювати свої наміри і спрямо-
ваність дій у момент управлінської взаємодії. Це дає змогу надати
якості стабільності, передбачуваності, поетапності державно-уп-
равлінському процесові. Даний критерій дозволяє внести відчут-
ний елемент визначеності у процес взаємодії різноспрямованих
вольових спрямувань і прагнень.

Отже, важливою соціально-ціннісною ознакою діяльності
державно-управлінських органів є дотримання принципу мораль-
ності. Державна влада й управління генеруються і функціонують
у моральному середовищі й саме мораль формує норму в політи-
ко-управлінських відносинах. Коли виникає ситуація виходу за
рамки цієї норми, моральні виміри відкидаються і встановлюєть-
ся ситуація “вседозволеності”, що призводить до порушення ста-
більності в суспільстві, розвитку різноманітних антисуспільних
явищ - таких як, наприклад, корупція. Слід завжди пам’ятати: мо-
ральність неподільна - вона або є, або її немає.

Суспільство об’єктивно зацікавлене, щоб цілі та засоби
органів державної влади вписувалися в рамки прийнятих уявлень
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потенціал самої теорії соціально-правової держави, на нашу дум-
ку, дає змогу взяти її за основу при побудові нової парадигми со-
ціально-ціннісних засад сучасного державного управління.

1.3. Визначення та обґрунтування
перспективних напрямів досліджень
соціально-ціннісних засад державно-
управлінських відносин
Зміни, які відбуваються в сучасному українському суспіль-

стві, торкаються всіх сфер його життєдіяльності, але серед них чи
не найбільш важливими є ті, що стосуються системи державно-
управлінських відносин. І це не випадково, оскільки стан суспіль-
ства безпосередньо залежить від ефективності державного управ-
ління, від рівня та якості державно-управлінської діяльності. Тому
в усьому світі проблема вдосконалення системи державного уп-
равління, його форм і методів завжди була, є і, безперечно, завжди
буде об’єктом постійної уваги з боку суспільства.

Саме тому в державах сталої демократії влада завжди пік-
лується про ефективність державного управління, постійно вдос-
коналюючи його форми і методи. Що ж стосується країн, які тільки-
но приступили до вирішення завдань демократизації суспільного
життя, то для них актуальною є не стільки потреба в розробці кон-
цепцій, моделей та проектів щодо вдосконалення системи держав-
ного управління, скільки необхідність здійснення радикального
реформування системи державного управління через її демокра-
тизацію. Проте слід пам’ятати, що державне управління як таке
завжди реалізує себе як певні відносини між різними його суб-
’єктами - носіями свідомості, влади та волі, - а також між відпов-
ідними суб’єктами та об’єктами.

Державно-управлінські відносини - це особливий вид
суспільних відносин, які виникають у процесі державного управ-
ління, діяльності свідомо-вольового та організаційного характе-
ру, що встановлюються в ході взаємної діяльності, в яких їхні учас-
ники відчувають на собі державно-управлінську дію, що відпові-
дає меті держави, визначається економічними та політичними ос-
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теми управління якістю в закладах і організаціях соціальної сфе-
ри повинна стати стандартом” - зазначав тодішній Міністр праці
та соціальної політики України [221].

Що ж стосується проблеми компетентності як складової
професіоналізму державного управління то тут, насамперед, заз-
начимо актуальність цього ціннісного чинника у його громадянсь-
кому вимірі. Як вважає з цього приводу американський дослідник
Р.Даль, “Для того, щоб демократія виявилась життєздатною по-
літичною моделлю, потрібний високий рівень громадянської ком-
петентності як громадян так і особливо державно-управлінської
еліти”. “В демократичних системах, - пише він, - як і в будь-яких
інших системах, розумно припустити, що правителі мають володі-
ти певним рівнем компетенції, тобто вони повинні повністю усві-
домлювати цілі, які стоять перед керівництвом, і бути готовими
діяти таким чином, щоб забезпечити втілення цих цілей у життя”
[53, с. 165]. Особливу важливість, на його думку, питання грома-
дянської компетентності набуває в новоутворених державах, де
люди тільки-но починають осягати мистецтво самоврядування.

Проблему громадянської компетентності не можна зводи-
ти лише до проблеми знань. Рівним чином не можна допустити,
щоб особистий інтерес був єдиним спонукальним мотивом для
дій органів державного управління. “Знання того, що найбільшою
мірою відповідає інтересам “всіх” - це одне, - зауважує Р.Даль, - а
дії у відповідності з цими знаннями - зовсім інше. Якщо дехто з
громадян вважає, що їх власні інтереси знаходяться в протиріччі з
інтересами суспільства в цілому, то їх прагнення сприяти цім інте-
ресам буде сильно підірвано” [там само, с. 167].

За Р.Далем, професійна компетентність державно-управлі-
нських органів має виявлятися також через постійний моніторинг
інтересів і запитів громадян, аналіз ступеня задоволеності людей,
обізнаність про їхні надії на майбутнє, про рівень довіри і толе-
рантності, про параметри самоідентифікації, про ставлення до ген-
дерної проблеми, до шлюбу і сім’ї тощо - тобто на основі розви-
нутої системи інститутів так званого “зворотного зв’язку по мож-
ливості повною мірою володіти всім комплексом знань про діючу
в суспільстві систему цінностей. Слід мати на увазі, що універ-
сальне застосування принципу громадянської компетентності є
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новами суспільного устрою [111, с. 103]. Змістом державно-уп-
равлінських відносин є особлива діяльність людей, що виступає у
вигляді взаємодії як самих його суб’єктів, так і між ними та об’єк-
тами управління. Сторони цих відносин, вступаючи у взаємне
спілкування, формують тим самим зміст управлінських відносин.

Ця обставина позначається на будь-якому прояві державно-
го управління. Звідси випливає, що реформування системи дер-
жавного управління в напрямі його демократизації не може не
супроводжуватися реформуванням державно-управлінських відно-
син, і, відповідно, системи державно-управлінських органів, які
своєю діяльністю регулюють і спрямовують ці відносини. Якщо
вести про це мову більш конкретно, то державно-управлінська
діяльність здійснюється через такі види, як законодавча діяльність,
що забезпечується законодавчим органом, виконавчо-розпорядча
діяльність (органи виконавчої влади) та діяльність щодо здійснення
правосуддя (органи судової влади).

У цьому зв’язку слід нагадати, що державне управління без-
посередньо пов’язане з державною владою і є однією з найважли-
віших функцій останньої. Не випадково владу часто розглядають
як вид управління, регулювання і контролю, як спосіб оволодіння
і спрямування людської енергії. Наприклад, Талкот Парсонс ро-
зуміє владу як системно-функціональну взаємодію, особливого
роду зв’язок, який забезпечує здатність одних суб’єктів реалізува-
ти функцію управління у відносинах з іншими [185, с. 225].

Відповідно до такого розуміння влади її можна охарактери-
зувати, як “здатність визначення соціального простору інших”,
тобто обмеження і контролю сфери дій соціальних суб’єктів [289,
с. 121]. Але межі такого простору, межі сфер діяльності прохо-
дять не тільки між людьми, а й у них самих, в їх внутрішньому
світі, свідомості. У владному відношенні описова інформація стає
спонукальною, знання - нормою, правилом поведінки, інструкцією.
Тільки в такому вигляді вказане відношення може дати людині
імпульс для дії. Але для цього воно має набути емоційного,
ціннісного забарвлення, сформувати співпричетність, зацікав-
леність як суб’єкта, так і об’єкта влади.

Слід додати до цього, що ґрунтовна характеристика влади
дає можливість розглядати її ще і як засіб впорядкування соціаль-
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гового фінансування є актуальним практичним завданням вже сьо-
годні. Проведення пенсійної реформи, реформ соціального стра-
хування, комунального господарства, охорони здоров’я тощо, без-
перечно, торкаються інтересів пересічних громадян, без урахуван-
ня і реалізації яких не може бути успішною жодна державна полі-
тика, як не може бути й мови про всебічний розвиток людського
потенціалу, що є імперативом сучасного цивілізаційного прогре-
су, головною складовою національного багатства і суспільного
поступу, визначальним критерієм оцінки його рівня.

До пріоритетів соціальної політики на сучасному етапі роз-
витку української державності відносять і проблему підвищення
якості соціальних послуг, яка Міжнародною організацією зі стан-
дартизації (ISO) визначається як “...здатність послуги задовольня-
ти відомі та очікувані потреби людей, які користуються послугою.”
[221]. Соціальні послуги, як правило, надаються найбільш ураз-
ливим групам людей. Отримуючи їх, людина відчуває, що до неї
ставляться з повагою, враховують та задовольняють її емоційні та
пізнавальні потреби. А це означає, як підкреслює І.Сахань, що
“повинна бути розроблена і здійснена відповідна політика і систе-
ма спеціальних державних заходів, спрямованих на забезпечення
і підвищення якості соціальних послуг, яких повинні дотримува-
тися усі заклади і служби. Задля цього повинен здійснюватися
регулярний контроль на відповідність цих послуг державним стан-
дартам якості, результати якого повинні оприлюднюватися. Крім
того, повинні бути визначені санкції за недотримання стандарту
якості. Наступним компонентом у системі забезпечення якості є
ліцензування професійної діяльності з надання соціальних послуг.
Важливим елементом такої системи є також механізми, які стиму-
люють надавачів послуг до постійного покращення їх якості. Для
підвищення якості потрібно створити ринок соціальних послуг і
відповідну конкуренцію між надавачами різних форм власності,
державне соціальне замовлення, закупівлю послуг на конкурентній
основі, зміну схеми фінансування послуг. Важливим чинником є
оволодіння методами управління якістю. Ця сфера знань містить
дієві і універсальні методи, які дають змогу значно підвищувати
ефективність послуг, забезпечити отримувачів такими послугами,
які здатні задовольнити різноманітні потреби. Застосування сис-
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них відносин; як систему переваг, що надають додаткові ступені
свободи; як форму впливу, що встановлює норми та цілі; як зміну
поведінки через зміну мотивів і цілей інших; як кооперацію і ко-
мунікацію у відносинах між людьми тощо.

У рамках таких підходів до розуміння влади її негативні
якості пов’язуються, перш за все, з управлінською неефективні-
стю, з організаційною деструктивністю. І навпаки, позитивні якості
влади, які впливають на ефективність управлінської діяльності,
вимірюються тим, що вона служить фактором реалізації найваж-
ливіших соціальних завдань, які без її втручання вирішені бути
просто не можуть. Влада діє як механізм уніфікації, структуру-
вання, зняття суперечностей, які неодмінно виникають внаслідок
різноманітності інтересів членів суспільства. Отже, зміст влади
визначається не лише управлінським значенням та інструменталь-
ною ефективністю, але й її органічним зв’язком з фундаменталь-
ними особливостями соціального буття: його законами, принци-
пами, психологічним кліматом, моральними нормами [289, с. 121].

Розглядаючи в такому ракурсі взаємозв’язок державної вла-
ди і державного управління, стає зрозумілим, наскільки важли-
вим є визначення та характеристика ціннісних параметрів діяль-
ності органів державної влади і державного управління, за допо-
могою яких вимірюється ступінь їх демократичності, ефективності
і соціальної спрямованості. Не буде перебільшенням стверджен-
ня, що ті негативні тенденції, які й досі спостерігаються в механіз-
мах діяльності органів державної влади й управління в Україні,
чималою мірою пов’язані з недостатньою увагою і низьким рівнем
впровадження в практику державно-управлінської діяльності її
соціально-ціннісних параметрів. Дослідження даного аспекту дер-
жавно-управлінської діяльності має неабияке практичне значен-
ня, оскільки допомагає вітчизняному чиновницькому загалу наочно
познати ті цінності і засади, якими керуються у своїй діяльності
їхні європейські колеги, що працюють у державно-управлінських
структурах.

Нестабільність сучасного стану системи державного управління
України на її вищих щаблях помітно, як то кажуть, і пересічному
громадянину. На жаль, ми повинні констатувати, що ця проблема має
більш глибокі, ніж звичайна “хвороба росту”, корені й поширює свій
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гуманітарною та соціальною політикою. “Це зумовлено тим, що
основні складові гуманітарної політики - освіта, наука, культура -
покликані відігравати особливу роль в інноваційній перебудові
українського суспільства. Основним же носієм інноваційної ідео-
логії та інноваційної психології в суспільстві має стати середній
клас, становлення якого є завданням соціальної політики” [231].

Отже, динамічний розвиток інноваційних процесів значною
мірою зумовлюється здатністю своєчасно розв’язувати назрілі
проблеми в соціальній сфері суспільства і, зокрема, проблеми со-
ціально-ринкових відносин, у тому числі й ринку праці, без розвит-
ку якого неможливо формування численного середнього класу.

“У системі ринку праці та зайнятості населення однією з най-
нагальніших і водночас чи не найскладнішою є проблема визначен-
ня шляхів суттєвого підвищення, можливо на цілий порядок, вар-
тості національної робочої сили, адже, як показує світовий досвід,
висока вартість робочої сили є основним важелем технічного про-
гресу, запровадження нових технологій і натомість низька її вартість,
що характерно для України, гальмує ці процеси” [там само].

Наша країна характеризується значним людським, зокрема,
інтелектуальним потенціалом, здатним суттєво динамізувати іннова-
ційний прогрес українського суспільства. Однак цей досить потуж-
ний потенціал ефективно не використовується, що пояснюється ба-
гато в чому невирішеністю багатьох питань соціальної сфери. Саме
тому соціальність слід розглядати як один із важливих ціннісних
вимірів системи державної політики і державного управління.

Власне принципи соціальності державного управління зак-
ладено в самій Конституції України. Проблема полягає лише в тому,
щоб привести систему державного управління у відповідність із
конституційним принципом соціальної спрямованості держави.
Хоча розв’язання цієї проблеми є завданням досить складним - як
правило, реалізацію принципу соціальності належною мірою мо-
жуть дозволить собі лише розвинуті держави із стабільною пра-
цюючою ринкової економікою, оскільки це пов’язано з великими
витратами. Для України, яка проголосила себе соціальною держа-
вою, повна реалізація принципу соціальності є стратегічною пер-
спективою. Проте здійснення відповідних соціальних програм на
основі визначення пріоритетів соціальної політики і їх першочер-
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вплив на всі рівні системи державної влади й управління України.
Незалежні вітчизняні дослідники [341] на базі власного соціологіч-
ного матеріалу подали оцінку рівня дотримання інституціями та орга-
нами державної влади України деяких основоположних принципів
європейського адміністративного простору (див. табл. 1).

Із наведених даних видно, що найменш прихильними до прин-
ципів європейського адміністративного простору виявляються орга-
ни політичної влади. Вірогідно, останнім часом чимало громадян
України сумніваються в достатній законності дій, спрямованих на
упорядкування роботи парламенту в умовах, коли й сама Верховна
Рада України стала ареною відкритого нехтування суспільно-
ціннісними імперативами, притаманними не лише європейській, а
й усій сучасній світовій цивілізації.

Таблиця 1
Оцінка дотримання інституціями державної влади України

основоположних принципів європейського
адміністративного простору

Вочевидь, що поки небагато європейських принципів дер-
жавного управління укорінилися в практику роботи органів дер-
жавної влади й управління України. Між тим сьогодні суспіль-

Принципи європейського адміністративного простору  
Органи державної 

влади й управління 
України Законність Відкритість Толерант-

ність 
Політична 
нейтраль-

ність 

Відповідаль-
ність 

Президент  сумнівна достатня сумнівна відсутня сумнівна 

Верховна Рада  сумнівна сумнівна відсутня неможлива відсутня 

Кабінет Міністрів  достатня достатня сумнівна неможлива достатня 

Конституційний Суд  достатня відсутня достатня сумнівна відсутня 

Генеральна 
прокуратура  

посередня відсутня сумнівна сумнівна сумнівна 

Центральні органи 
виконавчої влади 

достатня майже 
відсутня 

сумнівна відсутня достатня 

Місцеві органи 
виконавчої влади 

достатня майже 
відсутня 

сумнівна відсутня достатня 

Органи місцевого 
самоврядування 

сумнівна сумнівна відсутня неможлива відсутня 

Суди достатня відсутня відсутня достатня сумнівна 
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структур управління з вирішення проблем реалізації такого курсу
актуалізував процес інтеграції України до ЄС, який ініціював роз-
робку регіональних механізмів прискорення інтеграційних про-
цесів. Проте відсутність відповідних норм у Законі України “Про
місцеве самоврядування”, які би враховували потреби сьогодення
і відповідали новим умовам розвитку українського суспільства,
стримує інноваційні ініціативи регіональних і місцевих органів
виконавчої влади й місцевого самоврядування.

Особливе значення в законодавчому забезпеченні інновацій-
ної діяльності як складової професіоналізації державного управ-
ління має Закон України “Про пріоритетні напрями інноваційної
діяльності в Україні” від 16 січня 2003 р. № 433-ІУ. Цей Закон
визначає правові, економічні та організаційні засади формування
та реалізації пріоритетних напрямів інноваційної діяльності в Ук-
раїні, які, зокрема, зобов’язують органи виконавчої влади всіх
рівнів “...створювати режим найбільшого сприяння виконанню
робіт, спрямованих на реалізацію відповідних пріоритетних на-
прямів розвитку науки і техніки, та концентрації на них фінансо-
во-економічних та інтелектуальних ресурсів”. Не можна не сказа-
ти, однак, про те, що наявна нормативно-правова база вже зараз
потребує свого вдосконалення відповідно до нових соціальних,
політичних та економічних реалій, що склалися в Україні, в Європі
та у світі в цілому. До того ж здатність державно-управлінських
кадрів до інноваційного мислення та інноваційна спрямованість
державно-управлінської діяльності залежать не лише від наявності
необхідної законодавчої бази. У системі чинників, які детерміну-
ють інноваційну діяльність, важливу роль відіграє динамізм роз-
витку людського потенціалу й відповідні професійні якості дер-
жавних управлінців. Певно саме тому Президент України В.Ющен-
ко підкреслював, що державна служба в Україні має перестати
“...бути місцем отримання адміністративної ренти», а перетвори-
тися не престижну професію”. “Ми маємо допустити до держав-
ної служби вольові, ініціативні кадри нової генерації. Це і є наш
головний ресурс, який потрібно примножувати” [345].

Розглядаючи проблему інноваційного розвитку суспільства
вітчизняний дослідник В.Скуратівський звертає увагу на ту об-
ставину, що цей розвиток визначається не лише економічною, а й
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ство вже не задовольняється красивими деклараціями та яскрави-
ми звітами “про досягнення” і воно вправі вимагати і отримувати
якісні управлінські послуги від чиновників, яких утримує влас-
ним коштом, що можливо лише завдяки широкому впроваджен-
ню в їх діяльності відповідних оціночних ознак. Політична криза
української державної влади наочно продемонструвала гостру ак-
туальність дослідження і розроблення базових засад вітчизняної
аксіологічної теорії державного управління. Наша наукова і гро-
мадянська позиція полягає саме в тому, щоб окреслити систему
соціально-ціннісних орієнтирів, спроможну стати критеріально-
оціночним фактором удосконалення вітчизняної системи держав-
ного управління, підвищення її дієздатності в умовах демократії,
ринкової економіки і розвиненого громадянського суспільства.

Важливість дослідження даного аспекту державно-управ-
лінської діяльності підвищує увагу до нього вітчизняних та зарубіж-
них науковців. Зокрема, в працях російського дослідника О.Демидо-
ва [56] знайшла доволі ґрунтовне висвітлення проблема ціннісних
вимірів влади; інший російський науковець О.Соловйов [235] багато
уваги приділяє дослідженню соціокультурних аспектів державно-
управлінської діяльності, а також такому важливому її чиннику, як
відповідальність; значне місце дослідження такого ціннісного вимі-
ру, як взаємодія відводиться в наукових розвідках В.Афанасьєва [14].

У наукових розвідках вітчизняних дослідників [34; 208; 252]
розглядаються питання, пов’язані з характеристикою таких важли-
вих ціннісних аспектів діяльності державно-управлінських струк-
тур, як професіоналізм, компетентність, відповідальність, мо-
ральність, взаємодія тощо, що в сукупності дає можливість створи-
ти картину ціннісної характеристики державно-управлінської діяль-
ності. Разом з тим не може не звернути на себе увагу та обставина,
що комплексний аналіз даного аспекту діяльності державно-управ-
лінських структур поки що не знайшов адекватного втілення.

Життя показує, зауважує О.Соловйов, що жодні зовнішні
обставини або статутне положення не здатні так стійко впливати
на державно-управлінські рішення, що приймаються владою, як
її смислозначеннєві уявлення про межі припустимого в політиці,
переконання і цінності, напрацьовані роками стандарти і прийо-
ми управління, звична манера виконання службових обов’язків,
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лінських рішень, зменшення негативних факторів впливу на виз-
начений державний курс. Одночасно впровадження нових держав-
но-управлінських технологій потребує значного підвищення рівня
професіоналізму та компетентності державних службовців, що
досягається в розвинутій системі підготовки кадрів. Інноваційна
діяльність в державному управлінні, що характеризується здатні-
стю до нововведень, потребує нової структури організації управ-
лінської діяльності в певній сфері, розробку нової управлінської
ідеології, ініціювання нових управлінських процесів, змін управ-
лінських структур тощо. Адже потреба в інноваційній діяльності
базується на суспільній необхідності змін та здатності певної ка-
тегорії людей (управлінців) формувати нові підходи до справлян-
ня впливу на суспільні процеси. На думку А.Баштанника, у системі
державного управління слід виокремити такі базові рівні інновацій-
ної діяльності, як: розробка нововведень; їх реалізація на практиці та
результати впровадження інновацій. Для більшості як управлінців,
так і об’єктів державно-управлінського впливу саме результат інно-
вацій є визначальним критерієм їх ефективності [20, с. 49].

“Інноваційна діяльність у системі державного управління
на центральному, регіональному та місцевому рівнях в ідеалі вис-
тупає як єдиний комплекс управлінського впливу на процеси ре-
формування в суспільстві. На центральному рівні державного уп-
равління (сучасної України) слід виділити такі особливості впли-
ву, як узагальненість і системність при розробці типових норма-
тивних документів та значний традиціоналізм у виборі форм і
методів практичної діяльності, пов’язаний з проявами командно-
адміністративної системи управління” [там само]. Ця обставина
певною мірою посилює управлінський консерватизм та стримує
ініціативний характер управління. Як наслідок, існуюча держав-
но-управлінська вертикаль і жорстке підпорядкування управлін-
ня на місцевому рівні центральним та регіональним структурам
стримують впровадження будь-яких інновацій на первинному рівні
державного управління. Тому, на нашу думку, базовим для впро-
вадження управлінських інновацій має виступати регіональний
рівень управління, на якому суб’єкти управлінської діяльності
мають відносну самостійність. У цьому відношенні слід сказати
про те, що інноваційну спрямованість діяльності регіональних
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домінуючих у політико-адміністративному середовищі норм міжо-
собистісних відносин. Усе перераховане традиційно належить до
елементів культури влади й управління. Саме ці пріоритети і
цінності повсякденної політико-управлінської діяльності створю-
ють свого роду “кристалічні грати” стилю управління суспільством
і державою, виступаючи дійсним двигуном суспільних перетво-
рень [235, с. 65 - 66].

Водночас звертає на себе увагу надзвичайна розбіжність
таких цінностей, пріоритетів і стереотипів, що породжує величез-
ну роль суб’єктивності в процесах, пов’язаних із здійсненням влади
й управління. Проте серед цієї безлічі поглядів існує все ж коло
переваг, які складають внутрішнє ядро, до якого в принципі зво-
диться вся сукупність цінностей, що визначають демократичну
сутність державно-управлінських відносин. Визначається це тим,
що будь-яка раціональна влада потребує якогось внутрішнього
стрижня, регулятора, іманентного сутності людини. О.Демидов,
досліджуючи ціннісні виміри влади, відносить до такого внутріш-
нього стрижня такі якості, як “почуття обов’язку, виміри честі,
справедливість, совість, відповідальність, моральність, і навіть
таку специфічну, як сакральність” [56, с. 124-125].

Враховуючи ту обставину, що управління є однією з про-
відних функцій влади, не буде помилковим твердження, що дані
ціннісні виміри влади в її демократичному розумінні не можуть
не бути притаманними й управлінню.

У цьому контексті вважаємо доречним спинитися на такому
важливому питанні, як визначення взаємозв’язку між державною -
зокрема виконавчою - владою і державним управлінням, що є од-
нією з методологічних передумов правильного розуміння сутності
як влади, так і державного управління. Державному управлінню
як основному різновиду соціального управління притаманні на-
ступні характерні ознаки:

1. Державне управління - це передусім соціальне, політич-
не явище.

2. Державне управління та державні органи, що здійснюють
його функції, є складовою єдиного механізму державної влади.

3. Державне управління - це процес реалізації державної вла-
ди, її зовнішнє, матеріалізоване вираження, і поза ним вона не існує.
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Феномен дискурсу змістовно переосмислений у рамках да-
ного напряму й отримує своє розширене тлумачення, що ґрунтуєть-
ся на розумінні державно-управлінського дискурсу як своєрідної
“...рефлексивної комунікації, що припускає самоцінне обговорен-
ня (“проказування”) та інтерпретацію всіх значимих для учасників
комунікації аспектів. Це створює свого роду комунікативну ре-
альність, що не збігається з реальним соціальним фоном її про-
тікання”. У радикальному напрямі концепції експертократії семан-
тико-аксіологічний фокус зміщується з комунікативних аспектів
дискурсу на соціально-критичні. На думку П.Гоулднера, дискурс
принципово ідеологічний, оскільки державне управління є як ме-
тою, так і способом існування бюрократії як “класу”, а дискурс
виступає засобом її досягнення. Тим часом формування в струк-
турі суспільства класу, який, з одного боку, автономний, дискур-
сивно дистанційований від нормативної соціальної структури, а з
другого - регулятивний стосовно останнього, означає формування
негативного ставлення до нього, оскільки в рамках критичного
дискурсу як засобу досягнення ефективності управління передба-
чається функція контролю над суспільством з боку державних
служб. Критика стосовно нього є готовою ідеологічною програ-
мою для опозиції. Ситуація ускладнюється можливістю накладан-
ня санкцій представниками державного апарату. Таке співвідно-
шення сил дистанціює бюрократію від суспільства, робить пред-
метом негативної оцінки [298, р. 214 - 217].

У світі висловленого не буде перебільшенням сказати, що,
на нашу думку, саме недостатній рівень професіоналізму негатив-
но впливає на загальний стан управлінської культури в країні, галь-
мує процеси підвищення ефективності державного управління і в
остаточному підсумку стримує розвиток держави в цілому.

Як уже зазначалось, професійність державного управління
передбачає здатність управлінського персоналу до широкого зас-
тосування в практиці своєї діяльності інноваційності. Інновацій-
на діяльність у системі державного управління вимагає напрацю-
вання таких управлінських засобів впливу, що дають змогу одно-
часно забезпечити реалізацію державної політики та інтересів гро-
мадян. Основною метою інноваційної діяльності в такій системі є
вдосконалення і розробка нових алгоритмів прийняття управ-
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Як уже зазначалося вище, державне управління як владно-
організуюча діяльність контрольних органів держави здійснюєть-
ся і за межами системи органів виконавчої влади. Зміст влади
найяскравіше виявляється в державному управлінні. Але важливо
враховувати, що в будь-якій демократичній державі функції вико-
навчої влади здійснюються суб’єктами не лише виключно держав-
ної влади (наприклад, можуть бути делеговані органам місцевого
самоврядування, іншим недержавним інституціям). Отже, части-
на функцій державного управління реалізується за межами вико-
навчої влади, але водночас частина функцій виконавчої влади може
реалізовуватися за межами державного управління. В цьому по-
лягає специфіка співвідношення понять “виконавча влада” і “дер-
жавне управління”. Проте в контексті даного дослідження важли-
вим є сам факт належності незаперечного зв’язку між державною
владою і державним управлінням, що дає можливість наголошу-
вати про спільність їх ціннісних характеристик і ознак.

У світлі такого розуміння соціально-ціннісних засад держав-
ного управління його науковий вимір стає обґрунтуванням проце-
су досягнення оптимального менеджменту шляхом організації.
Американський дослідник М.Даймок у своїй роботі “Філософія
адміністрування” доходить висновку, що сучасна теорія держав-
ного управління - це “новий науковий синтез, що має необхідне
відношення до всіх галузей знання й усіх питань, які входять у
здійснення офіційної політики й програм” [324].

Варто підкреслити, що теорія державного менеджменту є
міждисциплінарною наукою. А отже, соціально-ціннісний вимір
державного управління також є феноменом перетинання багатьох
галузей знання. Як показав наш екскурс в історію, цей науковий
напрям виник на перехресті теорії політики й менеджменту (за
провідної ролі політології); згодом багато в чому використовува-
лися досягнення інших соціальних наук - психології, філософії,
права, соціології. Цікавим і несподіваним є порівняння теорії дер-
жавного управління з медициною, що пропонується в монографії
за редакцією американського політолога Ф.Мошера [298]. Тут звер-
тається увага на концептуальну подібність предметів даних наук,
на перший погляд надзвичайно далеких одна від одної. Так, меди-
цина вимагає знань багатьох суміжних з нею дисциплін - анатомії,
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державного управління сьогодні мають бути високопрофесійним
та високоінтелектуальним ресурсом, відкритими до впроваджен-
ня різних форм новацій та застосування технологічних модерні-
зацій з метою забезпечення сталого розвитку суспільства. Сьогодні
держава має повернутися обличчям до людини, забезпечивши “ви-
сокий рівень професійної підготовки кадрів та професійної куль-
тури як важливої цінності суспільства в умовах глобалізації”. Виз-
начення гуманістичної складової, яка характеризує рівень профес-
іоналізму державно-управлінських кадрів, має ґрунтуватися на
усуненні негативного змісту “бюрократії”, яку безпосередньо ото-
тожнюють з державним апаратом.

Слід зазначити, що у ХХ ст. поняття “бюрократія” було аксіо-
логічно актуалізоване в новому культурному контексті, але й отри-
мало радикально новий змістовний розвиток у некласичній політи-
ко-управлінській традиції, а саме - у концепції експертократіїї, що
до 80-х рр. заміщує концепцію технократії, у світлі якої збільшува-
лося негативне розуміння бюрократії. Концепція експертократії
відрізняється від останньої тим, що органічно включає у свій зміст
ідеї гуманізації державного управління. Вона в новому ключі інтер-
претує статус і роль державного чиновника в суспільстві.

За оцінкою П.Гоулднера, теорія експертократії базується на
теорії “нового класу”, під яким розуміється група високоосвіче-
них фахівців, чий дохід не визначається власністю, але є прямо
пропорційним інтелектуально-творчому потенціалу. У центрі кон-
цепції експертократії стоїть, таким чином, не політичний діяч як
представник якої-небудь соціальної сили чи капіталу, а експерт -
учений-спеціаліст. І якщо неоконсервативний напрям концепції
експертократії фокусує увагу на інтерпретації державних керів-
ників як “класу експертів”, об’єднаного спільністю утворення,
стилем мислення й ціннісних ідеалів (Д.Мойніхен), то радикаль-
ний напрям даної концепції акцентує ідеологічний характер цієї
спільноти й критичний потенціал її колективної свідомості. Так,
П.Гоулднером показано, що чиновництво як клас володіє не тільки
високим і багато в чому універсально-загальним культурним по-
тенціалом, але й “культурою критичного дискурсу” і силою прий-
мати рішення в критичних умовах.



55

хімії, фізики. Однак екскурси в ці науки ще не припускають знан-
ня предмета власне медицини. Точно так само складається справа
з теорією державного управління. Відомості з теорії політики,
права, соціології, конфліктології, психології, економіки необхідні,
але самі по собі вони не становлять предмета теорії державного
управління, це самостійний науковий напрям.

Щоб встановити предметне поле соціально-ціннісного дослід-
ження державного управління, необхідно визначити його місце в кон-
тексті державного управління як наукового напряму в його взаємо-
зв’язку з іншими соціальними науками. Найбільш близька до науки
державного управління галузь адміністративного права, оскільки
обидві займаються однією й тією ж самою сферою діяльності - дер-
жавним адмініструванням. Але теорія державного управління праг-
не розкривати об’єктивно існуючі закономірності в галузі адмініст-
ративної діяльності, щоб на цій основі формулювати рекомендації, у
той час як предметом адміністративного права значною мірою є пе-
ретворення цих рекомендацій у діючі юридичні нормативи.

Адміністративне право повинне виконувати стосовно науки
державного управління вторинну функцію, однак функція ця не
пасивна. Завдання адміністративного права полягає в тому, щоб
основні положення науки державного управління виразити спе-
цифічною юридичною мовою у вигляді зобов’язуючих норм. Тому
відповідно підібрані правові форми можуть мати уточнююче зна-
чення для визначення й функціонування цих положень. У певно-
му сенсі співвідношення цих дисциплін можна розглядати як пи-
тання співвідношення форми й змісту.

Необхідно спинитися також на взаємозв’язку теорії держав-
ного управління з праксеологією і теорією організації. Всі три га-
лузі знання належать до ергологічних наук, тобто до наук про
організацію людської діяльності. Розбіжності між ними склада-
ються в неоднаковому ступені абстракції.

У групі ергологічних наук найбільш абстрактна праксеоло-
гія, що являє собою найвищий щабель узагальнення. У предмет
цієї науки входить будь-яка людська діяльність, розглянута з по-
гляду її раціональності. Принципи й практичні рекомендації прак-
сеології застосовуються в усіх сферах. Однак вони відносно не-
численні, оскільки не може бути великої кількості рекомендацій,
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страктною, а стосуватися реалізації конкретних функцій у сис-
темі державного управління [36].

Одним з механізмів реалізації кадрової політики у сфері
державного управління є створення необхідних умов для профе-
сіоналізації керівних кадрів, що, у свою чергу, включає сприяння
професійному розвитку, у тому числі набуттю професійного досві-
ду та здійсненню професійного добору, критерії якого чітко рег-
ламентовані сучасними глобалізаційними умовами. Відповідно до
цього чим більше кадри включені у професійну діяльність, тим
більше вони мають можливостей набути професіоналізм та ком-
петентність, а тому бути реально адаптованими до сучасних умов.
Основними принципами діяльності державно-управлінських кадрів
при цьому є професійно-глобалізаційна самоідентифікація, яка пе-
редбачає співвідношення можливостей з вимогами глобалізації, які
висуваються до конкретної форми діяльності, та опредмечення влас-
ного професійного досвіду, коли відбувається накопичення індиві-
дуального досвіду у сфері управлінської практики [там само].

Ще один аспект, на який потрібно звернути увагу, пов’яза-
ний з тим, що за сучасних умов професіоналізм державно-управ-
лінської діяльності вимагає “...радикальної переорієнтації на гу-
маністичну домінанту, на пошук шляхів розширення об’єктивно-
го протиріччя між технократизмом і гуманізмом” [168, с. 111]. Поки
що ж: “Наша система влади не вміє рухатися за інтересами грома-
дян” [345]. Не можна забувати про те, зауважують в цьому зв’язку
Н.Нижник і Л.Пашко, що основою управління є людський аспект,
“...оскільки будь-яка проблема організації - це проблема управління
людськими ресурсами, під яким розуміємо безперервний процес
впливу на колектив людей для координації їх трудової діяльності
задля досягнення найкращих результатів з необхідними для цього
затратами. Таке управління ґрунтується на уявлені про те, що в
умовах зростання глобальної конкуренції найважливішим факто-
ром національної конкурентоспроможності стають висококваліфі-
ковані та мотивовані людські ресурси” [168, с. 105].

В умовах глобалізації особливого значення набуває нарощу-
вання інтелектуального потенціалу державно-управлінського кор-
пусу, а тому перехід від технократії до гуманітаризації системи
підготовки керівних кадрів є очевидним. Керівні кадри системи
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що мають рівну цінність при організації державної установи, військо-
вої справи, приватної фірми або громадського об’єднання тощо.

Теорія організації відрізняється меншим ступенем узагаль-
нення. Вона займається питаннями ефективного функціонування
й управління соціальних систем. Оскільки однією зі сфер цієї діяль-
ності є робота управлінського персоналу, то теорія організації зай-
мається певним чином і роботою персоналу органів державного
управління. Теорія державного управління, на нашу думку, розта-
шована на один щабель нижче за рівнем узагальнення, оскільки
займається не всіма інститутами, утвореними для виконання сус-
пільно корисної діяльності, а лише тими, які належать до держав-
ного адміністрування. Обмежуючи таким же чином поле своїх інте-
ресів, наука про адміністративне управління компенсує це, розви-
ваючи ті елементи теорії організації, які пов’язані зі специфікою
державного адміністрування.

Взаємозв’язок усіх трьох дисциплін можна представити та-
ким способом: усе, що становить інтерес для праксеології, має
значення для теорії організації, а те, що становить інтерес для теорії
організації, важливо для теорії державного управління. Але не
навпаки: не все, чим займається теорія державного управління,
входить у сферу теорії організації, і не все, що вивчає теорія органі-
зації, входить в область праксеології.

Можна виділити кілька основних проблем, якими сьогодні
займається теорія державного управління. По-перше, це пробле-
ма організації державного управління на різних рівнях: національ-
ному, регіональному й місцевому. До неї відносять: розробку за-
гальної теорії державних організацій, функцій апарату державно-
го управління на різних рівнях, координацію державного управ-
ління як цілісної системи. По-друге, більшим блоком проблем є
підготовка й рекрутування управлінських кадрів, докладніше вони
висвітлені в російських дослідженнях [34]. Тут розглядаються
питання оптимальної структури штатного складу чиновників дер-
жавного апарату, управління персоналом державних організацій,
вимоги до менталітету й стилю роботи професійних державних
службовців, проблема лідерства, проблема боротьби з бюрокра-
тизмом тощо [93]. По-третє, це проблеми, пов’язані з технікою
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щенню її культури тощо. На ділі це означає, що професіонал у
цілому сприяє суспільному прогресу й разом з тим забезпечує
більш високу продуктивність своєї праці. Професіонал завжди
демонструє високий рівень виконавської досконалості, він бездо-
ганний у своїй справі, своїй професії, він є людиною, яка відпові-
дає своїй професії, яка доросла до розуміння своєї цінності як осо-
би. Численні дослідження у сфері державного управління останніх
років переконливо свідчать про важливість такої складової рівня
професіоналізму, як наявність динамічних здібностей. Саме низькі
динамічні здібності (низький інноваційний потенціал, нездатність
швидко адаптуватися до змін на ринку й управляти знаннями) є од-
нією з найбільш значущих причин слабкої конкурентоспроможності
українських товаровиробників. Не менш важливою ознакою про-
фесіоналізму в сучасних умовах є розуміння сутності тих глобалі-
заційних процесів, які відбуваються у світі і вміння орієнтуватися в
них, використовуючи на користь державним інтересам. Не випад-
ково Президент України В.Ющенко у своєму зверненні до Верхов-
ної Ради акцентував увагу на необхідності “...формування сучасної
системи державного управління, здатної працювати з глобальними
процесами, визначати та відстоювати суспільні інтереси” [345].

Сучасні глобалізаційні процеси, зауважує з цього приводу
Р.Войтович, в особливому ракурсі висувають потребу впроваджен-
ня інноваційної технології здійснення кадрової політики, відповід-
но до якої передбачається виробити новий стиль кадрового забез-
печення органів влади й управління високопрофесійним управ-
лінським персоналом, здатним задовольняти потреби населення
шляхом надання якісних та ефективних управлінських послуг.
Україні сьогодні конче потрібні ініціативні, компетентні кадри з
новим стилем мислення та баченням перспективи розвитку сус-
пільства, які володіють демократичними методами державного уп-
равління й здатні забезпечити економічний та соціальний розви-
ток держави в умовах глобалізації. Таким чином, можна вказати
на такі основні вимоги до реалізації своїх функцій кадровим по-
тенціалом державного управління, що визначають рівень його
професійності: здатність діяти в сучасних умовах суспільного
розвитку та бути відкритим до впровадження відповідних но-
вацій. Діяльність кадрів не повинна бути декларативною та аб-
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державного адміністрування. Цей блок проблем включає розроб-
ку теорії прийняття державних рішень, політичного аналізу, ме-
тодів державного управління в кризових і конфліктних ситуаціях,
технології взаємин державної адміністрації й засобів масової
інформації тощо. У кожному з цих напрямів досліджень держав-
ного розвитку повинен бути встановлений зв’язок із соціально-
ціннісною основою, оскільки саме він є умовою адаптації дер-
жавного механізму до динаміки соціальних процесів, а також фор-
мою, у якій відбувається первинна соціалізація його громадян, у
тому числі й державних службовців. Крім того, у кожному з на-
прямів державного управління ціннісна ієрархія по-своєму висту-
пає як предмет наукового вивчення й дослідження: соціально-
ціннісні домінанти державного управління в умовах ринкової еко-
номіки, ціннісні орієнтації державного управління у зіставленні з
соціальними процесами, екологією, зовнішньою політикою тощо.

Перефразовуючи Т.Парсонса, можна сказати, що зростаюча
диференціація в галузі теорії державного управління не означає,
що різні сфери цієї науки функціонують самі по собі. Нові напря-
ми є більш спеціалізованими, але водночас вони більшою мірою
мають потребу в ресурсах один одного, між ними розвертаються
більш складні процеси наукового й соціального обміну [186].

Тому природно, що теорія державного управління викорис-
товує безліч спеціальних або загальних теорій (наприклад, теорії
конфлікту й консенсусу, прийняття рішень, політичного прогно-
зування тощо). Але в той же час існує й загальна теорія державно-
го управління, покликана пояснити державне управління як сис-
тему й цілісність. Яке місце займають аксіологічні проблеми в
структурі науки про державне управління - з’ясувати це є одним
з головних завдань нашого дослідження.

Необхідно підкреслити також, що ціннісні параметри
суспільства, а отже, і їхня роль у державному управлінні містять у
собі як статику, так і динаміку, що відповідно відображаються в
державній організації й політичному процесі. Динамізм структу-
ри цінностей робить її вічно незавершеною, і, навпаки, незавер-
шеність ціннісної ієрархії є ознакою її динамізму. Саме через цю
незавершеність і відкритість світу аксіологія державного управлін-
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як організаційний принцип та ціннісний критерій державного уп-
равління передбачає розуміння державної влади не як сталого ста-
ну, а як системи, що весь час самоорганізується. Це передбачає
постійний процес узгодження різнопланових інтересів суспільства
з державою за умов збереження єдності та стабільності країни.
Формування сучасної соціально-ціннісної системи державного
управління, яка б відповідала потребам сьогодення і усталеним
демократичним принципам її улаштування і функціонування, ко-
ристувалася підтримкою і довірою з боку населення неможливе
без налагодження якісної співпраці і взаємодії як всередині систе-
ми державно-управлінських відносин між різними владними струк-
турами, так і в системі взаємовідносин останніх з інститутами гро-
мадянського суспільства і громадськістю в цілому.

4.3. Соціально-ціннісний зміст категорії
“професіоналізм” у сучасному державному
управлінні

Провідним соціально-ціннісним принципом організації си-
стеми державного управління в сучасних умовах стає професіо-
налізм. Оскільки навряд чи у когось сьогодні може викликати за-
перечення той факт, що саме від його рівня залежить рівень і якість
державно-управлінських рішень та здатність органів державної
влади впроваджувати їх у життя. На нашу думку, дана ознака є
невід’ємним елементом демократичної культури державного уп-
равління і передбачає наявність: відповідних державно-управлінсь-
ких знань, умінь та навичок; розвинутої професійної свідомості;
творчого та інноваційного підходів до здійснення державно-уп-
равлінських повноважень; організаційних здібностей; широкої
ерудиції; значного інтелектуального потенціалу тощо.

На нашу думку, професіоналізм - це найвища ступінь дос-
коналості у певному виді діяльності, це найбільш високий рівень
майстерності, це також здійснення справи у найвищому ступені.
Водночас професіоналізм - це об’єктивний бік діяльності людини -
оскільки вона (людина) пов’язана з необхідністю вдосконалюва-
ти саме суспільство, сприяти покращенню організації праці, підви-
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ня повинна зосереджувати увагу на його динамічній стороні. Але
водночас динаміку аксіологічного виміру не можна зрозуміти без
всебічного дослідження існуючої в кожний історичний період ста-
тики державного управління. Із цього погляду теорія державного
управління як наукова дисципліна повинна однаковою мірою охоп-
лювати як наявний порядок цінностей державного управління, де
домінують постійні, незмінні величини, так і політичний процес,
де домінують змінні величини.

Дефініція соціально-ціннісних засад державного управління
вимагає обмеження предметної сфери державної діяльності, що на
другій Нараді експертів ООН була визначена як “процес досягнен-
ня національних цілей і завдань через державні організації” [73].

Похідність процесу державного цілепокладання від первин-
ної самовизначенності функціонально-ціннісної структури суспіль-
ства була продемонстрована генезою теорії державного управлін-
ня, що виявляє залежність динаміки його форм від первинної сис-
теми ціннісних орієнтацій суспільства. Регулятивна функція ціле-
покладання в соціальному менеджменті зафіксована у формулю-
ванні призначення державного управління як “забезпечення та
функціонування і розвитку суспільства для досягнення певної мети”.
Метою державного управління є реалізація цілей та функцій дер-
жави. Проте, як зазначають автори українського підручника “Дер-
жавне управління”, враховуючи політичну та юридичну природу
державного управління, воно не є суцільно підпорядкованим про-
цесу виконання функцій держави. Телеологічна природа державно-
го управління дозволяє розкрити соціально-ціннісне підґрунтя дер-
жавної влади, яка має забезпечити єдність реалізації на практиці
цілевизначення, цілепокладання та ціледосягення. Така єдність до-
сягається в результаті збалансованості дії принципів державного
управління: загальносистемних, спеціалізованих та структурних.

Загальносистемні принципи державного управління вису-
вають на перший план ціннісну домінанту демократизму як орієн-
тиру розвитку західноєвропейської парадигми культури. Оскіль-
ки демократія є не лише наявним громадянським станом, але являє
собою динаміку переходу від суспільства з “механічним” типом
солідарності до “органічного” типу, “безсвідомої солідарності
цільового об’єднання” до “громадянської асоціації”. Регуля-
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здійсненню управління на засадах демократії. До того ж пробле-
ма полягає ще й у донесенні чинних нормативно-правових норм
до масової свідомості як громадян, так і державних службовців,
перетворення їх на ціннісний імператив повсякденної діяльності
як суспільства, так і окремих індивідів, соціальних груп та праців-
ників державного апарату.

Аналіз викладеного матеріалу дає змогу уточнити основні
дефініції категорії “взаємодія” як соціально-ціннісного виміру
демократичного державного управління (див. табл. 9).

Таблиця 9
Зміст основних дефініцій категорії “взаємодія” як соціально-
ціннісного виміру демократичного державного управління

Україна поки що пройшла досить короткий шлях утверд-
ження демократичних принципів і норм, які ще далеко не повною
мірою утвердилися не лише в практиці улаштування суспільного
життя, але й у свідомості й при тому не лише масовій, а й у свідо-
мості значної частини політичної еліти. Проте, обравши шлях сво-
боди і демократії, спираючись на власний, нехай й не завжди по-
зитивний, досвід і досвід країн усталеної демократії в організації
державного управління на демократичних засадах, Україна має
розробити свою власну соціально-ціннісну модель державного
управління на основі його реальної прозорості та застосування
дієвих механізмів співпраці і взаємодії. Таким чином, взаємодія

Дефініція взаємодії Зміст 
політична Наявність процедур узгодження державної політики 
законотворча Узгодженість законодавства і нормативно-правових 

актів 
правова Усі органи виконавчої влади є адміністративно-

підсудними 
організаційна Узгодженість дій з реалізації державної політики та 

державного управління 
 
ресурсна 

Розподіл ресурсів має бути адекватним змісту 
державної політики і державно-управлінських 
функцій  

 
 
 
Взаємодія органів 
державної влади між 
собою та з органами 
місцевого 
самоврядування 

представницька Парламент і органи місцевого самоврядування 
представляють перед органами виконавчої влади 
інтереси народу в цілому і місцевих громад 

інформаційна Інформування громадськості про державну політику 
 
політична 

Отримання підтримки громадськості щодо напрямів 
та шляхів реалізації державної політики 

 
інституційна 

Створення спільних інституцій з вироблення 
державної політики та контролю за її реалізацією 

Взаємодія органів 
державної влади та 
органів місцевого 
самоврядування з 
громадськістю 

організаційна Залучення громадськості до процесів вироблення та 
реалізації державної політики 
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тивність демократичної форми управління зазначив ще Ж.-Ж.Рус-
со, тому конституювати демократичність конкретного певного сти-
лю державного управління можна лише як тенденцію багатовек-
торного розвитку суспільства. Ціннісні орієнтири побудови демок-
ратичного суспільства можна визначати з різних позицій. З нашої
точки зору, особливої уваги потребує вивчення концепцій утилі-
таризму та гуманізму.

Визначальним критерієм у цьому складному процесі є ре-
зультативність колективної дії громадянського суспільства, яке
українські дослідники визначають, як “сукупність громадських
інститутів, які сформовані на добровільній основі, діють на само-
врядних засадах у межах Конституції та законів, за посередницт-
вом яких індивіди вільно реалізують свої основні природні права
і свободи” [19, с. 615].

Якщо в працях представників класичної філософської тра-
диції (Дж.Локка, Т.Гоббса, Ш.Монтеск’є, Ж.-Ж.Руссо, Е.Канта,
Г.Гегеля та інших) і пізніше поняття “громадянське суспільство”
використовувалось для розмежування суспільства і держави, - то
сучасні науковці стверджують, що нині кордонів між громадянсь-
ким суспільством і державою практично немає. Держава втручається
у вирішення багатьох фундаментальних економічних і соціальних
проблем. При цьому спільним для них є діюча особа громадянсько-
го суспільства - людина, індивід як особистість з її певною систе-
мою цінностей, потреб, інтересів. Саме можливість зреалізувати ці
цінності й прагнення перетворює цього індивіда на головного учас-
ника суспільного розвитку. Отже, проблема визначення системо-
утворюючих елементів політичного поля як соціально-ціннісного
підґрунтя державного управління має стати також завданням
нашого дослідження.

Спеціалізовані принципи державного управління мають
ґрунтуватися на єдності ціннісних орієнтацій державних служ-
бовців та її відповідності свідомо визначеній ієрархії цінностей
певної держави з урахуванням історичного шляху її становлення.
Тому аксіологія має бути необхідною складовою державного уп-
равління як навчальної дисципліни. Це завдання є одним із
найбільш складних. Оскільки зрозуміло, що маніфестація певних
ціннісних настанов у процесі освіти державних службовців не за-
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безпечити високий рівень обізнаності громадян та їх колективів
щодо матеріальної і процесуальної сторони державно-управлінсь-
кої діяльності, зрозумілість широкій громадськості детермінова-
ності, змісту і сенсу цієї діяльності” [152].

Прозорість можна визначити й як ціннісний принцип поряд з
можливістю громадян спостерігати за діяльністю елементів держав-
но-управлінської системи, спроможність одержання реальної інфор-
мації про змістовне навантаження державного управління та впли-
ву управлінської діяльності на суспільство і окремі його складові.

Також принцип прозорості державного управління передба-
чає обов’язок системи державної влади гарантувати і забезпечува-
ти цей процес. Зокрема, забезпечення принципу прозорості поля-
гає в нормативному врегулюванні процедур діяльності органів вла-
ди та реалізації цих процедур у повсякденній діяльності [50, с. 80].

Застосування ціннісних принципів відкритості і прозорості
сприяє налагодженню інформаційної взаємодії та публічного діа-
логу між державними органами та громадськістю, що відкриває
шлях легітимації рішень, підтримки програм діяльності та власне
посадових осіб, мобілізації громадськості на певні дії, створює
ситуацію взаємопорозуміння. Усе це має своїм наслідком підви-
щення ефективності та результативності управління, оскільки
спрямовані на досягнення адекватної діяльності, критерієм успі-
ху якої є саме порозуміння. Йдеться про адекватність, відповідність
публічних рішень потребам та очікуванням громадськості, суспіль-
ним реаліям, чітко ідентифікованим соціальним проблемам та оп-
тимальним шляхам їх розв’язання. А така відповідність власне і є
суспільно-ціннісним підґрунтям державного управління в цілому.

В Україні сьогодні в принципі сформовано необхідну зако-
нодавчу базу щодо правового забезпечення принципів відкритості
і прозорості в діяльності органів влади й управління. Проте про
остаточне правове врегулювання їх реалізації говорити поки що
зарано. Йдеться, зокрема, про відсутність адекватних вимогам
демократії законів про Кабінет Міністрів України та міністерства,
інші центральні органи виконавчої влади. Незавершеність проце-
су законодавчого закріплення цих принципів залишає питання їх
реалізації, поки що, поза межами обов’язків та повноважень як
органів виконавчої влади, так і їх посадових осіб, що не сприяє
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безпечить їх прихильності проголошеній системі цінностей. Про-
те це свідчить про необхідність включення аксіологічних дис-
циплін у систему управлінської освіти як соціального інституту
на різних етапах навчання та виховання. І це також є завданням
державного масштабу.

У цьому ракурсі науки державного управління актуалізується
поняття ціннісної орієнтація як “комплексу духовних детермінант
діяльності людей або окремої людини, а також відповідних їм со-
ціально-психологічних утворень, які інтерпретуються в позитив-
ному аспекті їхніх значень”. Як такі детермінанти можуть висту-
пати уявлення, знання, інтереси, мотиви, потреби, ідеали, а також
установки, стереотипи, переживання людей. Поняття “ціннісних
орієнтацій” використовують стосовно окремої людини або групи
осіб, але не до суспільства в цілому. Саме ціннісні орієнтації ви-
ступають “основою цілепокладання, визначають людські інтере-
си і потреби, зазнають зворотного впливу”. Тому термін “ціннісна
орієнтація” може служити в науці державного управління пере-
хідним моментом від трансцендентального статусу цінностей, уко-
рінених у суспільній онтології (у процесі цілісного аналізу суспіль-
ства використовують поняття “цінності культури”, “духовні цінності
соціуму”, “життєві цінності”, які дуже важко зробити вимірювани-
ми), до державного управління, зумовленого емпіричними показ-
никами. В останніх маються на увазі деякі стратегічні детермінан-
ти поведінки державних службовців, що складалися протягом три-
валих періодів часу в певному соціокультурному середовищі.

Застосування поняття “ціннісні орієнтації” відображає спря-
мованість аналізу на переважно соціальні (індивідуальні або гру-
пові), синкретично-психологічні прояви, у той час як поняття
“цінності культури”, “життєві цінності” орієнтовані на вивчення
загальнокультурних явищ, у яких з великою визначеністю виок-
ремлюються духовно-орієнтаційні, раціонально-значущі компо-
ненти, а також проблемно-змістовні аспекти. Разом з тим прояви
як ціннісних орієнтацій, так і “цінностей культури” трактуються
як потужні стимулятори культурної поведінки людини; вони слу-
жать стимулами для досягнення різноманітних цілей, для захисту
якихось ціннісно-символічниних імперативів. За допомогою
ціннісних орієнтацій і “цінностей культури” у тому або іншому
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бує цілеспрямованої послідовної діяльності державних органів
щодо організації інформаційної взаємодії. В Україні сьогодні необ-
хідним є, передусім, їх нормативне врегулювання, прийняття низки
законів та постанов, зокрема щодо адміністративних процедур, ло-
біювання, про доступ до інформації, про державні органи тощо. На
часі впровадження ціннісних принципів відкритості і прозорості,
визначення механізмів співпраці, залучення громадськості до про-
цесів прийняття рішень, активізація інформування населення на всіх
етапах формування та впровадження урядової політики.

Зазначимо, насамперед, що принципи відкритості і прозо-
рості випливають з конституційно проголошеного в Україні права
громадян брати участь в управлінні суспільними справами (ст. 38
Конституції України) та права рівного доступу громадян до дер-
жавної служби, а також до служби в органах місцевого самовря-
дування. Саме з цих конституційних положень випливає можливість
визначення принципу відкритості державної влади як її обов’язку
із забезпечення можливості вільного доступу громадян до здійснення
управління державними справами шляхом безпосереднього воле-
виявлення, роботи на посадах державних службовців, а також й
опосередковано - через вибір конкретних кандидатур у депутати
або політичних партій, які будуть представляти інтереси громадян
у парламенті та органах місцевого самоврядування.

Інший аспект застосування цього принципу полягає в
ліквідації будь-яких перешкод для одержання інформації грома-
дянами і можливість інформувати інших, тобто шукати, запитува-
ти, отримувати, передавати і поширювати інформацію. Це - мож-
ливість отримувати інформацію не тільки відносно себе самого, а
й щодо соціальних, політичних, державних і регіональних питань.
Відкритість означає відносно необмежений доступ до всіх видів
інформації, документів, діяльності й мотивів.

Таким чином, принцип відкритості в державному управлінні
можна визначити як обов’язок державної влади забезпечити мож-
ливість для громадян безпосередньо і опосередковано брати участь
у державному управлінні шляхом прийняття або впливу на прий-
няття управлінських рішень [50, с. 79].

Що ж стосується принципу прозорості, то В.Мельниченко
розуміє під ним “...спроможність адміністративних процедур за-
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суспільстві формуються стандарти культурних оцінок, визначаєть-
ся ієрархія життєвих цілей і вибір методів та засобів їх досягнен-
ня. Однак форми реалізації зазначених функцій у тому й іншому
випадку здійснюються по-різному. Система ціннісних орієнтацій
виступає як аспект, певний бік нормативно-рольових структур дер-
жави; у самій цій системі існує безліч оперативних, нестійких еле-
ментів, хоча є й глибоко вкорінені стереотипи. Система ж “цінно-
стей культури” більшою мірою знаходить місце в реалізації екзи-
стенційно-феноменологічного аспекту суспільної діяльності; її
компоненти більш стабільні, динаміка їхніх змін більш уповіль-
нена, ніж динаміка елементів ціннісних орієнтацій, що розвива-
ються на рівні поведінки соціальних груп або окремої людини.
Загальний рівень розвитку цінностей культури актуалізує пробле-
му формування національної ідентичності як завдання державно-
го управління на сучасному етапі розвитку України.

Ціннісно-регулятивні настанови як перспектива розвитку
держави, форм, методів і технологій її управління можуть вступа-
ти у протиріччя з існуючими ціннісними орієнтаціями державних
службовців. Така ситуація є однією з найбільш поширених форм
конфлікту цінностей, який формується в структурах та органах
державного управління. У цьому контексті треба чітко відмежо-
вувати конфлікт цінностей у процесі державного управління від
інших схожих на нього форм. Перший вид конфлікту можна ви-
значити як концентрований тип соціального конфлікту, де йде
“боротьба за цінності та претензії на певний соціальний статус, владу
і ресурси” [242, с. 24]. Він принципово відрізняється від конфліктів
потреб та інтересів, які близькі до розуміння інновації як типу анемії
за класифікацією Р.Мертона [326, р. 186]. Якщо застосовувати схе-
му мертонівського концепту, то державні службовці при визнанні
загальних цілей державного розвитку можуть нехтувати легітим-
ними в цій суспільній структурі засобами, що може призвести до
трансформації конфлікту інтересів в антагонізм цінностей.

Ціннісний конфлікт являє собою раціональну діяльність у
тому плані, що конфліктуючі сторони оформлюють свої інтереси
у вигляді певних цілей, обирають шляхи їх досягнення, визнача-
ють шляхи завершення конфлікту. І цей фактор раціоналізації сус-
пільних відносин у процесі ціннісного конфлікту є ресурсом підви-
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зультативності управління, оскільки спрямовані на досягнення
адекватної діяльності, критерієм успіху якої є порозуміння. Йдеться
про адекватність, відповідність публічних рішень потребам та
очікуванням громадян, суспільним реаліям, чітко ідентифікованим
проблемам та оптимальним шляхам їх розв’язання.

Саме тому від інформаційної політики значною мірою зале-
жить рівень задоволення потреб та інтересів населення. У свою
чергу, відкритість державної інформації, адекватна поінформо-
ваність населення сприяє свідомій участі громадян у державному
управлінні в цілому, надає можливості для обґрунтованої участі в
прийнятті рішень та раціонального впливу громадськості на них.

Йдеться, таким чином, про налагодження постійного діало-
гу між державною владою та громадянським суспільством, діало-
гу, який здійснюється на паритетних началах, діалогу, який пев-
ною мірою стимулює критичне мислення і створює умови обо-
пільної відповідальності. Усе це сприяє реалізації досить попу-
лярних на Заході ідеалів “демократії співучасті”, які передбача-
ють не тільки проведення кампаній з інформування, розробки та
впровадження рішень відповідно до потреб населення, але й ши-
роке залучення громадськості до безперервного діалогу щодо того,
які питання слід порушувати, чи правильно визначені проблеми
та пріоритети державної політики, які існують інтереси та ризи-
ки, чи враховані всі альтернативи, як посилити здатність розв’язу-
вати подібні проблеми в майбутньому тощо.

В умовах демократичної трансформації українського сус-
пільства важливо знайти таке визначення обов’язків держави, з
якими погодиться громадськість. Необхідним є приведення
функцій держави у відповідність з її спроможністю ефективно
проводити і пропагувати колективні заходи. А це, у свою чергу,
передбачає зняття з держави зайвого управлінського тягаря шля-
хом залучення громадян і громадських організацій до вирішення
суспільних проблем.

Отже, розвиток зв’язків з громадськістю є важливим і надій-
ним засобом налагодження взаємодії між владою та громадянсь-
ким суспільством, ціннісним критерієм досягнення згоди та
підтримки під час реалізації тих чи інших рішень, координації
діяльності тощо. Тому зрозуміло, що розвиток цих зв’язків потре-
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щення ефективності державного управління. Але необхідно вра-
ховувати можливі ірраціональні зміни, що визначають динаміку
конфліктної поведінки, особливо якщо вона відбувається на тлі
такого складного багаторівневого явища, як державне управлін-
ня. Взаємодія конфліктуючих сторін здійснюється у певному со-
ціальному середовищі, з властивими йому цінностями і символа-
ми, які вважаються прийнятними і законними для групової взає-
модії, тому осмислення конфліктних відносин передбачає їх аналіз
з урахуванням більш широкого поля соціального контексту. Нех-
тування державними службовцями загальнонаціональними ціля-
ми державного розвитку заради власних інтересів спричиняє сус-
пільну анемію, де певні, навіть позитивно сформульовані заходи
державного управління, можуть мати непередбачувані наслідки.
Тому навіть конфлікти потреб й інтересів можуть призвести до кон-
флікту цінностей. Особливо жахливими стають наслідки конфлік-
ту інтересів, якщо вони являють собою протистояння різних струк-
тур державного управління. Сьогодні ми бачимо, яких наслідків
набувають такі конфлікти в умовах політичних змін в Україні.

В основі більшості конфліктогенних проблем у сфері держав-
ного управління, вирішення яких пропонуються тими або іншими
теоріями державного управління, лежить добре відома економістам
проблема агентських стосунків (agency problem). Так називають
неминучу розбіжність інтересів агента й принципала - особи, що
доручила у своїх інтересах виконання яких-небудь функцій аген-
тові. Агентські стосунки припускають дії агента на благо принци-
пала, і виникаючий при цьому в агента конфлікт інтересів має по-
требу в спеціальних заходах щодо мінімізації. Класичним прикла-
дом такої проблеми є найм менеджера акціонерами, але більш склад-
ний характер вона має у сфері державного управління.

Ланцюжки агентування в державі досить довгі: народ виби-
рає своїх агентів (главу держави і депутатів), ті призначають або
затверджують своїх агентів (керівництво), яким підкоряються їхні
агенти - чиновники відомств тощо. А з урахуванням того, що ви-
бори глави держави і парламенту відбуваються раз у чотири-п’ять
років, держава виявляється тією самою “армією, що завжди го-
тується до минулих боїв”.
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Підкреслимо, що державні органи мають надавати громадсь-
кості точну, доречну, повну, об’єктивну, вчасну і зрозумілу інформа-
цію про напрями стратегічного розвитку, програми і послуги, що про-
понуються урядовими установами, про реальний стан справ у цари-
нах, які належать до їх компетенції, про плани та результати їх
здійснення тощо. Мають діяти реальні механізми доступу до звітної
інформації, яка б включала як кількісні, так і якісні показники.
Відкритість комунікації включає і доступ до інформації, і свободу
критики. Беззаперечно, якщо громадяни зможуть відкрито вислов-
лювати свою точку зору, декларувати свою позицію щодо актуаль-
них питань державного управління, а також відверто ставити вимоги
до органів державної влади, то влада може отримати значний кредит
довіри від населення з повноваженнями для успішного управління.

Усім зрозуміло, якщо пересічний громадянин не бачить у
рішеннях, які приймаються державно-управлінськими органами,
ціннісної мотивації до їх виконання, то він усіма силами буде праг-
нути обійти його положення. Стосунки особи і держави мають
будуватися на ціннісних засадах партнерства, принципах довіри
і взаємної відповідальності. Громадянин має переконатися, що
держава несе відповідальність за стан справ у країні і дійсно
піклується про захист і реалізацію його інтересів. Визнання влади
демократичною, виконання урядом завдання щодо надання послуг
населенню, розуміння того, що демократичні уряди зобов’язані
звітувати перед громадськістю, а реалізація політики не буде успіш-
ною без розуміння та підтримки їх населенням, вимагає налагод-
ження інформаційної взаємодії державних органів та громадсь-
кості. Публічний діалог є необхідною умовою підтримки довіри
до державних органів. Він відкриває шлях легітимації рішень,
підтримки програм діяльності органів державної влади й управ-
ління, мобілізації громадськості на бажані дії.

Зв’язки з громадськістю забезпечують зворотний зв’язок,
який має існувати між адміністративним апаратом, управлінськи-
ми структурами та суспільством. Інформаційна взаємодія покли-
кана сприяти формуванню, з одного боку, відповідальної держав-
ної політики, а з другого - адекватному сприйняттю, прогнозованій
реакції громадськості на інновації. Відтак, зв’язки з громадські-
стю безпосередньо пов’язані з питаннями ефективності та ре-
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Одним з наслідків перерахованих проблем наявності безлічі
“кандидатів у принципали”, загального агента й мультизадачності
довгих ланцюжків агентування є те, що чиновник як агент практич-
но увесь час перебуває в ситуації конфлікту інтересів, навіть якщо
виключити його свідому нечесність. При цьому конфліктують:

а) різні доручення, спрямовані на реалізацію різнонаправ-
лених інтересів принципалів;

б) доручення принципалів і власні інтереси урядовця-агента.
Власні інтереси навіть чесного чиновника спонукають його

вибирати для прикладання зусиль найбільш легкі напрями, оскіль-
ки в умовах невизначеності соціально-ціннісних пріоритетів різних
принципалів, або навіть різних вимог одного принципала, немає
ніяких розумних підстав робити по-іншому.

Ще одним наслідком проблеми агентських стосунків є те, що
державна організація з необхідністю бюрократизується: принципа-
лові (хоч би хто він був - громадянин, законодавець, вище керівниц-
тво країни) звичайно важко оцінити, чи призвела конкретна дія чи-
новника до поліпшення виконання функцій держави, але можна
перевірити, чи виконав він установлену інструкцію. Тому обсяг
інструкцій збільшується, а чиновники змушені виконувати їх навіть
у тих випадках, коли вони суперечать інтересам громадян, навіть
якщо вони сприймаються раціонально. При подібній поведінці чи-
новник, принаймні, позбавлений від ризику бути звинуваченим у
корупції. Тому державне управління приховує в собі величезний
конфліктогенний потенціал, який ще більше поглиблюється в ситу-
ації невизначеності цінностей і пріоритетів державного розвитку.

Одна з найбільш істотних проблем конфліктної ситуації на
державному рівні полягає в прагненні вийти зі стану суспільної
анемії. Природно, що хаос і порядок поняття відносні. І все-таки
необхідною передумовою порядку, в межах якого лише і може
здійснюватися ефективне державне управління, є визначення век-
тора раціоналізації соціального менеджменту, який заснований на
загальному визнанні деякої ієрархії суспільних цінностей. Дер-
жавні методи управління є в даному випадку, на нашу думку,
найбільш ефективними. Мова йде не про єдину (жорстко центро-
вану) систему суспільних цінностей. Визнання допустимості
державної ідеології не має означати вимоги її повного домінування,
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партій, громадських організацій, корпорацій та ін. Суб’єктом цих
відносин виступають державні органи та органи місцевого само-
врядування. Без добрих PR, підкреслює С.Блек, не може ефектив-
но діяти і демократія, яка визначається як уряд народу, обраний
народом і існуючий для народу [68, с. 321-322].

Public reletions спирається на певні методи, до яких автори
одного з навчальних посібників з державного управління відно-
сять: взаємодію з засобами масової інформації, використання
друкованого слова; виставки та ярмарки; кіно; аудіовізуальні за-
соби; використання усної мови; рекламу “престижу”; вивчення
громадської думки; конференції; гостинність тощо. При цьому в
державній установі PR здійснюється двома шляхами: через ство-
рення відділів або управлінь зв’язків з громадськістю або через
залучення консультантів з PR. Часто використовують і те, й інше.
Проте, як підкреслюють названі автори, в Україні поки що прак-
тично немає консультативних агентств у галузі PR, а також ще не
в усіх органах державної влади (зокрема на рівні районних адміні-
страцій) створено власні служби зв’язків з громадськістю. Хоча
досвід західних країн та специфіка діяльності органів державної
виконавчої влади й місцевого самоврядування, які повинні про-
водити постійні кампанії зі зв’язків з громадськістю, свідчать про
доцільність створення в державних органах власних служб паблік
рилейшнз. Цілі і завдання цих служб в органах державної виконав-
чої влади та місцевого самоврядування мають полягати ось у чому:

- постійному інформуванні громадськості про політику дер-
жавного органу і його повсякденну діяльність;

- наданні громадськості можливості виголошувати свою
думку про нові важливі проекти і плани до прийняття остаточних
рішень;

- здійсненні просвітницької роботи серед громадськості про
діяльність державних органів та системи місцевого самоврядування;

- інформування людей про їх права та обов’язки;
- розвитку в населення почуття громадянської гордості.
Важливим аспектом PR завжди є особистий контакт членів

і співробітників місцевого органу влади з громадськістю, яка їх
обрала і якій вони зараз служать [там само, с. 323-324].
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так само як і навпаки. Сучасна культура, на відміну від традиційної,
припускає досить широкі рамки терпимості та толерантності, тобто
можливості спілкування і спільної дії людей чи груп різними система-
ми світогляду і різними ціннісними орієнтаціям. Однак плюралізм і
взаємне визнання поки що не є домінуючими способами взаємин між
ціннісними установками. Досить часто системи цінностей виступають
як самодостатні джерела мотивації, які діють на основі розподілу людсь-
ких співтовариств на “своїх” і “чужих”. Саме в цьому випадку ми спо-
стерігаємо ціннісний конфлікт. Експлікація розходження між своїми і
чужими (універсальність цього конфлікту в сучасних філософських
концепціях цей антагонізм визначається як протистояння між “Я і Не
Я” (З.Фрейд), “Я і Ти” (М.Бубер), “Я та Інший” (Е.Левінас) набуває
визначального значення, стає домінуючим фактором індивідуальної і
групової ідентифікації та мотивації й ускладнює процес державного
управління. В цьому контексті саме управлінський ресурс держави має
збалансовувати відносини між різними етнічними групами, релігійни-
ми конфесіями, політичними течіями тощо. І навпаки: дієвість дер-
жавного управляння може оцінюватися стабільністю соціальної ситу-
ації в цілому, врівноваженістю зазначених епіцентрів суспільного про-
тистояння. Конфліктогенний потенціал ціннісних орієнтацій українсь-
кого суспільства актуалізує значення дослідження стратегії форму-
вання національної свідомості державних службовців України та її
соціально-ціннісне спрямування, а також механізмів формування де-
мократичної системи професійних цінностей політичної та адміні-
стративно-управлінської вітчизняної еліти.

Необхідною умовою вирішення цих складних державних
завдань є єдність самої державної влади. Забезпечення єдності
держаної влади є одним з головних завдань організації державно-
го управління в цілому. А це стає можливим лише з урахуванням
особливостей формування та функціонування ціннісного механіз-
му державно-владних відносин. Оскільки він проявляється не лише
на рівні держави як цілісного й динамічного управлінського інсти-
туту, але і на всіх етапах реалізації державної влади, зокрема в
правовому, політичному та організаційному вимірах. Визначення
функціональних особливостей дії соціально-ціннісних засад як кри-
теріїв якості управління на кожному з цих рівнів діяльності дер-
жави є окремим завданням нашого дослідження.
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- ризикувати й експериментувати, оцінювати результати;
- бути готовими у разі потреби вживати безпосередніх за-

ходів;
- бути відкритими і прозорими; внутрішньо і зовнішньо

підзвітними;
- мати бажання працювати без грантів;
- бути вільними від урядового контролю;
- якнайповніше застосовувати свої повноваження;
- використовувати політичну й індивідуальну освіту на кож-

ному етапі своєї діяльності [там само].
Забезпечення процесу суспільних перетворень буде значною

мірою визначатися здатністю державних інститутів, зокрема,
зв’язків з громадськістю, чинити організований вплив на форму-
вання громадської думки щодо важливих та актуальних питань
державного будівництва, проводити колективні дії з мінімальни-
ми витратами для населення. Це означає, що держава має активні-
ше виносити на суспільний розгляд питання державної політики,
які потребують колективного обговорення і залучення громадсь-
кості до формування проектів зваженого і відповідального управ-
лінського рішення.

Слід зазначити, що зв’язки з громадськістю або “public
reletions” (PR) є однією з конкретних функцій управління, яка
сприяє встановленню та підтриманню спілкування для виявлення
спільних інтересів та досягнення взаєморозуміння й співробітницт-
ва між організацією і громадськістю. Згідно з визначенням, яке
дає міжнародний словник Уебстера (Webster New International
Dictionary), PR - це сприяння встановленню взаєморозуміння і
доброзичливості між особою, організацією та іншими людьми,
групами людей або суспільством у цілому за допомогою поши-
рення роз’яснювального матеріалу, розвитку обміну (інформацією)
та оцінки реакції суспільства. Звідси випливає, що метою PR органу
державної влади є встановлення двостороннього спілкування для
виявлення спільних інтересів та досягнення взаєморозуміння між
громадянами й державною владою, що засноване на природі,
знанні та повній інформованості. Якщо розглядати PR як функ-
цію управління, то для системи державного управління об’єктом
управління PR буде громадськість в особі громадян, виборців,
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РОЗДІЛ 2
ОСОБЛИВОСТІ МЕТОДОЛОГІЇ ДОСЛІДЖЕННЯ
СОЦІАЛЬНО-ЦІННІСНИХ ЗАСАД ДЕРЖАВНОГО

УПРАВЛІННЯ

2.1. Теоретико-методологічні концепції
та евристичний потенціал аксіології
державного управління

2.1.1. Теоретична генеза методології
досліджень у державному управлінні

Методи пізнання в науці державного управління розвивали-
ся в тісному зв’язку з дискусіями про специфіку соціальних наук.
Так, усвідомлення різкого розходження природних і соціальних
явищ призвело до стійкої тенденції пошуків специфічного мето-
ду, що відрізняється від прийнятого в природознавстві. Першими
демаркаційну лінію між природо- і суспільствознавством, до яко-
го стала належати наука державного управління, на нашу думку,
провели представники баденської школи неокантіанства. У цьому
контексті по-новому була представлена проблема розуміння со-
ціокультурних цінностей.

На думку Г.Ріккерта, пояснення фактів на основі природних
законів неефективне в культурі й повинно бути замінено реконст-
рукцією ідеальних норм і цінностей, що визначають людські вчин-
ки та дії. Однак такий підхід виявився занадто великомасштаб-
ним і не враховував різноманіття намірів, цілей і ідеалів діючих
людей, що до того ж не завжди чинять відповідно до ідеальних
норм, хоча і знають про них. Г.Ріккерт конституював предмет со-
ціальних наук на ґрунті трансцендентального ідеалізму. Категорії
культури задають не предмети, а умови можливості їх розуміння.
Крім того, відповідно до кантівського апріоризму вони виводять-
ся з практичного розуму, у той час як інтенсивні емпіричні дослі-
дження, які, зокрема, проводилися і у сфері державного управлін-
ня, свідчили про залежність цінностей від реальних взаємозв’язків
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оскільки дають змогу своєчасно виявляти і визначати потреби і ви-
моги суспільства, проблеми, які виникають, формулювати політику
щодо їх вирішення, а у разі потреби корегувати державну політику.

Як вважає В.Новак, діалог між державою та громадянським
суспільством має ґрунтуватися на п’яти головних соціальних про-
цесах: об’єднанні, визнанні, комунікації, взаєморозумінні, довірі.
У цьому зв’язку він пропонує виділити наступні основні умови
активного й ефективного соціально-ціннісного діалогу між дер-
жавою та громадянським суспільством:

- установка учасників суспільно-державної взаємодії на роз-
виток і підтримку співробітництва, незалежно від особливостей
мотивації кожної із сторін;

- певний ступінь зрілості і розвитку потенціалу інститутів
громадянського суспільства, необхідний як для створення зацікав-
леності державних органів у співробітництві з ними, так і для яс-
ного і точного вираження, просування і захисту своїх інтересів;

- наявність інституціональних (правових і організаційних)
рамок для співробітництва між секторами суспільства, під якими
розуміються стійкі форми їх взаємодії, що склалися на практиці
чи безпосередньо встановлені законодавством або угодою в ме-
жах компетенції кожної із сторін;

- економічна незалежність і стійкість організацій грома-
дянського суспільства, їх здатність генерувати людський капітал і
мобілізувати додаткові ресурси на вирішення суспільно значимих
проблем [171].

Ефективність державно-громадської взаємодії залежить та-
кож і від готовності до неї неурядових організацій, які, у свою
чергу, повинні:

- підвищувати авторитет громадянського суспільства;
- підтримувати розвиток лідерства у громадян;
- пропагувати концепцію впливу;
- розподіляти повноваження між різними організаціями;
- перебирати на себе відповідальність й уникати зовнішніх змін;
- правильно ставитися до цінностей і уникати “бункерної

психології”;
- бути представницькими і демократичними;
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людей. Соціальні науки знаходять свій предмет конституйованим
незалежно від принципів практичного розуму, і таким чином, по-
винні опуститися зі “стратосфери”, де існують ідеальні й абсо-
лютні цінності, на “грішну землю”, де культурні значення зада-
ються емпіричними ціннісно-орієнтованими діями. Так оформи-
лася методологія соціальної дії, представлена емпіричною соціо-
логією. Так само формувалася і методологія первісного етапу роз-
витку науки державного управління. Для того щоб перебороти цю
наявну і нині дилему прагматизму і трансценденталізму, необхід-
но повернутися до історії методу соціальних наук взагалі та науки
про державне управління зокрема і звернути увагу на деякі цінні в
методологічному відношенні концепції, що не вписувалися в рам-
ки даної дилеми [234, с. 126].

Так, у першій половині ХХ ст. А.Шютц зробив цікаву спро-
бу переведення соціальних наук з “ріккертової” програми в “гу-
серлеву”. Заміна трансцендентально нормативної парадигми на
феноменологічну була пов’язана з труднощами обґрунтування
вихідних соціологічних понять, що складають координатну сис-
тему для спостереження, вимірів й інтерпретації явищ. У соціаль-
них дослідженнях відсутня єдина система відліку, і кожен дослід-
ник спирається на власні схеми, які він вважає інваріантними.
А.Шютц легітимізував цю розмаїтість у системах відліку тим, що
звернув увагу на деякі стійкі значення у світі соціальної взаємодії
і представив їх як конститутивні методологічні норми. Інтерсуб’єк-
тивність у соціальних науках залежить не від якихось об’єктив-
них структур буття, а визначається взаємодією суб’єктів у рамках
життєвого світу, і в такий спосіб факти виявляються невіддільни-
ми від галузі комунікації, що виступає одночасно і як конститую-
ючий фактор. Понятійні схеми соціальної науки виступають як
реконструкція життєвого світу. Її головним результатом є виявлення
традицій, норм, стереотипів, цінностей, що закладені культурою
в людину ще в глибокому дитинстві і які орієнтують її щодо того,
що можна виконати, а що є нереалізованим у нашому світі, чого
чекати, хотіти, на що сподіватися і які ставити цілі [291].

Ще один варіант критики трансцендентальної етики І.Кан-
та, що базується на понятті “формального”, чи “раціонального
апріорі”, а в кінцевому рахунку на риторизмі боргу, з’явився в теорії
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На думку О.Якубовського і Т.Бутирської, у контексті взаємо-
дії державної влади і громадянського суспільства діє механізм зво-
ротних зв’язків - це в першу чергу механізм постановки суспіль-
них проблем перед владою, і тільки в другу - оцінка її діяльності.
Тому що у випадку такої постановки суспільної проблеми у влади
виникає можливість спільного з громадянським суспільством її
вирішення, консолідуючи тим самим суспільство і підвищуючи
ефективність державного управління [294, с. 29].

Враховуючи, що взаємодія являє собою процес взаємовпли-
ву елементів один на одного і є універсальною формою руху і роз-
витку, слід зазначити, що спрямованість на розбудову вільного,
демократичного суспільства, в центрі якого перебуває людина з її
потребами та інтересами, повинна передбачати особливу увагу до
розвитку цього процесу у взаємовідносинах між державною вла-
дою і громадянським суспільством, оскільки тільки громадянське
суспільство може виступати як справжнє і актуальне джерело фор-
мування цілей державного управління.

Проблема ця є однією з корінних проблем українського
соціуму, від вирішення якої залежить політична облаштованість і
стабільність самого суспільства. У Конституції України проблема
взаємозалежності державної влади і громадянського суспільства
знайшла своє відображення, як і багато інших принципів демок-
ратичного улаштування суспільного життя. Проте цей норматив-
но-правовий акт поки що не наповнений реальним змістом, хоча
зрозуміло, що формування механізму взаємодії - це складний, си-
стемний процес, який потребує багато зусиль і часу, але не тер-
пить бездіяльності з боку влади, яка прагне бути - у всякому разі
прагне виглядати - демократичною. Не слід забувати, що в основі
розробки будь-якої моделі взаємодії громадянського суспільства і
демократичної держави та відповідних механізмів її реалізації
відповідальна роль належить саме останній, оскільки вона висту-
пає як представник громадянського суспільства, а не навпаки.

У цьому зв’язку слід підкреслити, що з позицій системного
підходу надійність і щільність взаємодії державної влади і грома-
дянського суспільства відображають зворотні зв’язки, що показу-
ють якість і зміст їх інформаційного взаємообміну і орієнтують на
досягнення соціальної ефективності державного управління,
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“матеріальної етики цінностей” М.Шелера [288]. Її методологіч-
на значимість ґрунтувалася на апріорно даних, самоочевидних
інтенціях почуттів. Вони і є “матеріальні апріорі”, що дозволяють
людині до всякого життєвого досвіду відчувати цінності, ще не сфор-
мувавши про них поняття. Цінності розташовуються в строго ієрар-
хізованному порядку, який сам по собі також апріорний і об’єктив-
ний: цінності, що відчуваються; цінності чуттєво-відчуваючого;
духовні цінності, чи цінності духовної культури (добре - зле, пре-
красне - потворне, щире - помилкове); релігійні цінності чи цінності
священного (святе - нечестиве). Нераціоналістичний характер і ап-
ріорну об’єктивність “матеріальної етики цінностей” М.Шелер про-
тиставляє ірраціоналізму і ціннісному релятивізму Ніцше і всієї
філософії життя як ідеологічному напряму. У межах матеріальної
етики цінностей М.Шелера, на нашу думку, можна прослідкувати
механізм розгортання цінностей у функцію суспільно-управлінсь-
кої дії, що за певних умов може набути державного характеру.

Для цього необхідно відстежити “шелерівське” розуміння
зв’язку цінності і цілі. У І.Канта цінності пов’язані з ідеалом як
імператив [102]. Але ідеал задає форму належного буття, як має
бути і чого не має в наявності. Феноменальний світ, яким керуєть-
ся світ дії, існує тут і зараз. Звідси у М.Шелера орієнтація на ціль
та доцільність (на цьому етапі він не розходиться з І.Кантом).
Відмінність у інтерпретації природи цінності: це не те, що є попе-
реду, до чого ми повинні прагнути, щоб здійснити по закону волі.
У цьому різниця з ідеалом. Людина перш за все прагне не до ідеа-
лу, а до цінностей як певної налаштованості, що виявляється в
інтенціональних актах. Тому ціль пов’язана з цінністю як цілеспря-
мованість, що має розвинутися до цілепокладання. Останнє є на-
лаштованістю на те, що виповнюється. Тут цінності набувають
образу. З цього моменту може приєднуватися воля, яка сама по
собі є позаморальною здатністю.

Перехід від цінностей до вольового акту, у розумінні М.Ше-
лера, є не позараціональним актом. Цілеспрямованість цього про-
цесу є імпліцитною настановою, яка розкриває його інтерсуб’єк-
тивний характер. “Шелерівській” підхід дає змогу прояснити роль
цінностей у формуванні цілепокладання державного управління.
Отже, головне призначення останнього у “забезпеченні функціо-
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місцевого самоврядування практично неможливо” [там само,
с. 291-292].

Не слід забувати, що процеси здійснення місцевого само-
врядування регулюються здебільшого нормами, які є результатом
діяльності держави в особі її органів, а не територіальних громад
та створюваних ними органів. Отже, воно є проявом не стільки
внутрішнього саморегулювання, скільки зовнішнього регулюван-
ня, механізми якого перебувають поза межами відповідних тери-
торіальних громад, що саме і дає підставу характеризувати місце-
ве самоврядування як процес управління. У такий спосіб на уп-
равління, що здійснюється в системі місцевого самоврядування,
поширюється в цілому правовий режим, характерний для сфери
державного управління, яке в широкому розумінні пов’язується з
діяльністю всіх органів державної влади.

Зрозуміло, таким чином, що автономія місцевого самовря-
дування має певні межі і діяльність його органів не може йти
врозріз із загальнодержавними інтересами. Не слід забувати й про
те, що на регіональному та місцевому рівнях завжди мають місце
й відповідні інтереси центральної державної адміністрації, що
представлена, як правило, у формі місцевих органів державної
влади. Звідси - потенція конкуренції повноважень, їх паралельно-
го здійснення, що аж ніяк не сприяє ефективності управлінської
діяльності. Зважаючи на це можна зробити висновок, що в про-
цесі розвитку місцевого самоврядування необхідно знайти такий
баланс інтересів, який би відповідав сподіванням територіальної
громади і водночас не суперечив національним інтересам.

4.2.2. Налагодження взаємодії органів державної
 влади з суб’єктами громадянського
суспільства як шлях до демократизації
системи державного управління

Важливим аспектом взаємодії як визначального організацій-
ного принципу державного управління є проблема взаємодії
органів державної влади й управління з інститутами громадянсь-
кого суспільства, дослідження якої є в Україні відносно новим
питанням.
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нування і розвитку суспільства для досягнення певної мети” [288,
с. 160], а тому розкриття механізму формування мети розвитку
суспільства можливо лише через прояснення функціональної
структури соціальних цінностей.

У цьому ряді методологічних пошуків своєрідністю відріз-
няється конструкція ідеальних типів М.Вебера, що дозволяє пев-
ною мірою зняти проблему історичної зумовленості знання і убез-
печити діяльність науки від ціннісних суджень. Немає однознач-
ного змісту історії і культури, кожна епоха привносить у нього
своє значення: “У науках про людську культуру утворення понять
залежить від місця, що займає в даній культурі розглянута про-
блема, а воно може змінюватися разом зі змістом самої культури”
[31, с. 407]. У цьому значенні ідеальний тип завжди являє собою
“інтерес епохи”, виражений у вигляді теоретичної конструкції. “В
галузі емпіричних соціальних наук про культуру можливість ос-
мисленого пізнання того, що істотно для нас у потоці подій, по-
в’язана... з постійним використанням специфічних у своїх особ-
ливостях точок зору, що співвідносяться в остаточному підсумку
з ідеями цінностей... Об’єктивність пізнання в галузі соціальних
наук характеризується тим, що емпірично дане завжди співвідно-
ситься з ціннісними ідеями, які тільки і створюють пізнавальну
цінність зазначених наук, що дозволяють зрозуміти значимість
цього пізнання...” [там само, с. 413]. Чітке формулювання ідеаль-
но-типових конструкцій, з якими співвідноситься в дослідженні
емпірична дійсність (“віднесення до цінності”), оберігає науку від
привнесення в неї ціннісних суджень.

Сформована під впливом М.Вебера соціологія пізнання
К.Мангейма визначала соціальне буття як життєвий процес, що
природно породжує в різні епохи різні “центри систематизації”,
тобто реальні життєві домінанти, що можуть мати не тільки еко-
номічний, але і, як, наприклад, у Середні віки, релігійний чи інший
характер. Вони визначають стиль епохи і репрезентують певну
ціннісну ієрархію. У рамках однієї епохи можуть існувати різні
соціальні “констеляції” - історично сформовані розміщення со-
ціально-класових позицій і сил, що на певному етапі соціального
розвитку приймають державну форму. Вони зумовлюють існуван-
ня розходження “стилів мислення”, чи “мислення позицій”. Спе-
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Водночас досвід свідчить, що акумуляція ресурсів (перш за
все фінансових) у центрі та їх довільний розподіл за регіонами є
за своєю суттю матеріально-фінансовою базою формування і
зміцнення авторитарної форми державного управління, яка діє
згори донизу. Акумуляція ж та використання ресурсів на місцях (у
регіонах) є матеріально-фінансовою базою формування та розвитку
системи самоорганізації громадян та місцевого самоврядування,
яка діє знизу вгору. І про це не можна не сказати сьогодні, коли
органи самоорганізації населення та органи місцевого самовря-
дування не утворюють системних механізмів їх формування і діяль-
ності знизу догори, а перебувають у стані суперечливої взаємодії.

Демократичний процес формування ціннісної системи дер-
жавної влади й управління “...має бути прямим і логічним продов-
женням (розвитком) дії системи самоорганізації громадян і місце-
вого самоврядування. Інтереси держави мають виростати з інте-
ресів конкретного громадянина, його сім’ї, територіальної грома-
ди та регіону і спиратися на них. Лише за таких умов можна
здійснити демократизацію системи державного управління по суті,
а не по формі. А це вже не є процес удосконалення державного
управління - це його глибинна реформа, яка грунтується на прин-
ципово інших парадигмальних засадах формування і розвитку
соціально-управлінських систем” [там само].

“Прикметною ознакою самоврядування є те, що воно ви-
ступає як саморегуляція життєдіяльності відповідної соціальної
спільноти за допомогою соціальних норм (правил поведінки), що
встановлені даною спільнотою, а не нав’язані їй з зовні. Інакше
кажучи, йдеться про те, що в самоврядній системі є джерело регу-
лятивного впливу на суспільні відносини, яке міститься в самій
системі, де відбуваються процеси самоврядування” [67, с. 298].
Головний і ціннісний сенс місцевого самоврядування як управ-
лінської діяльності полягає в тому, що воно спрямоване на захист
і забезпечення інтересів територіальної громади, що створює
підґрунтя його автономії в системі державного управління. Проте
“зосередження уваги лише на їх відмінностях як на протилежнос-
тях, що виключають одна одну, створюють підґрунтя для протис-
тавлення місцевому самоврядуванню державного управління, а
отже, й державі. А на такій основі збудувати ефективну систему
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цифічне завдання соціології пізнання - співвіднести “духовні ут-
ворення” із соціальними позиціями їх носіїв. Це співвіднесення
виявляє, як різним чином може бути представлена та сама ситуа-
ція спостерігачам, що стоять на різних позиціях. Тому соціальне
пізнання повинне відкинути “метафізичну ілюзію про поза-істо-
ричного суб’єкта”, вихопленого із соціального контексту, що мис-
лить нібито з “точки зору вічності”, і визнати, що різне положення
суб’єктів пізнання в соціально-історичному просторі і часі обу-
мовлює “релятивність” їхнього пізнання - однобічність їхніх пізна-
вальних перспектив, відносну хибність їхніх точок зору. У цьому
контексті К.Мангейм розглядає опозицію ідеології й утопії: будь-
яка ідеологія є апологія існуючого ладу, теоретизовані погляди
класу, що домігся панування і зацікавлений у збереженні статус-
кво, тоді як утопія являє собою проекцію соціальних надій тих,
хто відсторонений від управління [143]. Обидві позиції, виходячи
з протилежних векторів соціального очікування, вимагають для
досягнення об’єктивності обліку ціннісних домінант кожної со-
ціальної позиції. Продуктивність концепту К.Мангейма в теорії
державного управління, на нашу думку, очевидна: оскільки вона
дає змогу досягати адекватного відображення соціальної ситуації,
оскільки уявлення представників державної служби повинні
імпліцитно враховуватися в моделі, що відображається.

Усі ці стратегії, що розкривають роль цінностей у методо-
логії соціального пізнання, можуть служити підставою для фор-
мування нової ефективної програми державного управління. Ме-
тодологія соціальних наук, як вона розроблялася М.Шелером, мала
той недолік, що перетворювала збагнення духовних сутностей
громадського життя у своєрідне мистецтво. Але певним чином вона
доповнювала емпіричну інтерпретацію державного управління, що
склалася в американських концепціях. Повинні були з’явитися
концепції, що спробували б об’єднати ці контрарні стратегії.

Потреба в звертанні до ціннісних орієнтацій на початку ХХ ст.,
на нашу думку, була також викликана соціокультурною ситуацією
тогочасного західного суспільства. “Криза нашої епохи - це криза
цінностей. І немає майже ніякої надії на побудову нових, більш ста-
більних, ніж колись, соціальних утворень, доти поки не будуть по-
будовані нові, більш широкі і більш складні відносини на основі
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жуватися на виконанні основних завдань”. “Переконаний, казав у
цьому зв’язку В.А.Ющенко, - цілі політичної реформи мають бути
набагато глибшими. Вони не зводяться лише до перерозподілу
повноважень у трикутнику “президент - парламент - уряд”. Ніве-
лювання масштабу політичної реформи лише до цього перерозпо-
ділу загрожує перманентними парламентсько-урядовими криза-
ми...” [там само].

Характеризуючи проблему взаємодії як ціннісного виміру
державного управління, не можна залишити поза увагою такий її
важливий аспект, як взаємодія органів виконавчої влади з місце-
вим самоврядуванням. Проблема ця є однією з найбільш гострих і
актуальних у вирішенні питань подальшої долі розвитку українсь-
кого суспільства. Це тим більш важливо підкреслити, оскільки сьо-
годні, як слушно зауважує В.Мартиненко, державне управління в
Україні і місцеве самоврядування діють у зустрічних (протилеж-
них) напрямах: органи державної влади покликані захищати відок-
ремлені від конкретних громадян загальнодержавні інтереси та аку-
мулюють для цього необхідні ресурси в центрі; органи місцевого
самоврядування покликані захищати більш близькі для конкрет-
них громадян інтереси територіальної громади і регіони та акуму-
люють необхідні ресурси на місцях [147].

Політика місцевої та регіональної влади для громадян більше
близька і зрозуміла - вона безпосередньо зачіпає їхні життєво важ-
ливі інтереси. Саме тому перше, на що має бути спрямована ре-
форма державного управління, - це приведення його в системну
взаємодію з місцевим самоврядуванням.

Здавалося б, це розуміють усі - адже не випадково у відомо-
му Законі України “Про внесенні змін до Конституції України”,
згідно з яким в країні фактично впроваджується парламентсько-
президентська модель правління, зауважувалося, що відповідні
зміни вступають у силу з 1 вересня 2005 р. за умови прийняття
Закону України “Про місцеве самоврядування”. Але розуміння, на
жаль, далеко не завжди приводить до бажаних дій і практика роз-
витку суспільно-політичних подій в Україні після помаранчевої
революції зайвий раз засвідчила величезний розрив між словом і
ділом, характерний для української політичної еліти.
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цінностей, що не тільки є загальновизнаними і глибоко укоріненими в
почуттях, але і мають також певне наукове обґрунтування”, - вважав
американський дослідник К.Клакхон [320]. Вимогу відсторонення на-
уки від проблеми цінностей він вважав шкідливою і неправомірною.
Самі цінності розглядалися ним як “певного роду соціальні факти”,
що піддаються етично-нейтральному науковому опису й аналізу.

Таку тенденцію поєднання емпіричних параметрів з цін-
нісним навантаженням, яка зводиться не до останніх, можна про-
стежити навіть у постбіхевіоризмі. Там звертання до ціннісних
концептів були викликані технічними проблемами. Раніше нагро-
маджений величезний емпіричний матеріал з державного управ-
ління піддавався обробці за довільно сконструйованими принци-
пами. Більше того, така обробка, незважаючи на широке викорис-
тання ЕОМ, ставала все більш складною, оскільки потік фактич-
ного матеріалу нагадував “сніжний ком”, скинутий з гори. Крім
того, якщо поведінка індивідів у малих групах в управлінському
процесі ще піддавалася якомусь кількісному вимірові, то стосов-
но суспільства в цілому такі виміри виявилися явно недостатніми.

Усі ці обставини, на нашу думку, сприяли виробленню кри-
тичного ставлення до традиційного біхевіоралізму і призвели до
появи нових тенденцій у державному управлінні після Другої світо-
вої війни - “постбіхевіоралізму”, “модернізму” і “структурного
функціоналізму”.

На думку постбіхевіоралістів, основне завдання теорії дер-
жавного управління полягає не стільки в тому, щоб описувати й
аналізувати управлінський процес, скільки в тому, щоб інтерпре-
тувати його в більш широкому змісті - під кутом зору актуальних
соціально-політичних цінностей. Тобто навіть в американській
школі державного управління логіка дослідження предмета при-
звела до необхідності введення ціннісного виміру в її контекст.
Так, М.Фалко відзначає, що постбіхевіоралісти із самого початку
виступили за “застосування” і “дієвість”, вважаючи, що саме ці
категорії мають головне значення, а засоби і методи проведення
дослідження - другорядне. Вони заявили, що теорія державного
управління ніколи не була нейтральною наукою у своїх висновках
і тому для розуміння меж дослідження необхідно ясно уявляти
собі ціннісні критерії, що лежать у його основі [311].
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робленні та узгодженні концепцій законопроектів і урядових
рішень щодо різних аспектів життя суспільства і держави, а також
гармонізації відносин між ними за рахунок їх зближення та запо-
бігання виникненню непорозумінь. Особливо ці можливості зросли
після прийняття в грудні 2004 р. Верховною Радою України відо-
мих змін до Конституції країни. Проте й у даному контексті існує
ще чимало проблем, які конче потребують свого вирішення. І сьо-
годні, зазначає Президент України В.Ющенко, умовою реалізації
стратегічних напрямів розвитку держави продовжує залишатися
“...злагоджена робота всіх гілок влади та формування системи
взаємодії з інститутами громадянського суспільства” [345].

Таким чином, постає завдання відбудувати такі політико-
правові умови життєдіяльності суспільства, які б надали динаміч-
ного прискорення демократичним перетворенням у політичній
сфері, сформували якісно новий рівень взаємодії та консолідова-
ної відповідальності всіх гілок і структур державної влади перед
громадянами щодо вироблення та впровадження державної по-
літики, забезпечили ефективність державного управління в рин-
кових умовах і сприяли становленню політичної стабільності і
консолідації суспільства.

Водночас здійснення перетворень у політичній сфері має
відбуватися з урахуванням тих переваг і ризиків, що їх несуть у
собі нововведення. Зокрема, зводити реформу політичної систе-
ми лише до механічного перерозподілу владних повноважень було
б вкрай помилково. Смисл перетворень “...полягає як раз у тому,
щоб раз і назавжди звільнити країну від страху нескінченних пер-
манентних переділів. Щоб провести нарешті чіткий, системний
вододіл між виконавцями і законодавцями, центром і регіонами,
владою і бізнесом, державою і суспільством. Головним підсумком
реформи повинно стати не посилення повноважень Президента
чи розширення прав парламенту. Основна мета майбутніх змін
полягає в тому, щоб вивільнити владу від функцій, які не властиві
їй за природою, - від функцій загального контролера і функцій ун-
іверсального “даху”. Це піде на користь крайні в цілому, оскільки
з’явиться стимул для ініціативи та діловитості в усіх сферах жит-
тя. Це буде корисним для влади, оскільки дасть змогу їй зосеред-
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Д.Істон систематизував основні ідеї біхевіоралізму, спира-
ючись на роботи Р.Даля, Ч.Хайнемана, Д.Уолдо, Д. Трумена. Він
запропонував вісім основних принципів біхевіоральної методо-
логії. Стосовно до теорії державного управління вони можуть бути
зведені до наступного [309]:

1. Закономірності. Об’єктом дослідження повинні бути не
стільки самі інститути і формальні моменти державного управлін-
ня, скільки дії людей, спрямовані на досягнення оптимального
управління. У поведінці людей в управлінському процесі можна
виявити елементи повторюваності, що піддаються узагальненню
і систематизації в рамках теорії поведінки, що має пояснювальну
і прогностичну цінність.

2. Верифікація. Вірогідність узагальнень такого роду, у прин-
ципі, може бути проведена шляхом спостереження за відповідною
поведінкою.

3. Методика. Способи одержання й інтерпретації даних не мо-
жуть прийматися на віру, а повинні використовуватися як гіпотетичні -
їх варто критично вивчати, уточнювати і відбирати, щоб у підсумку
прийти до строгих методів спостереження, фіксування й аналізу.

4. Кількісні методи. Використання кількісних методів не
повинне бути самоціллю: їх варто застосовувати лише там, де це
може дати практичний ефект.

5. Цінності. Моральна оцінка й емпіричне пояснення пов’я-
зані з двома різними типами суджень, що в інтересах науки по-
винні аналітично розділятися. Однак дослідник поведінки в уп-
равлінському процесі вправі висловлювати судження загального
роду разом чи окремо за умови, що він не приймає одне за інше.

6. Систематичність. Дослідження повинні бути систематич-
ними, тобто теоретичне й емпіричне варто розглядати як взаємо-
залежні частини конкретного й упорядкованого знання.

7. Чиста наука. Розуміння і пояснення поведінки в управ-
лінському процесі логічно передує виробленню рекомендації для
вирішення актуальних проблем державного управління.

8. Інтеграція. Оскільки державне управління пов’язане з
різними сторонами людської діяльності, неприпустимо ігнорува-
ти в дослідженнях висновки інших суспільних наук. Визнання цієї
взаємозалежності повинне сприяти інтеграції теорії державного
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приклади надання податкових пільг, звільнень від оподаткування,
надання окремим суб’єктам пільгових тарифів на послуги чи про-
дукцію” [188].

Здавалося б, цю ситуацію має виправити створення в парла-
менті урядової коаліції, яка б сама формувала уряд, адекватно з
ним співпрацювала і несла солідарну відповідальність за резуль-
тати й наслідки діяльності уряду. Але сталося не так.

У парламенті дедалі більшого характеру набуває зворотне
перетягування повноважень, яке щороку посилюється. Виявляється
це, зокрема, в тому, що суто виконавчі функції все частіше зосе-
реджуються в законодавчому органі. Депутати складають перелік
об’єктів капітальних вкладень. Дійшло до того, що на кожного
визначають суму видатків. “Всі цивілізовані країни, - пише В.Пин-
зеник, - мають єдиний центральний орган - уряд. Всі, але не ми. У
нас він не один. По-перше, його функції здійснюють ті гілки вла-
ди, які не мають жодного стосунку до виконавчої влади. По-друге,
досі чітко не врегульовано повноваження та функції власне уряду,
Секретаріату Кабінету Міністрів і Секретаріату Президента Ук-
раїни. Втручання в поле діяльності одне одного очевидні. Дійшло
до того, що органи виконавчої влади для прийняття управлінсь-
ких рішень не мають права отримувати необхідні матеріали від
Комітету статистики. Це заборонено законом. А як тоді приймати
рішення - методом “тику пальцем у небо?” [там само].

Країна потребує функціональної структури уряду, вона ж у нас
галузева. Це відтворюється і в структурі кожного міністерства.
Міністрів охорони здоров’я в Україні як мінімум десять. Свою систе-
му медицини має власне Міністерство охорони здоров’я. Свою сис-
тему охорони здоров’я мають: армія, СБУ, Академія медичних наук,
Укрзалізниця тощо. Кожен має своє бачення системи, свою логіку
розвитку, свій бюджет. Теж саме можна сказати й про освіту. Міністра-
ми освіти можна вважати майже кожного міністра, у відомстві якого
функціонує своя система освіти [там само]. Усе це, зрозуміло, аж ніяк
не відповідає демократичному розумінню сутності взаємодії і
співпраці між різними структурами виконавчої влади.

Разом з тим Конституція України в цілому забезпечує мож-
ливості такого взаємозв’язку і співпраці, закладаючи необхідне
підґрунтя для поєднання зусиль усіх гілок державної влади у ви-
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управління з філософією, соціологією, психологією, політологією,
правознавством.

Отже, біхевіоралізм приходить до необхідності вивчення
цінностей у системі державного управління як методологічного
принципу в особі Д.Істона. Він закликав учених до дослідження і
конструктивного розвитку демократичних цінностей. На його дум-
ку, вчений повинен нести особливу відповідальність за застосу-
вання своїх знань. “Знати - означає нести відповідальність за дію,
а діяти - означає брати участь у зміні держави. Споглядальна на-
ука була продуктом XIX ст., коли існувала широка моральна зго-
да. Сучасна діяльна наука повинна відображати наявний конфлікт
у суспільстві з приводу ідеалів” [310, р. 325].

У теорії державного управління ці ідеї знайшли відображен-
ня у вимозі розширити відповідальність “інтелектуалів” - експертів,
роль яких полягає в тому, щоб охороняти існуючі цінності цивілі-
зації і запроваджувати свої знання в життя. Інакше кажучи, пост-
біхевіоралізм є свого роду поєднанням позитивістського і ціннісно-
ідеологічного підходу до дослідження проблем державного адмі-
ністрування.

На перший погляд може здатися, що вихідні позиції пост-
біхевіоралізму є вкрай радикальними і виводять теорію держав-
ного управління за рамки тих установок, у яких вона з моменту
свого виникнення перебувала. Тим часом це далеко не так. Пред-
ставники постбіхевіоралізму не заперечують у цілому, а, навпаки,
підтримують біхевіоральні методи і техніку, прагнучи зробити їхнє
застосування більш обґрунтованим і переконливим для досліджен-
ня проблем державного управління. У широкій історичній перспек-
тиві постбіхевіоралізм означає можливість необхідних змін у дер-
жавному адмініструванні при збереженні його головних принципів.

Опосередкованою результуючою цінністю ревізії соціаль-
них наук можна вважати появу структуралізму і його послідов-
ників. Так, в останній третині ХХ ст. виникає вироблене М.Дю-
верже нове поняття “інститут”. Сформоване під впливом ідей
структуралізму, воно як за своїм характером, так і за обсягом істот-
но відрізняється від традиційного розуміння цієї дефініції. Згідно
з М.Дюверже, “Інститути є відомі моделі людських відносин, з
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Разом з тим закладений у Конституції України 1996 р. ду-
алізм виконавчої влади призводив до невизначеності стану уряду
в системі державно-владних відносин, оскільки часто він опиняв-
ся у становищі заручника в конфлікті таких двох політичних інсти-
тутів, як президент і парламент, а відсутність у нього власної по-
літичної бази призводила до того, що він у будь-який момент міг
бути відправленим у відставку залежно від політичної кон’юнкту-
ри і незалежно від результатів своєї діяльності - що, зрештою, й
відбувалося неодноразово. Фактично складалася ситуація, коли
уряд не стільки виступав як вищий орган виконавчої влади, скільки
перетворювався на своєрідного посередника між Президентом
України та Верховною Радою.

Звичайно, що за таких умов про якусь плідну взаємодію між
законодавчою й виконавчою гілками влади казати зайво. Зрозумі-
ло також, що відсутність продуктивної взаємодії між ними, постій-
не виникнення ситуацій підвищеної напруги, непорозуміння, а то
й прямої конфронтації негативно позначалося на ефективності
державного управління. На порядку денному, таким чином, гос-
тро постало питання глибшого осмислення та функціонального
оновлення практики взаємодії законодавчої та виконавчої гілок
влади, створення клімату взаємної довіри між ними, розширення
форм співпраці, узгодження відповідних дій для розв’язання важ-
ливих соціальних питань.

Досить гостро цю проблему окреслив В.Пинзеник. У своїй
полемічній статті у щотижневику “Дзеркало тижня” він звертає
увагу на доволі поширену в Україні практику “перетягування” на
себе окремими гілками влади повноважень інших. Так, пише він,
“Ми спостерігаємо, що законодавчі функції в країні може повністю
взяти на себе (і він це робить) Конституційний суд, який продукує
норми права через тлумачення Конституції та на відповідність
нормативних актів Конституції. Трапляється й таке, що функції
законодавця беруть на себе і суди загальної юрисдикції, коли, на-
приклад, окремі суди приймають рішення на не чинній нормі пра-
ва (закону). Але найбільш системні проблеми в організації влади, -
зауважує він, - проявляються в стосунках законодавчої і виконав-
чої її гілок. Спостерігаються випадки, коли функції законодавчої
влади здійснюються органами виконавчої влади, про що свідчать
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яких копіюються конкретні відносини, здобуваючи в такий спосіб
характер стабільних, стійких і згуртованих. Вони відрізняються
від відносин, що виникають поза рамками інституціональних мо-
делей; останні випадкові, ефемерні, хибкі” [308]. Він вичленовує
два елементи в понятті інституту: структуру і переконання, тобто
колективні уявлення, що мають ціннісний вимір.

Французький дослідник державного управління розрізняє
також два типи інститутів. Одні - проста система відносин, ско-
пійована зі структури моделі. Інші мають додатково технічну і ма-
теріальну організацію: юридичні тексти, приміщення, меблі, ма-
шини, емблеми, персонал, адміністративну ієрархію. Такими є
парламент, міністерства, профспілки, асоціації. М.Дюверже рішуче
виступає проти тих, хто розглядає як інститути тільки останні. “У
дійсності, - стверджує він, - технічні і матеріальні елементи, що
відрізняють “організації” від простих “систем відносин”, вторинні
стосовно структурних моделей” [там само]. Організація виступає
у М.Дюверже переважно як зовнішня структура інституту, що не
завжди відповідає його глибинній реальності, особливо його со-
ціально-ціннісному виміру. “Більш операціонально і більш відпо-
відає фактам, - зауважує вчений, - ставити на перший план єдність
поняття інституту в широкому змісті, протиставляючи його про-
стим випадковим відносинам, які не копіюються зі структурної
моделі” [там само]. Подібне трактування поняття “інституту” при-
зводить до його помітного розширення. Так, М.Дюверже розгля-
дає як інститути статус особистості, її соціальної ролі, належність
до соціальної групи, виявлення її ціннісної ієрархії. Усі ці явища
залишалися колись за рамками традиційної теорії інститутів.

Аналізуючи другий елемент інституту - колективні цінності,
переконання, вірування, М.Дюверже відзначає, що не має значен-
ня, відповідають ці уявлення реальності чи вони ілюзорні; істот-
ною є та згода, яку вони привносять у соціальну групу. “Всі інсти-
тути, - вважає дослідник, - є одночасно структурною моделлю і
сукупністю колективних уявлень, що мають більший чи менший
зв’язок з цінностями. Таким чином, усі інститути більш-менш
співвідносяться з “системою цінностей” [там само].

На основі теорії інститутів у французькій школі державно-
го управління була сформульована інституціональна концепція

212

 На останньому нюансі слід зробити наголос у зв’язку з тим,
що державне управління, як відомо, є сутнісною функцією, на-
самперед, виконавчої влади, оскільки саме через діяльність її
органів відбувається взаємозв’язок політичного процесу і держав-
ного управління і саме завдяки цій діяльності здійснюється про-
цес трансформації політичних рішень в управлінські із наступ-
ним впровадженням їх у практичне життя.

Водночас зрозуміло, що реалізація цієї провідної функції
виконавчої влади багато в чому - якщо не вирішальною мірою -
залежить від дієздатності парламенту та його спроможності впли-
вати на процес формування політично відповідального уряду, спи-
раючись на постійно діючу і стабільну парламентську більшість.
Наявність такої більшості значно підвищує не лише ефективність
роботи урядових органів, але й взаємну політичну відповідальність
як уряду, так і самого парламенту, який цей уряд або підтримує (за
умов президентської або президентсько-парламентської моделей
правління), або ж сам і призначає (за умов парламентської або
парламентсько-президентської моделей). Таким чином, забезпе-
чується міцний взаємозв’язок і взаємодія між законодавчою і ви-
конавчою гілками та створюються умови зміцнення єдності дер-
жавної влади як влади верховної й суверенної.

На жаль, українська політична практика до останнього часу
давала скоріше негативні приклади розвитку відносин між вико-
навчою і законодавчою гілками влади. Надмірна захопленість поді-
лом влади та законодавчим фіксуванням системи стримувань і
противаг часто призводила до конфліктного протистояння між
цими двома гілками влади. Нерозвинутість політичної і соціаль-
ної структурованості суспільства, недосконалість партійної сис-
теми, що мало своїм наслідком відсутність згоди в парламенті щодо
стратегічних напрямів державної політики, призвели до того, що
останній далеко не повною мірою виконував своє головне завдан-
ня - приймати закони відповідно до змін і пріоритетів соціально-
економічної і політичної стратегії розвитку суспільства і фактич-
но перетворився на арену постійних політичних баталій. Наслідком
цього було затягування й несвоєчасність прийняття конче по-
трібних законодавчих актів, що, у свою чергу, обмежувало й галь-
мувало діяльність уряду.
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держави, що прийшла на зміну трактуванню держави як юридич-
ної особи, розробленої в рамках конституційного права. Держава
стала розглядатися як інституціоналізована влада, у широкому
значенні слова - інститут як такий, у якому втілюється влада.

Безсумнівно, інституціональна концепція держави є більш
гнучкою порівняно з юридичною. Держава як юридична особа - це
єдність, що виражає лише факт організованого існування великого
числа людей на одній території і наявність єдиної влади, представ-
леної органами держави. У своїй аксіології інституціоналізм йде
далі: він висуває на перший план “загальну справу”, завдання, мету,
ієрархію цінностей, яким служить держава. Тут мова йде про ак-
тивне співіснування, про наявність загальних завдань, причому по-
стійних, які консолідують усіх членів суспільства в єдину державу.

Інституціоналізація влади означає, що влада переміщається
від “правлячих” до інституту, що відтепер стає її єдиним власни-
ком. Звичайно, ті, що керують, як такі не зникають, але суттєво
змінюється їх місце в державному управлінні. Якщо раніше вони
здійснювали владу як власну прерогативу, то тепер вони лише аген-
ти вищої влади. Припинення особистої влади означає, що дії па-
нуючих поставлені в правові рамки. Фактично влада перетворюєть-
ся в правову. Тим самим інституціональна концепція держави, що
була сконструйована завдяки виділенню ціннісної функції в дер-
жавній організації, є важливим кроком у розвитку сучасної теорії
і методології державного управління.

Між тим і юридичний підхід до розуміння інституціональ-
них характеристик владно-управлінських відносин змінює свої
орієнтири та методологічні акценти. Автори “Академічних дослід-
жень проблем державного управління та адміністративного пра-
ва” зазначають: “У частині визначення методу адміністративного
права слід визнати, що природа цього методу заслуговує на прин-
ципово нове бачення. Адже в сучасних умовах демократичного
суспільства метод адміністративного права не можна визначати
як класичний імперативний метод правового регулювання, оскіль-
ки в ньому органічно й досить пропорційно поєднуються ознаки
як імперативного, так і диспозитивного методів” [2]. Це дослід-
ження обґрунтовує можливість самостійного існування методу зі
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відлагодження механізму співпраці між ними на основі чіткого
визначення компетенції кожної з гілок влади, постійного взаємно-
го контролю за діяльністю одна одної, високого рівня відповідаль-
ності - політичної і правової - за свої рішення і дії й, відповідно,
персоніфікацію цієї відповідальності, тобто підвищення відпові-
дальності вищих посадових осіб.

Дотримання названих принципів виступає запорукою зміц-
нення єдності державної влади у вирішенні завдань забезпечення
національних інтересів країни. З цього приводу А.Рябов, зокрема,
вказує, що “Влада за своєю природою єдина. Якщо навіть уявити,
що її “відсіки” діють самостійно, незалежно один від одного,
асинхронно переслідуючи різні цілі, то результатом такого роз-
витку подій стане не доктринерська реалізація теоретичного прин-
ципу, а повний розпад влади, хаос, анархія” [217, с. 284].

Проте зрозуміло, що основні характеристики підсистем
різняться об’єктивно. Отже, традиційну тріаду влад можна розгля-
дати як відносно самостійні підсистеми (структурні елементи)
єдиної системи державної влади Об’єктивна потреба системи у
здійсненні тієї чи іншої діяльності зумовлює появу функцій, а потім
реалізуючого її структурного елементу (органу) [там само]. Са-
мостійність кожної з гілок влади забезпечується, в основному
єдністю функціонального змісту кожної з них, тобто реалізацією
лише їй властивої функції державної влади. Самостійність логіч-
но пов’язана з балансом влад, що полягає в динамічній рівності,
юридичній однопорядковості та рівнозначності гілок влади, тоб-
то у відсутності між ними відносин субординації з тим, щоб жод-
на з них не могла піднестися над іншими. Таким чином, юридич-
на рівність законодавчої, виконавчої та судової влад пояснюється
в межах теорії поділу влад тим, що державні органи не є носіями
влади, а лише повноважень, тому жоден з них не може бути вираз-
ником волі народу як її єдиного джерела. Виразником такої волі
вони можуть бути всі разом рівною мірою в межах закону [там
само, с. 287], а забезпечується це саме взаємодією між ними. Відпо-
відно до цього забезпечення єдності державної влади на основі
укріплення взаємодії між різними її структурами (органами) дає
можливість створення якісної та ефективної системи державного
управління.
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змішаною природою, який властивий винятково адміністративно-
му праву, а отже, має регулювати державне управління.

Критика традиційної методології наукового пізнання, сформо-
вана у світлі класичного ідеалу раціональності, дозволяла відкрити
емпіричні методи побудови теорії державного управління. Але вони
багато в чому не справлялися з масштабом поставленого завдання: з
одного боку, їхнє використання призводило до втрати суб’єктивної
складової суспільних і державних процесів, з другого, спроба ство-
рити емпіричні моделі міжособистісних відносин відрізнялася вузь-
кою спеціалізацією. Такі моделі не могли бути екстрапольовані на
державний організм у цілому, отже, лише частково можуть вирішу-
вати актуальні завдання сучасного державного управління.

Таким чином, протягом ХХ ст. відбувалася антисцієнтистсь-
ка критика класичного ідеалу науки, що дала новий поштовх до
розуміння природи соціально-ціннісних засад розвитку суспіль-
ства (А.Шютц, М.Шелер, М.Вебер, К.Мангейм) та їх кореляції
певною мірою з процесом державотворення. На цій підставі було
розширено проблемне поле соціальних наук у цілому і теорії дер-
жавного управління зокрема (у біхевіоралізмі - Д.Істоном, у інсти-
туалізмі - М.Дюверже). Пострадянські ж дослідники фіксують
необхідність зміни методології науки державного управління та
адміністративного права на засадах критики класичного імпера-
тивного методу [2].

Велике значення в економічному напрямі англійської шко-
ли державного управління, що почало набирати силу після Другої
світової війни, мала ситуаційна методологія. На відміну від соціо-
логів, що робили ставку на вивченні впливу культурних традицій
і системи цінностей, економісти розглядали державне управління
як сферу раціональної діяльності людей. Англійський дослідник
Б.Баррі розробив концепцію “економічного типу” державної вла-
ди, здійснюваної шляхом погроз і обіцянок. Владні відносини в
суспільстві Б.Баррі розглядає в поняттях виграшів і втрат. Він вва-
жає, що владні відносини мають місце тільки тоді, коли одна сторо-
на виграє від їх збереження більше, ніж інша, розпоряджаючись
можливостями домагатися покори останньою ціною мінімальних
збитків [299, р. 96]. Для виміру покори Б.Баррі пропонує наступний
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ресів. У цьому випадку державна влада являє собою абсолютно
самостійний інститут - державне управління. Це дає можливість
стверджувати, що конституційно державне управління в Україні
має статус суспільного інституту, призначеного для реалізації влад-
ної функції в інтересах усього українського суспільства, а не ок-
ремих його груп. При цьому реалізація владних функцій органа-
ми державного управління являє собою, за Г.Лассуелом, ніби різні
полюси в контексті суспільних інтересів, коли управлінські відно-
сини виникають як результат взаємодії відносин впливу і владних
відносин [294, с. 86]. Це збігається з думкою інших учених, відпо-
відно до якої взаємодія сторін управлінських відносин формує зміст
управлінських відносин, а зміст управлінських відносин складає
специфічні взаємини їхніх сторін. Тобто взаємовідносини сторін
управлінських відносин мають діалектичний характер, що є їхньою
важливою особливістю [20, с. 40-41].

Процес взаємодії є основою трансформації політичної систе-
ми України, що, як будь-яка система дії, базується на тому, що дії
одного соціального суб’єкта орієнтовані на дії іншого соціального
суб’єкта. Це означає, що в процесі успішної взаємодії між її суб’єк-
тами починають формуватися взаємні очікування з приводу подаль-
ших кроків кожної зі сторін взаємодії. Виконання цих очікувань
приводить до позитивної реакції, невиконання - до негативної, що
не може не позначатися на конкретних процесах взаємодії.

Доводиться констатувати, що сьогодні в українському
суспільстві поки що не сформована ефективна нормативно-пра-
вова база та процедурні правила, які визначають формування
механізму взаємодії як у рамках системи державно-управлінських
відносин, так і в рамках її стосунків з інститутами громадянсько-
го суспільства. Насамперед це стосується проблеми взаємовідно-
син між різними гілками влади, оскільки відсутність належної
взаємодії між ними - особливо між законодавчою й виконавчою
структурами державної влади - до останнього часу породжувала
наявність джерел конфліктності в українському суспільстві.

Не буде перебільшенням сказати, що з моменту проголошен-
ня незалежності України суперечності між парламентом і урядом
були однією з головних причин гальмування процесів демокра-
тичних перетворень у суспільстві. Тому зрозумілою є необхідність
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критерій: покора “А” владі “Б” тим більша, чим більші розбіж-
ності між ними в даному питанні [там само, р. 72.]. При цьому
“А” кориться “Б” в тому випадку, якщо для нього вартість поступ-
ливості менше вартості можливих втрат у випадку санкції з боку
“Б”. Імовірність застосування санкції залежить від того, наскільки
витрати на їхнє використання для “Б” перекриваються розміром
виграшу у випадку покори “А” [там само, р. 88].

Сам дослідник зазначає, що хоча його модель і пояснює деякі
аспекти процесу здійснення владних відносин у державі, вона дуже
обмежена. Зокрема, ця модель не бере до уваги розмежувань, що
існують між об’єктивним характером мотивів, погроз, обіцянок і
суб’єктивністю їхнього сприйняття [там само, р. 88 - 110]. Тим
більше така модель не враховує соціально-ціннісні засади, на яких
розвивається сценарій владних відносин, запропонований Б.Баррі,
а тому не можливо адекватно оцінити міру вигод і витрат у цій
системі управління.

Для подолання недоліків побудови теорії державного управ-
ління в англійській школі “public administration” з’явилися нові
підходи і напрями. Найбільшим впливом серед них користується
система “м’якого мислення”. На чолі цього напряму стоїть П.Чек-
ланд, керівник дослідницької програми, здійснюваної Ланкастерсь-
ким університетом. Система “м’якого мислення” з’явилась як на-
слідок невдалої спроби застосування інженерної методології (жор-
сткого підходу) до розв’язання слабоструктурованих проблемних
управлінських ситуацій. Система ж “твердого мислення” виходи-
ла з передумови іманентної системності реального світу (і сфери
управління) та вбачала проблему в пошукові оптимальних шляхів
руху до відомих чи заданих цілей. Система “м’якого мислення”
перенесла ознаку системності з реальності на процес її пізнання.
Цей підхід дає змогу структурувати управлінські процеси за до-
помогою дослідження різних поглядів і позицій та обговорення
їхньої правомірності в конкретних обставинах [303].

Ще одним новим напрямом, який намагається побудувати
універсальну методологію державного управління і його вивчен-
ня, є організаційна кібернетика. Вона виникла як контрнапрям
стосовно управлінської кібернетики, що відрізнялася зайвою ме-
ханістичністю. Філолофсько-соціологічною парадигмою органі-
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женню різнопланових суспільних інтересів і, зрештою, зростан-
ню політичної і соціально-економічної стабільності.

Система єдиної державної влади передбачає наявність за-
гальносистемної мети, що означає накладання зв’язків на всі еле-
менти системи на основі точного визначення меж їх самостійності.
Вихід за ці межі свідчить про наявність у підсистеми власних цілей,
несумісних із загальносистемними, що може призвести до розпа-
ду всієї системи. Державна влада за своєю природою єдина і якщо
її окремі елементи діють самостійно, незалежно один від одного,
асинхронно переслідуючи різні цілі, то результатом такого роз-
витку подій стане повний розпад державної влади, анархія.

Важливість ціннісного критерію взаємодії у відносинах
органів державної влади й управління спричиняє підвищену ува-
гу вітчизняних науковців до дослідження його змісту та аналізу
його практичного застосування в діяльності державно-управлінсь-
ких органів в Україні. Проте, незважаючи на достатньо велику
увагу вітчизняних науковців до проблеми взаємодії у сфері дер-
жавно-управлінських відносин, потрібно зазначити, що її подаль-
ше дослідження продовжує залишатися завданням досить акту-
альним, особливо в контексті вирішення завдань прискорення про-
цесів демократизації системи державного управління та підвищен-
ня його ефективності на сучасному етапі розвитку українського
суспільства. Відповідно до цього ми ставимо за мету зробити ком-
плексний аналіз взаємодії як провідного організаційного принци-
пу державного управління і як одного із ціннісних критеріїв вимі-
ру ступеня його демократичності та ефективності. Досягнення
зазначеної мети конкретизується необхідністю дослідження харак-
теру взаємовідносин та взаємозв’язків у системі державного уп-
равління, а також між органами державної влади й управління, та
інститутами громадянського суспільства і виокремлення принципів
організації і посилення взаємодії між ними.

Насамперед слід зазначити, що сама постановка проблеми
взаємодії як організаційного принципу державного управління
визначається, на думку О.Якубовського та Т.Бутирської, тим, що в
умовах демократичних перетворень держава є суспільним інсти-
тутом, який реалізує владні функції як вираження суспільних інте-
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заційної кібернетики виступає структуралізм. Він виходить з на-
явності деякої моделі каузальних процесів, що відбуваються на
глибоких структурних рівнях систем. Ці процеси продукують фе-
номени і відносини, що піддаються спостереженню. Таким чи-
ном, структуралізм намагається пояснити феномени, доступні на-
шим почуттям, дією прихованих, неспостережуваних механізмів.

На думку П.Чекланда, єдиний спосіб вивчити цілісність -
подивитися на неї з якомога більшого числа точок зору. Він свідо-
мо іде від традиційної парадигми оптимізації наявних процесів,
заснованої на спробі ідентифікації й аналізі систем у реальному
світі. Свій підхід П.Чекланд вважає скоріше інтерпретаційним, ніж
функціональним.

Вирішення проблем в управлінській діяльності П.Чекланд
розглядає як нескінченний процес пізнання. У кожному окремому
випадку для формування керуючого впливу необхідне всебічне ви-
вчення ситуації, щоб досягти пристосування учасників, утягнути
їх в управлінську проблемну ситуацію, у процес формування
майбутнього стану своєї організації [303].

Центральне поняття організаційної кібернетики - “балансую-
ча система” увів С.Біер [300]. На його думку, система може бути відне-
сена до балансуючої в тому випадку, якщо вона здатна реагувати на
зміни навколишнього середовища, навіть якщо ці зміни не можуть
бути передбачені в період створення системи. Щоб залишитися ба-
лансуючою протягом тривалого часу, система повинна досягти “не-
обхідної розмаїтості”, аби відповідати складності навколишнього се-
редовища, з яким вона вступила в контакт. Розмаїтість являє собою
суб’єктивну міру - міру станів, що відповідають певній меті, - вижи-
ванню системи (продовженню її існування). Отже, метою організації
завжди є компроміс між вимогами зовнішнього середовища і її
внутрішніх функцій, а стратегія організації може бути визначена як
стратегія балансу. С.Біер стверджує, що подібні системи повинні во-
лодіти п’ятьма функціями: організації, координації, контролю, зби-
рання й обробки інформації, розробки політики.

Проаналізовані нами концепції свідчать про певний зсув
ракурсу вивчення державного управління в бік дослідження со-
ціально-психологічних взаємин індивідів у процесі управління, що
призвело до широкого використання представниками біхевіораліз-
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Міжнародний досвід та історична практика свідчать, що
одним із ефективних напрямів реформування системи державно-
го управління на демократичних засадах є застосування систем-
ної взаємодії як визначального організаційного принципу держав-
ного управління і як ціннісний показник ступеня його демокра-
тичності та ефективності. Тому невипадково в указі Президента
України про затвердження Положення про Національну раду з
питань державного управління та місцевого самоврядування від
3 травня 2006 р. № 340/2006 як одне з основних завдань визначе-
но розроблення та внесення пропозицій щодо “...розвитку грома-
дянського суспільства, форм безпосередньої демократії, вдоско-
налення системи взаємодії між органами державної влади, орга-
нами місцевого самоврядування, їх асоціаціями та іншими об’єд-
наннями, громадськими організаціями, підприємницькими струк-
турами, забезпечення прозорості діяльності влади, залучення гро-
мадян, їх об’єднань до підготовки рішень загальнодержавного та
місцевого значення, оцінки ефективності діяльності органів дер-
жавної влади та органів місцевого самоврядування” [152, с. 2].

 Змістовна та методологічна основа категорії “взаємодія”
полягає в тому, що розвиток методів пізнання видається як зміна
різнопорядкових внутрішніх установок, при цьому кожній уста-
новці відповідає своє особливе фокусування знання навколо відпо-
відного принципу. Як зазначає А.Бєлов, “системний підхід орієн-
тує дослідника аналізувати владу не як субстанцію, до якої можна
долучатися, а як продукт взаємодії. Влада вже не розглядається як
стала, одного разу зафіксована маса. В результаті владні відноси-
ни розглядаються як внутрішньо складні структури та процеси з
приводу прийняття та реалізації владних рішень” [21]. Інший дос-
лідник - В.Афанасьєв дає таке визначення системи, в якому кате-
горія “взаємодія” має визначальне значення. Він вважає, що: “Ціле
або цілісну систему потрібно визначати як сукупність об’єктів,
взаємодія яких зумовлює наявність нових інтегративних якостей,
не властивих утворюваним їх частинам, компонентам” [14, с.24].

Важливе значення принцип взаємодії має в системі держав-
ного управління, де він виступає як один з визначальних, оскільки
сприяє укріпленню єдності державної влади, взаємозв’язків дер-
жавних органів та інститутів громадянського суспільства, узгод-
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му принципів мікросоціології (соціометрії). Суть цих принципів,
на нашу думку, полягає в тому, щоб знайти відповідність між мікро-
структурою групи (чи психологічними відносинами між індиві-
дами) і мікроструктурою суспільства.

Методологія вивчення державного управління та його со-
ціально-ціннісних засад досліджувалася і прихильниками біхевіо-
ралізму, які захопились критикою інституціонально-правового
методу і підкреслювали його нездатність виявити і вимірити фак-
тори, що створюють відхилення в поведінці людей у процесі уп-
равління, самі опинились в уразливому становищі. Надаючи пер-
шорядне значення вивченню різного роду даних із проблем малої
соціальної важливості (наприклад дослідженню ознак авторитар-
ної особистості), вони залишили осторонь кардинальні проблеми
державного управління.

Уже згаданий нами Д.Істон виклав основні ідеї постбіхевіо-
ралізму у своїй книзі “Політична система”. Він вважав, що для
вченого більш важливо усвідомити ставлення до проблеми і її зміст,
ніж досконало опанувати техніку досліджень. Тому необхідно пе-
ребороти ідеологію “емпіричного консерватизму” традиційного
біхевіоралізму: не слід “прив’язувати себе винятково до опису
аналізу і фактів - це веде до обмеження розуміння цих фактів у
більш широкому контексті” [310].

Таким чином, аплікація емпіричних методів до сфери дер-
жавного управління демонструє їхню недостатність: по-перше,
висновки, отримані на їх підставі, мають частковий характер і ек-
страполяція таких висновків на всі сфери функціонування держа-
ви є проблематичним завданням, що вимагає додаткових засобів
обґрунтування; по-друге, розвиток об’єктивістсько-емпіричного
підходу стикається з необхідністю “вписання” суб’єктивного фак-
тора і міжсуб’єктивної взаємодії, яку не можна пояснити механі-
стичними схемами, у контекст загальної теорії управління. Тому
розвиток біхевіоралізму, як і позитивізму в цілому, відтворює не-
обхідність актуалізації проблеми цінності не тільки в теорії дер-
жавного управління, але й інших соціальних сферах, де панували
позитивістські установки.

Проблематика соціокультурних цінностей дає змогу по-но-
вому порушити питання про методологію дослідження процесів
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4.2. “Взаємодія” як суспільно-ціннісний
механізм формування демократичної
системи державного управління в Україні

4.2.1. Взаємодія гілок влади як запорука
успішного виконання ними своїх державно-
управлінських функцій

Інтереси розвитку українського суспільства, які, зокрема,
пов’язані з євроінтеграційними прагненнями, потребують приско-
рення процесів його демократичної трансформації у всіх сферах
життя. Це повною мірою стосується і системи державного управ-
ління, оскільки можливість успішного і динамічного розвитку сус-
пільства багато в чому - якщо не вирішальною мірою - залежить
від рівня його ефективності та якості. На сьогодні ж аналіз дер-
жавно-управлінської діяльності в Україні свідчить про те, що по-
ряд із суттєвими демократичними змінами в структурі і характері
діяльності управлінських інститутів як і раніше спостерігається
неадекватність методів регулювання суспільних процесів та на-
садженням згори тих чи інших управлінських рішень, процес прий-
няття яких до того ж далеко не завжди відзначається прозорістю
та відкритістю.

У даному контексті на порядку денному продовжує залиша-
тися питання про необхідність прискорення й поглиблення про-
цесів демократизації державного управління. Саме демократиза-
ція державного управління є тим невичерпним джерелом і дієвим
фактором його раціональності й ефективності, на основі якого
ґрунтуватиметься подальший процес ретрансформації держави
як насильницької правової форми управління процесами суспіль-
ної життєдіяльності людей у громадянське суспільство як де-
мократичну форму добровільної самоорганізації людської взаємо-
дії [68, с. 166]. Відповідно й зусилля влади сьогодні необхідно
спрямовувати не стільки на розвиток держави та її інституцій (хоч
це теж необхідно робити), скільки на створення умов для форму-
вання та розвитку інституцій громадянського суспільства як фор-
ми самоорганізації суспільної життєдіяльності людей. Дієво спри-
яти цьому може саме демократизація державного управління.
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управління державою. Зокрема, раціональна реконструкція історії
науки, зроблена постпозитвізмом у ХХ ст., стимулює переосмис-
лення відносин суспільствознавства і природознавства: важливо
зіставляти суспільствознавство не з тим природознавством, що було
в середині століття, а з передовими розділами природознавства, з
концепціями, що оперують некласичними об’єктами, які викорис-
товують методологію, близьку за формою, за стилем, - тій, що вико-
ристовувалася чи очікується в соціально-гуманітарному пізнанні.

Цей тип пізнання формує іншу епістему, в якій домінує поря-
док інтеграції між дисциплінами. Класичний ідеал раціональності
відходить на другий план. Він уже не поєднує у своїх загальних по-
няттях уявлення про світ, тобто ні світоглядної, ні методологічної ролі
в інтеграції і взаємовизначенні соціально-гуманітарних дисциплін
класична раціональність уже не відіграє. Інтеграція припускає зв’я-
зок, але на цій стадії зв’язок тільки декларується, фактично акценту-
ються розходження, що переходять у взаємовідчуженість.

Відповідність функціонування держави соціально-ціннісним
засадам розвитку своєї соціальної структури, на наше переконан-
ня, може виступати критерієм ефективності управління. Через
повагу до прав людини, її свобод утверджується цінність особи в
державі і соціальна значимість самої держави. Рух країни прин-
ципово новим шляхом демократичного розвитку вимагає іннова-
ційних підходів до управління державою, а також переосмислен-
ня традиційних і створення нових теоретичних та методологічних
підходів до наукових розробок таких шляхів.

Здійснений (перший розділ) аналіз історичної генези, зарубіж-
ної й вітчизняної джерельної бази та завершений нами щойно аналіз
сучасних теоретико-методологічних концепцій дослідження сус-
пільно-ціннісних засад державного управління виявили потужний
евристичний зміст сучасної аксіології державного управління.

Загалом, під поняттям “евристичний зміст” ( від грецьк.
  - “я знайшов”) ми розуміємо, перш за все, пізнавальний

потенціал будь-якої науки - можливість виникнення нової ідеї,
концепції, парадигми, наукового напряму, дослідницької школи
тощо. По друге, на нашу думку, для науки державного управління
характерним є евристичний характер (від грецьк.               - знаход-
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нонаціональні інтереси, критичні показники неефективності їх
забезпечення, неприпустимі форми й засоби державного управлін-
ня, межі виникнення особистої відповідальності посадових осіб
та інститутів держави за провали політики і збитки від неї, види
відповідальності, механізми її підтримування, а також покаран-
ня за безвідповідальність. Центральне місце в ньому має бути
відведено визначенню параметрів політичної, юридичної, адміні-
стративної відповідальності суб’єктів державного управління за
перебіг і результати правління.

По-друге, у правовому вимірі відповідальності треба зміни-
ти юридичні акценти. Наголос має стояти не тільки на управлінсь-
кому або юрисдикційному вимірах відповідальності, а й на втіленні
правозабезпечувальної функції. Тому особливе значення для ви-
рішення проблеми відповідальності в правовому вимірі держав-
ного управління має зростання правосвідомості адміністратив-
но-управлінської еліти.

По-третє, має бути чітко розробленим правовий алгоритм
дії принципу солідарної відповідальності парламенту та уряду,
які несуть відповідальність за ефективність державного управ-
ління перед народом. Це передбачає удосконалення механізму кон-
тролю за діяльністю виконавчої влади з боку парламенту, а з
другого боку, діяльність уряду повинна мати ефективну законо-
давчу підтримку.

По-четверте, забезпечення ціннісного критерію відпові-
дальності у структурі державного управління потребує зворот-
ного зв’язку з громадськістю, відсутність правозабезпечення
якого призводить до знищення відповідальності як якісної озна-
ки ефективного державного управління. Остання характеристи-
ка відповідальності підкреслює єдність її політичного і право-
вого аспектів та забезпечує конвертацію правового і політично-
го вимірів державного управління. Особливої актуалізації як по-
казник якості державного управління набуває взаємодія суб’єктів
державного управління між собою та з суб’єктами громадянсь-
кого суспільства.
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жу, відшукую), що виражається в актуальності дослідницької про-
блематики і специфіці завдань, які ставлять перед наукою реалії
суспільного буття.

Суть евристичного характеру і змісту аксіології сучасної
державно-управлінської науки, на нашу думку, полягає у:

- її міждисциплінарному спрямуванні;
- поліпарадигмальності теоретичних і методологічних

підходів щодо вирішення пізнавальних проблем цього, ще мало
розробленого наукового напряму;

- концептуальній відпрацьованості різноманітних напрямів
дослідницької діяльності щодо аксіологічних проблем теорії і прак-
тики державного управління;

- актуальності цих проблем для суспільства;
- можливості й доцільності застосування в аксіології дер-

жавно-управлінської науки методів точних і природничих наук.
Але, на відміну від точних (математика, логіка) і природни-

чих наук (фізика, хімія, біологія тощо), жоден з пізнавальних ме-
тодів у науці державного управління не може претендувати на
універсальність. Тому, на нашу думку, дослідження кожного фе-
номену державно-управлінської діяльності вимагає формування
оригінальної дослідницької методології.

Таким чином, з урахуванням недоліків, виявлених автором у
процесі вивчення теоретико-емпіричної та методологічної бази, й
на підставі сформульованих завдань, формується оригінальна дос-
лідницька методологія, яка, у свою чергу, дає змогу здійснити на-
ступний аналіз аксіологічних засад державного управління сучас-
ної України в контексті проблемного поля нашого дослідження.

2.1.2. Оформлення власної дослідницької
методології

Традиційний арсенал дослідницьких засобів і інструментів
науки державного управління включає всі основні принципи нау-
кового дослідження: аналіз і синтез, індукцію і дедукцію, порівнян-
ня, узагальнення. Провідне місце в методології належить систем-
ному і ситуаційному аналізам [129]. Складність і багатоаспектність
державного управління вимагають дослідження фактів у їх сукуп-
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ня. Як слушно зауважує В.Забігайло, “В основі нової інституціо-
нальної структури суспільства має бути формування сучасного
політичного і правового клімату в державі, цивілізованої суспіль-
ної свідомості в цілому і правової зокрема, де апроксимація законо-
давства розцінювалася б як базова основа всеохоплюючого проце-
су реконструювання всіх складових правової системи України за
європейською моделлю” [86]. Державні органи мають стати залеж-
ними від права, а політичний аспект права має стати другорядним,
віддавши пріоритет приватним інтересам громадян [там само].

Таким чином, зазначимо, що аналіз представлених концепцій
та підходів свідчить про те, що ціннісний принцип відповідаль-
ності має включати [88, с. 16-17]:

а) комплекс політико-юридичних норм, вимог, установок, які
визначають відповідальність суб’єктів державного управління за
якість політики, за рішення, які приймаються, дії та поведінку;

б) державні й суспільно-громадські інститути, які забезпе-
чують і побуджують державну владу виконувати встановлені для
неї вимоги (у тому числі здійснюючи суд і покарання аж до самих
високих посадових осіб);

в) систему розвитку духовно-моральних мотивів, стимулів до
сумлінного виконання обов’язку в суб’єктів державного управління;

г) здатність суспільства запобігати й усувати безвідпові-
дальність, свавілля та беззаконня у діях суб’єктів державного уп-
равління;

д) відповідальну діяльність суб’єктів державного управлін-
ня, що дає ефективні результати на благо суспільства й громадян.

У правових державах політико-юридичні документи (дек-
ларації, конституції, спеціальні та загальні закони, кодекси тощо)
визначають наступні параметри відповідальності суб’єктів держав-
ного управління: за що саме вони її несуть (зміст відповідальності);
перед ким вони несуть відповідальність (суб’єкти запиту); в яких
формах здійснюється ця відповідальність.

Отже, перше, що потрібно зробити в Україні, - це створити
ефективну систему притягнення суб’єктів державного управлін-
ня до відповідальності. Можливо, доцільним є прийняття спеці-
ального Закону України “Про відповідальність...” держави за стан
справ у країні, який був би покликаний визначити основні загаль-
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ності, у взаємозумовленості. Тому система державного управлін-
ня розглядається не як ізольоване явище, а як сукупність взаємо-
залежних елементів, у рамках якої кожному елементу належать
чітко визначені місце і функція.

Систему державного управління можна розглядати як функ-
ціонуючу і, отже, як таку, що володіє певною стійкістю й одночасно
як систему, що розвивається та змінюється. Таким чином, у теоре-
тичному плані закони функціонування системи є законами її розвит-
ку. Методологічна специфіка системного підходу визначається тим,
що він орієнтує дослідження на розкриття цілісності об’єкта і ме-
ханізмів, що її забезпечують, на виділення різноманітних типів зв’язків
складного об’єкта і зведення їх у єдину теоретичну картину.

Історичний метод дає змогу визначити основні етапи роз-
витку як самих систем управлінських цінностей, так і наукових
досліджень, присвячених їх аналізу. Порівняльно-історичний ме-
тод дає можливість зіставити вищеозначені фактори в часі й об-
ставинах з урахуванням специфіки досліджуваних об’єктів.

Соціологічний метод сприяє можливості більш точного ви-
міру й оцінки процесів формування та взаємного впливу систем
суспільних і управлінських цінностей. Цей метод уводить циф-
рові критерії, що претендують на математичну точність, зокрема
“суспільного визнання”, “значимого впливу”, “соціальної поши-
реності” тощо [250].

У теорії державного управління системний підхід не існує у
вигляді суворої методологічної концепції: він виконує свої еврис-
тичні функції, залишаючись не дуже жорстко зв’язаним сукупні-
стю принципів, основний зміст яких складається у відповідній
орієнтації конкретних дослідників. По-перше, системний підхід
містить певну схему пояснення, в основі якої лежить пошук конк-
ретних механізмів забезпечення цілісності системи державного
управління і виявлення достатньо повної типології її зв’язків. Ре-
алізація цієї функції звичайно пов’язана з деякими труднощами -
для ефективного дослідження мало зафіксувати наявність у струк-
турах державної системи різнотипних зв’язків, необхідно ще пред-
ставити це різноманіття в операційному вигляді, тобто зобразити
різні зв’язки як логічно однорідні, що допускають безпосереднє
порівняння і зіставлення.
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Значні частки відповідальності держави перед громадянами так і
не одержали свого правового оформлення, що звужує поле циві-
лізованого суперництва груп, перешкоджає конституюванню се-
реднього класу тощо. Зокрема, законодавча незакріпленість най-
важливіших функцій та прерогатив інститутів виконавчої влади
посилює конкуренцію відомств і міністерств у політико-адмініст-
ративній сфері і значно поширює позиції так званого прецедент-
ного права в державному управлінні. Не можна не сказати й про
практику правозастосування: принципові прокурори, судді, інші
представники третьої гілки влади або залишили держслужбу, або
були відправлені у відставку, а ті, що залишилися, у значній своїй
частині стали слухняними виконавцями політичної волі різних груп
і довільно тлумачать законодавчі і конституційні норми. Чи варто
дивуватися тому, що правова система, яка склалася, не стільки
допомагає пересічним громадянам домагатися справедливості і
порядку, скільки примушує з осторогою ставитися до представ-
ників держави [235, с. 70]. Вважаємо, не буде помилкою оцінити
подібними словами й ту ситуацію, яка склалася в Україні.

Отже, владно-управлінські відносини в Україні багато в чому
залишилися сферою формального правозастосування, де домінують
принципи політичного протиборства і/або приватного права, які підри-
вають основи публічної, легальної сфери діяльності інститутів дер-
жави. Практика ж використання державної влади вказує на друго-
рядне значення цінностей права в структурі елітарної свідомості.

Слід зазначити, що політика і право взагалі прагнуть по-
різному організовувати і регулювати соціальний порядок, виходя-
чи з різних принципів і технологій використання матеріальної сили
державної влади. Політика, зауважує О.Соловйов, шукає і закріп-
лює пріоритети суспільного розвитку, а право їх конституює, на-
даючи їм загальну і легальну форму. Воно як би зазначає нижню
границю легітимації відносин влади [235, с. 69]. Тому політика і
право нерідко вступають у суперечність за характером регуляції і
застосування влади. Втім, головним залишається той факт, що
тільки право надає легітимності владі, і тільки домінування права
над міркуваннями політичної доцільності може забезпечити дійсну
демократизацію суспільства з усіма притаманними їй цінностя-
ми. Це повною мірою стосується і системи державного управлін-
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По-друге, з тези про різноманіття зв’язків у державних струк-
турах випливає, що складний об’єкт допускає не одне, а кілька
розчленовувань. При цьому критерієм може служити те, наскільки
в результаті вдається побудувати “одиницю” аналізу (таку, наприк-
лад, як товар в управлінні економічними процесами). Виокрем-
лення одиниці аналізу державного управління та певною мірою
його соціально-ціннісних вимірів прослідковано в роботах Г.Ата-
манчука [11], В.Казаневської [95], Д.Керимова [105]. Системний
підхід є методологічною основою для системного аналізу як су-
купність методів, що використовуються для підготовки й обґрун-
тування рішень зі складних проблем державного управління. Про-
цес вирішення проблеми має розпочинатися з чіткого формулю-
вання цілей. При цьому вся проблема повинна розглядатися як
єдине ціле з урахуванням наслідків і взаємозв’язків окремих част-
кових рішень. Необхідно виявляти й аналізувати альтернативні
шляхи досягнення мети. Цілі окремих підрозділів не повинні всту-
пати в конфлікт із цілями всієї програми.

Центральною процедурою в системному аналізові є побудо-
ва узагальненої моделі (чи моделей), що відображає усі фактори і
взаємозв’язки реальної ситуації, що можуть з’явитися в процесі
здійснення рішення. Отримана модель досліджується з метою з’ясу-
вання результатів застосування того чи іншого з альтернативних
варіантів дій для порівняння витрат ресурсів по кожному з варіан-
тів, з’ясування ступеня чутливості моделі до різних зовнішніх
впливів. Технічна основа системного аналізу - сучасні обчислю-
вальні машини й інформаційні системи.

Необхідним моментом становлення методології науки держав-
ного управління є гіпотетико-дедуктивний метод, який являє собою
насамперед інструмент обґрунтування готового, наявного знання.
Дедуктивний доказ висунутої гіпотези дослідження не тільки
підтверджує правильність формування його методології, справед-
ливість висновків, а й дає змогу також висунути й верифікувати
практичні рекомендації з удосконалення досліджуваного об’єкта.

Ще одним принципом системного дослідження є структур-
но-функціональний аналіз. Його сутність полягає у виділенні еле-
ментів соціальної взаємодії, що підлягають дослідженню, і визна-
ченні їхнього місця і значення (функції) державного управління.
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- наявність механізмів і органів, які наділені завданням ефек-
тивно забезпечувати вказану ієрархічну першість (контроль кон-
ституційності) [282, с. 157].

У процесі державного управління мають застосовуватися
тільки ті форми управління, що встановлені в нормативних пра-
вових актах. Інакше кажучи, процес управління повинен бути на-
сичений тільки припустимими (тобто визначеними в норматив-
них актах) для вирішення того чи іншого завдання управління або
виконання тієї або іншої функції управління формами діяльності.
Інакше управлінські дії можуть бути поставлені під сумнів, а їх
зміст оскаржений (у судовому порядку). Оскільки правові форми
управління мають юридичне встановлення і зміст, то вони спону-
кають до відповідних правових наслідків. Правова форма управ-
ління, як правило, характеризується такими ознаками [24, с. 53]:

1) встановлення в нормативному акті;
2) наявність державно-владної природи;
3) підзаконність управлінських дій і підзаконний характер

повноважень органів управління та їх посадових осіб;
4) головний зміст - виконавчо-розпорядча діяльність.
Правова форма управління обов’язково передбачає визна-

чені правові наслідки у разі порушення закладених в її основу
правових норм, саме тому стає зрозумілим, що дотриманням ос-
танніх забезпечується належною юридичною відповідальністю
посадових осіб держави й управлінців усіх рангів, що не може не
сприяти підвищенню рівня їх загальної, в першу чергу політич-
ної, відповідальності. Публічність, відкритість, демонстративність
засобів регулювання суспільної життєдіяльності, які застосовують-
ся, є дійсною протоматерією правового поля влади й управління.
Втім всередині політико-управлінської еліти є досить поширеним
усвідомлення того, що правові засоби на завжди збільшують її
групові можливості збереження та зміцнення влади, та й взагалі
навряд чи забезпечують якісь переваги при використанні цього
регулятора суспільних відносин.

Саме цим і пояснюється та обставина, зауважує О.Соловйов,
аналізуючи подібну ситуація в Росії, що в суспільстві як була, так
і залишилася каста недоторканих для закону людей, що значно
знижує авторитет політичного режиму в очах громадської думки.
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Наприклад, може виникнути така гіпотеза: різні соціальні факто-
ри - вік, стать, освіта, ціннісні орієнтації і тощо - по-різному впли-
вають на здійснення управлінських функцій. Отже, важливо ви-
значити не тільки ступінь впливу кожного з цих соціальних фак-
торів, але і розкрити їх місце і значення (функцію) в управлінській
діяльності, а також показати, у якій залежності ці фактори пере-
бувають між собою.

У системному методі знайшов конкретне втілення принцип
діалектики - універсальність взаємозв’язку й розвитку всіх еле-
ментів системи. У цьому випадку системний метод дав змогу роз-
глянути феномен державно-управлінських цінностей як складну,
суперечливу й недостатньо структуровану систему відносин, що
саморозвивається, та в основі якої перебувають як соціальні
цінності, спільні для українського суспільства, так і сучасні пара-
дигми формування систем державного управління.

Застосування діалектичного підходу й системного методу
дозволяють у загальному механізмі формування та функціонуван-
ня суспільних цінностей визначити, обґрунтувати та розкрити
сутнісні особливості, які впливають на процес формування цінно-
стей державного управління.

Порівняльно-політичний метод відкриває можливість аналі-
зу нормативних політичних теорій, що визначають межі впливу
держави на формування й діяльність сучасного суспільства в кон-
тексті його ціннісних уявлень про державу, владу і управління.

Статистичний метод дає змогу розкрити реальні й точні фак-
ти економічного, соціального, політичного стану держави на кон-
кретних історичних етапах, оцінює їх у динаміці, дає можливість
зіставити ці факти з окремими феноменами політичного, держав-
но-управлінського й адміністративного впливу системи суспіль-
них цінностей. Прогностичний метод дає можливість визначити
більш віддалені перспективи розвитку системи суспільних цінно-
стей та обґрунтувати їх вплив на удосконалення соціально-цін-
нісного механізму державного управління в Україні, що відкрива-
ються в процесі суспільних реформ.

Необхідно мати на увазі, що закономірності управлінської
діяльності функціонують як статичні (а не динамічні). Це озна-
чає, що зв’язок між досліджуваними факторами встановлюєть-
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відальність за свою діяльність як окремих державних осіб, так і дер-
жавно-управлінських органів у цілому. Хронічний дефіцит відповідаль-
ності перетворився на доволі типову рису сучасної системи державно-
го управління України. Ця обставина настійливо вимагає пошуку й
реалізації шляхів і механізмів підвищення рівня відповідальності в
країні на основі ґрунтовного аналізу відповідного досвіду розвинутих
демократичних країн світу і його творчого застосування в українських
реаліях, що, у свою чергу, потребує й активізації зусиль вітчизняних
науковців у подальшому дослідженні цієї проблеми.

Одним із таких шляхів є значне підвищення правової свідо-
мості як посадових осіб та управлінського корпусу держави, так і
населення в цілому. Це досить велика проблема, оскільки добре відо-
мо, що правове регулювання принципово не сприймає будь-яку
тіньову форму впорядкування процесу державного управління. У
цьому зв’язку є сенс ще раз звернути увагу на характеристику цього
ціннісного критерію державно-управлінської діяльності. У даному
випадку йдеться не лише про визнання суб’єктами державного уп-
равління виключності норм права, але й про суворе дотримання цих
норм у практичній діяльності, усвідомлення не лише того, що кож-
ний випадок порушення правових норм - це замах на інтереси сус-
пільства, але й неминучості покарання за це порушення. У процесі
прийняття і впровадження управлінських рішень демократичні
принципи передбачають необхідність спиратися на відому форму-
лу: “рівність всіх перед законом і рівність закону для всіх”. Не
слід забувати, що будь-яке порушення норм права представником
владних і управлінських структур неминуче матиме своїм наслідком
поширення проявів правового нігілізму серед пересічних громадян.

 З цього приводу зауважує французький дослідник Ж.-Л.Ша-
бо: “Урочистість декларацій прав не є заставою поваги до них у
реальних діях членів суспільства. Для того щоб гарантувати ефек-
тивність норм права, необхідна сукупність трьох умов:

- певна відповідність писаної норми цінностям і співвідно-
шенню сил у громадянському суспільстві (екзогенна відповідність
правової норми);

- визнання найвищої цінності в самій правовій системі норм,
які записані у деклараціях прав і в конституціях або основних за-
конах (ендогенна ієрархія правових норм);
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ся не жорстко, не однозначно, а з певною ймовірністю настання
події. Інакше кажучи, установлюється тенденція розвитку управ-
ління як цілого, але з урахуванням окремих конкретних моментів.
Статична закономірність завжди виражається у функціональній
залежності.

Варто відзначити, що було б неправильно в будь-якій функ-
ціональній залежності бачити основні причини управлінських про-
цесів. Функціональний зв’язок може виражати причинність, але
може і не виражати її. Ці види зв’язків не збігаються цілком. Сама
по собі функціональна залежність не розкриває відразу більш гли-
бокі і корінні залежності - причинні. Вона лише вказує на можливе
існування причин у даних сукупних умовах настання результату.

Структурно-функціональний аналіз дає змогу розкрити регу-
ляторний характер механізмів державного управління. Він може бути
успішно застосований для вирішення цілого ряду управлінських
завдань: установлення зв’язку між внутрішньою структурою управ-
ління і виконуваних функцій як усією системою в цілому, так і ок-
ремими її елементами; розробки структури органу управління за-
лежно від виконуваних функцій; визначення чисельності управлінсь-
кого персоналу залежно від ряду конкретних факторів тощо.

Структурно-функціональний метод визначає напрям дослід-
ження, що втілився в аналізі ціннісного змісту, функцій, структури та
параметрів державної влади та дозволив позначити, осмислити, опи-
сати та порівняти роль управлінських цінностей у процесі форму-
вання й функціонування системи державної влади, уточнити її функції
в діяльності кожної з підсистем, оцінити результати управлінського
впливу, виявити перспективи й механізми його вдосконалення.

Логічним продовженням структурно-функціонального аналі-
зу багато в чому є ситуаційний підхід. У теорії державного управлін-
ня ситуаційний аналіз - це не простий набір характерних правил, а
скоріше спосіб мислення про організаційні проблеми та їх вирішен-
ня. З погляду ситуаційної концепції державного адміністрування оп-
тимальних організаційних структур не існує. І хоча ситуаційний підхід
визнає загальні закономірності процесу державного управління, спе-
цифічні прийоми, що повинні використовувати керівники для ефек-
тивного досягнення цілей на кожному рівні управління і в кожній
організації, можуть значно варіюватися.

201

Рис. 6. Парадигма єдності принципів відповідальності
в державному управлінні

Не можна не сказати й про те, що, на наш погляд, певною мірою
гальмує процес посилення відповідальності органів державної вла-
ди й управління і чинне в Україні виборче законодавство. Вважаємо
впровадження в Україні пропорційної виборчої системи - особливо
відносно виборів до місцевих органів влади - певною мірою перед-
часним, оскільки в умовах нерозвинутої політичної і партійної струк-
турованості українського суспільства про політичну відповідальність
партій, які пройшли до представницьких органів влади, можна каза-
ти лише умовно. Водночас запровадження мажоритарної виборчої
системи, або хоча б змішаної, дає можливість персоніфікувати відпо-
відальність депутатів за свою діяльність і тим самим підвищити її
рівень, особливо якщо в законодавстві буде передбачена можливість
відкликання депутата, який не виправдав довіри виборців.

Таким чином, можна дійти висновку, що відповідальність
органів державної влади й управління є невід’ємним атрибутом
демократичних форм правління і найважливішім критерієм, за
допомогою якого оцінюється ступінь демократичності державно-
го управління. На жаль, в Україні рівень відповідальності зали-
шає бажати кращого і можна навіть казати про пануючу безвідпо-
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Наприклад, усі державні організації повинні створювати
структури для того, щоб домогтися своїх цілей. Однак існує безліч
різних способів побудови організаційних структур. Може бути
створено багато чи мало рівнів управління, керівники вищої лан-
ки можуть залишити за собою право приймати найвідповідальніші
рішення чи, навпаки, керівники низових і середніх рівнів можуть
одержати право широкої участі в прийнятті рішень. Отже, у рам-
ках ситуаційного аналізу керівництво державних організацій пер-
манентно повинне визначати, яка структура чи прийом управлін-
ня найбільше підходить для даної конкретної ситуації. Більш того,
оскільки ситуація може змінюватись, керівництво повинне плану-
вати, які структурні інновації можна провести, щоб зберегти ефек-
тивність організації.

Успіх ситуаційного підходу багато в чому залежить від пра-
вильного вибору ситуаційних змінних, визначаючих розвиток уп-
равлінського процесу в даних умовах. Встановлення основних
видів ситуаційних змінних, особливо в галузі поведінки організа-
ційних структур і лідерства, є найбільш важливим внеском ситуа-
ційного аналізу в розвиток методології державного управління
[323]. Більшість сучасних дослідників вважають основними ситу-
аційними змінними в самих державних організаціях цілі, завдан-
ня, структури, технологію і співробітників. Головними ситуацій-
ними змінними зовнішнього середовища називають такі фактори,
як політичний процес, стан економіки, науково-технічний прогрес,
соціокультурні зміни, вплив групових інтересів [307].

Разом з тим варто підкреслити, що визначити всі змінні, які
впливають на державну організацію, неможливо. Буквально кожне
попереднє управлінське рішення, кожна грань людського характе-
ру (особливо для керівників), усе, що відбувається в зовнішньому
оточенні організації, впливає на еволюцію управлінського процесу.
Однак для практичних цілей керівники можуть розглядати тільки
перераховані вище найбільш значимі фактори, що швидше за все
можуть уплинути на успіх державного адміністрування.

З погляду ситуаційного підходу методологію аналізу дер-
жавних завдань і рішень можна показати як процес, що складається
з чотирьох кроків:
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ності має стати розуміння того, що оперативне державне управ-
ління на всіх рівнях - це прерогатива виконавчої влади, вищим
органом якої в Україні є Кабінет Міністрів, а на рівні області чи
району - відповідні місцеві державні адміністрації. Тому говоря-
чи про створення досконалої системи парламентського контролю
за діяльністю виконавчої влади, слід мати на увазі виключно фор-
мування такої системи, коли уряд є пов’язаним з парламентом, що
забезпечує йому право вимагати від парламенту законодавчого за-
безпечення своєї діяльності, а парламенту - контролювати, на-
скільки ефективним є функціонування уряду.

І ще одне важливе зауваження в цьому контексті. Жодним
чином не можна ототожнювати солідарну відповідальність гілок
влади з “круговою порукою”. Парламентська більшість, яка ство-
рює уряд, так само несе відповідальність перед народом за його
діяльність, як і сам уряд. У зв’язку з цим у демократичній системі
державного управління на всіх рівнях - від вищого до місцевого
надзвичайно підвищується роль політичної опозиції.

Не менш важливим напрямом посилення відповідальності
державної влади є підвищення рівня її взаємодії з громадянським
суспільством на основі вдосконалення механізму зворотного зв’яз-
ку від суспільства до держави, відсутність якого спричиняє недо-
ліки і поразки владно-управлінської діяльності і навіть може мати
своїм наслідком кризу влади. Механізм зворотного зв’язку розгля-
дається, насамперед, як суспільний контроль за діяльністю дер-
жави та її органів, “...який би нейтралізовував і попереджав анти-
громадянську діяльність держави” й тому “...такий механізм має
бути законодавчо визначений і закріплений, у тому числі й на кон-
ституційному рівні” [220, с. 30].

Узагальнення здійсненого нами розгляду механізмів забез-
печення відповідальності суб’єктів державної влади дає мож-
ливість представити певну парадигму єдності принципів відпові-
дальності в демократичному державному управлінні (див. рис. 6).
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1. Для вирішення поставленої проблеми керівник вибирає
одну чи кілька наукових методик: структурно-функціональний
аналіз, мотиваційні моделі, кількісні методи прийняття рішень тощо.

2. Кожна з управлінських методик, застосовуваних у конк-
ретній ситуації, має свої сильні і слабкі сторони: керівник пови-
нен уміти передбачати ймовірні наслідки від застосування обра-
ної ним методики як позитивні, так і негативні (наприклад, про-
позиція подвоїти зарплату всім службовцям у відповідь на додат-
кову роботу може викликати значне підвищення їхньої мотивації
на якийсь час, однак якщо порівняти витрати з отриманими ре-
зультатами, то може виявитися, що такий шлях приведе до руйну-
вання організації).

3. Керівник повинен уміти правильно інтерпретувати ситуа-
цію: визначити, які фактори є найбільш важливими в даній ситуації і
який ймовірний ефект може викликати зміну однієї чи кількох змінних.

4. Керівник повинен уміти використовувати конкретні прийо-
ми, що викликають найбільший негативний ефект у конкретних
ситуаціях, забезпечуючи тим самим досягнення цілей державної
організації найефективнішим шляхом в умовах існуючих обставин.

Таким чином, методологія ситуаційного аналізу значно роз-
ширила практичне застосування теорії систем, визначивши основні
внутрішні і зовнішні змінні, що впливають на державну організа-
цію. Оскільки відповідно до цього підходу методики і концепції
повинні бути застосовані до конкретних обставин, ситуаційний
підхід часто називають ситуаційним мисленням. Більшість сучас-
них учених переконані, що перспективи розвитку методології дер-
жавного управління пов’язані саме з розвитком ситуаційного мис-
лення [96].

Визначені в цьому підрозділі основні напрями дослідження
вимагають формування й застосування оригінальної методології,
заснованої на логіці й теорії наукового пізнання. Особливе місце в
методології дослідження проблемного поля визначеної теми при-
діляється як загальнонауковим, так і спеціальним методам, зокре-
ма: діалектичному, системному, гіпотетико-дедуктивному, соціо-
логічному, історіографічному, структурно-функціональному, про-
гностичному, ряду порівняльних (порівняльно-історичний, по-
рівняльно-політичний, порівняльно-статистичний) та іншим ме-
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органів дасть змогу підвищити рівень їх відповідальності і тим са-
мим забезпечить їх функціонування відповідно до конституційних
засад, норм законодавства, його адаптацію до вимог, що ставляться
перед Україною на шляху до Європи, а також мінімізувати конфліктні
аспекти при здійсненні ними своїх обов’язків та повноважень.

Метою вирішення даної проблеми є, таким чином, приве-
дення системи державного управління у відповідність з конститу-
ційними принципами його соціальної спрямованості та забезпе-
чення реалізації демократичних принципів його організації і функ-
ціонування. Досягнення цієї мети потребує реформування струк-
тури органів державного управління, внесення відповідних змін у
систему взаємодії структурних підрозділів державних установ,
координації їх роботи, забезпечення підвищення відповідальності
їх представників перед громадськістю. У цьому зв’язку доціль-
ною є розробка й прийняття відповідних державних програм, які
б передбачали комплексне вирішення питань перебудови апарату
державного управління, підвищення відповідальності його керів-
ників і спеціалістів за інформування населення щодо обов’язків,
повноважень та прав державних установ з вирішення конкретних
питань, відкритості прийняття управлінських рішень тощо.

Важливим положенням, на якому хотілося б спинитися док-
ладніше, є застосування принципу солідарної відповідальності
парламенту та уряду за свою діяльність, що нерозривно пов’язано
із сталим існуванням парламентської більшості, яка несе відпові-
дальність за розробку державної політики, формування уряду та
його діяльність. Відповідно до цього органи виконавчої влади не-
суть відповідальність за свою діяльність не тільки перед вищим
органом виконавчої влади, але й перед органом законодавчої вла-
ди, органами представницької влади та всім суспільством, яке може
впливати на процеси організації та функціонування виконавчої
влади. І це є специфічною ознакою конституційних демократій.
Однією з умов реалізації принципу солідарної відповідальності є
удосконалення механізмів контролю з боку парламенту за діяль-
ністю виконавчої влади. Проте це не повинно трактуватися як зву-
ження повноважень чи компетенції виконавчої влади. Так само це
не означає й створення механізмів постійного втручання законо-
давців у суто адміністративні питання. Аксіомою державної діяль-
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тодам. Логіка дисертаційного дослідження базується на непоруш-
ному втіленні принципів [269]:

- сходження від абстрактного до конкретного (зокрема - від
визначення загального змісту сучасної системи загальнолюдських
цінностей, до визначення стану, суперечностей та особливостей
соціально-ціннісних засад системи державного управління в су-
часній Україні);

- єдності початку дослідження й початку розвитку об’єкта
(визначає історичну відправну точку дисертаційного досліджен-
ня - проголошення незалежності й установлення інституту дер-
жавного управління в Україні як результат розпаду СРСР і підйо-
му національно-державницької свідомості народу - початку зміни
в структурі й змісті системи суспільних цінностей);

- збігу логічного й історичного (характеризує етапність роз-
гортання дослідження відповідно до історичних віх у розвитку
досліджуваного об’єкта);

- збігу законів розвитку об’єкта й законів його пізнання (спри-
чиняється необхідність аналізу етапів і суті розвитку нової систе-
ми суспільних цінностей, його впливу на формування й функціо-
нування державного управління із застосуванням тих наукових
методів, які найбільше відповідають обставинам такого розвитку.
Зокрема, для досліджуваного об’єкта цей принцип передбачає за-
стосування діалектичного підходу й системного аналізу).

Враховуючи специфіку наукової спеціальності “теорія та
історія державного управління” і теоретико-прикладне спрямуван-
ня нашого дослідження, у подальшому викладі його результатів
нам доведеться частіше за все оперувати категоріями “концепція”
і “концепт”, які, на нашу думку, не є тотожними. Під “концепцією”
(від лат. сonceptio - система) ми зазвичай розуміємо систему по-
глядів на той чи інший феномен або загальний замисел щодо пев-
ної дії [141, т. 4, с. 1189]. Суть етимологічного поняття “концепт”
можна розуміти як структурну складову концепції (мета, ціль, зав-
дання, принцип, механізм тощо). Ми ж це поняття використовуємо
скоріше як характеристику базової складової будь-якої концепції -
ідеї (від грецьк.        - відображення предмета, явища у формі
думки). Зазвичай поняття “ідея” використовується в сенсі цілі, за-
думу, тобто думки, яка відображає ймовірний результат діяльності
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Видатні мислителі століттями розвивали ідеї про народ як
головний суб’єкт і джерело влади, про шляхи й засоби реалізації
ним своєї волі, підкорення собі влади. Вони обґрунтовували право
народу усувати й судити тиранічну владу, яка зневажає його інте-
реси, нездатна дотримувати в суспільстві порядок, захищати гро-
мадян, зловживає своїми повноваженнями. Декларація про права
і свободи людини визначає право народів скидати владу, що тво-
рить геноцид. Зрозуміло, народ має сам вчитися державно мисли-
ти, обдумано обирати правителів, своєчасно виправляти свої власні
помилки. Від нього в першу чергу залежить, щоб до керівництва
країни прийшли дійсно найкращі люди. Саме суд народу, його
вимогливість до влади, його вміння створювати найкращий уряд -
головна умова потрібної відповідальності влади.

Звісно, що найкращі умови для реалізації права й можли-
вості народу здійснювати контроль над владою для того щоб зроби-
ти її дійсно відповідальною створюються в умовах громадянського
суспільства. Не випадково К.Поппер визначав відкрите суспільство
як таке, де громадяни свідомо залучені до соціальної активності й
відмовляються “...сидіти склавши руки, переклавши всю відпові-
дальність за управління світом на долю людських і надлюдських
авторитетів” [203, с. 26]. Але суспільство буде дійсно громадянсь-
ким і дійсно відкритим лише тією мірою, якою культура й освіта
виявляться відкритими до сприйняття і трансляції всього того внут-
рішнього досвіду синергійної самоорганізації, співробітництва і
самопізнання, який накопичений у колективній пам’яті народу і якою
створені народом демократичні інститути забезпечать відкритість і
прозорість діяльності органів державної влади й управління.

Особливого значення щодо завдання підвищення відпові-
дальності та з метою забезпечення демократизації системи дер-
жавного управління в Україні набуває проблема впровадження
принципів об’єктивності, прозорості та гласності в діяльність
органів виконавчої влади. Саме для цих органів, що здійснюють
функції з формування та реалізації державної політики, видання
нормативно-правових актів і рішень, які безпосередньо зачіпають
права та інтереси громадян, урахування зазначених принципів є
найбільш актуальним при побудові структури апарату державно-
го управління. Реалізація названих принципів у діяльності цих
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[там само, т. 3, с. 1221]. На думку вітчизняних дослідників; “З часів
античності ключовим поняттям аналізу суспільних відносин стає
“ідея”. Політична ідея - це форма осмислення політичної дійсності.
Головною причиною виникнення й розвитку політичних ідей вия-
вилося соціальне розмаїття, в тому числі розмаїття суспільних
відносин, пов’язане з поділом праці, розвитком виробництва і со-
ціальним розшаруванням” [195, с. 6].

Формування ціннісної системи,  яка була б прийнята
більшістю членів суспільства, є найважливішим принципом його
існування і, водночас, - основним інструментом суспільних рефор-
мацій. Не випадково стратегічною метою будь-якого політичного
режиму є прагнення сформувати систему базисних цінностей і
зорієнтувати на них більшу частину суспільства. Ефективність
цього процесу, без сумніву, залежить від того, у якій “площині”
масової свідомості, - мотиваційно-смисловій чи виключно інстру-
ментальній, “розмістились” декларовані цінності. Якщо цінності
політичного режиму стають мотивами діяльності, - людина буде
шукати і обов’язково знайде засоби (в тому числі - управлінські)
їх втілення. Якщо ж цінності, що декларуються в суспільстві, су-
перечать цінностям-мотивам, вони будуть лише інструментом для
досягнення іншої, можливо, діаметрально протилежної мети.

З філософської точки зору політична теорія формулює й кон-
струює моральні приписи держави, але й у прикладному сенсі вона
говорить про можливості застосування моральних рецептів до
практики державного управління. Як така вона набуває норматив-
ного характеру.

Нормативні політичні теорії мають давню традицію, почи-
наючи із грецької філософії на Заході й індуістської філософії на
Сході. Нормативне теоретизування видається цілком природним:
якщо люди волею долі або обставин змушені жити разом, то чому
б не подумати, як це можна організувати щонайкраще? Інакше
кажучи, такі теорії привертають увагу вчених до проблеми органі-
зації й устрою громадського життя в державі.

Нормативні теорії залишаються живими й такими, що швид-
ко розвиваються як знання про політику й у наші дні. Нормативна
політична теорія - це спосіб міркувань про політичні інститути,
особливо ті, які пов’язані з державною владою, а також про
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складова предмета регулювання цієї галузі права. У цьому сенсі адмі-
ністративне право регулює “...різноманітні взаємовідносини між цими
органами і приватними особами щодо забезпечення згаданими орга-
нами необхідних умов для ефективної реалізації належних приват-
ним особам прав, свобод і законних інтересів” [2].

Проблема співвідношення правової (конституційно-правової,
адміністративно-правової тощо), політичної та моральної відпові-
дальності розглядається багатьма представниками пострадянської
парадигми державного управління [150; 177; 220; 275; 276]. У цих
роботах підкреслюється, що важливим фактором підвищення рівня
відповідальності влади виступає висока правосвідомість, активний
вплив на владу з боку громадян, суспільства, їх здатність домагати-
ся від влади здійснення своїх законних вимог та інтересів, виконан-
ня даних владою обіцянок, ухвалених населенням програм, прий-
няття державних рішень з урахуванням і на підставі загальної дум-
ки, досвіду, знань. Але для цього, як казав ще відомий російський
філософ І.Ільїн, самому народові необхідно перш за все впевнене й
живе почуття державної відповідальності [91].

Підсумовуючи викладене, вважаємо за доцільне уточнити деякі
провідні дефініції категорії “відповідальність державної влади” в
контексті сучасної державно-управлінської науки (див. табл. 8).

Таблиця 8
Зміст основних дефініцій категорії

“відповідальність державної влади”

Дефініція відповідальності Зміст 
 
виборча 

Суб’єкти державної влади, які не виконали своїх 
політичних зобов’язань, не отримують підтримки на 
виборах 

 
протестна 

Народ вправі вдатися до акцій протесту і громадської 
непокори безвідповідальним діям суб’єктів державної 
влади 

 
 
 
політична 

революційна Народ вправі й зобов’язаний скинути антинародну владу 
 
конституційна 

Існує і діє незалежний орган конституційного 
судочинства, підзвітний і підконтрольний народу 

 
правова 

адміністративна Будь-який суб’єкт державної влади є підсудним 
моральна Народ вправі осудити і зганьбити безвідповідальні дії 

будь-якого суб’єкта державної влади 
 
історична 

Відповідальність суб’єктів державної влади не обмежена 
в часі. У будь-який історичний момент народ вправі дати 
оцінку діяльності суб’єкта державної влади 
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ставлення індивідів до цих інститутів. Вона займається моральним
узаконюванням наявного політичного устрою або формуванням його
альтернатив. Теоретики цього напряму використовують різноманітні
методи. Найбільш типовими для нормативної теорії є три риси:

1) нормативні теорії, насамперед, прагнуть домогтися внут-
рішньої пов’язаності моральних аргументів. Тому теоретики цьо-
го напряму останнім часом часто звертаються до формальної логіки
й аналітичної філософії;

2) вони спираються на соціальні науки, наприклад, на со-
ціальну антропологію й історію для того, щоб перевірити пра-
вильність емпіричних передумов аргументів, що наводять;

3) нарешті висновки зіставляються з інтуїтивними уявлен-
нями самого теоретика.

Після 70-х рр. ХХ ст. у нормативній політичній теорії мож-
на чітко розрізнити два основних напрями. Перший займається
переважно проблемами розподільчої справедливості й співвідно-
шенням справедливості й волі. Другий напрям цікавиться пере-
важно діяльністю й цілями інститутів державної влади.

Нормативні політичні теорії звичайно спираються на фун-
даментальні основи моральної філософії. По суті, від того, до яких
основ моральної філософії звертається теоретик, залежать і
змістовні особливості самої політичної теорії.

2.2. Змістовно-функціональні особливості
ціннісного потенціалу державного управління
з погляду теорії утилітаризму

Основною домінантою сучасної західної нормативної полі-
тичної теорії вважається утилітарний підхід (утилітаризм). Утилі-
таризм пов’язаний, насамперед, з іменами таких мислителів, як Девід
Г’юм, Ієремія Бентам і Джон Стюарт Міль. Як політична філософія
він припускає, що найкращою є така форма організації державної
влади, що приносить максимальну користь. У більш широкому сенсі
утилітаризм - це теорія, що намагається оцінювати будь-яке вирі-
шення політичного питання з погляду його наслідків. Користь при
цьому вважається якщо не єдиною, то принаймні фундаментальною
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ства; по-третє, державний апарат має нести відповідальність
за втілення певної соціально-ціннісної програми державних дій.

Пострадянська парадигма державного управління, у якій відбу-
вається переосмислення її соціально-ціннісного виміру, зокрема відпо-
відальності державних службовців, вимагає реформування такої га-
лузі функціонування державної влади, як адміністративне право. Це
розкриває зміст такої фундаментальної конституційної формули: “Права
і свободи людини та їх гарантії визначають зміст і спрямованість діяль-
ності держави” (ст. 3 Конституції України), яка означає підпорядку-
вання діяльності всіх державних і правових інститутів суспільства по-
требам реалізації та захисту прав людини, їх пріоритетність перед інши-
ми цінностями демократичної, правової, соціальної держави.

Автори “Академічних досліджень проблем державного уп-
равління та адміністративного права” справедливо зазначають, що
“...ще й дотепер не тільки у суспільній свідомості, а й серед
фахівців-юристів зберігається властива радянській добі певна аб-
солютизація лише двох аспектів суспільного призначення адміні-
стративного права, а саме: як засобу організуючого впливу держа-
ви на суспільні процеси, тобто найчастіше ще й як “юрисдикцій-
ного” права, і як права “управлінського”, що іноді регламентує
адміністративний примус щодо громадян. Цілком зрозуміло, що
таке уявлення консервує властиву тоталітарному суспільству ідео-
логію “панування держави” над людиною, в якій людині відводи-
лось місце лише керованого об’єкта, на який з боку державних
органів спрямовані владно-розпорядчий вплив, а також, у необхід-
них випадках, адміністративний примус”. У цій роботі обґрунто-
вується новий вимір розуміння адміністративного права, де не
абсолютизуються його “управлінська”, а тим більше “юрисдикцій-
на” функції. На перший план висуваються “правозабезпечувальна”
(забезпечення реалізації прав і свобод людини) і “правозахисна”
(захист порушених прав). “Такий підхід має сприяти радикальній
зміні спрямованості і функцій виконавчої влади, орієнтуючи її, на-
самперед, на потреби й інтереси людини, а не на потреби самого
державного апарату та інтереси його службовців”. Справедливо
стверджується, що лише як додаткова (тобто не пануюча, хоча й важ-
лива) функція адміністративного права має враховуватись “управ-
лінська”, за етимологією цього терміна, власне “адміністративна”,
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цінністю. Саме користь надає зміст всім нашим діям, а все інше має
лише інструментальну цінність. Усе цінно лише остільки, оскільки
сприяє забезпеченню користі. Звідси випливає висновок, що метою
утилітаризму є максимізація користі [222, с. 590 - 593].

Оскільки для утилітаризму характерний принцип максимі-
зації, то основні розходження в утилітаристських теоріях, як пра-
вило, пов’язані з розходженнями в думках із приводу того, що оз-
начає користь. В утилітаризмі домінують три напрями:

1) класичний утилітаризм - початок якого було покладено
І.Бентамом, що інтерпретував користь із гедоністичного погляду -
як задоволення. Вищим благом для нього є одержання задоволен-
ня, все інше - вторинне;

2) утилітаризм добробуту - пов’язаний із сучасною економі-
кою добробуту. З погляду представників цього напряму максимі-
зованим повинно бути не задоволення як таке, а задоволення ба-
жань і потреб як фактичних і передбачуваних переваг;

3) ідеальний утилітаризм - визнає, що й інші речі можуть мати
вищу цінність. Англійський етик Г.Мур, наприклад, називав як такі
цінності - особисті відносини й естетичний досвід [337, р. 178].

Спинимося на тому, що підлягає утилітаристській перевірці.
В основному утилітаризм застосовується до трьох сфер:

По-перше, це сфера індивідуального вибору й етики. Ви-
значаючи, що є найкращим у житті, утилітарист стверджує - те,
що приносить користь. Але тут ясно виділяється два підходи:
егоїстичний й універсалістський. Між ними нерідко виникають
протиріччя. По-друге, це сфера формування державної політики,
тобто прийняття рішень про оподатковування, забруднення навко-
лишнього середовища, оборону тощо. Людям, що приймають
рішення, рекомендують дотримуватися утилітаристських прин-
ципів. Труднощі тут полягають у тому, що нерідко такі рішення
можуть йти в розріз із демократичними принципами. По-третє,
можлива оцінка соціальних структур у цілому.

Тепер спинимося на тому, як саме застосовується принцип
максимальної користі в управлінні державою:

Перший спосіб - це дії держави, спрямовані на досягнення
найвищого щастя для найбільшого числа людей. Друга формула
стверджує, що: “кожна людина перед державою вважається за одну,
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Очевидно, що при систематичному і грубому порушенні орга-
нами державного управління конституції і законодавства країни по
відношенню до них мають бути застосовані відповідні заходи відпо-
відальності. За всієї жорсткості постановки питання про необхідність
детальної проробки механізмів відповідальності органів державної
влади та вищих посадових осіб слід визнати, що всі ці механізми
виступають як обов’язкова умова утвердження в Україні інститутів
правової держави і громадянського суспільства. Закріплення ситуа-
ції, що заснована на їх фактичній юридичній безвідповідальності,
заважає становленню в країні демократичних цінностей. Як показує
досвід демократичних країн, конституційне правосуддя може бути
ефективним тільки і виключно в тому випадку, якщо конституційний
процес буде доповнений регламентацією заходів відповідальності
проти правопорушників у системі органів державної влади.

Визначальною проблемою ієрархії цінностей державного
управління є співвідношення свободи дії як простору креативно-
го потенціалу державного службовця та відповідальності як мо-
рального та правового чинника державного управління. Так, Г.Ата-
манчук виділяє проблему зв’язку свободи та відповідальності в
державному управлінні, що, з одного боку, розкривається у загаль-
носоціальному контексті, слугує відображенням рівня його роз-
виненості, а з другого - “...має специфічні характеристики, які зу-
мовлені тим, що державне управління - явище суворо визначене
за своїм призначенням, організацією, та правовими регулюванням,
контролем та оцінкою - уособлює свободу належного” [12, с. 406].
Він виявляє перехід ціннісного виміру державного управління у
правовий аспект саме в ракурсі співвідношення свободи та відпо-
відальності у процесі державного управління. Також Г.Атаманчук
фіксує відмінність між державою і державним апаратом. Оскіль-
ки останній втратив соціальну довіру громадян, ототожнюється
ними з втратою морально-ціннісних засад, то автоматично такі
висновки переносяться на державу в цілому.

Така ситуація зумовлює такі висновки: по-перше, необхідно
відмежовувати функції держави від діяльності конкретно-істо-
ричного державного апарату; по-друге, у функціях держави на за-
конодавчому рівні мають бути збалансовані стратегії управління
соціальними і духовно-культурними процесами розвитку суспіль-
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і ніхто не може вважатися більше, ніж одним”. З утилітаристської
точки зору, задоволення, що одержує міністр, анітрохи не важли-
віше, ніж щастя простого працівника. Третя формула торкається
питання про те, яке саме щастя розглядається. Ми повинні склас-
ти ієрархію застосування принципів, якщо ми хочемо намітити
план з їх підтримки. І.Бентам описував користь, як такий прин-
цип, що містить схвалення або несхвалення будь-якої дії, залежно
від того, сприяє вона чи ні збільшенню блага (задоволення) тієї
соціальної групи, про яку йдеться [222, с. 593]. Для того щоб зро-
зуміти, як саме відбувається утилітаристський розрахунок, візьме-
мо наступний приклад - уряд приймає рішення: проводити чи не
проводити пенсійну реформу (власно кажучи - це винятково уп-
равлінське рішення, оскільки воно не пов’язане з якими-небудь
змінами в структурі політичної системи держави):

1) благо держави:

2) благо пенсіонерів:

Проводити реформу Сума 
блага 

Не проводити реформу Сума 
блага 

Ліквідація бюджетних дотацій до 
Пенсійного фонду 

+ 100 Бюджетні дотації до Пенсійного 
фонду 

- 100 

Тимчасове збільшення бюджетних 
соціальних субсидій 

- 50 Немає потреби у збільшенні 
бюджетних соціальних субсидій 

+ 100 

Тимчасове зниження добробуту 
пенсіонерів 

- 100 Відсутність змін у добробуті 
пенсіонерів 

0 

Підвищення добробуту пенсіонерів у 
перспективі 

+ 50 Відсутність змін у добробуті 
пенсіонерів 

0 

Максимальне роздержавлення 
пенсійної системи 

+ 50 Пенсійна система лишається 
тягарем держави 

- 50 

Усього: + 50 Усього: - 50 

Висновок: більш корисним визнано проведення пенсійної реформи 

 

Реформа Сума 
блага 

Немає реформи Сума 
блага 

Пенсія не зростає - 50 Пенсія потроху поступово зростає  + 25 

Вводиться диференційована 
соціальна субсидія 

+ 50 Немає соціальної диференціації - 25 

Усього 0 Усього 0 

Висновок: від проведення пенсійної реформи благо пенсіонерів не зазнає змін 
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федеральній Конституції для сенаторів і членів палати представ-
ників, членів законодавчих зборів суб’єктів федерації, а також
посадових осіб виконавчої та судової гілок влади Сполучених
Штатів і суб’єктів США. Подібна практика конституційно закріп-
лена і в Україні, але вона здається більшою мірою формальною,
адже коли присягу порушують усі, хто буде карати?

На особливу увагу заслуговує проблема підвищення політичної
відповідальності виконавчої влади, оскільки саме її структурами
здійснюється процес державного управління. Серед різноманітних
критеріїв, що можуть використовуватися в процесі оцінки характеру
здійснення виконавчої влади в державі і визначення її як авторитарної
чи конституційно-демократичної, зауважує з цього приводу А.Кова-
ленко, є, безумовно, проблема відповідальності виконавчої влади. Як
правило, загальна тенденція полягає в тому, що ступінь відповідаль-
ності виконавчої влади та можливості здійснення політико-правового
контролю за її діяльністю є характерними рисами для будь-якої демок-
ратично організованої державної влади [108, с. 11]. Авторитарним по-
літичним системам властива ознака не лише самозамкнення виконав-
чої гілки державної влади, а й відсутність дійових механізмів, які б
дали змогу реалізувати принцип відповідальності органів виконавчої
влади за здійснювану ними управлінську діяльність.

Специфічною ознакою конституційних демократій є те, що
виконавча влада є відповідальною за свою діяльність не лише пе-
ред офіційною главою цієї гілки влади, а й перед законодавчою
владою та всім суспільством, яке може впливати на процеси органі-
зації та функціонування виконавчої влади. При цьому в демокра-
тичних політичних системах можливості впливу на виконавчу вла-
ду з боку суспільства не обмежуються лише періодичним волеви-
явленням виборців. У них створюється і діє низка структур, які
дають змогу доводити до виконавчих органів інтереси різних груп
громадянського суспільства і відповідним чином відстоювати ці
інтереси в законодавчому порядку. Таким чином, виконавча влада
в політичних системах демократичного типу завжди обмежуєть-
ся у своїй діяльності принципом відповідальності, і, відповідно,
нормативно-правові можливості та ступінь застосування й реалі-
зації цього принципу виступають як найважливіший показник і
ціннісний критерій рівня демократичності державного управління.
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3) благо трудящих:

Згідно з І.Бентамом, раціональний керівник вибере найбіль-
ше сумарне благо.

Четверта проблема стосується того, чи варто максимізувати
середнє або сукупне благо. Сукупне (загальне) благо формується
шляхом підсумовування показників щастя кожної людини. Середнє
благо - це загальне добро, розділене на число індивідів. Варто
відзначити, що ми можемо збільшити загальну суму блага, пони-
зивши водночас середнє благо за допомогою збільшення населен-
ня. Так трапиться, якщо ресурси, що зараз використовуються для
підтримки середнього рівня блага, будуть спрямовані на нових
людей. Аналогічним чином ми зможемо підняти середній рівень
блага й знизити загальний, якщо зменшити чисельність населен-
ня. Таким чином, від того, чи є правляча еліта прихильником за-
гального або середнього блага, залежить державний підхід до ви-
рішення більшості суспільних проблем.

Отже, політично утилітаризм спрямований на створення
такої системи державного управління, яка буде сприяти максимі-
зації суспільного блага (задоволення, користі тощо).

Класичний утилітаризм зазнав серйозної критики. Сама по
собі ідея про те, що задоволення й біль можуть бути виражені
кількісно, що незліченні бажання різних індивідів можуть рівня-
тися знеособлено, багатьма дослідниками сприймається як неприй-
нятна. Багато критиків виражали занепокоєння з приводу гарантій
прав людини й прав меншості, яких теорія утилітаризму не бере

Реформа Сума 
блага 

Немає реформи Сума 
блага 

Тимчасове збільшення пенсійних 
відрахувань 

- 25 Постійне збільшення пенсійних 
відрахувань  

- 50 

Перспективи достойної трудової пенсії + 50 Сумнівні перспективи достойної 
трудової пенсії 

- 25 

Значне зниження державних гарантій 
пенсійного забезпечення 

- 25 Державні гарантії мінімальної 
пенсії 

+ 50 

Усього 0 Усього - 25 

Висновок: від проведення пенсійної реформи благо трудящих не постраждає, а в перспективі 
збільшиться 
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во-функціональної відповідальності чиновників і служить більш
суттєвою опорою влади, ніж її формальне підґрунтя [235, с.68].
До речі, на нашу думку, багато в чому саме тому політика перена-
сичена різними напівтіньовими й тіньовими засобами узгодження
та прийняття рішень правлячими угрупуваннями, які базуються
на неформальній підтримці з боку тих чи інших об’єднань.

Проте не можна забувати, що державна влада несе не тільки
морально-психологічну відповідальність перед суспільством за свої
рішення і дії, і навіть не лише юридичну, тобто таку, що встановле-
на законом, відповідальність, але ще й історичну відповідальність,
оскільки вона відповідальна за свої справи й перед сучасним, й пе-
ред майбутніми поколіннями. Історія свідчить, що головним дже-
релом і стимулятором відповідальності суб’єктів державної влади
(політичних діячів, інститутів, органів, державних службовців тощо)
виступають суспільні цінності - суспільно значимі ідеали і цілі, гли-
боке усвідомлення інтересів і потреб народу й країни, їх головних
внутрішніх і зовнішніх завдань. Якщо немає глибоко обґрунтова-
них ідей і цілей, якими мають керуватися суб’єкти влади, то їх місце
займають вузькоегоїстичні прагнення як особистісні, так і кланово-
групові, що йдуть врозріз з інтересами суспільства.

Тому невипадково на порядку денному сьогодні гостро стоїть
питання про вироблення принципово нової управлінської ідеології,
спрямованої на оновлення політико-управлінської культури, формуван-
ня готовності посадових осіб та державно-управлінського персоналу в
цілому до прийняття рішень в умовах зростаючої свободи дій та підви-
щення особистої відповідальності з орієнтацією на служіння народу.

Наприклад, у Російській Федерації досить широко дебатуєть-
ся питання про розробку й прийняття закону “Про відповідальність
посадових осіб суб’єктів Російської Федерації за порушення фе-
деральних законів”. Щоправда, далі обговорення справа тут поки
не доходить, але сам факт дискусій з приводу його прийняття є
достатньо показовим. Можливе у даному випадку використання й
досвіду Польщі, де існує спеціальний орган - Державний Трибу-
нал, до сфери компетентності якого входить вирішення питань
відповідальності вищих посадових осіб за порушення конституції
і законів. Цікавим у цьому відношенні є й досвід США, де консти-
туційне законодавство передбачає прийняття присяги на вірність
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до уваги, оскільки розглядає суспільство як агрегат і заперечує
які-небудь обмеження соціальних дій, без чого забезпечення прав
людини неможливо. Утилітаризм будується на основі людських
переваг, однак нічого не говорить про те, що деякі бажання можуть
бути антигромадськими (наприклад, расистськими, антисемітськи-
ми й тому подібне). Прагнення до найвищого щастя для найбіль-
шого числа людей може санкціонувати соціальну інженерію.

Сама по собі модель максимізації користі являє собою грубу
апологетику ідеї вільного ринку. Не дивно, що природними спад-
коємцями й послідовниками утилітаристів в багатьох країнах стали
“нові праві”. Представники культурної еліти, а також релігійні мис-
лителі побоюються, що зрівнювання всіх переваг неминуче приве-
де до підриву культури в цілому й взагалі всіх вищих цінностей.

Одним з ранніх критиків І.Бентама був Дж.С.Міль. Він
відмовився від суто кількісної оцінки користі, додавши ряд якіс-
них аргументів. Наприклад, він думав, що певний тип інтелекту-
ального й естетичного досвіду може бути вище інших бажань.

Дж.С.Міль стверджував, що єдиною утилітарною основою,
яка захищає конкретні життєво важливі інтереси всіх індивідів, є
питання прав людини. Права самі по собі роблять внесок у загаль-
ну користь, гарантуючи безпеку основ людського існування.
Дж.С.Міль попереджав, що такі права часом будуть вступати в
конфлікт із іншими правами, і тільки калькуляції відносної користі
можуть показати, які з прав повинні переважати. Аргументи
Дж.С.Міля означали перехід від “утилітаризму дії” (відповідно до
якого кожна дія повинна оцінюватися окремо від інших з погляду
її наслідків для максимізації щастя), до “утилітаризму правил” (що
зберігає всю систему обмежуючих правил, виходячи з переваг, які
вони дають суспільству в цілому) [11, с. 620].

Дж.С.Міль вбачав завдання політичного філософа в тому,
щоб описати управлінські процедури й інститути, які дозволяють
реалізувати найбільше благо для максимального числа людей. У
своїх працях, присвячених проблемі волі, особливо в есе “Про
волю”, Дж.С.Міль спробував представити такі соціальні й по-
літичні умови, які здатні забезпечити індивідуальну волю. Таким
чином, Дж.С.Міль сприяв посиленню політичного утилітаризму,
обґрунтувавши потребу здійснювати якісні розмежування між за-
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мовані не стільки на врегулювання відносин між ними на основі
розподілу повноважень, скільки на регулювання стосунків між
конкретними і строго персоніфікованими власними авторитета-
ми, які фактично приватизували ключові ролі і статуси в системі
державної влади й управління.

Серед сучасного українського політикуму та управлінців панує
така риса, як марнославство, яке М.Вебер називав смертельним воро-
гом усякої самовідданості справі. “У сфері політики, - вказував він, - є,
зрештою, два різновиди смертельних гріхів: байдужість до суті спра-
ви... і (що часто, але не завжди поєднане з нею) безвідповідальність.
Марнославство, тобто потреба якомога частіше самому з’являтися на
першому плані, найбільш спокушає політика впасти в один з цих гріхів
або в обидва разом. Що більше демагог змушений розраховувати на
“ефект”, то більшою буде для нього небезпека стати штукарем або не
брати на себе відповідальність за насліди своїх дій і цікавитись лише
тим, яке “враження” він справляє. Його байдужість до суті справи зу-
мовлює те, що він прагне тільки блискучої видимості влади, а не справ-
жньої влади, а його безвідповідальність веде до того, що він прагне
лише насолоджуватись владою як такою, без будь-якої змістовної мети”
[32]. Годі й казати про те, що ці слова доволі яскраво змальовують пор-
трет багатьох сучасних українських політиків.

Не можна не сказати й про те, що безвідповідальність дер-
жавної влади має своїм наслідком гіпертрофовану бюрократиза-
цію державного управління. Чим нижчою є потреба суб’єктів дер-
жавно-управлінської діяльності брати на себе відповідальність, тим
менше в країні елементів громадянського суспільства і тим вищою
є потреба в бюрократії, верстві людей, які заповнюють своїми функ-
ціями вакуум, мертву зону управління. В іншому випадку - зроста-
юча атомізація суспільства, порушення горизонтальних зв’язків,
падіння відповідальності за державу [91].

Тут слід зауважити, що політика, на думку О.Соловйова, як
засіб регулювання та зміцнення влади за своєю природою розра-
хована на певне перевищення законодавчих повноважень її акто-
рами і/або інститутами. Такі можливості політики обумовлюють-
ся і підкріплюються особливою морально-етичною відповідаль-
ністю політичної еліти перед суспільством у цілому або його ок-
ремими групами, яка найчастіше перевищує можливості службо-
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доволеннями, а також відмовившись від спрощених гедоністич-
них калькуляцій І.Бентама. Він знайшов в утилітаризмі місце й
для справедливості, і для індивідуальних прав [155].

Із часів І.Бентама й Дж.С.Міля утилітаризм пройшов довгий
шлях. Ні утилітаризм дії, ні утилітаризм правил не змогли здобути
переконливу перемогу один над іншим. І сьогодні тривають супе-
речки між адептами того й іншого. Бентамівську традицію утиліта-
ризму дії в західній літературі продовжує, наприклад, Дж.Смарт, а
мілевську традицію утилітаризму правил - Р.Брандт [95].

Дж.Смарт багато міркує над проблемами справедливості й
рівності. У нормальних умовах, уважає він, необхідно підтриму-
вати справедливість, а добре продумані моральні правила не слід
порушувати. Але іноді доводиться це робити, особливо в тих рідких
випадках, коли користь може бути максимізована завдяки їхньому
порушенню, а всі наслідки порушення правил перебувають під
контролем. Однак водночас винятково важко прогнозувати на-
слідки дій, які влада здійснює під тиском обставин. Складається
враження, що утилітаризм дії не в змозі захистити кожну людину,
оскільки для цього потрібні точні оцінки всіх можливих наслідків.
Він зберігає свій узагальнюючий характер.

Р.Брандт стверджує, що утилітаристи повинні виступити на
захист максимізації добробуту як моральної системи (своєрідний
моральний кодекс). Правила в такій системі відповідатимуть при-
роді людини й будуть брати до уваги інтелектуальний потенціал
середньої людини, так само як і негативні якості, властиві середній
людині - егоїзм й імпульсивність. Такий код моральної поведінки
можна, на його думку, викладати в школах й університетах. Він
повинен включати конкретні правила для зовсім різних ситуацій.

Отже, на думку Р.Брандта, утилітаризм - це принцип, який
повинен служити моральним гідом у процесі прийняття держав-
но-управлінських рішень - які ж моральні норми повинні бути
включені в моральну систему. Його утилітаризм також вимагає
брати до уваги психологічні фактори в процесі вироблення пра-
вил управлінської діяльності. Тільки таким шляхом може бути
створена моральна система, спрямована на максимізацію добро-
буту. Брандт прагнув знайти місце для сталих уявлень про права й
справедливість, вписавши їх у саму структуру утилітаризму.
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тиків не хочуть - навіть якщо можуть - відкрито (тобто пов’язую-
чи своє ім’я з цілком визначеними цілями) приймати відповідальні,
але непопулярні рішення, або взагалі реалізовувати власні права і
повноваження в державно-управлінській сфері. Можна сказати
навіть різкіше - ключовою проблемою української політики є
проблема безвідповідальності владно-управлінських органів перед
народом за виконання функцій управління державою, за результати
прийнятих рішень. Політична практика, яка відкриває верховній владі
можливості і яка фактично “штовхає” її до того, щоб повноваження
зробити максимальними, а відповідальність мінімальною, відобра-
жається в круговій поруці безвідповідальності державної влади.

Головна проблема сьогодні полягає не в тому, щоб обрати
правильний напрям руху і здійснити перехід від однієї моделі прав-
ління до іншої - виправлення структури влади тільки за рахунок
нового перерозподілу повноважень навіть серед найбільш важли-
вих інститутів означає, по суті, затвердження корумповано-корпо-
ративної стабільності, що склалася. Головна проблема полягає в
тому, щоб подолати катастрофічний комунікативний розрив між
правлячими колами і громадянами, і, відповідно, з’ясувати причи-
ни такого розриву і, по можливості, знайти шляхи подолання тра-
диції безвідповідальності державної влади за свої рішення і дії.

Про брак відповідальності вітчизняної політичної еліти
свідчить і епопея з формуванням коаліції парламентської більшості
у Верховній Раді України після виборів у березні 2006 р., коли
виявилось, що для представників так званої “помаранчевої коман-
ди” вищі керівні посади в державі є більшою цінністю, ніж відпо-
відальність перед суспільством за реалізацію ідеалів Майдану, а
боротьба за ці посади є важливішою, ніж інтереси громадян, пал-
ка підтримка яких привела цю команду до влади.

Слід відзначити, що безвідповідальність притаманна не
лише виконавчій владі, але й іншим державно-владним інститу-
там України, особливо до останнього часу парламенту: складаєть-
ся враження, що в непорушності цього “принципу” кровно заці-
кавлена вся сучасна українська політична еліта. Наслідком цього
є те, що загальні національні інтереси приносяться в жертву при-
ватним та груповим інтересам, а різноманітні системи “стриму-
вань і противаг”, які пропонуються владними інститутами, спря-
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Дійсно, права людини взагалі стали предметом обговорення
саме тому, що прихильність справедливості й правам людини сприяє
збільшенню загального добра для більшого числа людей. Якби права
людини не сприяли більшому благу людей, вони незабаром були б
знищені. На думку названого автора, теоретики прав людини пра-
вильно підкреслюють їхнє значення, але вони помиляються, ствер-
джуючи незалежність цих прав. Права не служать обґрунтуванню
утилітаризму, це утилітаризм узаконює права людини.

Уже зрозуміло, що утилітаристські калькуляції із приводу про-
цесів державного управління мають бути досить складними. Якби
ми стали організовувати державне управління тільки відповідно до
утилітаристських рекомендацій, то повинні були б мати неймовірну
кількість інформації, що саме подобається людям, починаючи з ужи-
вання їжі й закінчуючи соціальними інститутами. Калькуляції утилі-
таристів настільки складні, що вони й самі, як правило, обмежують-
ся тільки загальними міркуваннями про можливі позитивні наслідки
діяльності різноманітних управлінських структур.

Нарешті, наголосимо й на тому, що вважається головною
слабістю утилітаризму - його нездатності запропонувати справед-
ливу соціальну практику й державно-управлінські інститути.

Максимізуючи ідею суспільного блага в країні з розвиненою
ринковою економікою, утилітаризм приходить до висновку, що
більшість управлінських структур, які покликані втілювати держав-
ну соціальну політику, не потрібні, оскільки виробництво і розподіл
блага відбувається на вільному ринку. Якщо держава оперує ідеєю
середнього блага, то міркування про соціальну справедливість, а
відтак і про управлінські заходи, спрямовані на її досягнення, їй
зайві. Практика показує, що в такій державі свого роду “центр цінно-
стей”, крім власно цінностей споживання, зміщується із системи дер-
жавного управління в систему правосуддя (вона починає виконувати
функції перерозподілу блага, виходячи з інших цінностей, існування
яких припускає ідеальний утилітаризм) та в політичну систему з роз-
галуженою практикою лобіювання тощо. Приміром такої управлінсь-
кої системи можуть бути Сполучені Штати Америки.

У країнах з ринковою економікою, що розвивається (це ак-
туально для України), навпаки, - утилітаристська держава праг-
нутиме створити якомога більше управлінських структур, діяльність
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відності їх якостей і діяльності умовам та завданням, що стоять
перед країною і суспільством. Це глибоке усвідомлення суб’єкта-
ми державного управління життєво важливих інтересів суспіль-
ства і держави, свого покликання професійно працювати над їх
задоволенням, здатність виробляти якісну державну політику,
приймати найкращі політико-управлінські рішення й ефективно
впроваджувати їх з максимальною користю для загального блага.
Значимість відповідальності полягає ще й у тому, що вона спону-
кає представників державно-управлінських структур розвивати й
усі інші якості відповідно до найвищих ціннісних критеріїв гума-
ністичної демократії. Не випадково на необхідності дотримання
цього ціннісного пріоритету наполягає Президент України, кажу-
чи про важливість запровадження механізмів реальної підзвітності
всіх гілок влади й органів державного управління перед суспіль-
ством та відповідальності перед громадянами [345].

У цьому, власно кажучи, полягає сутність політичної відпові-
дальності та її правовий вимір як вагомий ціннісний критерій де-
мократичності державного управління, яку В.Мельниченко визна-
чає як відповідальність “органів державної влади і посадових осіб
перед народом, населенням відповідної території за невідповідність
їх діяльності мандату довіри”, “відповідальність за належне
здійснення державної влади, державне управління в цілому” [151].

Свого часу М.Вебер виокремлював три основні якості по-
літичного діяча: пристрасть, почуття відповідальності та окомір. При-
страсть - у розумінні спрямованості на саму суть справи: пристрасної
відданості “справі”, тому богові чи демонові, який вершить цю справу.
Але одної пристрасті, вказував він, “хоч би якою справедливою вона
видавалася, тут не досить. Вона не зробить вас політиком, якщо буду-
чи відданим “справі”, ви не вважатимете відповідальність перед цією
справою провідною зіркою вашої діяльності. А для цього ( і то головна
психологічна якість політика) потрібен окомір - здатність із внутріш-
ньою зібраністю та спокоєм віддатися впливу реальностей” [32].

Вважаємо, що було б зовсім не погано, якби ці погляди ви-
датного науковця враховувалися вітчизняними політиками, але
доводиться констатувати, що названих М.Вебером якостей їм во-
чевидь бракує. І особливо це стосується саме почуття відповідаль-
ності. У сучасному українському соціумі більшість із діючих полі-
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яких спрямовуватиметься на виконання функцій перерозподілу суспіль-
ного блага з метою досягнення принаймні мінімального середнього
добробуту. Це, у свою чергу, не сприяє власне розвиткові ринку. На
етапі, коли, крім цінностей споживання ідеальні цінності суспільства
ще слабо інституційовані, такий підхід може бути виправданий.

Але практика утилітарного управління в пострадянських
державах уже показала, наскільки небезпечним цей підхід може
виявитися саме для системи ідеальних цінностей суспільства (в
основі якої лежать свобода, рівність і справедливість), що, на
відміну від західних демократій, не має історичного імунітету до
“спокус” ідеології споживання.

Отже, державно-управлінська теорія, в основі якої лежить
принцип задоволення, приречена на структурний крах. Таким чи-
ном, є серйозні підстави сумніватися в утилітаристській теорії
блага. Якщо теорію доповнити й розвинути, то під сумнів підпа-
дає й принцип максимізації користі. Саме це й викликало серйоз-
ну критику утилітаризму як основи для формування системи дер-
жавного управління суспільними процесами.

Водночас в утилітаризмі є деяка частка істини. Очевидно, у
суспільствах, що називаються ліберальними демократіями, як ува-
жається, рівень задоволення може бути вище, ніж в інших. Однак
проблема полягає в тому, що утилітаризм не в змозі узаконити й
обґрунтувати політичні цінності лібералізму, так само як і устрій
держави, що прийняла б ці цінності і втілила їх у життя. Інакше
кажучи, цілком можливо, що в якихось випадках утилітаризм при-
ходить до правильних висновків, але передумови цих висновків
неправильні, а аргументи непереконливі. Зрештою, утилітаризм
не в змозі підтримати й ліберальні ідеали - а це і є головний аргу-
мент проти утилітаризму з боку більшості ліберальних теоретиків
у сучасній політичній і державно-управлінській науці.

Лише деякі мислителі виявляють готовність визнати тип
міркувань, властивий утилітаризму, оскільки вважають висновок,
що міститься в ньому, морально неприйнятним. Зокрема, часто
стверджується, що утилітаристська мораль допускає й навіть ви-
магає недотримання вимог справедливості. Утилітаризм у своєму
спрямуванні до “щастя” допускає жорстоку несправедливість сто-
совно окремих людей і груп людей [38].
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сування, слід зазначити, що не завжди вони приносять користь
державі й спрямовуються на розвиток суспільних інтересів. І в
сучасній Україні подібні факти є, на жаль, не поодинокі. Такий
брак позитивних результатів державно-управлінської діяльності
значною мірою пов’язаний з браком належної відповідальності
політико-управлінських структур за свої рішення та дії.

Органічний дефіцит відповідальності - причому притаман-
ний не тільки правлячим суб’єктам, але й майже всім політичним
акторам - яка б забезпечувала не лише дотримання зобов’язань,
але й відплату за їх порушення та неправомірні вчинки, є доволі
типовою рисою сучасної української політики.

Водночас історичний та міжнародний досвід переконливо
свідчить, що серед різноманітних критеріїв, що можуть викорис-
товуватися в процесі оцінки характеру здійснення державного уп-
равління та визначення його як авторитарного або конституційно-
демократичного є саме проблема відповідальності органів дер-
жавної влади й управління та їх посадових осіб, яка виступає як
одна з визначальних ціннісних ознак ефективності й демократич-
ності державного управління.

Актуальність даної проблеми робить конче потрібним її кон-
цептуальне вирішення, зокрема, в контексті політико-правових
аспектів відповідальності та пошуків шляхів її підвищення. Розв’я-
зання цієї проблеми саме в такому контексті, на нашу думку, дасть
змогу: визначити сутність правової та політичної відповідальності
та їх роль як визначального ціннісного принципу демократичної
організації системи державного управління; проаналізувати стан
реалізації принципу політико-правової відповідальності в діяль-
ності вітчизняних державно-управлінських структур; обґрунтува-
ти шляхи та механізми підвищення рівня відповідальності
суб’єктів державного управління України за свої рішення і дії;
визначити підґрунтя подальшої трансформації політико-правової
відповідальності в контексті розвитку громадянського суспільства.

Взагалі відповідальність найчастіше розглядається як ду-
ховна, морально-психологічна якість вільної та зрілої особи (а
також різних інституціональних суб’єктів), що визначає її життя,
його зміст та напрям. У найбільш широкому плані відповідальність
суб’єктів державного управління, на нашу думку, полягає у відпо-
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Розглянемо такий приклад. У якомусь місті здійснено теро-
ристичний акт - була взірвана бомба в людному місці. Кілька лю-
дей було вбито, багато - поранено. У цих умовах поліція піддаєть-
ся жорсткому тиску громадськості, від неї вимагають швидкого
упіймання злочинців. Значна частина населення вимагає покаран-
ня винних і гарантій, що подібного більше не станеться. Загальне
щастя в цілому буде забезпечено, якщо винних піддадуть суду і
покаранню. Однак опоненти утилітаристів помітили, що загальне
щастя буде також досягнуто відповідно до утилітаристської логі-
ки, якщо якісь люди, у винності яких удасться переконати насе-
лення, будуть арештовані й понесуть відповідне покарання. У цьо-
му випадку вимогу відплати буде задоволено.

Зрозуміло, невинні постраждають за чужий злочин. Однак
збільшення загального щастя (і скорочення нещастя) буде досяг-
нуто. На “вагах Феміди” в цьому випадку зважуються щастя вели-
кої групи - майже всього населення проти страждань кількох не-
винних людей. Така відплата, тим самим, цілком відповідає духу
утилітаризму. Але тоді виходить, що утилітаризм одержує мораль-
не виправдання завдяки покаранню невинних.

Якщо розглядати тільки суспільне благо як абсолюту полі-
тичну й державно-управлінську цінність утилітаризму й екстра-
полювати подібне бачення з численними історичними приклада-
ми, можна виявити спільні риси в певній теоретичній моделі сис-
темології управлінських цінностей утилітаризму (див. рис. 1).

Рис.1. Теоретична модель системології
державно-управлінських цінностей утилітаризму
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РОЗДІЛ 4
ПРІОРИТЕТИ РОЗВИТКУ СОЦІАЛЬНО-ЦІННОСНОЇ
БАЗИ ДЕРЖАВНОГО УПРАВЛІННЯ В УКРАЇНІ

4.1. “Відповідальність” як визначна ціннісна
детермінанта державно-управлінських
відносин в Україні

Оцінка якості державного управління будується за рахунок дотри-
мання принципів і цінностей як трьох змістовних сфер діяльності дер-
жави (правової, політичної та організаційної), так і обліку принципів і
цінностей загальної форми діяльності у цих трьох сферах. На жаль, ми
маємо констатувати, що в Україні поки не існує національної моделі
комплексної оцінки якості державного управління.

На нашу думку, досить презентативним у цьому зв’язку є
набір цінностей, які лежать в основі методології ООН, що описує
характеристики якісного  державного  управління (good
governance). Ці показники містять у собі як цінності для трьох
змістовних сфер діяльності, так і цінності форми їх здійснення
[344] (див. табл. 7).

Таблиця 7
Цінності державного управління за версією ООН

Погоджуючись з визначеною ООН методологію описання ха-
рактеристик якісного державного управління, доцільно все ж таки
здійснити їх більш детальну типологізацію, яка б адекватно відпові-
дала ситуації в сучасній вітчизняній системі державного управління.

З огляду на специфіку державного управління, а також зна-
чення ухвалюваних у цьому процесі рішень та масштаби їх засто-
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Нормативна політична теорія в даному випадку, як правило,
не бере до уваги соціальну парадигму і замінює її офіційною іде-
ологією правлячої соціальної групи. Головна мета офіційної ідео-
логії - обґрунтувати утилітаристське міркування про “середнє благо
і щастя”. Уся система державного управління виявляється підпо-
рядкованою меті досягання середнього блага. Відповідно її головна
функція - перерозподільна.

Універсальні цінності державного управління - влада і ресур-
си - також спрямовані на виконання цих функцій. Засоби влади -
традиційні для додемократичного суспільства: сила, примус, у кра-
щому разі - переконання. Важливу роль у системі державно-управ-
лінських цінностей відіграють управлінські традиції, але лише за
умови, якщо вони відповідають вимогам офіційної ідеології.

Певно, влада сама по собі нічого не варта, якщо вона не во-
лодіє ресурсами самореалізації. Отже, ресурси також можна роз-
глядати як цінності державного управління. Треба звернути увагу,
що в утилітаристській системі державного управління людський
ресурс також розглядається як інструментальна цінність (цінність
3-го порядку), однак утилітаризм припускає, як було видно з по-
переднього прикладу, що вона також може витрачатися. Якщо для
спільного блага корисно, щоб певна кількість людей загинула, ути-
літаризм готовий обґрунтувати це припущення.

З історичної ретроспекції видно, що подібну нормативну
політичну теорію й притаманну їй систему державного управлін-
ня Україна вже переживала в минулому й неодноразово. Для су-
часної України гіперболізація ідей утилітаризму є не тільки не-
виправданою з огляду на обмеженість ресурсів споживання, а й
історично небезпечною, адже може легко знайти собі підґрунтя в
глибинах національного традиціоналізму.

Таким чином, ціннісний потенціал розподілу суспільного
блага вивчає утилітаризм, який належить до класу нормативних
теорій, тобто політичних теорій, які вивчають можливість засто-
сування моральних приписів до сфери державного управління.

Утилітаризм пройшов стадії розвитку від класичної форми,
яка культивувала гедоністичну інтерпретацію блага (І.Бентам), до
ідеального виду, який створює цілісну ієрархію суспільних благ
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ня, в якому вся енергія спрямовується на консервацію статус-кво,
самозбереження.

Творчість, високі поривання безкорисного служіння людям,
любові до ближнього у такому суспільстві оцінюється як патоло-
гія, дивацтво чи принаймні один із способів розвіяти нудьгу, але
не як самореалізація внутрішньої суті людини, її вселенського
призначення. Відповідно організується вся система суспільного
життя - всі економічні, соціальні, політичні, духовні інститути
працюють таким чином, щоб забезпечити парадоксальне поєднан-
ня формальних свобод із жорсткою системою заданих правил
життєдіяльності - місця у соціальній ієрархії, ролі в політичному
житті, частки у споживанні матеріальних та духовних благ, спосо-
бу організації дозвілля тощо.

Уся система суспільного життя постає як чітко відлагодже-
ний, добре керований механізм, що працює, однак на самознищен-
ня. Деформована національна самосвідомість невпинно ослаблює
життєздатність суспільного організму. Поглиблюється відчуженість
між людьми, апатія, духовна спустошеність і як наслідок - мораль-
на деградація. Духовне життя дедалі витісняється масовою куль-
турою - справжнім духовним наркотиком, який, подразнюючи певні
рецептори, приносить чуттєве задоволення, але пригнічує й руй-
нує здатність мислити і творити.

Тому національна державно-управлінська еліта, однією з
провідних ланок якої (як уже зазначалося) є інститут державної
служби, має йти своїм шляхом у пошуках духовних механізмів
розвитку нашого суспільства. Вона не повинна ані піддаватися
ідеологічному нігілізму, викликаному крахом марксистської ідео-
логії, ані слідувати технократичним рецептам “оздоровлення” сус-
пільної самосвідомості західноєвропейського зразка, протистоя-
ти спокусі віддати духовну сферу на поталу масовій культурі.

Необхідний інтенсивний пошук і розробка на основі уза-
гальнення накопиченого людством досвіду основних елементів
духовного освоєння світу (світогляду, моралі, ідеології) і синтез їх
у розвинену високоефективну систему національної свідомості.
Це абсолютно необхідна передумова національного прогресу.
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(Г.Мур). У межах цієї теорії створена процедура утилітаристської
перевірки, яку можна застосувати до трьох сфер:

1) індивідуального вибору та етики;
2) формування державної політики;
3) оцінки соціальних структур у цілому.
Аналіз нормативної політичної теорії утилітаризму та

ціннісних основ, сформованої на її основі системи державного
управління дає змогу стверджувати, що утилітаристський підхід
частково спроможний задовольнити ціннісні потреби організації
державного управління переважно в екстремальних для суспільства
ситуаціях (гостра нестача ресурсів, війна або широкомасштабна
природна катастрофа, революційна ситуація тощо). Водночас осно-
ви теорії утилітаризму вступають у протиріччя з сучасними уявлен-
нями демократії про місце і роль прав людини як окремо взятої осо-
бистості у формуванні демократичних основ політичної системи і
ціннісних засад державного управління.

Критики зазнають і такі позиції утилітаризму, як складність
калькуляції, що має врахувати всі типи задоволення, які спожива-
ються даною соціальною структурою, так і взагалі ідея кількісно-
го вимірювання суспільної користі державного управління. Дер-
жавний розподіл суспільно вироблених благ також суперечить
ринковому принципу функціонування економіки, а отже, не впи-
сується в ліберальну теорію державного управління.

На сучасному етапі розвитку системи державного управлін-
ня в Україні недоліки утилітарного підходу, до якого держава про-
сто змушена вдаватися через недорозвиненість ринкової економі-
ки, частково знижуються за рахунок більш активного залучення
громадськості до процесу прийняття управлінських рішень.

У цьому випадку виключно утилітаристські розрахунки до-
повнюються і коригуються шляхом врахування громадської дум-
ки з того чи іншого приводу, а цінності споживання співвідносяться
з ідеальними цінностями суспільства.
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ню людини загальних принципів її життєдіяльності має виступи-
ти критерієм істинності, придатності, суспільної ваги тих чи інших
елементів цієї самосвідомості.

Після такого вибіркового формування весь зміст націотвор-
чої діяльності еліти гармонійно поєднується і підпорядковується
єдиній меті: перетворити загальнонаціональну самосвідомість у
дійовий механізм реалізації призначення кожного індивіда в масш-
табі нації, використати потенціал об’єктивної історичної спільності
людей для їхньої повноцінної самореалізації як особистостей. Як
вища форма раціональності світогляд має органічно поєднати у на-
ціональній самосвідомості всі елементи: раціонально-понятійні,
емоційно-ціннісні, образно-символічні, чуттєво-ірраціональні.

Якщо конкретизувати вищеозначені механізми формування
національної свідомості в контексті професійної діяльності дер-
жавних службовців, то слід насамперед зазначити, що зміст світо-
гляду визначає специфіку моралі, якою керується службовець у
своїй професійній діяльності. Особливості розуміння державним
службовцем своєї державотворчої ролі, сенсу професійної діяль-
ності формують бачення ним власного обов’язку і системи імпе-
ративів волі, що сприяють його виконанню. Мораль, таким чи-
ном, безпосередньо вибудовується на світогляді як на своїй ду-
ховній основі, виступаючи сполучною ланкою між теоретичними
світоглядними орієнтирами і життєвою практикою.

Абстрактні повеління людської волі матеріалізуються в кон-
кретних діях службовців, сукупність яких і складає систему дер-
жавного управління. Отже, вибудовується послідовний механізм
формування та реалізації основних структурних ланок самосвідо-
мості національної державно-управлінської еліти та засоби її
управлінського впливу на розвиток загальнонаціональної свідо-
мості: від світогляду через мораль - до ідеології і далі через полі-
тику - до способу життя людей.

Однак сучасній національній державно-управлінській еліті
України в процесі формування власної самосвідомості варто ос-
терігатися споживацької моралі західноєвропейського та амери-
канського зразка. Оскільки споживацькій моралі відповідає, як
правило, і споживацька ідеологія, для якої вища мета, ідеал сус-
пільно-політичного розвитку - це суспільство масового споживан-
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2.3. Процеси демократизації та гуманізації
державного управління: парадокси розвитку

2.3.1. Еволюція гуманістичного підходу в теорії
і практиці менеджменту

Історія цивілізаційного розвитку свідчить, що до проблеми
суспільних цінностей частіше всього звертаються на його “зла-
мах”. Вирішення проблеми цінностей у тому чи іншому обсязі на
певному етапі розвитку держави має неабияке прогностичне зна-
чення. Очевидно тому, що визначення домінуючих у суспільстві,
або ж таких, що культивуються владою цінностей, дає змогу пе-
редбачити результат суспільного розвитку.

Одне з вузьких місць здійснення перебудови системи дер-
жавного управління в нашій країні - проблема управлінських
кадрів. За деякими оцінками, “критична маса” керівників, здат-
них змінити імідж органів державної влади згідно з вимогами де-
мократизації суспільства й держави, повинна становити не менш
20% від їхнього загального числа в системі державного управлін-
ня України на всіх її рівнях [62, с. 75]. А це не менше 50 тис. осіб.

Сформувати такий корпус керівників нового типу - завдання
винятково складне. Саме життя, практика демократичного держав-
ного будівництва, розвитку народовладдя буде сприяти його вирі-
шенню, ставлячи тих, хто сьогодні біля керма держави, і тих, хто
входить у цю нову для себе роль, у ситуацію політичного відбору,
який відбувається природно. Але багато що, звичайно, залежить і
від цілеспрямованої діяльності з підготовки й перепідготовки кадрів,
вивчення й поширення передового досвіду державного управління,
застосування досягнень управлінської науки на практиці.

Усвідомлення управління як професії, що спирається на
різноманітні досягнення міждисциплінарної науки, займає стійку
позицію в сучасній цивілізації. Отримавши на початку століття
найбільш чітке вираження в концепціях “наукового управління”
Ф.Тейлора, “раціональної бюрократії” М.Вебера, “науки адміні-
стрування” А.Файоля, ця галузь знань спочатку пішла шляхом твер-
дого раціоналізму в управлінні.
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рема, слід особливо відзначити низку наукових та навчальних ви-
дань, здійснених головним навчальним закладом цієї системи -
Національною академією державного управління при Президен-
тові України, присвячених питанням формування системи
ціннісних засад державної служби в Україні [8; 85; 199; 214].

І, нарешті, четверта передумова ефективного впроваджен-
ня національної ідеї - розроблення необхідних заходів на випадок
виникнення непередбачуваних перешкод (протидія інших націй,
несподівана зміна міжнародної кон’юнктури, економічні та фінан-
сові кризи тощо).

Якщо всі ці вимоги виконані, національна ідея втілюється у
практику суспільного життя, нація долає чергову сходинку в циві-
лізаційному процесі й далі розпочинається новий цикл, усе повто-
рюється вже на новому рівні.

Однак це ідеальна схема, принциповий механізм дії духов-
них рушіїв національного прогресу, який у дійсній історії люд-
ства в повному обсязі ніколи не реалізується. Як правило, спотво-
рюється та чи інша ланка або й кілька відразу, що й деформує весь
процес. Результат виявляється невідповідним очікуваному або й
зовсім протилежним. Найчастіше деформації починаються вже на
рівні формування національної самосвідомості. Нації виявляєть-
ся не під силу пізнати належним чином свою власну сутність, адек-
ватно оцінити свої можливості в усій сукупності та поставити да-
лекосяжні й водночас життєздатні цілі.

Вихідною причиною цього виступає насамперед недостатня
розвиненість або спотвореність світоглядної основи самосвідомості
національної еліти. Для того щоб вона породила життєздатні цілі
національного розвитку, необхідно для початку дотримання двох умов.

По-перше, синтезуючим началом усієї системи складових
елементів національної самосвідомості має виступати не абстракт-
на ідеологія, а реальний світогляд. По-друге, цей світогляд має
бути справді науковим (раціональним).

Перша умова означає, що світогляд не просто (подібно до
ідеології) імплантується у самосвідомість національної еліти як її
важливий чи навіть основний елемент, а формує її як систему, ве-
рифікуючи кожен елемент на його істинність та вартісність. Світо-
глядне розуміння сенсу людського буття і відповідних призначен-
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Однак породжені нею технократичні ілюзії в управлінні по-
чали розвіюватися вже в 30-ті рр. ХХ ст. Раціоналізм у менеджменті,
за всіх його достоїнств, як виявилося, далеко не єдиний, а в бага-
тьох випадках і не кращий шлях підвищення ефективності роботи.
Як реакція на обмеженість управлінського раціоналізму в системі
управлінських знань міцно затвердився інший напрям - поведінко-
вий, заснований на залученні досягнень психології, соціології, куль-
турної антропології для поглиблення розуміння реальної суті управ-
ління не тільки в окремих організаціях, а й у більших соціальних
системах. На його основі здійснювалося вироблення рекомендацій з
удосконалювання “людських відносин”, мобілізації “людського фак-
тора”, розвитку широкої участі громадян у державному управлінні,
підвищення ефективності лідерства тощо. Ці два напрями - раціо-
налістичний і поведінковий - розвивалися, хоча й паралельно, але
часто конфліктуючи між собою. У повоєнні роки розвиток теорії
систем, кібернетики, математичних методів для аналізу й обґрунту-
вання управлінських рішень, комп’ютеризація управління стиму-
лювали особливо потужний якісний стрибок, сприяли активному
використанню в управлінні системного підходу [211, с. 74].

Це привело до відомого ускладнення науки управління й
управлінських знань. У подібному ключі розвивався й поведінко-
вий напрям менеджменту. Поглиблювалося осмислення й вивчен-
ня організацій як соціальних систем. Досить сильний вплив на
свідомість керівників справили в 50-60-ті рр. спочатку ідеї “пост-
бюрократичних організацій” та “організаційного гуманізму”, а
потім - ідея про управлінську структуру як про відкриту систему,
активно взаємодіючу зі своїм оточенням і, в остаточному підсум-
ку таку, що пристосовує свою внутрішню будову до його “органі-
заційного контексту”, тобто стану зовнішнього середовища, ком-
петенції, цілей і технології діяльності, якостей людей, які форму-
ють “людський капітал” управлінської структури [323].

В одних ситуаціях обґрунтованими, ефективно працюючи-
ми виявлялися жорстко організовані, навіть бюрократизовані сис-
теми управління, в інших - організації, побудовані на принципах
дебюрократизації, внутрішньої свободи, саморегулювання. На
рубежі 70-х рр. широку популярність завоювали ідеї “ситуативно-
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цесів. Хоча її функції не тотожні функціям державного управління
через своєрідну роль і призначення в суспільстві цього соціального
інституту. Саме державна служба покликана забезпечити ефектив-
не функціонування всіх гілок влади, саме за її посередництвом гро-
мадяни можуть реалізувати свої інтереси, права і свободи.

Разом з тим державна служба - інструмент впровадження в
життя завдань та цілей держави. У такій якості їй притаманні
функції, що виходять із загальних завдань держслужби як части-
ни механізму державного управління.

Враховуючи висловлені міркування щодо мети, цілей і
функцій державної служби, можна визначити її основні завдання.

Важливим серед них є створення належних умов для по-
вноцінної реалізації громадянами своїх прав і свобод. Адже ос-
таннім часом, коли значно знизилась роль багатьох політичних
інститутів, саме державна служба залишається стабільною інсти-
туцією, через яку громадяни можуть реалізувати свої законні пра-
ва та інтереси. Звідси випливає ще одне завдання - якісного на-
дання населенню різноманітних управлінських послуг.

 Ще одним вагомим завданням державної служби є досяг-
нення цілісності державного механізму і стійкості засад держав-
ного управління. Його виконання можливе лише за умови вико-
нання державним апаратом як вимог чинного законодавства, так і
постанов органів державного управління. У цьому полягає основ-
ний обов’язок державної служби, що дає змогу здійснювати уп-
равління державним механізмом.

Нині кадрове забезпечення державного управління є однією
з ключових проблем державотворення. Належна результативність
й ефективність його на всіх рівнях безпосередньо пов’язані не лише
з якісним формуванням професійно підготовлених кадрів, але й
високим рівнем їх ідеологічної підготовки, спрямованої на свідо-
ме служіння спільним інтересам держави і народу України. По-
єднання цих складових у державній службі дасть можливість от-
римати заслужену повагу і довіру до представників органів дер-
жавної влади з боку населення.

Важливу роль у цьому процесі відіграє національна систе-
ма підготовки, перепідготовки та підвищення кваліфікації держав-
них службовців і посадових осіб місцевого самоврядування. Зок-
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го підходу”, у рамках якого доводилася доцільність застосування
різних типів систем управління - як жорстко регламентованих, так
і заснованих на внутрішній свободі - залежно від конкретних ха-
рактеристик “організаційного контексту” [258, с. 136]. Це до пев-
ної міри примирило тих, хто робив ставку на раціональні систе-
ми, і тих, хто бачив головне джерело ефективності в мобілізації
потенціалу, закладеного в людях.

Ставлення до наукового, зокрема математичного інструмен-
тарію, так само як і до біхевіористських прийомів маніпулювання
поведінкою людей, стало ще більш спокійним, коли на початку
80-х рр. була обґрунтована величезна важливість “організаційної
культури” як інтегруючого феномену, що збирає, немов у фокусі,
всі особливості управлінської структури - і системні, і поведін-
кові. Маятник знову хитнувся від технократизму й утилітаризму
до гуманізму в управлінні.

У філософській літературі гуманізм визначається як відреф-
лексований антропоцентризм, об’єктом якого є людина як вища
цінність [272, с. 461].

У числі гуманних якостей людей ще стародавні греки нази-
вали дружелюбність (Демокрит), людинолюбство (Арістотель), а
римляни - людяність (Цицерон). Зазначимо, що спочатку гуманізм
існував переважно у формі філантропії, тобто гуманного ставлен-
ня до людей. Поширення терміна “гуманізм” і впровадження його
в широкий обіг пов’язують з ім’ям Цицерона [271, с. 37-66]. В
античності було сформовано ціннісне ядро гуманізму, що скла-
дається з релятивістських й абсолютистських елементів, які за-
лежно від історичних умов наповнювалися різним змістом.

Кожній соціальній парадигмі відповідає своя парадигма гу-
манізму. Процес гуманізації реалізується в них досить суперечли-
во. У спадкоємному ядрі кожної парадигми кумулятивно накопи-
чуються абсолютні цінності гуманізму, у змінній частині парадиг-
ми залишаються релятивістські елементи [27, с. 63]. Однак слід
зазначити, що розмивання гуманістичних цінностей у наш час
набуває інколи загрозливих обсягів. Досить звернути увагу на те,
як часто норми й поняття гуманізму стають свого роду “ігровою
картою” у створенні позитивного іміджу того чи іншого політич-
ного діяча.
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2. Здійснення принципу поділу влади, створення системи
противаг, які спонукають політиків до пошуку компромісів.

3. Визначення статусу політичних діячів та державних служ-
бовців. Політичні діячі визначають державну політику, а державні
службовці, діючи відповідно до загальних інтересів суспільства,
мають служити не окремим політичним силам, а всьому народу.

4. Побудова органів управління відповідно до функцій держави.
5. Ефективне здійснення контрольної функції держави.
6. Конкурсний відбір державних службовців, який будуєть-

ся лише на професійних засадах.
7. Дотримання основних обов’язків державних службовців

та обмежень, пов’язаних із проходженням державної служби.
8. Технічне оснащення державної служби та стимулювання

праці державних службовців.
 Кажучи про мету і функції державної служби, слід виходи-

ти з того, що в Україні формується єдина за своїми нормативно-
правовими, організаційними, кадровими та інформаційними за-
садами державна служба. Тобто державна служба розглядається
не лише як сукупність службовців і установ, а й як система со-
ціальних відносин та зв’язків. Відповідно впровадження в життя
завдань і функцій державної служби безпосередньо пов’язане з
утворенням управлінських органів. Для того, щоб державна служба
стала ефективним інструментом трансформації державного апа-
рату, слід з’ясувати її мету (цілі) і функції.

 Визначаючи основні цілі, необхідно виходити з двох перед-
умов: по-перше, державна служба як державний соціальний інсти-
тут повинна сформувати умови для її зв’язку із запитами народу;
по-друге, вона має створити чітку об’єктивну систему організації
роботи держапарату. Тобто метою державної служби є соціальні,
правові, організаційні та психологічні аспекти, які одночасно при-
таманні як усьому процесу державної служби, так і цільовим особ-
ливостям кожної з її складових. Головною метою і критерієм функ-
ціонування державної служби є також її ефективність та еко-
номічність. Більшість адміністративних реформ у розвинутих краї-
нах були підпорядковані досягненню саме цієї найважливішої мети.

 Визначаючи функції державної служби, слід виходити з того,
що ця служба є невід’ємною складовою всіх управлінських про-
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Разом з тим, якщо реально не наситити свідомість громадя-
нина, причетного до справ управління державою, гуманістичним
світоглядом, то порожнеча, яка утворюється внаслідок відмови
від цінностей, щедро культивованих колишньою системою дер-
жавного управління, швидко заповниться радикальними або ек-
стремістськими ідеями. Оскільки у країні з порушеними народ-
ними традиціями, з відсутньою релігійною моральністю, з побу-
товою культурою, яка не сформувалася, невігластво швидко пере-
творюється в цинізм.

На відміну від утилітаристської системи цінностей, пара-
дигма гуманізму полягає в тому, що: “Благо особистості - є ви-
щий закон”. Варто звернути увагу на те, що благо особистості гу-
манізмом розглядається не як абстрактне благо - “добробут”
суспільства або як винятково добробут кожного індивіда. Воно - у
реалізації його природних і громадянських прав. Виявляється не
добробут, а права людини - головна цінність, джерело гуманності
законів і “керівництво до дії” для демократичної держави.

Які ж гуманістичні цінності демократичної держави мають
втілюватися в системі її управління?

Насамперед це природні права людини, які належать їй з
самого моменту народження й тому ніхто, у тому числі й держава,
не має права обмежувати їх і не може їх відняти. Ідея прав людини
виникла в рамках християнської традиції. У ст. 39 Великої Хартії
Вольностей (1215 р.) записано, що: “Ніхто не може бути позбав-
лений власності, вигнаний із країни або взятий під варту без рішен-
ня суду”. Нарешті, в 1776 р. з’являється Декларація незалежності
США, у преамбулі якої проголошується, що: “Усі люди наділені
Творцем певними невідчужуваними правами: на життя, волю й
прагнення до щастя”. З тих пір - чим цивілізованішою й демокра-
тичнішою ставала держава, тим частіше в її правових актах з’яв-
лялася вказівка на необхідність дотримання природних прав лю-
дини. У такий спосіб держава, що еволюціонує, нарешті зрозумі-
ла свій основний обов’язок: забезпечення блага особистості за
допомогою неухильного дотримання її прав. Людина є розумна
істота й тому вона не тільки має природні права, але й усвідомлює
їх, готова за них боротися й домагатися їх реалізації. Природні
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зитивних змін в адміністративній культурі державних організацій
не дала високих результатів.

З’ясовано, що в числі стимулів при вступі на державну служ-
бу на перше місце висуваються прагматичні елементи соціально-
го статусу службовця. Зокрема, гарантія постійної роботи, стабіль-
ної зарплати, прагнення забезпечити стабільні перспективи свого
соціального зростання, заробити високу пенсію та бажання зай-
няти престижне місце в суспільстві. На жаль, лише незначна
кількість експертів вказали на наявність духовно-ціннісних сти-
мулів до професійної діяльності державних службовців. Серед них
гедоністичне прагнення “служити народу України”, попри згадані
нами вище вимоги чинного законодавства, взагалі не згадується.

Разом з тим здійснений дослідниками аналіз надав можливість
визначити перспективні заходи з підвищення ефективності кадрової
політики в органах державної влади. В їх числі найбільшого значен-
ня слід надати поряд із забезпеченням професійного відбору кадрів
та реформуванням системи оплати праці державних службовців за-
ходам із стимулювання їх патріотичних почуттів та національної свідо-
мості. Зокрема, у зв’язку з цим пропонуємо при складанні іспитів для
вступу на державну службу включити у відповідну процедуру співбе-
сіду (або запитання в білетах) з історії Української держави, приділив-
ши у її змісті особливу увагу прикладам патріотизму і конструктив-
них проявів національної свідомості українців.

Також пріоритетним напрямом кадрової політики має стати
створення дієвого механізму підготовки не лише висококваліфіко-
ваних, а й державницько та національно свідомих кадрів держав-
ної служби. Беззаперечним лідером серед пріоритетів кадрової
політики в державній службі є підвищення авторитету і престижу
власно державної служби.

Державна служба є сьогодні одним із важливих чинників
проведення політичних і економічних реформ, для ефективного
функціонування якої необхідні такі передумови:

1. Загальний консенсус у суспільстві щодо загальнолюдсь-
ких цінностей та пріоритетів державної політики, яка має спрямо-
вуватися передусім на досягнення добробуту населення, забезпе-
чення прав людини.
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права в жодному разі не є продукт держави. Вони - основа існу-
вання людини й суспільства [96, с. 128].

Якщо права людини порушуються державою або за її поту-
рання, то людина й суспільство можуть і повинні боротися проти
такої держави. Крім того, з такою державою має боротися й усе
світове співтовариство в прагненні до гуманізму, миру й міжна-
родного співробітництва з метою забезпечення блага особистості
в усьому світі. “Громадяни зобов’язані підкорятися тільки тоді,
коли уряд захищає їхні права”, стверджував ще Джон Локк [135].
У 1789 р. у Франції держава визнала, що: “Якщо права народу
утискаються, він може й повинен підняти повстання”. У 5-ій по-
правці до Конституції США також визнається право громадян
змістити неугодний їм уряд. Подібне й було зроблено українсь-
ким народом у грудні 2004 р., на щастя, з м’якістю, властивою
революціям початку ХХІ ст.

Права людини є умовою знаходження громадської згоди,
коли держава управляє, скоріше - регулює, соціально-економічні
відносини. “Кожна людина має обов’язки перед суспільством, у
якому тільки й можливий вільний і всебічний розвиток її особис-
тості. При здійсненні своїх прав і свобод кожна людина може заз-
навати тільки таких обмежень, які встановлені законом винятково
з метою забезпечення належного дотримання свобод інших і за-
доволення справедливих вимог моралі, громадського порядку й
загального добробуту в демократичному суспільстві” (ст. 29 За-
гальної декларації прав людини) [305]. Основний зміст цих поло-
жень відображено й у статтях Конституції України. У демокра-
тичному суспільстві кожен вчиться поважати права іншого й ус-
відомлювати свої права. У першу чергу це твердження стосується
людей, які керують державою.

Економічні права людини необхідні для розвитку ринкової
економіки. Світовий досвід довів, що економіка, заснована на праці
безправної людини, неефективна. Найбільшою ж мірою ефектив-
на - що є безсумнівним благом для особистості - ліберальна рин-
кова економіка, яка розглядає державу, як “нічного сторожа”, зо-
бов’язаного тільки гарантувати економічні права людини. Отже,
права людини мають бути в основі економічного розвитку.
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Цей приклад, звичайно, не означає, що Президента України
потрібно терміново перейменувати в “гетьмана”, хоча можливо й
варто над цим серйозно порозмислити. Однак у сучасних реаліях
України структура засобів втілення національної ідеї лишається
настільки ж розмитою, як і сама національна ідея.

По-третє, потрібно знайти (або підготувати) конкретних
виконавців - соціальних суб’єктів, здатних здійснити намічені пла-
ни, втілити мету в життя своєю діяльністю. Одною з найбільш
дієвих спільнот таких виконавців виступає інститут державної
служби України. За умови, що державні службовці самі сприйма-
ють національну ідею та володіють засобами її втілення, вони як
основні посередники між державою і нацією (хоча ми й не маємо
на увазі протиставлення цих соціальних феноменів) спроможні
ефективно впливати на процеси формування національної свідо-
мості широких верств.

 Разом з тим результати експертного дослідження, проведе-
ного в 2004 р. групою вітчизняних науковців [18], показали, що
вступаючи на державну службу України, громадяни на основі по-
переднього досвіду формують у своїй свідомості певну ідеальну
модель культури державного управління, якої прагнуть дотриму-
ватися в професійній діяльності. Однак у процесі проходження
державної служби ця модель може змінюватися під впливом різно-
го роду об’єктивних і суб’єктивних чинників. Сформована в про-
цесі проходження служби власна професійна позиція державного
службовця ґрунтується на системі притаманних сучасному дер-
жавному управлінню України ціннісних засад і, у свою чергу, впли-
ває на стиль його управлінської діяльності, отже - на загальну куль-
туру державного управління в Україні.

Дослідженням також підтверджено, що значне місце в числі
явищ, які перешкоджають формуванню високої адміністративної
культури в органах державної влади України, посідає неувага керів-
ництва до питань формування самої ідеології державної служби.
Серед негативних явищ у розвитку адміністративної культури та-
кож відзначається слабка робота з поширенням та впроваджен-
ням принципів європейського адміністративного простору та де-
мократичної моделі професійної поведінки. Загальна оцінка по-
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Кожна особистість усвідомлює себе такою тільки через свої
права, суспільство складається з особистостей, а держава є інстру-
ментом реалізації прав громадян і це повинно лежати в основі зако-
нодавства й системи управління розвиненої демократичної держави.

На перший погляд, усе дуже просто - потрібно тільки при-
щепити сучасним керівникам держави гуманістичні цінності. Але
лишається практичне запитання - як впровадити в систему управ-
ління посттоталітарної держави гуманістичні цінності?!

Для того щоб Україна змогла якнайшвидше піднятися до рівня
цивілізованих демократичних країн, чиї цінності базуються на ви-
знанні прав людини, достоїнства особистості; для того, щоб систе-
ма державного управління в самій Україні досягала своєї мети, по-
трібен певний рівень гуманістичної, демократичної й правової свідо-
мості насамперед у колах державно-управлінської еліти. А поки що
ми спостерігаємо в державно-управлінській системі України пев-
ний парадокс - більшість людей, причетних до питань управління
державою (передусім ідеться про державних службовців), не усві-
домлюють своїх прав, не зауважують зазіхань на них, а отже, - з
легкістю самі утискають права інших співгромадян.

Інший парадокс державного управління притаманний саме
демократії. І виник він досить давно й не на вітчизняному ґрунті.
Йдеться про популярний лозунг, ніби: “Куховарка може управля-
ти державою”. Добре знаємо з політичної історії, що свого часу
ще античну афінську демократію занапастив непрофесіоналізм
державців. У сучасній Україні подекуди також спостерігаємо, як
до справ державного управління, інколи на досить високому рівні,
залучаються люди, м’яко кажучи, малопрофесійні. Частіше всьо-
го непрофесіоналізм цих державних керівників проявляється саме
в управлінський сфері. Насправді міркування про те, що “кухо-
варку” можна поставити до “керма” держави, а потім навчити уп-
равляти є небезпечною утопією. Але суспільства, які вистражда-
ли свою демократію й пронесли її через десятки а то й сотні років,
навчилися цей парадокс долати. Однак виключно з метою з’ясува-
ти, як формується корпус управлінських кадрів у розвинених де-
мократичних країнах, звернемося власно до теорії і практики уп-
равління в цих країнах.
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Однак на сучасному етапі державотворення політичній еліті слід бути
досить обережною з декларуванням власного бачення національної
ідеї. Здається, що з обох можливих відомих нам крайнощів її “багато-
векторного” втілення жодна не сприяє підйому самосвідомості нації.
Або українську націю знову чекає “родина” братніх східних народів,
або ми ризикуємо розчинитися в європейському геонаціональному,
економічному та політико-адміністративному просторі.

По-друге, необхідно відшукати і повідомити суспільству адек-
ватні поставленим завданням засоби їх практичної реалізації. При-
міром, одним із засобів європейської інтеграції України цілком до-
речно вважається адаптація її законодавства і структури державного
управління до стандартів ЄС, дотримання принципів європейського
адміністративного простору. Але чи можна ці ж стандарти приклас-
ти до сфери культурного й духовного буття українського народу. Якщо
робити це механістично, подібно до того, як ми пробуємо запозичати
європейське законодавство і структуру державного управління, то в
кращому разі - із цього нічого не вийде, в гіршому - українець, почав-
ши усвідомлювати себе європейцем, перестане усвідомлювати себе
українцем. Подібна практика “національної стандартизації” вже за-
стосовувалася в Радянському Союзі, її деструктивні наслідки досі
спостерігаються в незалежній Україні.

Натомість дієвим механізмом насправді ціннісної інтеграції
України в Європу і цілій світ має стати активна зовнішня пропа-
ганда національної культури, власних, у тому числі - державно-
управлінських традицій. Як приклад застосування державно-уп-
равлінської традиції в процесі формування національної самосвідо-
мості громадян наведемо британську монархію, яка, по суті, дав-
но вже перестала бути монархією. Разом з тим британець (будь
він за національністю англієць, шотландець чи ірландець) цілком
правомірно може сказати більшості інших європейців: “у фран-
цузів - президент, у поляків - президент, в українців - президент, а
у нас - її величність королева”, і він (британець) буде цим пишати-
ся, не звертаючи уваги на весь анахронізм британської монархії.
Більше того, усвідомлення “належності” до британської монархії
досі є одним з найбільш ефективних інтегруючих механізмів для
вже досить давно самодостатніх націй (британців, канадійців, но-
возеландців, австралійців).
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Нарешті - третій парадокс, дія якого притаманна сучасній
пострадянській демократії, полягає в тому, що базові засади де-
мократії в країні формуються із застосуванням недемократич-
них засобів і методів.

Крім того, в системі державного управління сучасної Украї-
ни відсутній досвід і механізми співпраці органів державної вла-
ди в умовах коаліційного уряду. Аксіологічні проблеми створює
різниця соціально-політичних ціннісних орієнтацій політичних
сил, які утворюють уряд. Одним з дієвих засобів усунення цих
розбіжностей на рівні державного управління є, безумовно, депо-
літизація органів виконавчої влади, створення таких базових за-
сад кадрової політики державної служби, які б унеможливлювали
вплив політичних сил на державних чиновників під час виконан-
ня ними своїх службових обов’язків. Іншим механізмом узгоджен-
ня ціннісних розбіжностей різних політичних сил у складі коаліції
є вироблення і публічне прийняття програми дій уряду.

Родоначальниками концепції менеджменту (у тому числі
державного) як спеціалізованого виду діяльності є американці.
Саме вони створили образ менеджера як професіонала, що володіє
фаховою освітою (найчастіше на додаток до політичної, юридич-
ної, економічної тощо), вклали величезні гроші у створення інфра-
структури для управління у вигляді сотень шкіл менеджменту,
тисяч консультативних фірм, розгалужених інформаційних мереж
загального користування, найрізноманітніших наукових дослід-
жень і публікацій в галузі управління й диверсифікованих управ-
лінських послуг. Однак у 80-ті рр. навіть американці засумнівали-
ся в правильності свого шляху, почали звинувачувати школи ме-
неджменту в неправильній фаховій орієнтації менеджерів, відриві
від життя, невиправданому захопленні “наукою управління”. Адже
японці, мабуть, сама така, що вчиться й здатна до навчання нація,
так і не прийшли до ідеї формування професійних управлінців. У
них у країні всього кілька шкіл менеджменту, а керівників вони
готують насамперед за допомогою досвіду, цілеспрямовано про-
водячи їх через ланцюжок змін посад у різних підрозділах, навча-
ючи не тільки справі, але й мистецтву людських відносин, посту-
пово культивуючи в них якості, необхідні керівникові [258].

179

пам’яті реалізується в теперішньому лише завдяки творчій енергії
сучасників, спрямованій у майбутнє.

Спираючись на історичну пам’ять і актуальний пізнаваль-
ний процес, мислення долає рамки теперішнього і здійснює про-
рив у майбутнє в ідеальних образах. Численні уявлення, поняття,
ідеї, принципи об’єднуються у теоретичну систему, що відобра-
жає ідеал, до якого прагне нація і модель суспільного устрою, який
має забезпечити практичне досягнення поставленої мети. Водно-
час у національній самосвідомості напрацьовуються і займають
свою нішу ідеальні імперативи волі - моральні принципи й нор-
ми, покликані стимулювати громадську активність державних
службовців у бажаному напрямі, застерігаючи їх від згубних дій,
що загрожують національній спільноті.

Іншим механізмом формування національної свідомості
виступає національна ідея. Однак національна ідея як джерело й
виразник розвиненої національної самосвідомості сама потребує
всебічного обґрунтування (див. рис. 5).

Рис. 5. Процедура й управлінські механізми формування
національної ідеї

По-перше, потрібно розкрити зміст поставленої мети, роз-
горнувши його у систему конкретних завдань, програму дій. Цьо-
му завданню найкращим чином можуть прислужити такі суспіль-
но-політичні чинники, як програми політичних партій та рухів,
програми діяльності уряду, послання та звернення глави держави.

 
Постановка мети 

Визначення 

цілей завдань 

Розробка програми Інформування 

Роз’яснення 

Пропаганда 

Консолідація Реалізація 

Усунення 
перешкод 

Робота з 
населенням та 
виконавцями 



107

Європейці займають проміжну позицію між цими двома уп-
равлінськими культурами. З одного боку, вони мають школи економіч-
ного й державного менеджменту й центри підвищення кваліфікації
керівників, як американці, хоча й не в такій кількості, з другого - управ-
ління як вид діяльності дотепер у переліку кар’єрних переваг перебу-
ває не на дуже високому місці і, наприклад, в Англії не входить навіть
у першу десятку [40]. Втім, життя бере своє, і гарні “школи менедж-
менту” у всіх розвинених країнах не тільки не зникають, але й про-
цвітають навіть у ситуації загострення умов ринкової економіки.

Однак європейські менеджери, у тому числі й державні, пе-
реживають нині часи суворих вимог, зрушень і ризиків. Це впливає
на всі сторони життя установи, викликаючи реакції, що варіюють
від радості й надії до непевності й розпачу. За останні двадцять років
у структурі й діяльності як приватних, так і державних організацій
відбулися значні зміни. У Європі менеджери зобов’язані справля-
тися з унікальними проблемами. Приміром, економічні й політичні
надбудови Європейського Союзу викликають до життя особливі
закони, які створюють одні можливості, стримують інші й містять
свої власні обмеження й парадокси. На рішення менеджерів постійно
впливають історичні традиції й прецеденти [140].

Подібна ситуація, щоправда, викликана до життя трохи інши-
ми причинами, у цей час загрожує управлінському середовищу
України. Очевидно, як і багато в чому іншому, ми найчастіше впа-
даємо в крайнощі реформаційного періоду. Одна справа - бороти-
ся з адміністративно-командною системою, за якої соціальний
прошарок “бюрократії” в державному апараті узурпує монополію
на владу й неминуче переносить патологію бюрократизованих
систем на все суспільство, будучи джерелом застою. Інша справа -
намагатися усунути управлінця, професійного менеджера як та-
кого, применшити його роль та значення в системі державного
управління. Досвідчені керівники - працівники органів державно-
го управління або адміністративного апарату, який скорочується, -
знайдуть достойне застосування своїх професійних здібностей і в
структурах ринкової економіки. А як скоро держава зможе відно-
вити втрачений кадровий потенціал і скільки коштів на таке
“відновлення” доведеться витратити? Покладати надії на швидке
оновлення кадрового корпусу професійних управлінців - небезпеч-
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До практично-духовних чинників належать насамперед вла-
стиві певному народу етнічні стереотипи (традиції, звичаї, типові
риси характеру й поведінки, домінуючі емоції тощо), а також істо-
рична пам’ять, усталена символіка, народні святині. Ці явища ет-
нічної культури трансформуються у найстійкіші, а в багатьох ви-
падках - найвпливовіші елементи національної самосвідомості.
Втілюючи головні принципи та основний зміст національного духу
у видимих конкретних речах і образах, вони породжують миттє-
вий емоційний відгук серед усіх верств етнічної спільноти, висту-
пають ефективним засобом передачі накопиченого багатьма по-
коліннями життєвого досвіду, тобто засобом соціалізації, виховання
членів даного етносу.

Особлива роль серед механізмів формування національної
самосвідомості належить історичній пам’яті. Вона не лише фіксує
величезну кількість подій, а й синтезує, сплітає їх у єдине цілісне
мереживо національної історії, де кожен факт, подія займає свою
ціннісну нішу. Відбувається своєрідне сортування надбаного дос-
віду на позитивний, що належить засвоювати і примножувати, і
негативний, який слугує застереженням. Історична пам’ять вис-
тупає не німим свідком минулого, а живим збудником людської
волі й водночас дороговказом, орієнтиром доцільної активності.
Німецький мислитель К.Ясперс був повністю правий, стверджу-
ючи, що “минуле не завершене: воно продовжує жити... Воно не
лежить перед нами як залишки того, що було. У минулому криєть-
ся більше, ніж добуто з нього до цього часу...” [296, с. 266].

Інституту державної служби України важко покладатися на
недавню історичну пам’ять, оскільки вона пов’язана з інтернаціо-
нально-більшовицькою ідеєю “гегемонії пролетаріату” й бюрок-
ратичною ідеологією часів “застою”. Натомість надзвичайної ак-
туальності набуває відродження історичної пам’яті, служіння дер-
жаві й громаді часів української козаччини. Це, звичайно, не озна-
чає, що державних службовців потрібно одягнути в жупани і ша-
ровари, всім роздати перначі й булави і тому подібне. Зовнішні
атрибути національної самосвідомості, безперечно, мають важливе
значення для процесу її виховання. Але самі по собі вони не є, на
нашу думку, достатньою підставою для стійкого ціннісного сприй-
няття національної самобутності, оскільки механізм історичної
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на ілюзія, рівнозначна вирубці виноградників як радикальному за-
собу боротьби з алкоголізмом.

Демократична система управління, заснована на політичній
конкуренції й свободі опозиції, а не на ієрархічному підпорядку-
ванні управлінських структур і процесів волі єдиного центру, ви-
магає ніяк не менше, а навіть більше професійних менеджерів,
ніж колишня система. Але, на нашу думку, менеджери ці повинні
бути зовсім іншими, ніж раніше, мати нові якості.

Наприклад, у провідних демократичних країнах немає нія-
ких помітних тенденцій до скорочення державного апарату. Підви-
щення чисельності та питомої ваги керівників у державних струк-
турах відбувається навіть в умовах, коли державні бюджети пере-
бувають під контролем демократичних інститутів [339].

Очевидно, варто зробити важливий висновок із цього - справа
не в механічних скороченнях, а в глибоких перетвореннях апарату уп-
равління. Ідея пристосування до принципово нових умов, - а перехід
від адміністративно-командної до демократичної системи - це справж-
ня революція, має базуватися, з одного боку, на доборі нових управлі-
нських кадрів, здатних діяти професійно в умовах гуманізації держа-
ви, з другого - на стимулюванні старих кадрів до переосмислення но-
вих цінностей державного управління. Зрозуміло, далеко не всі колишні
“апаратники” здатні до такого роду ціннісного перетворення.

Багатьом, можливо, доведеться поступитися своїм місцем
більш молодим, прогресивним й енергійним менеджерам. Однак
основна маса діючих працівників системи державного управлін-
ня - це досить цінний потенціал людей, які знають реальність,
мають чималу професійну підготовку, привчені до виконавської
дисципліни та завзятої цілеспрямованої праці, які володіють по-
чуттям відповідальності тощо. Із цими людьми необхідно уваж-
но, вдумливо працювати, забезпечувати їхнє правильне розміщення
в нових умовах, навчання, перекваліфікацію.

Потрібно створити їм стимули до ефективної праці, та й за-
безпечити захист їхніх прав, нарешті, сформувати активне конку-
рентне середовище соціального відбору керівників і фахівців но-
вого типу, у якому “виживуть” і здобудуть успіх саме ті, хто швид-
ше й краще адаптуватиметься до нових умов гуманізації українсь-
кого суспільства.
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Основні чинники, що формують національну самосвідомість
як у генетичному плані, так і в функціонально-структурному, хоча
і взаємопов’язані між собою, однак є відносно самостійними сфе-
рами. Їх можна умовно поділити на три великі групи: об’єктивні;
практично-духовні; ідеальні (див. табл. 6).

Таблиця 6
Чинники формування національної свідомості

До перших належить увесь комплекс суспільно-історичних
реалій, які визначають спосіб життя народу. Тут слід зазначити,
що відмінність, а в багатьох випадках повна протилежність об’єк-
тивних умов життя формує і відповідне специфічне бачення цінно-
стей, проблем, ідеалів, завдань, принципів життєдіяльності та
інших складових національної самосвідомості. На нашу думку,
важко сповідувати одні й ті ж самі ідеали та цінності респекта-
бельним західноєвропейцям та надірваним важкою ношею еко-
номічних і соціальних проблем українцям. Тому намагання швид-
ко переорієнтувати національну самосвідомість українців у руслі
самосвідомості благополучних західних країн не лише малоефек-
тивне, а й згубне. Як, наприклад, спроби деяких політиків переко-
нати націю в доцільності встановлення в Україні федеративного
устрою (на зразок Німеччини), що, поза всяким сумнівом, означа-
ло б, зважаючи на сучасні об’єктивні реалії, неминуче самозни-
щення країни. Більше того, фактичний провал Євроконституції на
теренах самої Західної Європи також наочно продемонстрував
передчасність спроб скинення з “терезів” політичної історії фак-
тора національної самосвідомості.

Національна самосвідомість української еліти, зокрема дер-
жавних службовців, значною мірою визначається її соціальним ста-
новищем, однак зв’язок тут не може бути виключно лінійним. Вплив
об’єктивних чинників на формування національної самосвідомості
суттєво коригується чинниками духовного характеру. Вони, як уже
зазначалося, поділяються на практично-духовні явища національ-
ного життя та власне духовні, ідеальні за своєю природою.

Об’єктивні Практично-духовні Ідеальні 
Спосіб життя народу 
Геополітичне становище 
Економічний стан 
Політичний режим 

 
Етнічні стереотипи 
Історична пам’ять 

 
Національна ідея 
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2.3.2. Суспільно-ціннісні фактори
демократизації та гуманізації системи
державного управління

У цивілізованих суспільствах протягом їх історичного роз-
витку виникають та формуються соціальні чинники, які вплива-
ють на подальші процеси функціонування цих суспільств. Одні й
ті ж чинники залежно від обставин можуть справляти як позитив-
ний, так і негативний вплив. Навіть можливі такі обставини, коли
деякі чинники водночас впливають позитивно на одні сфери функ-
ціонування суспільства та негативно - на інші.

Однак у даному випадку нас цікавлять лише ті цивілізаційні
феномени сучасного українського суспільства, які можуть бути
охарактеризовані як ціннісні та у взаємодії через систему держав-
ного управління потенційно можуть позитивно впливати або дійсно
вливають на його оздоровлення. Оцінка впливу таких ціннісних
факторів на оздоровлення українського суспільства здійснюється
вітчизняними авторами на підставі даних соціологічного експерт-
ного дослідження [101].

У числі наведених факторів особливої уваги, на нашу дум-
ку, заслуговують наступні:

Жоден з наведених респондентами факторів не досягнув 50-
тивідсоткового показника, який можна було б характеризувати як
впливовість вище середньої.

Перший блок факторів утворили такі, що за своєю впливо-
вістю перевищили показник у 40%. Такий показник впливовості
можна характеризувати як середній.

Найбільш суттєвий вплив на оздоровлення сучасного україн-
ського суспільства, на думку експертів, справляє родина (47%).

Фактори впливу Рівень впливу 
Родина 47 
Освіта 43 
Наука 42 
Держава 35 
Громадськість  34 
Політична еліта 33 
Релігія 33 
Мораль 32 
Законність 29 
Політика 28 
Правосуддя 25 
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Таблиця 5
Зміст функцій національної самосвідомості

Однак у середині суспільства існують певні соціальні гру-
пи, які внаслідок специфіки своєї (насамперед - професійної) діяль-
ності мають виступати провідними носіями національної свідо-
мості. Ці групи зазвичай відносять до категорії “національна елі-
та”. Певно, що до їх числа, поряд із політиками, митцями й педа-
гогами, належать державні службовці (мілітарні й цивільні).

Саме в середовищі національної державно-управлінської
еліти, як правило, з часом відбувається переоцінка наявних цінно-
стей, формується нова система національної самосвідомості, яка
вже на інших засадах переформовує і весь наявний багаж: одні
елементи відкидає, інші залишає без змін, третім надає нового
звучання, включаючи їх у новий контекст. Завдяки такій динаміці
самосвідомість нації в цілому піднімається на вищий рівень, от-
римує нове дихання, посилює свою регулятивну функцію в суспіль-
ному житті, повніше реалізуючи своє основне призначення.

Національна самосвідомість  детермінується великою
кількістю чинників, що визначають її архітектоніку та змістовну
особливість і відповідно функціональну спроможність, практич-
ну ефективність.

Функції Зміст 
 
 
Пізнавальна 

Національна належність 
Національні особливості 
Національна історія 
Фольклор, звичаї, традиції 
Геополітичний стан нації 
Національні ідеали 

 
 
Емоційна 

Любов до Батьківщини 
Патріотизм 
Громадянський обов’язок 
Національна гідність 
Пошана до національної історії 
Духовні цінності нації 

 
 
 
 
 
Ціннісна 

 
 
Раціональна 

Свобода 
Незалежність 
Історична місія нації 
Національна самобутність 
Цивілізаційна місія нації 

 
Консервативна 

Захист національного суверенітету 
Збереження національної самобутності 
Дотримання національних традицій 

 
 
 
Регулятивна  

Творча 
Пізнання історичного досвіду інших націй 
Пошук нових шляхів і засобів національного 
розвитку 
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Дійсно, родина є історично першою формою самоорганізації сус-
пільства, а відтак і його первинною ланкою. Саме в оточенні ро-
дини індивід проводить найбільшу частку свого часу і життя зага-
лом. Отже, родина просто не може не впливати на формування
ціннісних поглядів індивіда, а відтак і суспільства. Водночас і
вплив родини є обмеженим через те, що іншу велику частку свого
життя людина перебуває поза родиною: у трудовому колективі,
наодинці, у колі друзів тощо. Тому оцінка у 47% досить об’єктив-
но виражає міру впливу родини на процеси оздоровлення суспіль-
ства. Але й тут потрібно підкреслити - для здійснення позитивно-
го впливу й сама родина має бути здоровою.

Поняття “здоров’я родини” означає, що вона відповідає прий-
нятим суспільним стандартам. Переважно така родина має бути по-
вною (чоловік, дружина, діти, батьки, родичі), матеріально забезпе-
ченою (житло, робота для дорослих членів родини, навчання для
дітей), освіченою (принаймні середній рівень освіти). Як бачимо,
позитивний вплив родини на суспільство значною мірою залежить
від зворотного зв’язку - позитивного впливу суспільства на родину.
За інших обставин ефективність позитивного процесу цієї взаємодії
знижується аж до межі досягнення протилежних результатів.

По суті справи відбувається використання родини як тради-
ційного ресурсу виживання українців. Позитивним потенціалом
переважної більшості українських родин у сучасних реаліях ли-
шаються історичні традиції, але вже протягом одного покоління
ці традиції в умовах глобалізації та стагнації українського суспіль-
ства можуть зазнати істотної трансформації.

Друге місце в числі позитивних факторів посідає освіта (43%).
По-перше, рівень освіти, як уже зазначалося вище, є озна-

кою ступеня розвитку індивіда і його родини. По-друге, освіта є
історичною формою трансляції знань і досвіду попередніх по-
колінь. По-третє, освіта є основним чинником формування свідо-
мості індивіда, а відтак і суспільства в цілому.

Якщо освіта виконує в суспільстві ці функції, вона просто не
може позитивно не впливати на формування його ціннісних засад і
загальне оздоровлення. Інша річ, наскільки освіта є доступною для
широких верств населення і якісною. Ці два критерії виражають
міру позитивного впливу освіти. Доступність освіти означає, що
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норми поведінки, а також економічний, політичний, духовний,
геополітичний статус своєї нації, її приховані резерви і можли-
вості, ідеали та настанови, якими він керується, чи хотів би керу-
ватися за певних умов.

Однак пізнавальна функція національної самосвідомості не
є самодостатньою. Знання, що несе національна самосвідомість,
підпорядковані меті формування ціннісної орієнтації члена націо-
нальної спільноти. Усе, що дізнається індивід про свою націю,
спрямовується на формування певної життєвої позиції, яка базу-
валась би на загальнонаціональних святинях і цінностях. Ці ос-
танні поділяються на емоційні і раціональні. До першої групи на-
лежать такі почуття, як любов до рідного краю, патріотизм, служін-
ня національним інтересам, громадянський обов’язок, національ-
на гідність, шанобливе ставлення до історичного минулого, пова-
га до національної символіки та святинь тощо. Ці емоційно-
ціннісні елементи національної самосвідомості практично не
підлягають раціональному поясненню.

До раціонально-ціннісних елементів національної само-
свідомості належать, передусім, такі сприйняті й відображені нею
об’єктивні реалії, як свобода, незалежність, історична місія нації
у світовій спільноті, самобутність національної історії та культу-
ри, внесок нації у загальноцивілізаційний поступ людства тощо.

Пізнаючи, оцінюючи себе і навколишній світ, кожна нація усві-
домлює свої потреби та можливості, виробляє найприйнятніші стан-
дарти поведінки своїх представників, найдоцільніші форми діяль-
ності, найперспективніші напрями розвитку тощо. У національній
самосвідомості фіксуються регулятивні норми життєдіяльності кож-
ного громадянина і всіх наявних спільнот - від сім’ї до нації у цілому,
і в усіх зрізах - від інтимних до міжнародних стосунків.

Зокрема, національна самосвідомість здатна виконувати
функцію регулятивного (управлінського) механізму завдяки
органічному поєднанню в ній двох протилежних моментів: кон-
сервативного і творчого. Безперервний процес самопізнання, по-
глиблення розуміння своїх проблем, пошук шляхів та засобів їх
вирішення складається в сталу систему поглядів, цінностей, регу-
лятивних настанов, обов’язкових для виконання усіма членами на-
ціональної спільноти (див. табл. 5).
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кожен індивід може безперешкодно здобути ту освіту, яку він бажає,
і в тій мірі, в якій він особисто спроможний це зробити (але не ниж-
че середнього національного рівня). Якість освіти означає, що вона
має відповідати світовим і національним стандартам. В якій мірі ці
два критерії в Україні досягаються, в такій мірі освіта позитивно
впливає на розвиток суспільства. Певно, що 43% - це не межа.

Вплив науки на процес розвитку суспільства насправді є ко-
лосальним. Завдяки їй змінюється світогляд мільйонів людей, йде
оволодіння новими видами діяльності. До того ж учені всіх часів і
народів переважно виступали кращими зразками соціальної поведін-
ки та носіями його ціннісних орієнтацій. Тому 42% не є межею впли-
вовості науки на оздоровлення українського суспільства.

Другий блок впливових факторів склали такі, що за своєю
впливовістю не досягнули 40%, але перевищують 30%. Цей показ-
ник нижче середнього, але достатньо високий, щоб приділити цим
факторам особливу увагу. На першій позиції в цьому блоці перебу-
ває держава - 35%. Міра впливу держави на оздоровлення українсь-
кого суспільства на сучасному етапі вдається надто применшеною.

Держава є вищою формою самоорганізації суспільства. І як
така вона впливає на переважну більшість сфер життя індивіда і
суспільства в цілому. Оскільки законність і правосуддя дослідника-
ми виділені як окремі фактори, вірогідно, під визначенням “держа-
ва” в цьому дослідженні слід мати на увазі насамперед систему дер-
жавного управління. Тоді така в середньому невисока оцінка міри
впливу держави на оздоровлення українського суспільства стає зро-
зумілішою. Специфічну соціальну категорію, самою метою профес-
ійної діяльності якої є сприяння оздоровленню та позитивному роз-
виткові суспільства, являють громадські (34%) та релігійні діячі
(33%) країни. Враховуючи той факт, що Україна є секулярною дер-
жавою, оцінка впливовості релігії у 33% є достатньо високою.

А ось громадськість мала б бути у цьому напрямі впливові-
шою. На жаль, молода українська демократія ще не має розвине-
ного досвіду і культури громадської діяльності. Саме громадянсь-
ке суспільство України перебуває поки що в “дитячому” стані.
Певним чином так само поводять себе і вітчизняні громадські діячі,
що, як діти, схильні часто кидатися із крайності в крайність.
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Разом з тим відсутність національної самосвідомості як са-
моцінної категорії не тільки не спонукає до пошуку причин суспіль-
ного колапсу і шляхів порятунку нації, а, навпаки, викликає сплеск
антипатріотичних настроїв. Не мобілізація сил для того, щоб взя-
ти свою історичну долю у власні руки, а пошук “сюзерена”, до
якого можна було б податися у “васали” за обіцянку щедрих пода-
чок. Подібна психологія, прояви якої ми спостерігали в політич-
ному житті України лише нещодавно, - прямий наслідок дефор-
мованої, нерозвиненої національної самосвідомості. Такий стан є
дуже небезпечним для нації. Жоден зовнішній примус не може
зрівнятися за ефективністю свого впливу з внутрішнім поривом
мас, зумовленим їхнім розумінням історичної та моральної необ-
хідності їх дій.

Структурно, змістовно і функціонально будь-яка соціальна
(в тому числі національна) самосвідомість індивіда є складною
системою, що включає величезну кількість елементів та їх зв’язків.
У своєму історичному розвитку вона проходить довгий шлях са-
мовдосконалення від елементарних уявлень, стереотипів і норм
до високорозвиненої цілісної системи переконань та ціннісних
орієнтирів. Основний зміст структурних елементів національної
самосвідомості зумовлюється тими функціями, які вона виконує
у суспільному житті. Можна виділити три основні функції: пізна-
вальна; ціннісна; регулятивна (див. рис. 4).

Рис. 4. Процес формування соціальної
(в тому числі національної) свідомості індивіда

Кожен індивід у процесі соціалізації серед маси різноманіт-
них знань про суспільне середовище, в якому він живе, з необхід-
ністю пізнає свою національну належність та національні особ-
ливості, історію свого народу, його фольклор, звичаї, традиції,
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Суспільна мораль (33%), феномен, безумовно, впливовий,
але в перехідних суспільствах надто динамічний, щоб казати про
однозначно позитивний його вплив на оздоровлення суспільства.
З одного боку, моральні підвалини є основою здорового суспіль-
ства, з другого - сучасний стан моралі в Україні важко назвати
стійким. Надто багато спокус принесла з собою швидка вестерні-
зація суспільної моралі. Традиційних західних цінностей україн-
ське суспільство повною мірою ще не сприйняло, натомість швидко
опановує характерні вади (розбещеність, насильство, жорстокість
тощо). На думку М.Вебера, мораль державних службовців є од-
нією з найвагоміших складових системи цінностей раціональної
бюрократії (державного управління. В.К.) [31. с. 329].

Наступна група факторів позначилася показником менше 30
але більше 20%, що можна характеризувати, як малий вплив.

Політика (28%) і правосуддя (25%) в процесі оздоровлення
українського суспільства проявляються як два боки однієї медалі,
тому міра їх впливу майже однакова. Найперше покликання по-
літики в умовах демократії - забезпечення максимального розвит-
ку суспільства і окремої людини. Завдання правосуддя в цих са-
мих умовах - максимальна захищеність прав людини, насамперед
на вільний розвиток своєї особистості. Мета обох видів суспільної
самоорганізації - забезпечення стабільності нації та гармонійної
життєдіяльності індивіда. Якою мірою це досягається, такою мірою
політика і правосуддя сприяють оздоровленню українського сус-
пільства. Але можна припустити - якщо ці фактори високою мірою
не впливають на оздоровлення українського суспільства в сучасних
умовах, вони більшою мірою впливають на зворотний процес.

Наведений перелік впливових в українському суспільстві
ціннісних феноменів, звичайно, не є вичерпним, а їх характерис-
тика достатньо повною, однак його результати були використані
нами як певна базисна основа для формування інструментарію
власного соціологічного дослідження, результати якого викладе-
но в наступному розділі. Навіть достатньо побіжний, діалектич-
ний аналіз гуманістичних основ формування ціннісних систем
соціальної парадигми й державного управління дає змогу, на нашу
думку, навести спрощену теоретичну модель гуманістичної сис-
темології державно-управлінських цінностей (див. рис. 2.).
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часної людини лишається найбільш життєво важливою, фунда-
ментальною історичною спільністю.

Національна самосвідомість як наслідок історичної ґенези
нації водночас виступає необхідною умовою її повноцінного роз-
витку і прогресу. Суть національної самосвідомості визначається
як цілісна саморефлексія нації (всебічне розуміння нацією свого
історично-цивілізаційного покликання). Національна само-
свідомість виступає могутнім засобом її історичного поступу, по-
вноцінного функціонування у світовій спільноті, спонукає колек-
тивну людську волю до активної життєвої позиції, мобілізації всіх
наявних і прихованих життєвих ресурсів народу. Подібне розуміння
ми знаходимо у Д.Донцова: “Мільйони розбіжних людських воль
єднають в одному - “спільні тріумфи в минулім”, “слава предків”,
дальше - спільна воля в теперішнім і “готовність до дальших ве-
ликих діл, одна велика ціль для всіх в майбутнім”, одне велике
підприємство, що з’єднало б під своїм гаслом всі ентузіазми, весь
фанатизм, всі горіння мільйонів, вириваючи їх у критичні момен-
ти життя поза рамки їх буденних турбот та егоїзмів у напрямку до
одної великої мети” [340, с. 225].

Національна самосвідомість пробуджує і стимулює такі мо-
гутні емоційно-психологічні рушії національного прогресу, як
патріотизм і служіння народу, які не в змозі замінити жодні мер-
кантильні розрахунки, матеріальна вигода тощо. Втім, ці останні
не завжди є надійною опорою національного розвитку, адже лег-
ко перетворюються при коливанні економічної та соціально-по-
літичної кон’юнктури на гальмо національного поступу, а то й на
його нищівно-руйнівну силу. Натомість, породжений національ-
ною самосвідомістю патріотизм практично не залежать від мате-
ріального становища нації. Більше того, на нашу думку, погіршення
життєвих умов, загроза національному прогресу або незалежності,
інші подібні негативні явища стимулюють духовну енергію на-
ціонально свідомого громадянина, а відтак спричиняють сплеск
його патріотичної діяльності. Наприклад, сьогодні ми переконані,
що в перші роки Великої вітчизняної війни країну врятувало не
стільки недолуге керівництво державної верхівки, скільки вели-
чезний патріотизм народних мас.
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Гуманістична системологія цінностей державного управлі-
ння передбачає, що в ідеї суспільного блага як мети державного
управління поєднуються дві складові:

- загальний добробут не окремої соціальної групи, а всього сус-
пільства й не усереднений, а найвищий, якого можна досягнути за на-
явних умов економічного розвитку і ресурсозабезпечення суспільства;

- щастя громадян як усвідомлений емоційний стан кожного,
або принаймні переважної більшості членів суспільства.

Рис. 2. Теоретична модель гуманістичної системології
державно-управлінських цінностей

Соціальна парадигма, на відміну від офіційної ідеології,
виступає як основа для формування нормативної політичної теорії
та системи цінностей державного управління суспільства. Полі-
тика і державне управління в процесі своєї реалізації мають постій-
но співвідноситися з вимогами соціальної парадигми. Однак сліду-
вання соціальній парадигмі є вимогою, а не метою державного уп-
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значно ширшим від кола службових чи навіть громадянських обо-
в’язків індивіда. Усвідомлення обов’язку насамперед як цілого
комплексу моральних зобов’язань людини перед суспільством
робить цю категорію ціннісним імперативом особистої життєдіяль-
ності. Протягом історичної еволюції суспільство виробило чис-
ленні, зокрема - державно-управлінські, механізми сприяння фор-
муванню у громадянина відчуття обов’язку перед суспільством -
державою, нацією, країною. На нашу думку, найбільш ефектив-
ними в їх числі виступають виховання і пропаганда. Однак у
будь-якому випадку навіть найкращий механізм суспільного впливу
спрямовується на самосвідомість індивіда, його власну духовно-
ціннісну систему світосприйняття.

У зв’язку з цим доречно приділити увагу більш детальній
типологізації категорії самосвідомості.

Залежно від суб’єкта, який виступає носієм самосвідомості,
вона може бути індивідуальною (особистісною) або колективною
(самосвідомість певної групи людей, об’єктивно чи свідомо об’єд-
наних у якусь спільноту: сім’ю, рід, верству, клас, професійну гру-
пу, конфесію, партію, націю тощо). Отже, можна говорити про
наявність різних форм самосвідомості (індивідуальна і колектив-
на) і різних її видів: особистісна, родова, професійна, класова, кон-
фесійна, етнічна, національна, загальнолюдська тощо.

Людина може бути водночас носієм практично всіх видів
самосвідомості. Більше того, формування самосвідомості особи-
стості відбувається саме внаслідок інтеграції низки її самовизна-
чень у різних зрізах і сферах оточуючої реальності, життєвого
простору, тобто як узагальнений результат індивідуальної, соціаль-
ної, професійної, політичної, конфесійної, національної тощо са-
моідентифікації. Для цілісного уявлення про самого себе індивід
має усвідомити своє ставлення до якомога більшого числа наяв-
них у суспільстві цінностей та відносин. Залежно від обставин та
потреб один тип самоідентифікації поступається місцем іншому
або співіснує з ним. Решта до певного часу залишається у тіні, не
відіграє провідної чи навіть помітної ролі в життєдіяльності. Се-
ред численних самовизначень людини чільне місце посідає націо-
нальна самоідентифікація, що у розвиненому вигляді постає на-
ціональною самосвідомістю. Це зумовлено тим, що нація для су-
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равління, тому стосовно останнього її слід розглядати не як абсо-
лютну, а як універсальну цінність, яка завжди присутня в системі
цінностей державного управління, втім зміст її може змінюватися.

Подібно до утилітаристської, гуманістична система цінностей
державного управління включає в себе поняття “влада” і “ресурси вла-
ди”. Слід зазначити, що й більшість інших ціннісних парадигм дер-
жавного управління (релігійна, утопістська, елітаристська тощо), хоча
в межах цього дослідження вони й не аналізувалися, включають у свою
ціннісну систему ці поняття. Отже, їх також можна розглядати як уні-
версальні цінності державного управління. Що ж стосується ціннос-
тей “третього” роду, які ми пропонуємо називати “інструментальни-
ми”, то саме вони зазнають суттєвих змін у процесі зміни парадигми
держаного управління. Це можна побачити, порівнюючи дві проана-
лізовані моделі (див. рис. 1-2). Наприклад, якщо утилітаристська сис-
тема цінностей державного управління розглядає як одну з ресурсних
цінностей людський ресурс і припускає його витрату, гуманістична
система цінностей розглядає цей ресурс як кадровий, передбачаючи
його задіяння виключно на добровільній основі, і можливі втрати лише
в кадровому (професійні службовці), а не в людському потенціалі. В
системі інструментальних цінностей державної влади також спостері-
гаються докорінні відмінності. Сила й примус не відкидаються гума-
ністичною парадигмою, однак вони вже не знаходять місця в системі
цінностей, вони - суть - лише крайні засоби управлінського впливу, що
перебувають майже за межею гуманістичної соціальної парадигми. Їх
місце в системі цінностей посідають легітимність і компетентність дер-
жавної влади. Повною мірою легітимність державної влади в демок-
ратичному суспільстві, на нашу думку, виражається в поєднанні по-
нять правової, ідейної та електоральної легітимності. Компетентність
державної влади не зводиться до її професіоналізму та досвіду, однак
ці складові, безсумнівно, присутні й займають значне місце в ієрархії
інструментальних цінностей державного управління.

Аналіз підходів у формуванні соціально-ціннісної бази (ак-
сіологічних засад) сучасних систем державного управління,
здійснений у двох останніх параграфах, показав, що:

1. Протягом ХХ - на початку ХХІ ст. домінуючими підхода-
ми у формуванні соціально-ціннісного базису систем державного
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ку, стосовно інституту державної служби система демократичних
державно-управлінських цінностей посідає місце “ідеологічної над-
будови”, яка значною мірою визначає засади формування правового,
соціального та функціонального базису цієї суспільної інституції.

Як чинний Закон України “Про державну службу” [87], так
і Концепція розвитку законодавства про державну службу, затвер-
джена Указом Президента України № 1/2005 від 5 січня 2005 р.
[340] та численні проекти нової редакції Закону (або нового Зако-
ну) передбачають у числі основних засад та пріоритетних прин-
ципів побудови інституту державної служби України - “патріотизм
та служіння (державних службовців) народу України” [там само].
Ціннісною основою реалізації цього принципу, на нашу думку,
виступає національна свідомість державних службовців України.

У даному випадку мета цього етапу нашого дослідження
полягає в тому, щоб проаналізувати й відобразити послідовний
механізм формування та реалізації основних структурних ланок
національної самосвідомості адміністративно-управлінської елі-
ти країни (насамперед - державних службовців) та засоби її уп-
равлінського впливу на розвиток загальнонаціональної свідомості:
від світогляду через мораль - до ідеології і далі через політику - до
способу життя людей.

Проблема самосвідомості цікавила людство з прадавніх
часів. Уже Сократ сформулював її як філософське кредо, пізна-
вальний імператив - “Пізнай себе!”. Таке пізнання було для нього
не лише засобом задоволення людської допитливості, а насампе-
ред основою для вирішення питання щодо моральних імперативів
людської діяльності. Наприклад, категорія “обов’язку”, опрацьо-
вана ще в античні часи, постає наріжним каменем моральної свідо-
мості впродовж усієї історії людства, і сьогодні тлумачення її змісту
в контексті накопиченого людством практичного й духовного дос-
віду залишається однією з центральних світоглядних проблем.

На жаль, часто й сучасний службовець поняття “обов’язок”
розуміє надто вузько, зводячи його до службових обов’язків на
конкретній посаді за місцем роботи. Так, зокрема, чинний Закон
України “Про державну службу (ст. 5, 10, 17) наголошує, що дер-
жавний службовець “повинен сумлінно виконувати свої службові
обов’язки” [87]. Звичайно, що поняття “суспільного обов’язку” є



115

управління в розвинених країнах світу лишається утилітаризм і
значною мірою стає гуманізм.

2. Демократичний же підхід у більшості випадків є універ-
сальним і може бути однаково притаманним як утилітаристській,
так і гуманістичній ціннісній системі державного управління.
Поєднання демократичного і утилітаристського підходів, як пра-
вило, призводить до створення ціннісної системи так званої “то-
талітарної демократії”. Сполучення демократичного і гуманістич-
ного підходів більшою мірою притаманне ліберальній демократії.

3. Фактором споріднення утилітаристського і гуманістич-
ного підходів є базова ідея соціально-ціннісної системи держав-
ного управління - прагнення до суспільного блага. Однак утиліта-
ризм розглядає дефініцію “блага” як “благо всього суспільства”, а
гуманізм - як “благо кожної людини”. Відповідно, ціннісна систе-
ма тоталітарної демократії прагне до високого рівня усереднених
соціальних показників (які виражають рівень добробуту суспіль-
ства в цілому, але не зобов’язують державу забезпечити високий
рівень блага для кожного індивіда), ціннісна система ліберальної
демократії прагне до максимальних показників (досягнення яких
для кожного члена суспільства є в принципі неможливим).

4. Україна у своєму сучасному стані, беззастережно обира-
ючи шлях до демократії, опиняється на свого роду “ціннісному
роздоріжжі” базових засад системи державного управління. У
процесі демократизації й гуманізації цієї системи держава сти-
кається з низкою суперечностей (наступний їх перелік не є, і не
може бути вичерпним):

а) системні суперечності:
- сполучення рудиментів адміністративно-командної систе-

ми й системи демократичного врядування, що виражається у спро-
бах впровадити демократію недемократичними методами;

- необхідність забезпечити всім громадянам рівні можли-
вості щодо участі в управління державою й потреба у високій про-
фесіоналізації державного управління;

б) змістовні суперечності:
- прагнення щодо досягнення високих показників рівня доб-

робуту населення при неможливості забезпечення навіть середніх
показників;
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го дисертаційного дослідження саме ці механізми заслуговують
найбільшої уваги і будуть детальніше розглянуті в наступних па-
раграфах цього розділу.

Підбиваючи підсумок викладеного, слід особливо зазначи-
ти, що важливішою умовою демократизації політичної еліти, на
нашу думку, є системність, узгодженість дії всіх вищезгаданих
механізмів, їх орієнтованість на кінцевий результат. Для розробки
механізмів демократизації принциповим є питання про цілі роз-
витку, визнання цих цілей всіма учасниками владних відносин,
оскільки дія цих механізмів має цілеспрямований характер, являє
собою свідомий вплив на перебіг соціальних процесів і діяльність
суб’єктів державно-владних відносин.

Процес демократизації політичної еліти повинен розглядатися
як необхідна компонента розвитку й функціонування системи дер-
жавного управління, суспільного розвитку в цілому. Вивчення ме-
ханізмів демократизації політичної еліти перебуває на стику філо-
софії та соціології політики й таких структурних ланок загальної теорії
суспільного розвитку, як: кратологія, теорія мікро- і макрополітично-
го розвитку, моделювання політичної участі й лідерства, концепції
формальних і неформальних інститутів політики (теорія бюрократії
й лідерства), і безумовно - теорії державного управління.

3.4. Соціально-ціннісні засади розвитку
національної свідомості державних
службовців України

Сучасний етап національного державотворчого процесу над-
звичайно актуалізує прискорення темпів та підвищення ефектив-
ності здійснення адміністративної реформи в Україні, одною з
ключових складових якої, безсумнівно, виступає реформа інсти-
туту державної служби з метою наближення його параметрів до
кращих європейських зразків і стандартів.

У числі пріоритетних проблем сучасного стану державної
служби як провідного інституту системи державного управління
та подальших перспектив її розвитку в Україні виступає потреба
впровадження в середовищі державних службовців державно-уп-
равлінських цінностей демократичного суспільства. На нашу дум-
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- декларування гуманістичних цінностей державного управ-
ління у стані, коли суспільно-ціннісний базис ще не відповідає їх
змісту й рівню;

в) структурні суперечності:
- потреба у впровадженні нових механізмів взаємодії дер-

жавної влади з громадянським суспільством за відсутності істо-
ричної традиції такої взаємодії;

- дилема між прагненням до зменшення державного втру-
чання в суспільні процеси, відповідно - скороченням державно-
управлінського апарату, і потребою у підвищенні якості держав-
но-управлінських послуг населенню;

г) функціональні суперечності:
- необхідність перерозподілу сфер впливу і відповідальності

структур у системі державного управління;
- відсутність демократичних механізмів контролю за діяль-

ністю державної влади з боку громадянського суспільства тощо.
5. Разом з тим формування і впровадження в практику діяль-

ності системи державного управління сучасної України соціально-
ціннісних засад, притаманних гуманістичній ліберально-демократич-
ний політичній парадигмі, значною мірою сприятиме підвищенню
ефективності функціонування цієї системи в умовах політико-плюра-
лістичного розвитку громадянського суспільства, ринкової економіки,
процесів європейської та світової інтеграції країни.

2.4. Базові засади сучасної аксіології
державного управління

За умови інтерпретації державної влади та держави в ціло-
му як аксіологічних одиниць постає проблема впливу останньої
на формування ключових цінностей громадянського суспільства.

З позиції наукової методології дослідження спочатку
необхідно, спираючись на науковий досвід і практику життя, з’я-
сувати: як існують цінності - матеріально або ідеально, як об’єк-
тивні речі й процеси або як витвори (ідеї) людської свідомості? У
який спосіб існують цінності? З’ясуванню цих питань присвячу-
вали свої роботи багато дослідників минулого й сучасності - філо-
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транзитному етапі - це засоби й методи вдосконалення організа-
ційних форм, структури політичної еліти, взаємодії її ланок, про-
фесіоналізм й ефективність конструктивної діяльності. На етапі
консолідації демократії, що нині актуально для України, механіз-
ми демократизації політичної еліти все більше зміщуються у
суб’єктивну площину й залежать від особистісних якостей її членів,
їх ціннісних орієнтацій. Бо стверджується, що: “Оскільки політи-
ка - це, перш за все, свідома діяльність людей, що беруть у ній
участь, - головним її елементом є суб’єкти політики...” [162].

Існування політичної еліти є об’єктивною реальністю кожної
держави, кожного суспільства. І доки це так, завдання громадянсь-
кого суспільства мають цілком визначені контури - не будувати ілю-
зорні проекти докорінної заміни політичної еліти, а знайти та реалі-
зувати механізми впливу, які дозволяють зробити наявну еліту більш
професійною, більш моральною, більш відкритою для суспільства;
такою, що відображатиме інтереси основних соціальних груп, більш
контрольованою з боку суспільства і його інститутів [26].

У цьому контексті на сучасному етапі вітчизняного держа-
вотворення найбільшу актуальність для України, на нашу думку,
являють політичні та державно-управлінські механізми демокра-
тизації політичної еліти. Дія політичних механізмів, які забезпе-
чують організаційну стійкість держави, включає політичні мето-
ди впливу суспільства на організацію й принципи діяльності
органів державної влади. До таких методів можна віднести на-
самперед формалізовані (законодавчо закріплені) процедури ви-
словлення народної недовіри та усунення від влади за ініціативою
народу конкретних посадових осіб держави, у тому числі:
імпічменту президента, відставки уряду, розпуску парламенту
тощо. Разом з тим у демократичному громадянському суспільстві
народ як суверен державної влади завжди лишає за собою право
на реалізацію різноманітних форм масового незадоволення, зок-
рема: страйки, маніфестації, акції громадянської непокори; аж
до крайніх засобів впливу.

Управлінські механізми відіграють роль інструментарію за-
безпечення процесу владарювання і включають у себе, насампе-
ред, методи раціонального кадрового забезпечення діяльності
органів державної влади в конкретній ситуації. В контексті нашо-
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софів, соціологів тощо. Серед їх поглядів особливо виділяються
два, що мають у чомусь протилежні одна одній точки зору на ак-
сіологічні визначення.

На думку одних, цінності - це переконання людей, соціаль-
них груп, суспільства, але не будь-які, а тільки відносно цілей, до
яких вони повинні прагнути [249, с. 7]. Але з цього незрозуміло, хто
визначає те, до чого люди повинні прагнути? Ясно одне - цінності
як переконання є фактами свідомості, тобто існують ідеально. Ідеа-
лістична теорія дає класифікацію концепції цінності, з якої витікає,
що розуміння цінності як факт свідомості є суб’єктивним.

Трохи відмінна точка зору на теорію цінностей належить
іншій групі учених. Вони вважають, що відповідно до принципу
єдності теорії й практики аналіз практичного спрямування вжи-
вання поняття “цінність” у всесвітній історії й у сучасних суспіль-
ствах дозволяє прийти до висновку про те, що цінності - це такі
результати або продукти різноманітної діяльності людей, які за-
довольняють які-небудь матеріальні або духовні потреби людей
різних соціальних груп [27, с. 18]. У роботах з економіки та мар-
кетингу історія виникнення поняття “цінність” пов’язується з по-
явою товарів, товарного обміну й поняття “ціна” товару. Ціна то-
вару (а надалі - цінність товару) виявляється соціальною власти-
вістю (ознакою) товару, що означає або відображає кількість інших
товарів (або грошей), на яке може бути виміняний цей товар. Ціна
товару є витратою покупця (звичайно в грошовому еквіваленті)
на купівлю товару. Якісно товар виявляється єдністю споживчої й
мінової вартості, що проявляється в ціні [27, с. 27]. Продукти діяль-
ності людей (товари й послуги), що мають певну ціну, перетвори-
лися в цінності. На відміну від розуміння цінності як “перекона-
ності”, ці цінності можна реально споживати у речовому вигляді.
Можна погодитися з останніми твердженнями, що із сфери еко-
номічного життя поняття “цінність” поширилося на інші сфери
життя суспільства. Наприклад, реально матеріалізовані дії людей,
які здійснюють милосердя, надають допомогу нужденним тощо
стали моральною цінністю.

Отже, як економічні, так і політичні (управлінські) цінності
мають утилітарну корисність для людей та суспільства в цілому, і
тому називаються утилітарними цінностями, здатними принести
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Легітимаційні механізми, що включаються в систему функ-
ціонування державної влади як наслідок розвитку громадянсько-
го суспільства, демократизують політичну еліту, впливаючи на її
склад і професійну свідомість шляхом підвищення соціально-полі-
тичної активності громадян, активізації способів і методів гро-
мадського контролю за професійною діяльністю політичної еліти,
народного впливу на цю діяльність. Ціннісними засадами функціо-
нування цих механізмів виступають гуманістичні засади самої де-
мократії: добробут суспільства, мир, суспільний прогрес, людина
(її життя, права і гідність), народ (як єдиний суверен влади) тощо.

Разом з тим дієвість і демократична спрямованість суб’єктив-
них механізмів особливо актуалізується для суспільства, яке пере-
живає транзитні процеси. За нерозвиненості системи інституцій-
ного контролю за діяльністю політичної еліти, низького рівня полі-
тичної культури, формальності легітимаційних механізмів - дер-
жавна влада лишається недостатньо захищеною від процесів роз-
витку політико-управлінської корупції, а в структурі політичної
еліти домінуючим компонентом виступають матеріальні ресурси.
Таким чином, демократизація політичної еліти в цей період знач-
ною мірою залежить від засобів та методів суспільного впливу на
характер її цілей (наприклад - недопущення до державної влади
відвертих представників бізнес-угруповань) та, насамперед, полі-
тичних поглядів і преференцій самих членів корпусу політичної
еліти, їх ціннісних і духовно-моральних орієнтацій, тобто - сукуп-
ності суб’єктивних механізмів демократизації.

Тому в перехідних до демократії суспільствах, зокрема в Ук-
раїні, етапний характер розвитку демократії є підґрунтям для виді-
лення (поряд з об’єктивними механізмами демократизації (необхід-
ними в кожному демократичному суспільстві) та суб’єктивними
механізмами (які внаслідок ціннісних орієнтацій правлячої еліти
перехідного періоду інколи працюють у зворотному напрямі), та-
кож і ситуативних механізмів, актуальних для конкретної соціальної
обстановки на певному етапі розвитку демократії. Як підкреслю-
вав Р.Даль: “Країни, які перебувають на різних етапах демократич-
ного розвитку, вирішують різні стратегічні завдання” [304, р. 178].

На нашу думку, для демократизації політичної еліти на
різних етапах найбільш дієвими виявляються різні механізми. На
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людям користь, або за допомогою задоволення матеріальних по-
треб, або за допомогою задоволення політичних, правових, управ-
лінських тощо потреб людей і соціальних груп.

Незважаючи на усе вищевикладене, необхідно окремо ска-
зати про духовні цінності. На відміну від утилітарних, ці цінності
(естетичні, етичні, світоглядні, наукові тощо ) задовольняють по-
треби людей і соціальних груп в удосконаленні, розвитку їхнього
духовного світу, у насиченні свідомості людини знаннями, почут-
тями, ідеалами. Із практики відомо, що духовні цінності мають не
матеріальну (утилітарну) корисність, а корисність духовну, тобто
психоемоційну. При їх сприйнятті і розумінні вони здатні переда-
вати людям або формувати в них певні соціальні почуття (моральні
й естетичні) чи знання (світоглядні й наукові).

Моральними цінностями є, наприклад, вчинки людей, їхня
поведінка, спрямована на задоволення або здійснення суспільних
потреб чи інтересів у добрі (ввічливість, гостинність, пошана,
милосердя, вірність даному слову, мужність, самопожертва, без-
корисливість, честь, достоїнство, совість тощо). Як естетичні
цінності виступають, наприклад, художні твори.

Світоглядними цінностями є філософські або релігійні вчен-
ня, ідеологічні символи тощо. Наукові цінності - це насамперед нау-
кові здобутки, книги й інші знакові системи, що виражають і переда-
ють людям накопичені в науці знання про світ, суспільство, людину.
Є й інші види духовних цінностей: педагогічні, спортивні, ігрові тощо.

У цілому сукупність економічних цінностей зазвичай нази-
вають “багатством”, політичних - “правом”, управлінських - “вла-
дою”, моральних - “добром”, естетичних - “красою”, світогляд-
них і наукових - “істиною”. Всі цінності, тобто соціальні цінності
в цілому називають “благом”. Тому можна зробити висновок, що
цінності для людей - це благо.

Надалі необхідно звернути увагу на наступне: практика гро-
мадського життя показує, що в суспільстві постійно виникають
різні комбінації розглянутих цінностей, у тому числі утилітарних
і духовних. Наприклад, застосування при створенні утилітарних
цінностей дизайну, художнього конструювання й моделювання
перетворює їх, створених у промисловому виробництві, у твори
декоративно-прикладного мистецтва, що характерні не лише ко-
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Інституційні механізми демократизують правлячу еліту в
результаті формування демократичних інститутів державної вла-
ди, якнайбільш повної реалізації принципу розділення влад, де-
мократичного характеру їх взаємодії. Ці механізми ґрунтуються
насамперед на суспільній цінності самої державної влади, яка має
належати народу в цілому, а не окремим верствам чи особам, та на
інших цінностях демократії: законність, участь, відкритість, відпо-
відальність, злагода тощо.

Рис. 3. Механізми взаємодії громадянського суспільства
і політичної еліти в процесі демократизації державного

управління

Таблиця 4
Об’єктивні механізми демократизації політичної еліти
в процесі її взаємодії з громадянським суспільством
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рисністю, але й виразністю, красою. Навіть виражено утилітарні
речі, наприклад, клейноди державної влади, можуть виявитися
системами різних цінностей одночасно: символом багатства (еко-
номічна цінність), права (політична цінність), влади (управлінська
цінність), шляхетності (моральна цінність), краси (естетична
цінність), “легітимності” або вибраності (світоглядна цінність) тощо.

Це свідчить на користь висновку про те, що будь-яка цінність
являє собою єдність об’єктивного й суб’єктивного, матеріального
й ідеального. Тому й духовні цінності мають не менш міцну мате-
ріальну основу, ніж утилітарні.

Елементарний аналіз різних видів цінностей дає змогу глиб-
ше зрозуміти їх природу. Відомий класик соціології й філософії
Е.Дюркгейм порушує питання про джерело цінностей і доходить
висновку про те, що таким джерелом у процесі практичної діяль-
ності стають ідеали, тобто міркування людини про те, що ще не
існує в дійсності. А речі стають цінністю (мають цінність) тоді,
коли вони відповідають втіленому в них ідеалу або виражають
ідеали [80, с. 294].

Далі з аксіології Е.Дюркгейма можна з’ясувати, що ідеали
історично змінюються, зі зміною ідеалів виникають нові системи
цінностей. У такий спосіб встановлюється певна закономірність у
розвитку систем цінностей.

Сьогодні багато філософів, соціологів, політологів відзна-
чають, що “учорашній день” вчення про цінності завершився з
настанням нового тисячоліття. У XXІ ст. сучасна світова філосо-
фія, зокрема аксіологія, входить із новим розумінням дефініції
“цінності”, історичних стилів цінностей, законів їх розвитку, пе-
реоцінкою цінностей минулого часу, новою концепцією культури
(не тільки як системи цінностей, але й навичками зі створення й
споживання цінностей, їх освоєння, тобто сприйняття, розуміння,
оцінки, збереження, поширення й споживання), розумінням
цінності майбутнього суспільства й окремої особистості.

У наведеній вище класифікації цінностей можна розрізни-
ти такі, що мають для людини індивідуальний характер (хоча і
формуються під впливом соціуму) і такі, що мають виключно со-
ціальний характер. У числі останніх, несумнівно, перебувають
цінності політичні й управлінські, як такі вони є цінностями од-
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Однак, усвідомлюючи різницю між ідеалами й дійсністю,
необхідно також розуміти, яким чином пов’язані між собою де-
мократичні ідеали (вищі цілі й цінності) та дійсність. У вигляді
ідеалу люди створюють для себе такий образ дійсності, у межах
якого наявні в суспільстві протиріччя здаються подоланими, внас-
лідок чого дійсність виявляється недосяжною. Але водночас ідеал
як такий завжди є конкретним і поступово реалізується в історії.
Кожна досягнута стадія розвитку з цього погляду виступає як част-
ково реалізований ідеал. Ідеал, набуваючи форми суспільно ви-
знаної цінності, вступає як активна організуюча сила, що об’єднує
людей навколо вирішення цілком визначених, конкретних завдань.

Крім того, специфіка ціннісних механізмів демократизації
політичної еліти багато в чому визначається її станом і роллю в со-
ціально-політичній системі. З одного боку, як ми вже зазначали, що
політична еліта виступає об’єктом процесу демократизації, відчу-
ває вплив суспільства, його соціальних і політичних інститутів. Сус-
пільство через цілеспрямований, комплексний керуючий вплив ство-
рює можливості та обмеження діяльності, що дають політичній еліті
мотивацію й цілепокладання, бажані з погляду напряму розвитку.

Такий вплив передбачає механізми законодавчого, політич-
ного, економічного та морального характеру та інші засоби-меха-
нізми демократизації. Водночас політична еліта виступає суб’єк-
том процесу демократизації, активно впливаючи та керуючи роз-
витком суспільства. І сам вплив механізмів демократизації полі-
тичної еліти як методів соціально-політичного регулювання її
функціонування передбачає високу міру самостійності об’єкта
впливу, його самоорганізації. Тому ціннісні механізми демократи-
зації політичної еліти можна розділити на об’єктивні механізми,
зумовлені реально існуючими умовами функціонування правля-
чої еліти, й суб’єктивні механізми, що залежать від властивостей
суб’єкта (політичної еліти), які походять від її власних ціннісних
орієнтирів та стимулів професійної діяльності (див. рис. 3).

Дію об’єктивних механізмів демократизації політичної елі-
ти пов’язано з її станом у системі органів державної влади, особ-
ливим характером її повноважень та роллю у розвитку суспіль-
ства. До об’єктивних механізмів демократизації політичної еліти
можна віднести інституційні й легітимаційні (див. табл. 4).
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ного роду. Тому цілком обґрунтовано систему взаємодії політич-
них і управлінських цінностей у певному аспекті розглядати як
цілісну - політико-управлінську або державно-управлінську сис-
тему цінностей.

У науковій літературі спостерігаємо чимало спроб окресли-
ти сукупність політико-управлінських цінностей, у їх числі авто-
ри називають [263, с. 277]: право, громадський порядок, мир, без-
пеку, волю, рівність, справедливість, людяність тощо.

Виділяючи нескінченну кількість форм цих базових цінно-
стей, автори розрізняють соціо-політичний і гуманістично-
ціннісний підхід у дослідженні політичних процесів. За першого
підходу неможливо зробити достатньо обґрунтований вибір між
цими явищами, оскільки вони, відіграючи позитивну або негатив-
ну роль у суспільному розвитку, або ту й іншу разом, не можуть
бути об’єктивно оцінені. Вивчається лише їхня роль і значення в
певній державі у певний історичний період. Що стосується гума-
ністично-ціннісного підходу, то він дає змогу робити вибір з безлічі
політичних явищ, тих із них, які визнаються цінними в конкрет-
ному суспільстві [263, с. 279]. При цьому ціннісне вимірювання
політики й державного управління не завжди ототожнюється з
моральним, оскільки значення й функції першого виходять за межі
другого. Так, свого часу ще Б.Спіноза стверджував, що: “Для бла-
га держави не має значення, якими міркуваннями керуються люди,
належним чином керуючі (державними. В.К.) справами, аби ці
останні, керувалися належним чином” [246].

Відомий російський соціолог В.П.Тугаринов крім матеріаль-
них, духовних і політичних цінностей виділяє цінності: екзистен-
ціальні, цільові й нормативні. Перші - реально існують, другі за-
думані як мета діяльності й у більшості випадків припускають
наявність третіх (правил, норм, ідеалів) і реалізуються згідно із
цими нормами [264]. Тобто і в політиці та державному управлінні,
з одного боку, як цінності виступають “мета”, “ідеї”, “мотиви”, а з
другого - це певні засоби, за допомогою яких досягаються очіку-
вані результати. Отже, останні можуть виступати як цінності самі
по собі і як інструментальні (державно-управлінські) цінності.

Такі міркування дають нам змогу констатувати, що пробле-
ма цінностей має досить складний, системний і звичайно ж дис-
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ний сенс. Однак ми не погоджуємося з ним повністю. Справа в тому,
що латинське слово “lustro”, хоча інколи й використовувалося у зна-
ченні “очищаю”, переважно перекладається як “освітлюю” [141]. Уже
із самої цієї етимології витікає друга змістовна складова механізму
політичної люстрації, який, на нашу думку, передбачає не лише “очи-
щення” лав державно-управлінської еліти від застарілих, супротивних
потребам демократизації кадрів, а й максимальну “освітленість” - про-
зорість, відкритість - механізмів як самого очищення, так і заміщен-
ня звільнених посад. На нашу думку, саме через однобічне розуміння
дії механізму люстрації зазнали прикрої поразки спроби латентного її
застосування в “постпомаранчевій” Україні. Хоча система цінностей,
притаманних тому чи іншому об’єкту люстрації, може виступати од-
ним з її критеріїв, навряд чи сам цей механізм можна вважати ціннісним.

Натомість, на думку російського політолога Е.А.Зелетдіно-
вої [89], з якою ми цілком погоджуємося, під ціннісними механіз-
мами демократизації політичної еліти слід розуміти систему ме-
тодів, способів і засобів, що регулюють утворення й функціону-
вання політичної еліти, викликають у ній демократичні за харак-
тером мотивації та цілепокладання й сприяють її самоорганізації
на демократичній основі (див. табл. 3). Ці механізми можна вва-
жати ціннісними, насамперед тоді, коли вони співвідносяться та
визначаються нормативними вимогами демократії, її принципа-
ми, ідеалами й цінностями. А критерії, які вони задають, характе-
ризують “ідеал” політичної еліти, стають її “еталоном”.

Таблиця 3
Механізми демократизації політичної еліти

Методи Способи Засоби 
Професійна орієнтація Пропаганда, виховання 
Професійний відбір Відкритий конкурс 

 
Саморегуляція 

Професійна підготовка Навчання, тренування 
Критика або схвалення Виступи у ЗМІ 
Громадська підтримка або 
непокора 

Маніфестації 
 
 
Суспільна регуляція 

Підтримка або непідтримка на 
виборах 

Перемога або поразка на виборах 

Критика міжнародною 
спільнотою 

Санкції  
Зовнішньополітична 
регуляція Схвалення міжнародною 

спільнотою 
Допомога 

Законність Заохочення/стягнення 
Відповідальність Заохочення/стягнення 

 
Правова й  
економічна регуляція Підконтрольність Контроль, моніторинг, аудит 
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кусійний характер. Її розв’язання стає можливим лише на стику
багатьох гуманітарних наук: філософії, соціології, права, психо-
логії, історії, політології та державного управління.

Іноді в літературі зустрічається думка, що варто говорити
не про політичні чи державно-управлінські цінності, а про місце
й роль цінностей у практичній політиці та практиці державного
управління. Дане міркування виводиться зі співвідношення мо-
ралі й політики. Тобто, на відміну від міркувань Б.Спінози, су-
часні автори цінності в політичній діяльності ідентифікують з
моральними, які лежать в основі вчинків людей, які займаються
публічною політикою чи управляють державою [338, s. 86]. Зви-
чайно, що моральні або етичні цінності впливають на дії окремих
політиків, на прийняті ними рішення. Державна політика з ураху-
ванням даного фактора стає більш гуманною й передбачуваною.
Однак нас цікавить проблема виникнення цінностей у практиці
управління державою, проблема причинної обумовленості, коли
політичне значення цінностей змінюється й у процесі державного
управління, і в діях суб’єктів управління. Конкретний предмет стає
цінністю не сам по собі, а оцінюється з погляду певного ідеалу
або ідеї конкретних властивостей й особливостей даного типу
предметів. У цьому зв’язку важливою складовою виступає систе-
ма переваг-преференцій, у якій у реальності відображається со-
ціально-політична й управлінська практика окремої людини чи гру-
пи, їхні інтереси й потреби.

Кожен управлінський процес має свої переваги й тим самим
знаходить свою ціннісну нішу, що стає важливою складовою у
взаємодії з подібними собі. Державно-управлінські цінності мо-
жуть бути виявлені за допомогою суб’єктного критерію, що вклю-
чає переваги, якими можуть володіти соціальні спільноти завдяки
реалізації цих цінностей. Наприклад, правова держава, про яку
ми постійно говоримо, це насамперед ідея, реалізована в різних
суспільствах по-різному, залежно від великої кількості різномані-
тних умов і причин, відносин, дій, що існують у соціальних і по-
літичних інститутах. Ми оцінюємо те, що є в реальності, плюс
конкретні особливості цих реальностей та їх взаємозв’язку. І в ре-
зультаті найчастіше бачимо, як те, що ми сформулювали й охарак-
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ти і втілювати справжні цінності державного управління, притаманні
розвиненому демократичному й громадянському суспільству.

Втім, ми переконані, не слід думати, що лише Україні дово-
диться переживати складний етап формування політичної еліти,
переоцінки її професійних цінностей, вироблення нових ціннісних
механізмів державного будівництва.

Подібні процеси відбуваються у пострадянських країнах там,
де з самого моменту набуття державної незалежності суспільство
не вдалося до вкрай радикальних, а відповідно - вкрай небезпеч-
них і болючих кроків, спрямованих на тотальну заміну політичної
еліти. Приміром, лише пострадянським країнам Балтії у перші роки
незалежності вдалося здійснити більш-менш успішну люстрацію
керівних кадрів держави. Цей механізм, спрямований насамперед
на усунення від влади керівних кадрів старої формації, таких, яким
була притаманна система управлінських цінностей, неприйнятна
для демократичного суспільства, дав змогу досить швидко й ефек-
тивно сформувати нову управлінську еліту. Так само, як критерієм
усунення від влади старих управлінських кадрів виступала їх на-
лежність до комуністичної партії та робота в радянських органах
державного управління, для нової еліти критеріями професійного
відбору стали переконливо задекларовані, або (ще краще) реалі-
зовані в політичній практиці, демократичні переконання. Щоправ-
да, дія цього механізму була успішно підкріплена й економічними
важелями у вигляді реституції, залучення зарубіжних інвестицій
та реального розвитку малого підприємництва, що, у свою чергу,
запобігло утворенню потужних політико-бізнесових угрупувань.

Слід, однак, визнати, що навіть такий радикальний механізм
заміни правлячої еліти, як люстрація не зміг гарантувати суспіль-
ству стовідсоткового позбавлення від корупції в державному уп-
равлінні. Прикладом тому може служити скандальна відставка
Президента Литви А.Бразаускаса (2004 р.).

Існують принаймні два трактування механізму люстрації у ро-
зумінні сучасної політичної технології, яка може бути застосована для
позитивного стимулювання діяльності політичної еліти в демократич-
ному суспільстві. Одне із цих визначень вперше у вітчизняному по-
літикумі запропонував М.Томенко, який визначав зміст механізму “лю-
страції” через поняття “очищення” [343]. Такий підхід дійсно має пев-
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теризували як державно-управлінську цінність, на практиці виг-
лядає зовсім інакше і є деформованою цінністю. Один з польських
авторів наводить такий приклад: “краса” - це цінність у первинно-
му значенні цього слова, а “красивий предмет” - вторинне значен-
ня - існує реально; але “краса” як така теж може існувати “реаль-
но”, втім, лише як абстрактна ідея [338, р. 95].

У цьому сенсі державно-управлінські цінності можна на-
звати ідеями реалізації політичних потреб певних суб’єктів, будь
то людина або соціальна група, або політична партія, або суспіль-
ство в цілому. Політичні ідеї також становлять основу дій суб’єктів
державної влади, служать обґрунтуванням цих дій. Наприклад,
програма діяльності уряду - це лише ідеал, ідея, для реалізації якої
він діє засобами державного управління.

Політичні цінності постійно виникають, поширюються,
функціонують певний проміжок часу, розчиняються, зникають,
знову виникають тощо. Тобто вони функціонують у суспільній
структурі як ідеї-цінності соціальних груп, спільнот та їх політич-
них представництв. Як такі вони можуть становити основу цінно-
стей державно-управлінських, якщо їх носії стають суб’єктами
державної влади. У цьому зв’язку виникає проблема гармонізації
політичних цінностей окремих соціальних груп і суспільства в
цілому. Таким чином, політичні цінності - це ідеї політичних по-
треб, що виражають відносини індивідів, соціальних груп та сус-
пільства між собою. Державно-управлінські цінності в такому
випадку - суть - засоби, якими політичні цінності втілюються в
реальність їх носіями - суб’єктами державної влади.

Даний підхід, зрозуміло, не є єдиним при аналізі політич-
них та державно-управлінських цінностей. Він лише показує, що
ця проблема досить складна. У літературі знаходимо переважно
спрощені варіанти її дослідження, що зводяться іноді до переліку
категорій і понять, які входять у політичну соціологію, політоло-
гію або загальну теорію управління. Рідко зустрічається їхня
змістовна характеристика. Можна припустити, що подібна ситуа-
ція складається й через різноманітні підходи до дослідження та-
ких базових соціальних явищ, як політика і державне управління.
Позначається обмеженість методологічних підстав в аналізі полі-
тичних і державно-управлінських інститутів, процесів, цінностей.
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структури й механізми прийняття політичних рішень. І це ство-
рить новий масив суспільної напруженості, який знову може себе
проявити під час чергової інсценізації загальнонаціональних ви-
борів. Зрештою, така тенденція може виявитися фатальною не
тільки для політичної еліти, а і для нації в цілому.

Реальна політика зміцнення й розширення в Україні влади
демократичного типу пов’язана з подвійним завданням. З одного
боку, ще не пізно політичній еліті (хоча б із міркувань самозбере-
ження) переглянути власну систему державно-управлінських
ціннісних орієнтирів. Водночас потрібно переосмислити ту уявну
політичну стабільність, яка породжена корупцією, корпоративно-
олігархічними відносинами та стимулює “розколи” в середовищі
самої політичної еліти й поглиблює її відірваність від широких
верств суспільства. І перш за все для цього потрібно зняти всі
штучні перепони, що заважують рекрутуванню контреліти, підси-
лити механізми політичної і громадянської відповідальності та
контролю суспільства за діяльністю керівників. По суті, така по-
літична робота - це безперервний пошук тих, хто спроможний у
вищих структурах влади протиставити нові цінності й пріоритети
професійної діяльності системі володарювання, що склалася.

Тому, на думку Президента України, “Сьогодні саме освіта
і підготовка кадрів, зокрема управлінських, обумовлює розвиток
цивілізованого суспільства. Тож освіта в Україні, виховуючи нову
культуру, плекаючи в суспільстві довіру до нових політичних, еко-
номічних та громадських інститутів і демократичної перебудови
в цілому, має стати поштовхом до програмування змін у суспільстві.
Поза тим державна політика мусить перейти до принципово нової
системи координат, у центрі якої стоятиме людина (курсив наш.
В.К.). Адже коли держава не може створити сприятливих умов для
розвитку особистості, людина шукатиме способів реалізувати себе
де інде. Тому всебічна підтримка різноманітних форм розвитку і
прикладання інтелектуального потенціалу, підвищення рівня по-
літичних знань громадян - це найголовніший пріоритет держави,
яка претендує називатися цивілізованою” [345].

У важкій боротьбі, насамперед - із самими собою, із лав сучас-
ної політичної еліти України, здається, нарешті постають епохальні
постаті державців нового типу, які спроможні сприйняти, сповідува-
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Взагалі ціннісний підхід, на нашу думку, вочевидь, має зайняти
відповідне йому місце.

У політичному процесі завжди існують і стикаються полі-
тичні ідеї двох основних типів: представницькі, що виражають
інтереси й позиції різних груп суспільства (соціо-професійних,
регіональних, етнічних тощо), і глобальні, конкуруючі на ринку
політичних проектів “кращого майбутнього”. Ці типи не є взаємо-
замінними; вони пов’язані відносинами додатковості. На нашу
думку, якщо політика перетворюється в конкурс одних тільки гло-
бальних світобудовчих ідей, а представницькі функції виявляють-
ся пригніченими, то це загрожує ідеократичним виродженням по-
літичної культури, що губить здатність порівнювати “вищі ціннісні
сенси” із запитами людської повсякденності. Якщо ж ареал по-
літичних ідей цілком заповнений формами представництва гру-
пових інтересів, це загрожує втратою ціннісних орієнтацій, скла-
дається цілком прагматична політична культура, не здатна пред-
ставити суще на суд належного, - культура, у якій гасне творча
політична уява, звернена до майбутнього.

Поряд із зазначеною дихотомією треба мати на увазі й іншу:
у політиці ми маємо справу не тільки з “просторовими” формами
детермінації, взаємодією й взаємообмеженням співіснуючих со-
ціальних груп і груп тиску, але й із часовою формою детермінації,
з тиском минулого досвіду й традицій. Таким чином, культуролог
у політиці виступає як герменевтик, що вирішує проблему кон-
тексту. Сьогодні, коли в Україні знову постає питання про куль-
турну й цивілізаційну ідентичність, про місце між Заходом і Схо-
дом, індустріальним і постіндустріальним суспільством, розумін-
ня специфіки й перспектив формування ціннісної системи її по-
літичної культури здобуває особливе значення.
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духовній солідарності старих і нових часток правлячого класу сус-
пільство позбавляється механізмів легального, цивілізованого
впливу на процеси прийняття політичних рішень. Якщо точніше -
політична еліта перестає бути ефективним механізмом висування
соціальних вимог населення до влади. Єдиною її функцією зали-
шається підвищення надійності будь-якого, зберігаючого політич-
ний статус-кво, режиму.

Разом з тим громадяни у своєму теперішньому стані, без
підтримки зацікавлених у перерозподілі влади прошарків правля-
чої еліти просто не в змозі протистояти існуючому порядку. Ми не
будемо вдаватися до питання про те, якими були б наслідки пома-
ранчевої революції, якби справедливим обуренням обдуреного на-
роду не скористалася опозиційна (тодішній владі) фракція по-
літичної еліти. Зрештою все вийшло якнайкраще, принаймні - без
кровопролиття. Але саме цьому випадку ми мали змогу спостеріга-
ти ще один парадокс сучасної політичної реальності, коли система
цінностей (серед яких значне місце тепер посідає власна громадянсь-
ка гідність) широких верств населення почала зазнавати прогресив-
них змін раніше системи цінностей національної елітарної верстви.

Це дає надію, що політична апатія, масова схильність до
бюрократизації будь-якої публічної діяльності, консерватизм, слаб-
ка політична освіченість й низька самоорганізованість, правовий
нігілізм, егоїзм, безвідповідальність, мовчазне потурання владі, а
також низка інших добре відомих вад молодого громадянського
суспільства України поступово замінюватимуться цінностями су-
часної гуманістичної демократії. Адже спотворення системи сус-
пільних цінностей зовсім не провина, а біда нашого народу, що
протягом поколінь потерпав від відсутності не лише свободи жити
й діяти згідно з власним переконанням, а й елементарної нестачі
засобів підтримання гідного існування.

Сьогодні цілком очевидно, що подальша трансформація си-
стеми ціннісних орієнтирів владної еліти, якщо на неї дійсно не
вплине прогрес масової свідомості, зрештою позбавить основну
масу громадян можливостей повноцінного політичного життя.
Інакше кажучи, соціальні можливості більшості українців зроб-
лять політику недосяжним для них способом реалізації власних
інтересів і сподівань. Вони просто повністю втратять вплив на
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РОЗДІЛ 3
СТАНОВЛЕННЯ ЦІННІСНИХ ПАРАМЕТРІВ

ДЕРЖАВНОГО УПРАВЛІННЯ В СУЧАСНІЙ УКРАЇНІ

3.1. Особливості еволюції ціннісних засад
буття сучасного українського суспільства

З метою з’ясувати стан своєрідного “підґрунтя” сучасної сис-
теми цінностей українського суспільства, які, у свою чергу, безза-
перечно детермінують систему державно-управлінських цінностей
України, звернемося до ретроспекції аксіологічних досліджень
вітчизняних учених радянських часів (70 - 80-ті рр. ХХ ст.).

Навіть якщо припустити, що мала місце певна “підгонка”
результатів соціо-аксіологічних досліджень під програмні доку-
менти Комуністичної партії, можна спостерігати певну динаміку
й тенденції у зміні ціннісних орієнтацій молоді протягом 70-80-х рр.
Зазначимо, що саме молодь 80-х рр. зараз складає основну масу
керівних кадрів державного управління України. Зокрема, соціо-
логічні опитування студентів у першій половині 70-х рр. показа-
ли, що: “У свідомості студентської молоді чітко споглядається
стійка ціннісна спрямованість на спосіб життя, відповідний кому-
ністичним ідеалам творчої, соціально активної особистості. Лише
1,3% опитаних визначили як провідну цінність “досягнення влас-
ного добробуту” [237, с. 17-30].

Широкомасштабне соціологічне дослідження, що охопило
в середині 80-х більше 10 тис. студентів радянської України, пока-
зало підвищення ціннісної ролі феноменів прагматичного харак-
теру, зокрема: 8,5% на перше місце поставили “хорошу оплату
праці” і 5,8% - перспективи службового просування [16, с. 94].
Тоді ж, але на загальній виборці населення (без урахування про-
фесійного фактора), інше соціологічне дослідження показало, що
“...в концепції життєвих цінностей більшості від загальної чисель-
ності опитаних стоїть матеріальна забезпеченість (38%), на дру-
гому - родина і діти (30%) і лише на третьому - цікава робота,
чесна праця (28%). Духовні, моральні й естетичні потреби опини-
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бравшими владу до смаку адміністративно-номенклатурними кад-
рами. По суті це означає, що політико-управлінські процеси набу-
ли рис переважно адміністративно-бюрократичного чи неполітич-
ного, позбавленого ідеологічного змісту, регулювання суспільних
відносин. Тому політичні протиріччя “правлячої” та “опозицій-
ної” еліт насправді виявляються лише внутрішньоцеховими (якщо
не сказати “кухонними”) суперечками вищих верств суспільства.
А всі “непримиренні” залишилися або маргіналами, або політич-
ними карликами, про яких згадують лише тоді, коли треба “краси-
во” оприлюднити чергову порцію політичного компромату на свого
“кращого друга по партії”.

Сам політичний простір України став “вотчиною” політиків,
які використовують його можливості для отримання соціальних
переваг. А в системі державного управління замість критеріїв ком-
петентності при доборі кадрів досі застосовується принцип осо-
бистої відданості та групової лояльності до керівництва, що прин-
ципово ігнорує професійні й тим більше державні інтереси. Не
дивно, що в цьому середовищі навіть політичні вибори перетво-
рюються на механізм внутрішньоелітарного перегрупування сил
при відкритому нехтуванні законністю, зловживанням каналами
інформації та зрештою - елементарними правилами моралі.

Поряд з цим колом, у якому циркулює влада, однак діє опи-
саний В.Парето соціальний механізм “природного” виділення “кра-
щих людей”. Оскільки суспільство не може жити, не виносячи на
поверхню те найкраще, що народжується в його середовищі. Од-
нак черговий парадокс сучасної системи державної влади полягає
в тому, що зменшується не кількість бажаючих володарювати (їх
завжди вистачає), а саме тих, хто внаслідок своїх природних здібно-
стей спроможний до професійної політичної чи службової кар’є-
ри. Для того, щоб надмірно не драматизувати цю картину, слід
визнати, що окремі особистості “просочуються” зрештою до струк-
тур влади. Але, стикаючись тут із описаною вище системою цінно-
стей, вони змушені або приймати її, або залишати спроби утрима-
тися у ворожому для себе оточенні. Коли у такий спосіб система
правління “вбудовує” у владу нові покоління еліти, нав’язуючи їм
власні цінності й переваги, зрештою відбувається деградація будь-
якого політичного процесу в суспільстві. Інакше кажучи, при такій
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лися внизу ієрархії (2,8%), повага людей (1,7%), незалежність і
особиста свобода (0,4%). Зокрема, тому автори дослідження до-
ходять висновку: що “… в практичній свідомості значної частини
радянських людей разом з основними інструментальними ціннос-
тями радянського способу життя інколи “уживаються” цінності -
засоби досягнення життєвого успіху, чужі ідеології соціалізму”
[233, с. 54-56].

У контексті виявлених таким чином домінант системи цінно-
стей радянського суспільства вже на початку 90-х рр. учені зазна-
чали, що: “Важливе значення у підвищенні громадянської актив-
ності людей має широке залучення їх до участі в соціалістичному
самоврядуванні.. Зараз потрібен новий тип керівника - не авто-
крата, а в повному розумінні демократа, який має знаходити спільну
мову з трудящими” [46, с. 59]. Цікаво, що ця ідея для радянської
системи державного управління не є новою, ще В.Ленін деклару-
вав наступні принципи формування державно-управлінського апа-
рату: “(1) спрощення апарату, (2) покращення його (структури),
(3) робітничо-селянський контроль, (4) залучення (до участі в уп-
равлінні) широких мас, (4) повне знищення бюрократії” [130].

Поширення радянської ідеології призвело у ХХ ст. в грома-
дянському житті України до актуалізації проблеми державотво-
рення. Українськими дослідниками пропонувалися різноманітні
процедури її вирішення. Наприклад, Д.Донцов поставив діагноз:
державотворення не відбувається через відсутність дієздатної елі-
ти: “Суть нашої проблеми лежить у питанні формотворчої і будів-
ничої правлячої касти. Була б така каста мудра, відважна й сильна
морально, була би й держава” [77, с. 76]. А В.Липинський вважав,
що справу вирішить дотримання національної аскези: “Тільки ве-
ликим христовим походом Духа на пекло тілесних пристрастей і
хаосу матерії можна створити Україну” [132, с. 459]”. У крайніх
рішеннях актуальної проблеми, на нашу думку, присутня одна “на-
скрізна тема” - духовність має бути фундаментом національного
відродження країни, незважаючи на різноманітність емпіричних
обставин прояву соціального.

У той час, коли модернізаційні процеси в Україні набирали
обертів, в її духовній сфері усвідомлювалося значення національ-
ної традиції. Такі українські мислителі ХХ ст. як, В.Липинський і
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лися в “ближчому колі” відповідальних осіб серед родичів, друзів,
однокурсників чи просто знайомих. Власно кажучи, саме ці фак-
ти свідчать, що політична еліта, при всьому прагненні соціально
віддалитися від широких верств населення, продовжує залишати-
ся носієм багатьох ціннісних стереотипів масової свідомості. Інак-
ше кажучи, ціннісна система еліти певним чином не лише живиться
традиціоналізмом, але й сама відтворює його норми й стандарти в
практиці управління державою. В результаті найпідступнішим
наслідком політичного відтворення культурно-ціннісних орієн-
тацій правлячої політичної еліти виявляється те, що вона стає все
більш і більш замкненою кастою, не лише від суспільства взагалі,
але й від інших кіл політичного істеблішменту. У сформований
уже по суті олігархічно-клановий прошарок еліти намагаються не
допустити нових людей, яких так потребувала молода Українська
держава в перші роки незалежності. На базі союзу влади й капіта-
лу видобувалася внутрішньо однорідна, закрита для зовнішнього
впливу каста, склад якої зміняються досить незначно. А якщо й
змінюється, то переважно за рахунок перерозподілу сил різних
кланів у самій елітній групі.

Таким чином, у нашому суспільстві складається досить уні-
кальна система професійного відбору правлячого класу. Приміром,
якщо В.Парето [329] стверджував (і знаходив тому обґрунтуван-
ня), що елітарні угрупування, будучи кращим і вищим цивілізацій-
ним досягненням суспільства, послідовно “виносяться” на поверх-
ню, а потім послідовно заміщуються новими представниками сус-
пільства (контрелітою), то Україна якісно змінила цей “природ-
ний” принцип циркуляції, створивши два паралельних елітарних
потоки, які по черзі грають перед народом роль - хто “влади”, а
хто - “опозиції”. Інакше кажучи, на базі й у процесі первинного
розподілу та накопичення капіталу у суспільстві наближені до
влади кола, набувши ключових позицій у ринковій економіці, ство-
рили закритий олігархічно-корпоративний механізм формування
та реалізації державної влади. Саме він перетворив народжену в
перші роки незалежності “політику цінностей” (принаймні - спо-
дівань) у “політику інтересів” (правлячого класу). Зрештою, сама
держава виявилася приватизованою як новими (отримавшими
власність “за знайомством”) підприємцями, так і поступово при-
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Д.Чижевський роблять її предметом філософської рефлексії: “Од-
нією із найбільш визначних рис культурного життя є існування
“традиції”, тобто тенденції заховувати, утримувати певні культурні
факти, що в великій мірі нагадує індивідуальну пам’ять”, - писав
Д.Чижевський [280, с. 475]. Він підтверджує значення консерва-
тизму традиції для В.Липинського, для якого традиція є не “спокій-
не, пасивне життя в межах сталих, нерухомих, статичних форм,
як спокійний, “щасливий” хід за тим, що всі роблять. Бо В.Ли-
пинський вбачає суть традиції саме в її творчому характері”.

Отже, розуміння культурної традиції цими мислителями за-
перечує просвітницьке ставлення до неї як до забобону, від якого
необхідно позбавитися, і наближає їх до позиції П.Рікера, для яко-
го остання є взаємодією “інновації та седиментації”. Тобто “зас-
воєння і закріплення як засвоєних форм свідомості та культури:
сенсів, стилів” [212, с. 272].

Разом з тим збереження “авторитету традиції” (Г.Гадамер)
як “права залишатися самими собою” [312, р. 18] завжди мало ве-
личезне соціальне значення для українців. Державотворчий
інстинкт українського народу підтримувався традиціями зв’язку
народної творчості з державними ідеями протягом століть [166].

Консервативність української ментальності, на нашу думку,
не є негативною характеристикою, оскільки в західній традиції
існує принципове інше її розуміння. “Консерватизм є самостійною
системою абсолютних ідей. Він визначається такими універсаль-
ними цінностями, як рівновага, порядок, стриманість” [319, с. 455],
вважає С.Хантінгтон. “Адже людей штовхає до консерватизму шок,
викликаний подіями, жахливе відчуття того, що суспільство чи
його інститути перестануть існувати” [там само, с. 470].

Засновник теорії українського націотворення І.Лисяк-Руд-
ницький писав, що консерватизм як “стихійна духовна настанова
великої частини українського суспільства відіграв значну роль й
втілювався у міцному збереженні рідної мови, віри, звичаїв та об-
рядів, традиційних форм родинного та громадського життя” [133,
с. 125]. Ця настанова не заважала українцям бути модерною на-
цією, яка “...може бути визначена як територіально означена
спільнота людей, що поділяють певний варіант модерної культу-
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лації внутрішньоелітарних політичних конфліктів, пов’язаних із
питанням перерозподілу державної влади. До того ж ці прагнення
повсякчас підігріваються ще й меркантильною атмосферою, яку
створюють навколо державців наближені до них бізнес-угрупу-
вання, що прагнуть у будь-який спосіб до перерозподілу у сфері
майнових інтересів. На жаль, у таких умовах популістська рито-
рика влади та відверте маніпулювання суспільною свідомістю в
остаточному підсумку знецінюють ідейний зміст демократич-
ного державного управління.

На думку Президента України, “Відповіддю на це є зрос-
тання негативної аполітичності простих людей. Вона базується на
переконанні громадян, що їм не під силу будь-що змінити і що
влада все одно діятиме, не звертаючи на них уваги. Як наслідок,
люди перестають сприймати з довірою позитивні зрушення в по-
літичному та економічному житті суспільства, а неконтрольована
громадськістю влада, зі свого боку, все більше й більше демонст-
рує ту головну ваду державного управління, яку можна назвати
“моментократією” (виділено нами. В.К.), тобто психологією тим-
часового правителя”. Та у зв’язку з цим він ставить завдання, що
полягає у “... зміні парадигми сприйняття політики як такої. Ро-
зумінні політики як технології досягнення суспільно-визначених
цілей..” та визначає механізми його виконання: “... через встанов-
лення чітких, зрозумілих кожному правил участі суспільства в
управлінні державою. Україні необхідна кардинальна зміна управ-
лінської культури, самої філософії державного управління. Нова
модель управління суспільним розвитком мусить базуватися на
принципах прозорості, під якою я [В.А.Ющенко] розумію право
кожної людини знати, де й ким приймаються політичні рішення,
скільки і на що витрачаються кошти держави, оскільки це - жит-
тєво необхідна запорука відкритого, ринкового і демократичного
суспільства” [345].

Не таким значущим, однак не менш деструктивним за свої-
ми наслідками, проявом державно-управлінської культури сучас-
ної політичної еліти виступає так добре всім відома родинність,
земляцька солідарність та клановість. Протягом усієї нашої сучас-
ної політичної історії, яку ми так чи інакше пов’язуємо з демокра-
тизацією, керівні кадри з упертою наполегливістю відшуковува-
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ри та яких пов’язує між собою сильне почуття єдності та солідар-
ності” [там само, с. 544]. Отже, обидва, протилежні з першого
погляду українські прагнення, зумовлені єдиними ціннісними
мотивами. Однак ані застереження учених, ані політичні лозунги
зрештою не врятували від розпаду радянську державу. Зокрема й
тому в Україні, у якій процес формування громадянського сус-
пільства та держави мав свою особливу логіку, цінність держави
стала каменями спотикання на шляху до структуризації вільного
суспільства та якісно нових владних відносин.

Насамперед варто зазначити, що було б неабиякою помил-
кою ті соціально-політичні трансформації, які відбулися, та й, по
суті, відбуваються сьогодні в українському суспільстві, розгляда-
ти за аналогією з державними трансформаціями країн Централь-
ної та Східної Європи, що супроводжували крах комуністичних
режимів. Ототожнення “оксамитових революцій” та українських
подій є радше засобом додаткової ідеологічної легітимації нової
української влади й водночас є хибним з теоретичного погляду,
оскільки таке твердження не враховує той шлях розвитку, який
пройшли посткомуністичні суспільства за останні півтора десят-
ка років, не бере до уваги ті соціальні й політичні особливості цих
суспільств, що, власне, й стали причиною недавніх масових вис-
тупів людей в Україні.

Слід зазначити, що країнам Центральної та Східної Євро-
пи, попри їх історичні, культурні, економічні, політичні, релігійні
відмінності, властиві й певні загальні риси. Так, наприклад, для
них є характерним те, що розпад радянської системи призвів до
руйнації в них сформованої колективної реальності, наслідком чого
стала криза колективної ідентичності; властиве прагнення утвер-
дження ліберальних цінностей та ринкової економіки і водночас
відродження національної культури й традиційного етносу як ви-
значальних чинників суспільного життя, а подеколи й “винахід
традиції” (Е.Хобсбаум) як наслідок неможливості знайти вирішен-
ня проблем, що породжені новими соціально-політичними та куль-
турними обставинами, в наявному історичному досвіді. А отже,
характеристика цих країн як посткомуністичних позначає певну
історичну ситуацію, в якій вони опинились.
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політики в цілому. Ось і виходить, що навіть звичайні громадяни:
з одного боку, остерігаються держави, не сподіваючись на належ-
ний їм правовий захист від сваволі її інститутів, з другого - без
докорів сумління обкрадають та дурять свою “добродійницю”.

У підсумку, розуміння правлячими колами ідеї законності й
права, обов’язку та відповідальності, честі й достоїнства, співмірно
із суспільною мораллю, перестає служити межею припустимого спо-
собу реалізації державної влади. Не випадково чутливість влади до
суспільнозначимих проблем і подій, навіть порівняно із радянським
періодом, знижується. Цей факт засвідчує, що сучасна українська
політична еліта досі не подолала стереотипи корпоративної свідо-
мості, що зорієнтовує її професійну діяльність у сфері державної влади
на суто приватні інтереси, небажання або невміння рахуватися з ре-
альними потребами суспільства, якому вона має слугувати.

Виходячи з цих реалій Президент України визначає завдання
“передового загону” вітчизняної політичної еліти: “.. раціонально
збалансувати згадані (суспільно-політичні) інтереси, перетворивши
джерело можливих конфліктів на дієвий фактор процвітання, як це
вдалося зробити в Європі”, та визначає пріоритетний механізм ви-
конання цього завдання: “Це можна здійснити через форми колек-
тивної участі у визначенні майбутнього своєї держави та гро-
мадського впливу на процеси прийняття рішень” [345].

Звичайно, що в спектрі ціннісних орієнтирів еліти існує пев-
не коло переваг, які складають її професійно-поведінкову основу.
На нашу думку, не потребує доведення твердження, що важливі-
шим серед цих орієнтирів є сама цінність влади. Приміром, ста-
ток можна набути випадково, але випадково прийти до влади в
сучасному суспільстві, як правило, неможливо. Тому прагнення
до влади стає сенсом життєдіяльності політичної еліти [32]. Здаєть-
ся, що у вітчизняної політичної еліти ця потреба у владі набуває
інколи гіпертрофованого характеру. Кожна фракція еліти, наділе-
на певними державними повноваженнями, неодмінно прагне не
просто до розширення своїх компетенцій, а саме до всевладдя.

Звичайно, якщо міркувати з поглядів суто теоретичних, то
потяг до влади може й не мати своїми наслідками якихось вели-
ких перекосів в управлінській діяльності правлячої еліти. Однак
на практиці надто часто доводиться спостерігати рецидиви еска-
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Вдалий образ зламу старих ціннісно-нормативних орієнтирів
комуністичного суспільства знаходить С.Жижек у своїй книзі
“Співіснування з негативним”: “...на прапорі, під яким громадяни
Румуни повстали проти режиму Чаушеску, червона зірка, що була
у центрі та відігравала роль “організуючого принципу національ-
ного життя”, була вирізана, й ця діра, відповідно, символізувала
нестачу ціннісного, нормативного порядку”. І справді, посткому-
ністичне суспільство конституюється навколо цього порожнього
від цінностей простору. І пошук основ для нової суспільної іден-
тичності розпочався з відродження національних культур, релігії,
з реінтерпретації й вигадування власної історії. Але таке звернен-
ня до традиційних цінностей, що супроводжувалось одночасним
розвитком демократичних інституцій на основі рецепції лібераль-
них цінностей західноєвропейських суспільств, призвело до заго-
стрення суперечності між нормативними вимогами традиції та
сучасності, яке можна побачити при аналізі політичних ціннос-
тей, що домінують у посткомуністичному суспільстві.

Колективна ідентичність радянського суспільства, подібно
до колективної ідентичності новоєвропейського суспільства, яке,
на думку Ю.Габермаса, “розвивалось під впливом абстракцій ле-
гальності, моральності й суверенності” [315, р. 127], також буду-
валася на основі абстракцій, що виходять за межі партикулярної
культурної традиції. Для радянського суспільства був властивий
дисбаланс між індивідуальною та колективною інтеграціями, тут
домінувала ідентичність, що була сформована на ідеологічній та
класовій основі, тоді як етнічна, релігійна, культурна ідентичності
були майже витіснені в сферу індивідуальної ідентичності, яка при
цьому відігравала другорядну роль. Тому зрозуміло, чому домі-
нантною на сьогодні стає тенденція до зберігання своєї націо-
нальної самобутності, що проявляється не в політичній, а в ет-
нонаціональній ідентифікації. При цьому слід наголосити, що подіб-
на ідентичність не тільки заступає місце втраченої колективної іден-
тичності, а й слугує своєрідним порятунком від характерного для
західних країн процесу гомогенізації, що, за висловом Ч.Тейлора,
“..вимітає геть традиційні основи ідентифікації” [334].

Разом з тим побудова держав на національній основі, що
відбувається в посткомуністичних країнах, як можна побачити,
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і визначеність. Їх місце посідають політична та економічна праг-
матичність, яка не рахується ані з правами громадян, ані з націо-
нальними інтересами тощо. У результаті - культура влади вітчиз-
няної політичної еліти виявляється історично спрямованою на
постійне й переважне використання адміністративних важелів
влади, незалежно від міри їх легітимізованості та опосередкова-
ності законом. Таким чином, право як управлінська цінність було
й лишається за межами функцій елітарної політичної культури.
Справа в тому, що в демократичному суспільстві право “диктує”
політичній поведінці певні правила. А це, у свою чергу, пов’язане
з невизначеністю її наслідків для конкретних лідерів, партій, по-
літиків. Тому можна припустити, що й ті, хто раніше мав владу, й
ті, хто мають її тепер, погодяться з використанням будь-яких - а
відповідно також і неправових - засобів, які гарантуватимуть їм
владні переваги. Мабуть ніщо, крім страху перед силою народу (у
могутності якої ми вже мали змогу переконатися), не може сьо-
годні змусити вітчизняних політиків дотримуватися правових норм
при сходженні до влади та при її реалізації.

Однак парадокс полягає в тому, що у зневажливому став-
ленні до права (як до провідної управлінської цінності) спостері-
гається дивна духовна солідарність верхівки й основної маси сус-
пільства. Вірогідно, дається в знаки притаманне слов’янській душі
варварське неприйняття законності. Отже, відсутність ґрунтовних
ціннісно-правових орієнтацій живиться в нас не лише за рахунок
еліти, але зумовлено значно більш стійкою ментальною традицією.
Дію останньої тим більше відчутно тому, що внутрішнє запере-
чення цінності права підкріплюється й постійною наявністю под-
війних стандартів відповідальності, які привчили керівників різно-
го рівня до уникнення будь-якої реальної відповідальності перед
суспільством. Закріплює подібну тенденцію й характерний для
вітчизняних державців, принаймні до недавніх часів, так званий
“візантійський стиль” управління, орієнтований переважно на
тіньові та напівтіньові способи прийняття рішень, залаштункові
методи кадрового добору тощо. Органічний дефіцит відповідаль-
ності (до речі не лише у правлячих верств, але й у всіх учасників
політичного процесу) виявляється досить типовою рисою нашої
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вступає в суперечність з тими інтеграційними процесами, які
відбуваються сьогодні у європейському співтоваристві і які став-
лять під сумнів легітимність існування того типу національної
держави, образ якої склався ще в XVIII ст. Таким чином, можна
стверджувати, що сьогодні відмирає національна держава, понад
це, виникає сумнів у праві нації на самовизначення.

На нашу думку, помилка багатьох праць, що присвячені дос-
лідженню розвитку громадянського суспільства та правової дер-
жави в Україні [19; 29; 41; 47; 90; 122; 124; 126 та ін.], в тому, що
ці дослідження здебільшого базуються на порівнянні принципів,
які були вироблені класичною ліберальною теорією, з нинішнім
українським суспільством, на основі чого і робляться висновки
про розвиток вітчизняної демократії. Методологічна правомірність
таких досліджень викликає, як видається, виправданий сумнів,
адже сама ліберальна теорія у своєму розвитку зазнала суттєвих
трансформацій, що були викликані критикою її з боку комунітаристів
та консерваторів, певною розчарованістю в класичному лібералізмі,
ідеєю завершення класичного способу модернізації суспільства. Слід
розуміти, що посткомуністичні суспільства опинились у досить уні-
кальній ситуації, і цей факт не дозволяє проголошувати, що їх розви-
ток повторює демократії в західноєвропейських країнах. Посткому-
ністичні суспільства стверджують демократію під час структурних
трансформацій західного суспільства, принципи якого вони праг-
нуть імплементувати.

Ми живемо за доби демократії. Це означає, що легітимність
влади в будь-якій країні світу розглядається світовою спільнотою
відповідно до того, чи демократичним шляхом вона була встанов-
лена. Згідно з цією вимогою у країнах Центральної та Східної
Європи, в тому числі - Україні, встановлені демократичні інсти-
туції (парламент, партії, навіть громадська думка), але, на жаль,
вони майже всюди мають своєрідну “квазі-демократичну конота-
цію” [313]. Йдеться про те, що в усіх цих країнах існування де-
мократичних процедур легітимації та реалізації влади, в принципі,
не гарантує дотримання демократичних прав та свобод громадян,
захист незалежності та гідності особистості від будь-яких форм
примусу. Навчитися жити в диференційованому соціальному про-
сторі - одне з головних завдань, що сьогодні стоїть перед постко-
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вості складаються із широкої гами цінностей, норм, стереотипів,
стандартів, забобонів й традицій у сфері влади. До того ж ці по-
літичні орієнтири відображають не лише сучасні способи держав-
ного управління, але й традиції радянського періоду розвитку, та
навіть досвід інших, більш ранніх етапів вітчизняної історії, коли,
наприклад, вищі верстви були не стільки гегемонами суспільства,
скільки вірними “холопами” царюючих осіб. Достатньо згадати
про безумовне домінування протягом майже всієї вітчизняної по-
літичної історії державно-авторитарних традицій урядування. Тому
навряд чи можна дивуватися, що в культурно-професійній свідо-
мості політичної еліти практично недоторканими залишилися
етичні погляди, що виправдовують наполегливе прагнення керів-
ників до постійного нарощування своїх повноважень.

“Упродовж століть чужі еліти нав’язували Україні, її регіо-
нам різні принципи і засади організації життя. Тому у фазу неза-
лежності ми увійшли з різними цілями й поглядами, які сформу-
валися на підставі регіональних, культурних, ідеологічних, релігій-
них та мовних ліній поділу. Ми зустріли незалежність розшмато-
ваними на інколи протиборчі сегменти. Така спадщина містить
потенційну загрозу соціальних конфліктів та напруженості.
Роздільність суспільства на відчужені групи - за рівнем самосвідо-
мості, за релігійними конфесіями, політичними поглядами, со-
ціальними орієнтаціями - один із факторів, що істотно перешкоджає
його консолідації. Це, своєю чергою, робить можливими політичні
маніпуляції суспільною свідомістю, збільшує політичну апатію та
зневіру населення у владі. За відсутності справжніх демократичних
інститутів державного управління та соціальної кооперації, за низь-
кої спроможності населення до самоорганізації та за браком спільних
системотворчих соціальних цінностей політичні сили отримують
змогу адміністративними методами “диригувати” волевиявленням
ізольованих груп громадян, недобросовісно використовуючи мовні
та етнічні тертя для отримання політичного капіталу” [345].

Крім того, тривала політична історія нашого суспільства
досить наочно продемонструвала, що у свідомості більшості пред-
ставників елітарних кіл такі важливі механізми управлінського
впливу, як право і закон не лише позбуваються свого ціннісного
значення, але й зовсім втрачають будь-яку соціальну предметність
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муністичним суспільством. Але, як можна спостерігати, більшості
країн Центральної та Східної Європи властиве домінування етніч-
ної спільності. Ключову роль тут відіграє встановлення спільної
колективної ідентичності на основі цінностей так званого етнолінг-
вістичного націоналізму, а така ідентифікація здебільшого є та-
кою, що викликає спротив національних меншин. Тому сьогодні
перед посткомуністичними країнами стоїть складне завдання кри-
тичної рефлексії і над власною історією та культурною спадщи-
ною, і водночас над західною ліберальною традицією, аби знову
не сформувати гомогенне суспільство на кшталт радянського. За-
галом, посткомуністичним суспільствам, і зокрема українському,
властиве домінування соціалістичних цінностей, тобто цінностей,
що зберегли своє значення з радянської доби (зараз їх вплив
здебільшого виявляється у вимозі розвитку соціально орієнтова-
ної економіки, що протиставляється вільному ринку з його прин-
ципом laissez-faire); націоналістичних цінностей, або ж цінностей
національної культурної традиції; ліберальних цінностей та цінно-
стей, властивих демократичному суспільству [328].

Попри те, що в політичній думці України завжди домінува-
ли націоналістичні та соціалістичні теми - це, зрештою, підтверд-
жується переважанням саме соціалістичних цінностей у постко-
муністичних суспільствах - можна зауважити і певні позитивні
тенденції в ціннісній динаміці сучасного українського суспільства.
Мова йде про поступове зростання правової свідомості грома-
дян, відчуття дефіциту політичних свобод, хоча матеріальний
добробут усе ще оцінюється значно вище, ніж громадянські пра-
ва. Водночас, зважаючи на те, що надто низьким залишається
рівень довіри до демократичних інституцій (таких, наприклад,
як парламент, місцеві органи самоврядування) і дуже високим
рівень довіри до таких традиційних інституцій, як церква, можна
говорити про переважання в нашому суспільстві, зрештою так само
як і в багатьох інших східноєвропейських, традиційної моралі.

Культурна, економічна та релігійна ідентичність груп, які
складають соціум, відіграє важливу роль у політичній консолідації
демократичних суспільств, вони, зрештою, визначають ступінь
інституціоналізації принципів демократії, визначають можливос-
ті формування колективної ідентичності. Посткомуністичні краї-
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народом і владою. Десятиліттями усталені соціальні зв’язки в дер-
жаві сьогодні морально застаріли і рвуться. Застаріли й форми
організації соціальної кооперації в суспільстві та політичній прак-
тиці. Влада перестала служити народу, а громадськість не в змозі
віднайти консенсус щодо вибору майбутнього країни. Партії та їх
лідери змагаються в політичному процесі не шляхом представлен-
ня програм розвитку суспільства, а через гучне обнародування вад
опонентів, а то й просто компроматів...” [345].

Вірогідно, жодні зовнішні обставини чи статусні зобов’язан-
ня державців не спроможні так стійко й постійно впливати на рішен-
ня, які ними приймаються, як власні внутрішні переконання й
цінності, уявлення про те, що припустимо і що не припустимо в
політиці. Додамо сюди ж звичні способи виконання посадових обо-
в’язків, домінуючі в політико-адміністративному середовищі нор-
ми міжособистісних стосунків, напрацьовані у тривалий період стан-
дарти й технології управління. Інакше кажучи, - все, що традиційно
відносять до елементів системи цінностей влади й управління.

Відомо, що ціннісні засади буття соціуму характеризують-
ся надзвичайною стійкістю - стрімкі перетворення й зрушення їм
чужі, оскільки систему суспільних цінностей покликано скоріше
закріпляти механізми влади, напрацьовані поколіннями політиків
й адміністраторів, ніж прагнути до інновацій та впровадження
передового досвіду. Звичайно, замкнене коло традицій спромож-
не розмикатися, піддаючись впливові актуальної політики. Однак
у цілому не що інше, як система політичних цінностей кристалі-
зує й тиражує зразки політичної поведінки. Тому навряд чи можна
дійсно сподіватися на те, що навіть оптимальний перерозподіл
функцій та повноважень між Верховною Радою, урядом і Прези-
дентом України (що саме по собі важливо і доцільно) спроможні
поставити перепони “зоряним війнам” політиків, стимулюючих
підвладні їм управлінські структури “перехоплювати” одна в одної
управлінські повноваження; прагнучих підпорядкувати матеріальні
ресурси та силові структури держави своїм корпоративним інте-
ресам; схильних до публічного використання компрометуючих
матеріалів, продажу державних посад, усунення конкурентів тощо.

Слід зазначити, що політична еліта являє собою невелику й
досить нетипову частку населення, її політико-культурні власти-
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ни розвиваються відповідно до логіки формування (колективної)
ідентичності (тобто через протиставлення себе іншому), а не за
логікою солідарності на основі визнання прав одне одного
(демократичної солідарності). Можна погодитись із твердженням,
що “…нормативна серцевина демократії полягає у структурі взаєм-
ного визнання”, яка, на відміну від логіки ідентичності, “не вик-
лючає інших персон”, а, навпаки, підтримує співіснування чужих
стосовно одне до одного людей [332]. Звідси зрозуміло, що
демократична солідарність, яка є необхідною умовою для існу-
вання демократії в сучасному плюралістичному суспільстві, що
йому властивий високий рівень диференціації інтересів, ціннісних
орієнтацій, нормативних структур, стає, як показує А.Гонет [317],
результатом визнання вільними та рівноправними індивідами один
одного на основі спільних цінностей. Справді, спільні для всіх
людей, такі, що розділяються ними, цінності спрямовують інди-
відуальну діяльність і створюють між індивідами почуття єдності.
Таким чином, за умов ціннісної та нормативної диференціації,
встановлення солідарності в українському соціумі потребує інтер-
налізації суспільством відносин взаємного визнання, поваги до
індивідуальності, розрізнення, замість гомогенізації, що має суп-
роводжуватись інституціалізацією принципів демократичної легі-
тимності та основних прав. Згадаймо, що саме поняття солідар-
ності виникає у фінансовій сфері для позначення єдності індивідів,
які взяли позику в банку. Тобто з самого початку вона позначає
єдність індивідів, які не обов’язково належать до однієї етичної
традиції та, скажімо, можуть не поділяти політичні преференції
один одного. В наш час, коли внаслідок процесів глобалізації різні
культури та світогляди, ціннісні та політичні системи опинились
перед необхідністю шукати шляхи для співіснування в межах од-
ного суспільства, спроба побудови уніфікованої єдності, гомоген-
ної структури на основі, наприклад, єдиної етнолінгвістичної
ідентифікації чи партикулярної системи цінностей, ставить під
загрозу демократичний розвиток країни.

Комунікативна теорія наголошує на тісному зв’язку між
принципом солідарності й ідентичністю (індивідуальною і колек-
тивною), що є однією з вимог для нормативної моделі демократії,
яка розробляється в межах цієї теорії, а саме - деліберативної де-
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3.3. Проблеми сучасного стану і механізми
формування демократичної системи
професійних цінностей політичної еліти
в Україні

Ще небагато часу пройшло від тоді, коли українське сус-
пільство з надією дивилося на зміни в державному керівництві,
на перші кроки реформаторів, що витісняли з політичної арени
кланові угрупування та олігархо-бюрократичні структури. І це
цілком природно. В кризові моменти в людській спільноті завжди
знаходяться особи, здатні взяти на себе тягар проводу - прийняття
доленосних рішень, вибору й дії. Саме їх здібності: розум, перед-
бачливість, рішучість допомагають суспільству долати негаразди,
набуваючи спокою та впевненості.

Традиційно такі завдання покладаються на плечі політич-
ної еліти, яка має професійно керувати справами суспільства, вре-
гульовувати конфлікти, знімати протиріччя, піклуватися про доб-
робут співгромадян. До того ж в інформаційних (постіндустріаль-
них) суспільствах самостійність і значимість елітарних кіл стає
все більшою [99]. Однак суспільство не в праві впевнено поклада-
тися на те, що до влади завжди приходитимуть відповідальні й
компетентні люди, які можуть на справі, а не на словах піклувати-
ся про благо співгромадян, процвітання батьківщини і авторитет
Української держави.

По суті справи мова йде про роль ціннісних орієнтирів прав-
лячих кіл у формуванні системи державного управління. На нашу
думку, саме ці орієнтири визначають політичний “портрет” прав-
лячої еліти й досить мало залежать від форми правління, співвідно-
шення політичних сил та конфігурації влади. Більше того, систе-
ма цінностей носіїв державної влади сама визначає ці політичні
параметри державного життя. Актуальність дослідження пробле-
ми аксіологічного розвитку системи владних відносин, формування
ціннісних засад функціонування політичної еліти (у даному ви-
падку ми маємо на увазі також політико-адміністративну еліту),
на думку Президента України В.А.Ющенка, визначає “...історич-
ний виклик, який стоїть сьогодні перед Україною, перед нашим
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мократії. Це означає вимогу, висловлюючись мовою Ю.Габермаса,
піднесення над особливими життєвими формами. У концепції Ю.Га-
бермаса інтеграційна міць солідарності суспільства постає альтер-
нативою системній інтеграції на основі грошей і влади. Саме со-
лідарність, згідно з твердженням німецького дослідника, править
за основу для єдності людей у моральному дискурсі, комунікативній
спільноті, є підґрунтям для формування ідентичності індивіда че-
рез визнання [315]. Проте вимога Ю.Габермаса часто вступає у су-
перечність із логікою розвитку соціально-політичних відносин, яка
може призводити до ситуації, коли задекларовані принципи можуть
суперечити реальній політичній діяльності, тобто коли сама вимо-
га демократії перетворюється на ідеологічний концепт. Саме така
ситуація спостерігається в посткомуністичних суспільствах. Разом
з тим дискурсивна етика вимагає від індивіда формування нової
колективної ідентичності, що “здатна стверджувати групове “Ми” і
водночас зрощувати солідарність безлічі групових ідентичностей,
які складають сучасне громадянське суспільство” [120]. Очевидни-
ми за такої вимоги постають проблеми мотивації індивідів розши-
рювати свою ідентичність, вирішувати питання саме за допомогою
досягнення порозуміння в аргументованій дискусії.

Таким чином, ми робимо висновок, що історія посткомуні-
стичних країн Центральної та Східної Європи останніх півтора
десятка років - це, по суті, історія формування нової колективної
ідентичності. При цьому і така ситуація характерна й для Украї-
ни: проголошення пріоритету ліберальних цінностей та свобод
входить у суперечність із формуванням солідарності на основі
цінностей партикулярної культурної традиції, зрештою, з доміну-
ванням неполітичних форм інтеграції. Зрозуміло, ліберальний
індивідуалізм є у своїй основі несумісним із принципом інтеграції
на основі спільних універсальних цінностей, якої потребує демок-
ратична солідарність, а тому зазначена суперечність є логічним
результатом політичного розвитку посткомуністичних країн. За
такого стану ціннісного базису суспільства в Україні не дивно, що
виникає і постійно зростає феномен недовіри громадян до влади.
Недовіра до держави, тобто брак легітимності є ілюстратором за-
ангажованої хвороби ілюзорного розщеплення цінностей політич-
ного та громадянського простору українського суспільства сере-
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дини 90-х рр., у якому діяли інколи діаметрально протилежні ідеї.
Інституціоналізація влади крізь призму виборчих технологій не
вирішила питання легітимності. У результаті тривалий час існу-
вала лише “формальна легальність”, суть якої: “...у незначній
підтримці суспільством бездарної держави, незважаючи на виборчу
легітимність” [138]. Так, акумулятивний середній бал довіри від 1 -
“зовсім не довіряю” до 5 - “цілком довіряю” в 1994 - 2001 рр. за
деякими даними був наступним: Президент України - 2,4; уряд -
2,2; Верховна Рада України - 2,1 [247, с. 174]. За цих умов в Ук-
раїні можна було констатувати наявність синдрому так званої “де-
легативної” демократії, за якої існує низка формальних інститутів
демократії (вибори, парламент, президент, багатопартійність), але
суспільство не має механізмів контролю владних структур після
виборів, і тому політика не має зворотних зв’язків з іншими сфе-
рами життя суспільства, а державні особи не несуть відповідаль-
ності за свої дії [285, с. 22].

Ще одним важливим соціально-політичним аспектом у
аналізі питання аксіологічних засад вітчизняної політики і дер-
жавного управління є проблема так званої національної ідеї. “Ба-
лачки про національну ідею якщо й виконують яку-небудь функ-
цію, то це функція привертання уваги до учасників таких дискусій”
[3, с. 127], - зауважує відомий політик. Така активна заангажо-
ваність влади в проблему національної ідеї мала компенсаторний
характер, оскільки без легітимізації знизу суб’єкти влади негайно
змушені звертатися до технологій самолегітимізації [138; 71]. І не
буде перебільшенням сказати, що історичні обставини сформували
в посткомуністичних суспільствах цілком анахронічний підхід до
визначення суті нації. “Концепція нації, - зауважує Г.Касьянов, - не
пов’язується з концепцією громадянства. Цей підхід і досі відчу-
вається в деяких наукових розробках. “Українська нація” у такому
розумінні - це передусім етнічно-культурна, мовна спільнота. При
цьому досить часто поняття “український народ”, “українська на-
ція” ототожнюються” [104, с. 260]. Однак достатньо “виграшна”
на початку 90-х рр. ідея про “національне відродження” України,
так і не знайшла достойного місця в системі політичних ціннос-
тей, а відтак і державно-управлінською цінністю в Україні стала
хіба що “ділова українська мова” як специфічна професійна мова
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лики часу, відповіді на суб’єктивні вимоги до неї). Це глибоке усві-
домлення суб’єктами влади життєво важливих інтересів суспільства
і країни, свого покликання самовіддано боротися за їх здійснення,
здатність виробляти якісну політику, приймати оптимальні рішення,
здійснювати їх з найбільшою користю для загального блага [225].

Ціннісна значимість відповідальності як якості суб’єктів вла-
ди полягає в тому, що вона спонукає їх розвивати й усі інші свої якості
відповідно до найвищих цілей. Слід підкреслити, що державна вла-
да несе не лише юридичну (встановлену законами), але й історичну,
політичну і моральну відповідальність. Вона має відповідати за свої
справи перед минулим, сучасним і майбутнім поколіннями.

Як підсумок викладеного зазначимо, що аналіз показав на-
явність кількох змістовних груп ціннісних механізмів взаємодії
демократично налаштованої державно-владної еліти і громадянсь-
кого суспільства (даний перелік може бути не повним і наведений
тут лише як приклад діалектичної детермінації цього аспекту сус-
пільно-ціннісних відносин. В.К.):

- ментальні (усвідомлений стан відносин): злагода, взаємо-
розуміння, порядок, свобода, патріотизм, мораль тощо;

- правові (стійкий стан відносин): безпека, право, законність
тощо;

- культурні (історично-еволюційний стан відносин): осві-
та, виховання, мистецтво тощо;

- політичні (динамічний стан відносин): відповідальність
тощо;

- інформаційні (техногенний стан відносин): відкритість
тощо.

Поєднання цих та інших ціннісних механізмів взаємодії дер-
жавно-владної еліти і громадянського суспільства створює соціаль-
но-ціннісну базу системи державного управління. Ідеальна модель
такої взаємодії в системі демократичних відносин, заснованій на гу-
маністичній парадигмі державного управління, наведена в табл. 2.
Слід зазначити, що порушення однієї, кількох, більшості чи всіх
вимог, що висуваються до цієї взаємодії, призводить до виникнен-
ня ціннісного дисбалансу між державно-владною елітою і грома-
дянським суспільством, наслідком якого є розходження ціннісної
бази і загострення відносин між суб’єктами взаємодії.
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бюрократа. Тому цілком закономірно, що на початку ХХІ ст. на-
ціональна ідея поступилася місцем ідеї європейського вибору.
Європейський вибір приніс Україні новий проект ціннісної мо-
делі - так звані “європейські цінності”. В числі таких, поряд із
демократією, чільне місце посідають поняття громадянського сус-
пільства і прав людини.

Громадянське суспільство - неполітизована сутність. У ньо-
му інколи можуть і не знати, хто на даний момент керує держа-
вою, хто творить політику. Проте кожен чудово знає одне: свої
права, свободи та обов’язки, закріплені в законодавстві. Однак в
Україні, як показують соціологічні опитування, дуже малий відсо-
ток населення знає та розуміє поняття “права людини”. Низька
правова культура є передумовою для державно-владного зловжи-
вання. Системність цієї проблеми полягає і в тому, що порушення
прав і свобод полягає в їх масовому характері по всіх основних
правах - в соціально-економічній, політичній та духовній сферах
[103, с. 50]. Характеризуючи подібний стан деформації ціннісної
системи, відомий український політик, посилаючись на не менш
відомого українського ученого, стверджує наступне: “В Консти-
туції України зазначено, що ми є правова, соціальна і т.д. держава.
Це ще раз підтверджує не так здатність мислити стратегічно,
скільки відображає стан нашої ментальності, культури. У нашому
мисленні вкорінений стереотип деактуалізації цінностей. Ми не
здатні повно і глибинно переживати соціальне буття як теперішнє.
Думки, погляди звернені або в минуле, або в майбутнє. Не треба
забувати, що така рецепція часу дуже актуальна для приживлення
тоталітарних доктрин і практик. Ми ще й приблизно не маємо
правової держави, а вже констатуємо наявність соціальної, яка є
“продовженням і доповненням” держави правової” [128; 160]. І
саме тут, на нашу думку, якнайповніше виявляється роздвоєність
української вдачі: любов до свободи і примирення з рабством, ко-
зацька демократична управа і диктатура влади отамана чи гетьма-
на, самодіяльність і патерналізм тощо.

Репресивна система радянського суспільства творила “нову
людину”, яка відзначалася такими рисами, як: нетерпимість, агре-
сивність, претензії на монопольне володіння істиною, опортуні-
стичність. Ці ознаки остаточно сформували цілком неструктуро-
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управління суспільством і державою, виступаючи дійсною рушій-
ною силою суспільних перетворень [235].

По-третє, державно-владна еліта буде здатна виконувати
функції соціально-культурного поводиря, якщо базуватиметься на
міцній системі правового регулювання, системі, яка передбачає
подолання одвічної суперечності між політикою і правом. Справа
в тому, що політика і право прагнуть по-різному організувати і
регулювати соціальний порядок, виходячи з різних принципів і
технологій використання матеріальної сили державної влади. По-
літика шукає і закріплює пріоритети суспільного розвитку, а пра-
во їх конституює, надаючи їм загальної і легальної форми. Звідси
й суперечності між ними відносно характеру регуляції і застосу-
вання влади. Узгодження прийнятих ними засобів суспільного ре-
гулювання відбувається в результаті усталення влади якоїсь групи
і законодавчого закріплення нового порядку. Внаслідок подібного
об’єднання регулятивних можливостей політики і права суспіль-
ство орієнтується на примусове регулювання, яке звернено до всьо-
го суспільства, що дає змогу суспільний системі уникнути жор-
стоких крайнощів політичної гри. Але в сучасних українських
умовах спостерігається невідповідність нормативних ідей консти-
туціоналізму і тих реальних культурно-ціннісних орієнтацій, які
обумовлюють зміст політичних відносин. Так, критеріям консти-
туціоналізму, серед яких - виключність закону і пріоритет інсти-
туціональних і формально-правових відносин, протистоїть
зверхність людини в системі влади, панування клієнтально-патро-
натних зв’язків і постійні намагання нехтувати законом. Замість
безумовного додержання прав людини і орієнтації на раціональ-
ний характер організації влади спостерігається зверхність корпо-
ративних інтересів і схильність органів управління до інтуїтив-
них і прецедентних мотивів прийняття рішень. Усе це породжує
ще одну вимогу до такої організації політичного володарювання,
яка б відповідала основоположним культурним принципам. У да-
ному випадку йдеться про необхідність підвищення відповідаль-
ності державно-владної еліти. У найбільш широкому плані відпо-
відальність державно-владної еліти, з точки зору В.Серебрянни-
кова, є відповідність її якостей (зокрема й способу самоорганізації)
і діяльності умовам і завданням, які постають перед країною (на вик-
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вану в ідеально-ціннісному вимірі людину, одномірну у своїй без-
діяльності.

Сказане вище окреслює стан і проблеми формування цінно-
стей у нашому суспільстві. Те, що ми розглянули, є аберацією нор-
мальних форм і потребує необхідної зміни дискурсу. Злам строї
системи ціннісно-нормативних орієнтацій призводить до необхід-
ності створення нової ієрархії суспільних цінностей. Це стає, зок-
рема, завданням державного управління. Оскільки громадянське
суспільно в Україні ще інституціонально не оформлене, вітчизня-
на модель колективної ідентичності будується на національних
засадах, що певною мірою суперечить державним прагненням за-
хідноєвропейської інтеграції. Утім ці моделі розвитку ціннісного
консерватизму та європейської ліберальної модернізації не ви-
ключають одна одну абсолютно. Змістовні складові ціннісних орієн-
тацій української ментальності (свобода, індивідуалізм, толе-
рантність) передбачають можливість їх включення в європейський
культурний простір. Завданням вітчизняної науки державного уп-
равління стає розробка механізму переходу до нової моделі солідар-
ності з урахуванням усіх суперечливих позицій ідентичності ук-
раїнців. Першим кроком на цьому шляху має стати створення адек-
ватної моделі духовно-ціннісного механізму розвитку національ-
ної свідомості політичної еліти й державних службовців України.

3.2. Ціннісні механізми функціонування
політичної еліти в умовах подальшого
розвитку громадянського суспільства України

Політичне життя сучасної України настільки складне, супе-
речливе й хаотичне, що часом важко піддається раціональному
аналізу. Розкид політичних переваг та орієнтацій у суспільстві дуже
великий. Навіть досвідченій у політиці людині потрібні ґрунтовні
зусилля для того, щоб визначити: “Що є що?” або “Хто є хто?”.
Традиційні вітчизняні цінності-ідеї піддаються постійному ост-
ракізму з боку політичних радикалів. Людині іноді дуже важко
ідентифікувати себе з певними політичними символами минулого
й сьогодення. З цим пов’язані й різні підходи до реалізації по-
літичних програм засобами державного управління.
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Низький рівень відповідальності з боку, насамперед, пред-
ставників органів державної влади пояснюється багато в чому низь-
ким рівнем їхньої політичної культури, хоча відомо, що саме існу-
ючі в суспільстві державно-владні структури виступають не тільки
як її складовий елемент, а й як інститути, що значною мірою зумов-
люють тип політичної культури в суспільстві. То ж навряд чи мож-
на вважати справедливими скарги деяких представників сучасної
української політичної еліти на низький рівень політичної культу-
ри населення, адже він є похідним від її власної політичної культу-
ри - сама політична еліта має відігравати провідну роль у розвитку,
підвищенні політичної культури, без якої громадянське суспільство
існувати не може. Відповідальні політична й адміністративно-уп-
равлінська еліти будуть результативними і відповідатимуть прин-
ципам демократичної політичної культури, якщо, по-перше, їх
діяльність буде спиратися на наукову теорію державного управлін-
ня, теорію, яка б ґрунтувалася на сумлінній соціальній рекогносци-
ровці, чіткому визначенні місця і ролі нашої держави в європейсь-
кому та світовому цивілізаційному процесі, врахуванні всіх реалій,
характерних для сучасного стану суспільства; теорії, яка б була но-
ваторською і водночас конструктивною; теорію, яка б спиралася на
кращі досягнення світової політичної культури й враховувала при
цьому власний досвід; теорію, яка б акумулювала в собі заряд со-
ціального оптимізму і містила глибокі й ґрунтовні напрацювання
шляхів і засобів досягнення соціально-політичного ідеалу [37].

По-друге, досвід засвідчує, що жодні зовнішні обставини
чи статусний стан не здатні так стійко впливати на державні рішен-
ня, що приймаються владною елітою, як її смислозначимі уявлен-
ня про межі припустимого в політиці, її переконання і цінності,
стандарти і засоби, що напрацьовані роками, звична манера вико-
нання службових обов’язків, норми особистих відносин, що домі-
нують у політико-адміністративному середовищі. Тобто йдеться
про все те, що традиційно належать до елементів культури влади і
управління. Саме ці, пише російський політолог А.Соловйов, зда-
валося б, малоочевидні пріоритети і стандарти повсякденної діяль-
ності правлячої еліти (під впливом яких одні й ті самі ідеології
або інститути влади часто призводять до абсолютно різних полі-
тичних результатів) створюють своєрідні “кристалічні ґрати” для
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Українське суспільство, не знаючи достеменно, що будува-
ти на початку 90-х рр., все-таки зупинилися на демократичній пер-
спективі розвитку, оскільки іншої, на думку деяких авторів [256,
с. 52], просто не було. Тому припущення, що “незалежність не
призвела до змін у системі цінностей політичної еліти в Україні”
[138], є віддзеркаленням глибокої діалектичної закономірності.
Стара номенклатурно-адміністративна еліта почала зрощуватись
із кланово-мафіозними групами. Першій потрібні були економічні
ресурси, другим - державна влада. Таким чином, сформувалася
“ідеальна” компліментарність. “Держава стала потрібною для усіх:
і для змучених партапаратників, і для олігархічно-кланових груп,
щоб онталогізуватись “у законі” [110, с. 33]. З того часу в ук-
раїнській лексиці чимраз частіше з’являється поняття “політик-
бізнесмен”, яке відображає процес не лише фізичного, а й ідейно-
го зрощення політики і бізнесу. Зрозуміло, що цінності товарного
виробництва, до того ж корельовано обставинами первинного роз-
поділу капіталу, стали домінувати й у політичній системі, вплива-
ти на формування системи державного управління. Вагу політич-
них цінностей почала визначати їх утилітарно-прагматична скла-
дова. Якщо феномен, який слід сприймати як управлінську
цінність, дійсно можна оцінити в грошовому (або подібному до
нього) еквіваленті - він сприймався як управлінська цінність. При-
міром, важко в грошовому еквіваленті оцінити процес демократи-
зації відносин в управлінській структурі, натомість досить легко
визначити “коефіцієнт корисної дії” неформальних відносин у
середовищі суб’єктів державної влади - для цього потрібно лише
вирахувати звичайну різницю між витратами на підтримання та-
ких відносин і вигодами, які вони приносять.

На нашу думку, процес глибокої трансформації української
державності вимагає неодмінного вирішення принаймні трьох
досить важливих завдань. Перше з них - необхідність забезпечен-
ня високоефективної і стабільної роботи державного апарату не-
залежно від гостроти політичної боротьби та зміни правлячої елі-
ти. Друге витікає з конституційного зобов’язання тих політичних
сил, що перемогли на виборах, проводити в життя свою передви-
борчу програму, тобто політичний курс, який отримав схвалення
більшості виборців. Третє завдання пов’язане з посиленням про-
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відносин правлячої еліти з громадянами та громадянським сус-
пільством, є:

- “глибоко ешелонований” законами захист прав і свобод
людини як безумовний пріоритет державної політики в усіх сфе-
рах суспільного життя;

- конкретно-практичне розрізнення права та закону, грома-
дянських прав та державних законів;

- взаємовідповідальність громадян і держави, зумовлена
правовими законами;

- верховенство закону в усіх сферах суспільного життя і
рівність усіх громадян перед ним, незалежно від їхнього соціаль-
ного статусу, національності, будь-яких інших ознак, неможливість
відомчого диктату над законами;

- відпрацьована регламентація повноважень держави на ґрунті
поділу влад при системі всебічного конституційно-правового конт-
ролю за їхніми діями з боку інституцій громадянського суспільства;

- наявність механізму демонополізації влади, що унемож-
ливлює її зосередження в руках однієї особи, державної або
суспільно-політичної інституції, якоїсь окремої групи людей;

- додержання демократичних вимог при розробці, прийнятті
та застосуванні законів із взаємним правовим закріпленням у за-
конах принципів та механізмів демократії, притаманних грома-
дянському суспільству [49].

З іншого боку, як відзначає А.Одинцова, протиставлення гро-
мадянського суспільства та держави виникає за умови, коли держа-
ва монополізує ті чи інші, інколи не властиві їй функції, а її апарат
перетворюється на відірвану від суспільства корпорацію [175].

Проте не менш важливою є роль конституції в деталізації
принципів взаємодії між державою, яка “доростає” громадянсь-
ким суспільством, у закріпленні структури представницького
правління - системи делегування влади і повноважень, а також
відповідальності керівників перед керованими” [97]. На останньо-
му моменті необхідно спинитися більш детально, оскільки низь-
кий рівень відповідальності як окремих посадових осіб в Україні,
так і владних структур у цілому спричиняє не тільки глибоку не-
довіру населення до влади, а й невіру в саму можливість побудови
в нашій країні громадянського суспільства і правової держави.
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тиріч між високими темпами здійснюваних реформ й об’єктивно
повільним характером позитивних змін системи цінностей про-
фесійно-управлінської культури державно-управлінського апара-
ту, з неможливістю безмежно нарощувати й оновлювати кадровий
корпус державної служби, насамперед - її вищої ланки, переваж-
но на екстенсивній основі. В цих проблемах закладені значні
внутрішні (за змістом) й зовнішні (за формою) протиріччя.

У свою чергу, вони ставлять на порядок денний питання про
якість і професійність державної служби на всіх її рівнях, про
ефективність взаємодії цих рівнів, про формування таких умов,
що гарантували б демократичність і гуманізм, стабільність і неза-
лежність перетворень, здійснюваних державою.

Тому, на нашу думку, цілком виправдано, що, порушуючи
проблему кадрів, учені все більше уваги зосереджують на дослід-
женні механізмів елітно-управлінських відносин, пріоритетну ува-
гу приділяють аналізу таких аспектів, як багатоманіття видів і
моделей еліт та їх залежність від часу й місця суспільно-історич-
ної дії; закономірності становлення й відтворення елітарних про-
шарків залежно від систем влади й ціннісних систем суспільства;
процесів трансформації та критеріїв оцінки персоналу державно-
го управління тощо.

Історико-теоретична розробка кадрових проблем державного
управління мала свої особливості. Важливо не лише те, що це була
теорія номенклатурно-бюрократичної системи кадрових відносин, але
й те, що одразу після перемоги Жовтневої революції ряд учених вка-
зували на небезпеку перетворення диктатури пролетаріату в диктату-
ру тих, хто буде правити від імені пролетаріату. Попереджали, що
вірогідніше за все замість вільного безкласового суспільства відбу-
деться лише зміна одних управлінців іншими, зміна однієї правлячої
еліти іншою. На можливість такого варіанта розвитку подій звертали
увагу І.Ільїн [202], М.Бердяєв [222], Л.Карсавін [342], П.Сорокін [236]
та інші. Здається, цей висновок щодо революційних механізмів зміни
правлячих еліт успішно працює навіть у сучасних суспільствах, які
претендують на статус демократичних.

У другій половині ХІХ ст. практично паралельно були вису-
нуті дві доктрини, кожна з яких, як багато хто вважав, спроможна
гармонізувати відносини демократії, виборності й професіональ-
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Набуття державою правового статусу, тобто ознак правової
держави, на противагу неправовим формам, означає також, що
панування адміністративно-управлінського апарату над грома-
дянським суспільством втрачає свою силу. У результаті принцип
“держава для людини” із суто декларативного перетворюється на
реально діючий, витісняючи антидемократичне та антигуманне
апаратно-адміністративне правило “людина як засіб для держа-
ви”. Закономірно відбувається незворотний з точки зору права
процес поступового обмеження державної влади громадянським
суспільством. Апарат державного управління та його владні по-
вноваження зводяться до необхідного для життєзабезпечення сус-
пільства мінімуму. До того мінімуму, який не дає змоги політикам
і державним чиновникам на свій розсуд та під прикриттям дору-
чень та відомчих інструкцій, що підміняють правовий закон, втру-
чатися в розвиток громадянсько-правових відносин, де всі
конфліктні ситуації улагоджують на підставі закону через суд.

Отже, поняття цінності правової держави нерозривно по-
в’язане з поняттям справедливості як суспільно визнаної цінності.
Право, включаючи у себе принцип формальної рівності, водночас
містить і вимогу справедливості. Справедливість, по суті, і є смис-
лоутворюючою підвалиною права. 3а допомогою правових законів
вона покликана охоплювати всі сфери суспільства та його взаємо-
відносин з державою. Тому правова держава і громадянське сус-
пільство передбачають утвердження правових взаємовідносин
між державно-владною елітою та громадянами, які є, зрештою,
основними законодавцями і водночас суб’єктами права. Це озна-
чає, що права та свободи людини-громадянина розглядаються не
як даровані державною владою привілеї, а як такі, що складають
найважливіший об’єктивно-ціннісний компонент соціокультурного
середовища кожного індивіда, даний йому від народження - від
природи чи від Бога, залежно від світоглядних переконань.

І такому компонентові мають підпорядковуватися не тільки
всі співгромадяни, але, й насамперед публічно-політична влада в
особі своїх конкретних представників. Таким чином, головними
засадами і водночас механізмами становлення і функціонування
правової демократичної держави, так само як і засадами взаємо-
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ності державної служби, взаємодії правлячої еліти й апарату в гро-
мадянському суспільстві.

Перша була викладена В.Вільсоном і знайшла подальший
розвиток у працях Ф.Гудноу [167]. Виходячи з визнання концепції
поділу суспільства на керівників і керованих, надкласовості дер-
жави, рівноправності громадян у демократичному суспільстві, вони
вважали, що обмежитися в цих умовах принципами “публічності
влади” й поділу владних повноважень на законодавчі, виконавчі й
судові недостатньо. Традиційне розуміння виконавчої влади як
“реалізатора”, а не “ініціатора” політичних рішень не може роз-
глядатися як остаточна істина.

Здається, автори концепції добре розуміли, що розмежуван-
ня між особами, які займаються розробкою політики, й особами,
які реалізують політичні рішення, не лише допустимо, але й необ-
хідно. Оскільки влада й управління не є чимось знедушевленим,
владно-управлінські відносини завжди мають чітке “особистісне
забарвлення” й реалізуються в персоніфікованому вигляді через
конкретних політиків і чиновників. Володарюючі структури ви-
конують дві базові функції: політичну, яка полягає у виробленні
політичних концепцій і законів, й організаційно-адміністративну,
яка являє собою реалізацію останніх у конкретних умовах і конк-
ретними людьми. Державні службовці - це люди, які працюють в
апаратах державних органів, реалізуючи закони й політичні про-
грами, не стільки формують, скільки втілюють уже вироблений
політичний курс. Їх статус і ранг мають залежати не стільки від
політичної ангажованості, скільки від особистих професійних
якостей. Уже така диференціація дає змогу певним чином деполіти-
зувати адміністративні функції, зробити їх більш-менш суто уп-
равлінськими, організаційними. Таке розмежування функцій, а
відповідно - посад, не має надуманого, штучного характеру. Вла-
да на всіх рівнях не може існувати й не існує без відповідних ма-
теріальних носіїв в особі апарату, який інституціоналізується,
формується в спеціально ієрархічно вибудувані установи й поса-
ди. Однак для того, щоб держава була міцною і стабільною, необ-
хідно, щоб жодні перемоги партії на виборах, жодні зміни в прав-
лячій політичній верхівці не розвалювали, не ламали апарат дер-
жавної служби. Без стабільного апарату держава існувати не змо-
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бистої безпеки громадян. Діяльність таких органів влади обмеже-
на чіткими, санкціонованими суспільством через закон правови-
ми рамками, і будь-який відступ від них невідворотно карається
законом. Якщо коротко, то правова держава - це така держава, в
якій і над якою панує правовий закон. Це означає, що право, стаю-
чи ціннісною засадою громадянського суспільства, виступає та-
кож ціннісним механізмом взаємодії суспільства з державою та
взаємодії окремих прошарків (політичної й адміністративно-уп-
равлінської) владної еліти в державі.

У правовій сфері влада обумовлюється прийнятими в дер-
жаві нормативними законами і регулятивними цінностями, морал-
лю, нормами поведінки, виконання яких забезпечується правоохо-
ронними органами. Правова держава має бути тотожна державі
справедливій і, отже, базуватися на принципах демократії та гу-
манізму, свободи та рівності всіх людей, невід’ємності і невідчу-
жуваності основних прав людини і громадянина (свобода слова,
совісті, зборів, право кожного на захист законом та на справедли-
вий суд тощо). Вона включає також різноманітні державно-пра-
вові складові (Основний Закон, поділ влади, Конституційний Суд,
процедура імпічменту глави держави тощо), що перешкоджають
спонтанній, особистій або олігархічній узурпації влади. Реальність
прав та свобод громадян, верховенство закону та рівність усіх
перед ним, відносний суверенітет державної влади, заснований
на принципі поділу влади, - це головні характеристики системи
управлінських цінностей правової державі.

Право, не будучи, на відміну від закону, залежним від волі
законодавця і маючи специфічні об’єктивні якості, тільки тоді на-
буває регулятивної сили, коли воно реально підтримується та прак-
тично визнається публічно-політичною владою. У цьому випадку
воно само набуває владної сили. Публічно-політична влада, яка, у
свою чергу, визнала та підтримала право і, отже, обмежена ним у
своїх діях, тим самим виправдовує своє існування і має законні
підстави називатися справедливою. Справедливою є лише та вла-
да, яка частину своїх владних повноважень та своєї владної сили
віддає праву, одержуючи натомість статус правової, а право забез-
печує рівновагу інтересів громадян та владної еліти, громадянсь-
кого суспільства та держави.
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же - вона піддаватиметься постійним кадровим струсам й органі-
заційним зламам.

Друга доктрина була сформульована в межах діалектико-
матеріалістичної концепції соціально-класової структури суспіль-
ства й егалітаризму, розгляду держави як головного знаряддя реалі-
зації волі пануючих класів, а чиновництва - як “активного парази-
та” , що годується за рахунок суспільства [131]. Сутність буржуаз-
ної демократії, на думку марксистів, полягає не в поділі влади і не в
незалежності державної служби, а в поєднанні парламентаризму з
бюрократизмом, у відчуженні людини від влади, в насильстві над
нею в інтересах панівного класу. Держава ж перемігшого пролета-
ріату, навпаки, служитиме інтересам трудящих. У цьому творцям
радянської системи вбачалася головна сила й стійкість народної
влади. Звідси витікає висновок: після перемоги соціалістичної
революції буржуазна державна машина має бути розвалена й ство-
рена принципово нова, така, що слугує інтересам перебудови сус-
пільних відносин на соціалістичних засадах. Передбачалися й
більш конкретні кроки - вибірність й змінність чиновників у будь-
який час на вимогу трудящих; заробітна плата чиновника - не вище
середньої зарплати робітника; перехід до всезагального контро-
лю й обліку; заміна парламентських установ структурами, які самі
видають закони й самі втілюють їх у життя. Вважалося, що по-
єднавши політику з апаратом й чиновництвом, вдасться перетво-
рити “демократію за рахунок народу” в “демократію для народу”.

Теоретичною основою такої “політико-апаратної інтеграції”
були засновані на досвіді партійної боротьби ленінські формулю-
вання про те, що “не можна механічно відділити політичне від
організаційного”, а також, що “політика - це концентрований ви-
раз економіки”. Звідси витікають й основні концептуальні висновки
про необхідність держави на чолі з пролетарською партією ново-
го типу з міцною виконавською дисципліною, яка контролює
діяльність кожного відповідального працівника. Саме в керівній
ролі партійців вбачалася запорука успішного функціонування дер-
жави. До того ж, лідуючу роль у всій цій системі має відігравати
вузька група “талановитих, випробуваних, професійно підготова-
них (!).. вождів”. Апарат же професійних партійних і радянських
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пішної реалізації гарантує суспільству в цілому наступну цінність -
порядок. А порядок як усвідомлена суспільством екзістенційна
цінність, у свою чергу, виступає механізмом підтримання держав-
ної влади.

Якщо, наприклад, в економічній сфері базовими умовами
реалізації влади виступають матеріальні відносини, то в політич-
ному житті такою умовою є політичний і державно-управлінсь-
кий порядок - цілий комплекс побудованих на принципі адмініст-
ративно-управлінської ієрархії державних, партійних, господарсь-
ких, суспільних, професійних відносин і відповідних інститутів,
де кожна вища ланка порівняно з нижчими має більше можливос-
тей для того, щоб стимулювати останні до виконання прийнятих
на даному рівні рішень. Разом з тим аналіз досвіду різних по-
літичних систем свідчить, що не владні відносини самі по собі, а
концентрація державної влади, тобто порушення рівноваги, ство-
рює умови для різного роду зловживань, маніпулювання принци-
пами демократії, обмеження свободи, розгулу неконтрольованого
насильства. З цим пов’язано один з парадоксів державної влади -
чим більше влада концентрується (на перший погляд здається,
що при цьому вона зміцнюється), тим більшою мірою обмежуєть-
ся інша загальновизнана в демократичному суспільстві цінність -
свобода. Абсолютна влада обмежує свободу абсолютно. В справді
демократичному суспільстві державна влада в будь-якому її про-
яві не може і не повинна існувати лише як певна потенційна або
актуальна форма примусу. У цьому випадку вона неодмінно спи-
рається на силу і набуває невластивого демократії самодостатньо-
го значення. Державна влада втрачає усвідомлення іншої суспіль-
но значимої цінності - відповідальності, яка, у свою чергу, також
виступає й цінністю демократичної держави, і механізмом впливу
на державу з боку громадянського суспільства. При цьому владна
еліта занепокоєна лише тим, щоб зберегти, посилити і розширити
сферу свого впливу, тобто примусу, обмежуючи тим самим сферу
свободи. Тут слід мати на увазі, що правова держава базується
на сталій сукупності органів публічної влади, покликаних гаран-
тувати громадянські права та свободи людини, бути зовнішньо-
і внутрішньополітичним інструментом життєзабезпечення гро-
мадянського суспільства, охорони громадського порядку та осо-
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працівників має підбиратися суворо за класовою ознакою, перш
за все з представників робітників і селян.

Як бачимо, на Заході ж дотримувалися прямо протилежної
думки й однозначно вважали, що дихотомія Вільсона-Гудноу до-
сить ефективно вирішує проблеми формування адміністративно-
політичної еліти й професійного апарату в демократичному дер-
жавному управлінні. Більшість погоджувалася з тим, що в умовах
сучасного цивілізованого суспільства “основні демократичні ус-
танови” мають бути підпорядковані “політичним” інститутам і
контролюватися ними. Ця концепція стала досить переконливим
теоретичним обґрунтуванням необхідності й ефективності професій-
ної державної служби. Нею був чітко визначений статус держав-
ного службовця як виконавця політичних рішень і вказівок влад-
них органів. Його завдання полягало в тому, щоб виконати наказ
“під відповідальність того, хто наказує”, причому виконати добро-
совісно й точно. Керівник же, навпаки, цю відповідальність відхи-
лити чи скинути з себе не може й не має права [30].

Тепер уже не викликає сумніву, що владно-елітні прошарки
та політичні й управлінські структури, які їм відповідають, існу-
ють об’єктивно і є результатами природного історичного розвит-
ку суспільних відносин. Саме вони при збігу певних історичних
обставин призвели до зміни на початку ХХ ст. суспільно-політич-
ного ладу на просторі колишньої російської імперії, й породили
адекватну новому ладу еліту партійно-номенклатурних праців-
ників. Саме вони детермінували демократичну трансформацію
країни наприкінці століття. Цей висновок для нас є принципово
важливим, враховуючи, що тривалий період вітчизняні радянські
учені, якщо і торкалися проблеми елітаризму, то переважно під
кутом зору критичного аналізу західних елітарних концепцій. На-
томість сучасний вітчизняний досвід переконливо свідчить, що
всяке заперечення еліти в остаточному підсумку призводить до
панування неефективної, постійно деградуючої еліти. Сильна,
мудра і така, що постійно оновлюється еліта, - неодмінна умова
ефективного функціонування влади й стійкого розвитку держави.
Для цієї еліти влада - не привілей, а величезна відповідальність і
важка робота. Як усяке складне соціальне явище, еліта не є одно-
рідною й має свою структуру. На нашу думку, насамперед не слід
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ви, а ще й демократично налаштоване громадянське суспільство.
Адже демократичні закони та установи не діятимуть, якщо гро-
мадянам бракує демократичної свідомості і демократичного
менталітету. Демократія, крім масової участі у виборах і рефе-
рендумах, означає ще й згоду народу жити в умовах правління
існуючої влади, дотримуватися її настанов. Демократичність вла-
ди полягає в її відповідності “природі демоса” [290].

Таким чином, ми визначаємо перший ціннісний механізм
взаємодії громадянського суспільства й державно-владних еліт у
ньому, це - всенародна згода, злагода, усвідомлена домовленість
дотримуватися певних спільно встановлених правил. Одним з
перевірених способів досягнення такої згоди в демократичному
суспільстві виступають всенародний референдум або плебісцит.
Однак навіть за умови успішного досягнення цієї згоди, не може
не виникати питання про характер влади в демократичній державі
та її відносини з громадянським суспільством.

Особливе місце в політичному житті суспільства належить
владі й часом саме боротьба за владу або за вплив на неї склада-
ють основний зміст політики соціальних суб’єктів, оскільки саме
через механізм політичної влади, засоби її реалізації можна впли-
вати на суспільні процеси. Загальновизнано, що державна влада є
необхідною умовою існування будь-якого суспільства і розвитку
політичного життя. Вона віддзеркалює не лише об’єктивну по-
требу в організації та необхідність у саморозвитку соціуму; праг-
нення у задоволенні вольових прагнень його елітних кіл, але й
притаманні суспільству цінності. Саме державна влада є сполуч-
ною ланкою політичної системи, яка визначає її природу і
стабільність. Вона є відображенням волі соціальних суб’єктів, а
тому здійснюється як обов’язкова, публічна, така, що поширюєть-
ся на всіх членів суспільства. Завдяки їй забезпечується порядок у
суспільстві, тобто приведення поведінки суб’єктів у відповідність
з певними суспільно узгодженими нормами. Вона відображає і
захищає засадничі інтереси і сукупну волю соціальних суб’єктів,
служить засобом реалізації цих інтересів. У зв’язку з цим один із
висновків полягає в тому, що державна влада, сама виступаючи
як ціннісна орієнтація елітарних верств суспільства, в разі її ус-
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ототожнювати поняття “правляча” еліта і “політична” еліта”. Під
правлячою (владною) елітою ми розуміємо всю сукупність осіб та
їх угруповань, які з огляду на свою професійну діяльність при-
четні до справ управління державою. Це можуть бути не лише
політики чи державні службовці, але й різного роду олігархічні,
бізнесові, лобістські та інші об’єднання, які впливають безпосе-
редньо чи опосередковано на процеси державного управління.

Політична еліта - це лише видима частина “айсбергу” прав-
лячої еліти. Вона перебуває “на поверхні”, під пильним поглядом
громадськості. Характерною ознакою політичної еліти є реальна
можливість або принаймні неодмінне прагнення брати участь у
справах управління державою, справляти безпосередній вплив на
цей процес. Логічно, політична еліта складається насамперед із
тих осіб та їх угрупувань, які отримали безпосередню державну
владу, і тих, що державної влади не мають та перебувають до пер-
ших в опозиції. Однак навіть опозиція справляє вплив (інколи до-
сить відчутний) на державну владу, і як така може цілком обґрун-
товано належати і до політичної, і до правлячої еліти. Не дарма
песимістично налаштовані вітчизняні політологи під час помаран-
чевої революції, та й після неї, стверджували, що реально відбу-
вається не зміна правлячої еліти, а лише зміна політичних ролей
різних угрупувань у межах правлячої еліти. Здається, на жаль, з
ними варто погодитися, хоча б уже й тому, що такий результат є
реальним віддзеркаленням процесів та механізмів зміни правля-
чої еліти у демократичному суспільстві.

Та частина політичної еліти, яка внаслідок важкої політич-
ної боротьби отримала видимі ознаки державної влади - вищі ви-
борні посади держави, залишаючись політичною, тепер виконує в
державі адміністративні функції. Тому її варто охарактеризувати
як адміністративно-політичну еліту. Ця еліта водночас є верхів-
кою прошарку політичної і прошарку державно-управлінської елі-
ти. Хоча вона може й не бути на перших ролях у правлячій еліті
загалом. Оскільки певна частина правлячої еліти прагне залиша-
тися непомітною для громадянського суспільства й реалізовувати
свою владу в державі опосередкованими механізмами, деякі з яких
виявляються досить вартісними з погляду виключно економічно-
го, але скоріше за все “контр-ціннісними” з погляду демократії.
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го виборчого права і здійснення цього права у процедурах виборів,
референдумів тощо. Ознакою демократії вважається і переважне
право більшості при прийнятті рішень, чітке регламентування
політичних процедур та процесів тощо.

Сучасні способи формування органів влади та державного
управління шляхом вільного й загального волевиявлення грома-
дян як суттєві риси демократизму суспільного життя стали без-
сумнівним досягненням суспільства ХХ ст., однією з головних
формальних ознак справедливого суспільного устрою. Ця норма
зафіксована в низці міжнародно-правових документів. Але водно-
час, як бачимо і на власному досвіді, у сучасному суспільстві збе-
рігається загроза перетворення демократії на охлократію, що оз-
начає нехтування законами, зневажання демократичних принципів
та процедур, спробу галасом і погрозами впливати на органи вла-
ди, на політичних діячів або на громадську думку. Охлократичні
“порядки” встановлюються в суспільстві, яке переживає кризу,
зміну форми державного правління, а відтак - зміну системи дер-
жавно-управлінських цінностей та ідеалів. Втім, у такому стані
суспільства ми вбачаємо не лише системну кризу, а й наближення
перспективи її подолання. Саме потребою теоретичного осмис-
лення специфіки дії механізмів формування системи цінностей
молодого громадянського суспільства та цінностей державного
управління в цьому суспільстві в процесі взаємодії їх носіїв зумов-
лено актуальність нашого дослідження.

“Тріумфом гіпердемократії” називав Хосе Ортега-і-Гассет
ситуацію, “коли маси діють безпосередньо, поза законом, нав’я-
зуючи всьому суспільству свою волю й свої смаки... Маси вважа-
ють, що вони мають право втілювати в державні закони свої бесіди
в кав’ярні” [35]. Але, на нашу думку, справжня демократія є альтер-
нативою як тоталітарно-авторитарному централізму, так і анархістсь-
кому децентралізму. Це такий стиль соціальних взаємин, коли їхні
учасники здатні свідомо й відповідально брати на себе функції
“центру”, долати відчужене ставлення до всезагального інтересу;
коли силові методи правління, засновані на майновій нерівності,
витісняються авторитетом людяності, освіченості, компетентності
тощо. Взагалі, демократія - це не тільки справедливі, правові за-
кони, не самі тільки розумно сконструйовані інституції та устано-



142

Державно-управлінською можна вважати лише ту части-
ну правлячої еліти, яка на професійній основі постійно здійснює
функції державного управління (на регіональному рівні - також і
місцевого самоврядування). Як ми вже зазначали вище, верхівкою
державно-управлінської еліти виступає еліта адміністративно-по-
літична. Але в демократичному громадянському суспільстві
суб’єкт, що належить до адміністративно-політичної еліти, рано
чи пізно під впливом політичної кон’юнктури втрачає свою вищу
державну посаду і знову із стану державно-управлінської еліти
переходить у стан еліти суто політичної, а інколи взагалі вибуває
із складу правлячої еліти. Натомість державний службовець, який
також професійно на постійній основі здійснює функції держав-
ного управління та отримує за цю роботу платню з державного
бюджету, має гіпотетичну можливість досить тривалий час зали-
шатися у складі правлячої еліти, хоча й не на перших ролях. До
функцій державних службовців не належить прийняття політич-
них рішень. В кращому разі вони можуть брати участь у їх вироб-
ленні. Головна функція апарату - адміністративне забезпечення
реалізації політичних рішень. Отже, державних службовців мож-
на охарактеризувати як адміністративно-управлінську еліту. Цілком
доречним, на нашу думку, є поділ державних службовців на так
звані “загальний” і “вищий” корпуси державної служби. Але по-
милкою буде вважати, що лише вищі державні службовці та поса-
дові особи місцевого самоврядування належать до адміністратив-
но-управлінської еліти. З погляду вимог до професіоналізму дер-
жавних службовців, якщо ці вимоги витримуються, навіть особа,
що заміщує найнижчі в державній ієрархії посади, має бути до-
сить високоосвіченою, високосвідомою й прогресивно мислячою,
інакше кажучи - елітарною.

Як бачимо, сукупність правлячої (владної) еліти є досить
неоднорідною і в її структурі перманентно відбуваються міграції
окремих суб’єктів. Хоча структуру правлячої еліти в цілому мож-
на вважати досить стійкою. В умовах демократії й громадянсько-
го суспільства виникають тенденції до пожвавлення процесів онов-
лення правлячої еліти. На нашу думку, найбільш ефективними
механізмами оновлення правлячої еліти є механізми міграції і ро-
тації. Міграція в системі правлячої еліти відбувається внаслідок
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переміщення окремих суб’єктів до різних ланок структури еліти:
з політичної - в державно-управлінську, з адміністративно-управ-
лінської - в адміністративно-політичну тощо. Така міграція, як і
поповнення еліти новими суб’єктами можлива лише за умови їх
ротації - виходу одних осіб за межі кола правлячої еліти взагалі та
включення в це коло нових людей. Якщо вищезазначені процеси
не відбуваються, виникає сумнів, чи демократичним є суспільство,
яке дозволяє правлячій еліті консервуватися (не оновлюватися), і
чи є це суспільство насправді громадянським.

Характеризуючи взаємодію владної еліти і громадянського
суспільства, слід додати, що, на думку російського політолога В.Се-
ребрянікова, конституція, яка виникає в умовах модернізації, “має
забезпечити згоду владного авторитету (суверенної держави) і
підвладних йому осіб (громадянського суспільства) з приводу
принципів управління, які обмежують абсолютизм правлячої волі,
з одного боку, і фрондерське свавілля - з другого” [225].

До речі, ідеали свободи і рівності пройшли в західному
суспільстві, яке їх обґрунтувало і породило, складний шлях. Навіть
через багато років після їх проголошення під час бурхливих рево-
люцій, втілення цих понять у реальній суспільній практиці не було
заведено пов’язувати з народовладдям та пріоритетом більшості. Лише
наприкінці ХІХ - на початку ХХ ст. під тиском народних мас набуває
теоретичного визнання та практичного здійснення демократична прак-
тика допущення широких верств населення до обмеженої участі в
державному управлінні, до впливу на нього. Саме з цих часів бере
свої витоки традиція вбачати в демократичному державному устрої
втілення всіляких політичних переваг, вважати демократію синоні-
мом політичної справедливості, критерієм, мірилом досконалості
політичних форм людського співжиття [218, с. 124].

Головними ознаками демократичної форми правління, які
відповідають ідеалам суспільно-політичного устрою, є передусім
формальне визнання народу джерелом влади, її сувереном, тобто
суб’єктом визначення характеру і змісту владних функцій, стосов-
но якого інституції влади відіграють обслуговуючу роль. Ознакою
демократії є також визнання права всіх громадян на участь у фор-
муванні органів державної влади, контроль за їх діяльністю, вплив
на прийняття спільних для всіх рішень на засадах загального, рівно-


