Змістовий модуль 6. Закони та принципи публічного адміністрування
План

1. Закони публічного адміністрування
2. Принципи публічного адміністрування.

6.1. Закони публічного адміністрування
Загальний закон соціального управління - залежність управляючого впливу від стану системи та зовнішнього середовища

Проблема об'єктивного фактора в публічному управлінні має дві сторони:

· питання про вплив на управління реального природного процесу життєдіяльності суспільства чи його частин як об'єкта управління;
· питання про залежність управління як функції і інституції держави від його суттєвих ознак.
Об'єктивні закони публічного управління є не що інше, як загальні, інформаційні за природою закони соціального управління. В сукупності вони утворюють первинний об'єктивний фактор інституціїпублічногоуправління як об'єктивну основу. Водночас інституція управління складає частину держави і втілює в собі об'єктивні якості і закономірності держави як відносно самостійної підсистеми соціуму. Звідси соціально-політична сутність специфічних законів управління, які доводять необхідність і загальність тих сторін, моментів управлінської діяльності і відносин, які історично склалися, закріпилися і відтворюються в структурі і функціях публічного управління.

Закономірні структурні і функціональні взаємозв'язки не діють з неминучістю, а реалізуються у вигляді тенденцій, які пробиваються через безліч конкретних явищ і обставин, індивідуальних актів поведінки і дій, що підпорядковуються вірогідним "правилам гри". Реалізація законів залежить від багатьох умов, насамперед від управляючого суб'єкта, його знань, здібностей і спільнот людей, якими управляють. Закони публічного управління є акумуляцією досвіду політичної управляючої і адміністративно-державної діяльності.

Відправним пунктом в аналізі об'єктивних законів публічного управління є загальний закон соціального управління - залежність управляючого впливу від стану системи і зовнішнього середовища, а саме: закон залежності управляючого впливу суб'єкта на об'єкт від стану системи публічного управління і соціального середовища.

Стан системи публічного управління характеризується типологічними ознаками як системи авторитарної і демократичної. Поняття "стан" окреслює також рівень розвинутості структур, функцій, нормативно-правової бази й інших елементів системи.

Будь-яка система публічного управління функціонує в конкретному соціальному середовищі, тобто в межах конкретного суспільства і властивих йому економічних відносин, соціальної структури, культурного середовища, соціально-психологічної атмосфери. Ці фактори безпосередньо і опосередковано впливають на характер діяльності управляючої системи. Об'єктивне по відношенню до суб'єкта управління соціальне середовище не механічно відображається в логіці управлінського процесу, а трансформується під впливом накопиченого управлінського досвіду, обсягу і характеру інформації, якою розпоряджаються управлінські структури. Особливість суб'єктивно-об'єктивних відносин, вибір домінуючої моделі впливу правлячої влади на суспільство значною мірою залежить від конкретно-історичного обличчя суспільства даної дер -жави, його історичних традицій. Протягом історичного розвитку суспільства і держави політичні й адміністративні структури Ускладнюються, стають більш різноманітними. Значно зростає обсяг інформації, яка переробляється системами соціального і публічного управління.

Закон необхідності посилення регулювання та управління суспільними процесами

Зростаюча різноманітність суспільного життя і державних інституцій, їх діяльності зумовлює необхідність посилення регулювання і управління суспільними процесами. У теорії соціального управління ця об'єктивна необхідна тенденція розглядається як загальний закон соціального управління. (Поняття "регулювання " визначає необхідний процес управління). У публічному управлінні ефект дії цього закону найбільш наглядно простежується в раціоналізації важелів соціального регулювання на підставі високоспеціалізованих методів, розроблених наукою про управління.

Відбуваються зміни, пов'язані з посиленням регулювання в публічному управлінні:

1) ускладнення й посилення взаємозв'язку проблем і розширення кола факторів, які необхідно враховувати у процесі розробки управлінських рішень;
2) зростання масштабів і складності проектів і програм, які реалізуються, вагомості та вартості стратегічних рішень і відповідно ціни можливих помилок;
3) зростання розмірів, складності і вартості самого управлінського апарату;
4) підвищення вимог до вирішення питань ефективності використання ресурсів, які є в розпорядженні органів влади і управління.
Стимулюють процес активізації цієї діяльності завдання забезпечення цілісності суспільства і його політичної форми організації, необхідності регулювання і розв'язання соціальних конфліктів -основної умови збереження стабільності і єдності суспільного організму.

Як ніколи зросло значення прогнозування наслідків не лише прийнятих управлінських рішень, але й застосування новітніх технологій управлінських дій. Інформаційні технології - двобічний фактор. Вони можуть служити і служать у руках агресивного суб'єкта могутньою зброєю руйнування соціальних систем і цивілізацій.

Окреме питання - збільшення вартості управління. Не існує універсальних кількісних параметрів державного апарату, але є загальновизнані критерії якості його організації і діяльності: публічна і суспільна ефективність.

Закон "необхідного багатоманіття
У теорії соціального управління сформульований загальний закон "необхідного багатоманіття ". Ним визначаються об'єктивні можливості (межі) управляючого впливу на суспільство, історичною тенденцією якого є зростаюче багатоманіття суспільного життя.

Дія цього закону в публічному управлінні простежується в об'єктивних вимогах подвійного характеру. Перше - це необхідність поєднання управляючого впливу на суспільство з його самоорга-нізацією, врахуванням стихійної саморегуляції соціальної системи. Необхідного тому, що штучно утворена система, якою є державна, не може охопити своїм регулюючим впливом неосяжне багатоманіття природної системи - соціуму. Об'єкт публічного управління завжди окреслений обмеженим багатоманіттям (інформаційний зміст), доступний для раціонального перетворення. Явища стихійної саморегуляції не бувають однозначними щодо цілей управляючого суб'єкта: вони можуть тією чи іншою мірою відповідати цілям або, навпаки, перешкоджати їх реалізації. Такі, зокрема, виникають під впливом помилок у публічній політиці, коли спрямованість діяльності органів влади розходяться з цілями і інтересами тих, ким управляють, які в цій ситуації вдаються чи до стихійного опору прийнятим рішенням або до "тіньової адаптації" до ситуації, що виникла.

Друге. Обмеженість обсягу інформації, яку переробляє будь-який суб'єкт, виключає можливість концентрації всіх повноважень з управління суспільством у руках одного централізованого орга-ну. Саме тому виникає необхідність у передачі певних повноважень від центрального органу органам нижчого рівня, тобто побудова ієрархічної структури управління. Інформаційне перевантаження , так само як і дефіцит інформації, зменшує здатність управ -ляючого суб'єкта виконувати свою функцію. Виникає потреба в специфічних для держави організаційних формах побудови органів управління: за вертикаллю - вищий, регіональний, місцевий рівень; за горизонталлю - розподіл видів управлінської діяльності і центрів прийняття рішень відповідно регіональним утворенням.

Ці форми організації управління, вироблені політичною практикою, детерміновані не лише потребою забезпечити здатність управляючого суб'єкта впоратись із опрацюванням актуальної інформації. Вони виникають і стверджуються з необхідності:

1) блокувати концентрацію владних і управлінських повноважень у руках окремих осіб і угруповань;
2) забезпечити участь в управлінні державою народних мас, їх контроль за діяльністю державного суб'єкта, інакше кажучи, створити механізм зворотного зв'язку (на мові політичної теорії - це демократичні форми організації влади й управління).
Закон розмежування центрів влади та управління (поділ влади на законодавчу, виконавчу та судову)

Закон розмежування центрів влади і управління означає:

1) необхідність формального і фактичного розмежування функцій публічної влади в управлінні за горизонталлю і вертикаллю на відносно самостійні гілки і рівні влади, які повинні здійсню -вати різні, незалежні один від одного органи (інституції). Але одна з гілок влади, яка безпосередньо представляє виборців, може контролювати інші гілки. Влада різних рівнів розмежовується за предметами відання і повноважень;
2) вимога взаємного стримування влад, взаємного обмеження і взаємного контролю. Кожна з гілок влад повинна мати межі своїх повноважень, сферу діяльності;
3) необхідність рівноваги гілок влад, щоб жодна з них не могла в усіх відносинах домінувати над іншими і бути вільною від відповідальності перед законом.
Розподіл властей і центрів управління не виключає єдності публічної влади і необхідності одного верховного суб'єкта управління. Така система доповнюється ієрархічною структурою владних управлінських органів і відносин.

Закон централізації та децентралізації влади

Ієрархія, як відомо, означає розташування інституцій влади й управління за вертикаллю. Для публічної влади й управління ієрархічна структура організації є об'єктивно необхідною, загальною формою її буття і функціонування. Ієрархічна структура організації управління в кожній конкретній політичній системі набуває своєї модифікації, відповідній їй і характеру державного устрою суспільства. Структура організації влади і публічного управління закріпилась у таких загальних формах, як централізація і децентралізація. Взаємозв'язок цих протилежних процесів також характеризується ознаками об'єктивного закону. Ці форми процесів окреслюють об'єктивно необхідні сторони організації системи влади й управління: вони відтворюються в державному будівництві різних країн на різних історичних етапах розвитку.

Централізація є не що інше, як інтенсифікація управляючого впливу на управлінський об'єкт за вертикаллю шляхом концентрації повноважень і ресурсів у руках єдиного центрального органу.

Децентралізація, навпаки, передача повноважень згори донизу і утворення відносно самостійних організацій, які самозабез-печуються необхідною інформацією для реалізації повноважень, переданих їм вищим органом.

Якщо централізація слугує концентрації існуючих у держави ресурсів управління (завжди обмежених порівняно з потребами), то децентралізація спрямована на пошук, утворення і використання резервних, потенційних ресурсів, зокрема організаційних: формування територіальних об'єднань адміністративно-державних органів для розв'язання регіональних проблем; утворення проблемно-цільових груп; проведення тематичних досліджень з питань, які пов'язані з розробкою нових технологій управління тощо.

Закон системності організації публічного управління

Політична історія напрацювала й таку загальну й необхідну форму організації публічного управління, як її системний характер. Системна форма організації - об'єктивний закон публічногоуправління, яке функціонує і вирішує завдання, які об'єктивно виникли, лише у вигляді єдиного цілого, взаємопов'язаного елементами і процесами утворення. Системність - необхідна і суттєва форма буття публічного управління як інституції. Звідси і системний підхід як методологічний принцип пояснення цього феномену і практичного його здійснення. Комплекс індивідуальних і колективних управлінських дій лише тоді стає системою, коли суб'єктом управління реалізується цей принцип.

Закон системності публічного управління знаходить свій вияв у таких закономірностях:

1) єдність основних функцій управління: цілепокладання, прогнозування і планування, інформування, організації, координації і регулювання, активізації, контролю, узагальнення й оцінки результатів - на всіх рівнях публічного управління. Єдність функції утворює загальний процес управління, який складається з послідовно проведених етапів, зміст яких складає реалізація однієї чи тимчасово кількох функцій (планування і інформування). Внутрішній взаємозв'язок функцій зумовлений самою природою управління як раціональної діяльності, а також системоутворюючою політичною і нормативно-цілісною основою публічного управління;
2) єдність рівнів публічного управління: центрального, регіонального, місцевого; взаємодоповнюваність публічного управління і самоуправління; взаємодія в єдиному процесі центрів-суб'єктів управління, розділених вертикально і горизонтально;
3) єдність загальної й окремих систем публічного управління, оскільки останні будуються на базі загальнодержавної і є конкретною реалізацією її цілей в окремих сферах і галузях життєдіяльності людей.
Закон саморозвитку системи публічного управління

Відмічені суттєві взаємозв'язки функцій, структур, рівнів і центрів публічного управління характеризують цілісність системи в ідеалі. Реальний же стан являє собою еволюцію системи в напрямі досягнення повної цілісності, реалізації її сутності, закладених у системі об'єктивних можливостей. Рух системи в цілості полягає в тому, щоб:

1) охопити своїм впливом усі соціально значимі процеси державного життя;
2) забезпечити оптимально можливу повноту реалізації управлінських функцій в їх взаємозв'язку, а також єдину спрямованість в управлінській діяльності суб'єктів різних гілок і центрів влади;
3)
усувати суперечливість елементів системи, які перешкод-^^Щ жають нормальному її функціонуванню;

4)
утворювати органи, інституції й норми, яких не вистачає. У сукупності ці процеси складають зміст саморозвитку системи публічного управління - її загального об'єктивного закону.

За своєю природою будь-яка система соціального управління, в тому числі і публічна, несе в собі об'єктивно закладену здатність реагувати на зміни соціального середовища (суспільства, держави) і на зміни свого внутрішнього стану. Потенційна здатність втілюватись у адаптацію системи і в її саморозвиток є необхідною умовою не тільки буття і стабільності системи, але й ефективної реалізації її функцій.

Саморозвиток - об'єктивно можливий спосіб існування системи публічного управління. Процес саморозвитку не вичерпується якісними змінами інформаційної бази управління. Основне - це перетворення соціально-політичної природи і головних компонентів системи публічного управління, що пов'язане зі змінами у владних відносинах. Звідси конфліктний характер процесу - специфічна риса закону.

У межах однієї і тієї самої політичної системи і тим більше при переході до нової відбуваються якісні перетворення суб'єктів управління, зокрема розширюється участь в управлінні народу. До управління державними справами приходять найбільш професійно підготовлені кадри політиків і адміністраторів. Збагачуються функції управління, вдосконалюються організаційні методи і стилі управлінської діяльності. Перебудовуються державні структури влади й управління відповідно до потреб політичної і суспільної раціональності. Складаються оптимальні схеми розподілу повноважень між центральними, регіональними і місцевими органами.

6.2. Принципи публічного адміністрування.

Загальносистемні методологічні принципи публічного управління

Принципами в науковій теорії називають основні положення, за допомогою яких вибудовується теорія і пояснюються факти, що аналізуються. В системі публічного управління принципи виступають у своїй головній іпостасі - як основні похідні положення управлінської діяльності, напрацьовані наукою і сформульовані державою. Вони є надійним засобом організації і регулювання цілеспрямованого процесу впливу на суспільство і функціонування управляючого суб'єкта. Принципи об'єктивні у своїй основі і за змістом тією мірою, якою вони окреслюють наукові знання про об'єктивні закони і функції управління, відповідають критеріям наукової істини.

Принципи публічного управління незалежні від свідомості і волі суб'єкта лише в сенсі адекватного відображення об'єктивних законів, потреб суспільства і держави. Пізнаються і формулюються вони людьми з різними суб'єктивними здатностями і можливостями. Принципи публічного управління суть об'єктивний за формою вираз вимог об'єктивних законів і специфіки суспільних політичних відносин.

Суттєвою особливістю принципів публічного управління є закріпленість їх у більшості правових норм. Правове закріплення принципів надає їм більшу конкретність і стійкість в управлінських відносинах. Деякі принципи закріплюються в низці форм: у вигляді політичних і правових норм, традицій та ідеологічних цінностей - прин-цип плюралізму, демократичного централізму.

Загальнометодичні принципи публічного управління

1. Пріоритет державноїполітики. У цьому контексті поняття політики означає спрямування діяльності держави, визначення принципів, її цілей, завдань, основних форм і методів управлінської діяльності. Політика служить формою узагальнення та вираження інтересів і волі представників окремих соціальних груп чи суспільства в цілому. Вона завжди конкретна. Розроблений вищими органами влади й управління політичний курс (стратегія) є найважливішим фактором узгодження діяльності суб'єктів управління всіх рівнів, визначення конкретних об'єктів управління, актуалізація певних функцій управляючої системи і оптимальних "рамкових" умов їх реалізації, акцентує ті чи інші зв'язки системи з тими, ким вона управляє. Сформульовані центральними органами держави економічна, соціальна, культурна, науково-технічна й інші види політики служать основою адміністративно-державного управління в усіх його аспектах. Саме основою, орієнтиром, відправним пунктом, але не більше. Політика не підміняє зміст адміністративного управління, а лише спрямовує її дії в русло задоволення життєво важливих суспільних потреб і інтересів.
2. Система управління - інформаційна система. її діяльність безпосередньо залежить від того, яка інформація використовується управляючими суб'єктом. Управляти суспільством і державою -значить діяти, володіючи достовірною об'єктивною інформацією. Принцип об'єктивності - один із провідних у системі публічного управління. Він є критерієм науковості всіх інших приниипів. Вимога об'єктивності означає необхідність адекватного відображення суб'єктом управління реального стану суспільства і держави, актуальних суспільних потреб і інтересів, можливостей їх задоволення і дій відповідно до отриманої інформації. Об'єктивність в управлінні передбачає усвідомлення і пояснення протиріч та конфліктів між групами інтересів: соціальними класами і прошарками, між інтересами держави та комерційними інтересами економічних інших юридичних суб'єктів господарювання між владою і населенням тощо. Дотримуватись цього принципу - значить виховати з реального стану справ, а не з умовних передбачень; постійно аналізувати управлінські дії, приймати рішення на предмет їх відповідності завданням держави, закону і інтересів населення. Інформаційно-аналітична діяльність - невід'ємна сторона сучасного управління.

3. Принцип економії ентропії. Поняття ентропії в теорії соціального управління позначає міру невизначеності ситуації. Принцип економії ентропії характеризує умови впорядкування системи. Чим менше вимір ентропії, тим вище впорядкованість суспільної системи.
4. Забезпечення стійкої зміни системи, перехід її в новий стан -основна мета державного суб'єкта. її реалізації служить інший принцип - найменшої дії. Його суть у спроможності відбирати з можливого арсеналу управлінських впливів ті, в результаті яких простежується мінімальний вимір ентропії. Інакше кажучи, перехід об'єкта, що управляється, в планований стан здійснюється з найменшими руйнуваннями. Це виключає різкі, об'єктивно невиправдані революційні перевороти і передбачає вибір проміжних етапів, які складають поступовий, еволюційний процес розвитку. Ідея поступового, еволюційного розвитку суспільства прийшла в теорію соціального управління з філософії. В історії філософії здавна конкурували еволюційні і революційні концепції. Історія людства довела, що по-стреволюційний період - це переважно еволюційний процес. Управління ним здійснюється відповідно до принципу найменшої дії з орієнтацією правлячих режимів на еволюційне реформування суспільного життя. Курс перебудовних і неоліберальних реформ будувався всупереч науково вивіреним і підтвердженим європейсь -кою цивілізацією принципам економії ентропії, найменшої дії тощо.
5. Публічне управління - цілеспрямована діяльність, і її універсальним принципом є вища доцільність дії управляючого суб'єкта. Цей принцип органічно пов'язаний із принципами економії ентропії і найменшої дії та становить їх логічне продовження, доповнення і конкретизацію. Він також означає раціональне використання часу одного з основних об'єктивних факторів суспільного життя. Потрібно відмітити багатоманітність і навіть альтернативність моделей його конкретизації, зокрема: цей принцип покладено в основу визначення продуктивності праці; "вибір часу" є ключовим моментом прийняття управлінських рішень; "метод зволікань" - одне з правил успішної дії (у праксеології). Другий і третій варіанти інтерпретації принципу є конкретизація ситуативного підходу в управлінні. Вибір відповідного місця і часу, а в більш загальній формі - сукупність обставин, сприятливих для прийняття і реалізації рішень, - це основний принцип менеджменту. У політичному керівництві він давно відомий як найважливіша вимога діалектичної методології: необхідність конкретного аналізу конкретної ситуації. В.І.Ленін назвав цю вимогу "золотим правилом" діалектики.

6. Публічне управління - не всеохоплююча діяльність. Його сфера обмежена самоорганізацією громадянського суспільства. З об'єктивної необхідності поєднувати управління з самоорганіза-ціює суспільної системи випливає принцип обмеженої раціональності. Він фіксує наявність природних меж позитивного впливу публічного управління на суспільство як систему, що самооргані-зується. За її межами втручання раціонального впливу держави призводить не до стабільного функціонування суспільної системи, а стимулює деградацію суспільного організму в цілому. Цей принцип інтерпретується і в прагматичному плані. Він підтверджує істину, що не будь-яка дія управляючого суб'єкта є науково обґрунтований акт; доцільне не лише наукове управління, а й управління як мистецтво. Принцип допускає можливість непрограмова-них рішень поряд з науково обґрунтованими і програмованими. В певних ситуаціях виникає необхідність у розробці невідомих раніше варіантів стратегії, зокрема пов'язаних із ризиком. Однак вірогідність втрат буде тим меншою, чим грунтовно продумані-шим буде ризик. Аналіз такого ризику має спиратись на досвід, професіоналізм і нову інформацію.
Принцип зворотного зв'язку - один із головних елементів управлінського суб'єктиво-об'єктивного відношення. Характер впливу зворотного зв'язку залежить передусім від управляючої системи: наскільки спрямованість її дії відповідає потребам і інтересам тих, ким управляють. Принцип потребує від управляючого суб'єкта постійного контролю за тим, як об'єкт управління реагує на його дії, якою мірою відповідає реакція об'єкта реалізації цілей виконанню прийнятих рішень і які елементи поведінки останнього не вписуються в плани системи, а суперечать чи навіть блокують виконання рішень.

Принципи, що регулюють управління як соціально-політичний процес

Принципи, що регулюють управління як соціально-політичний процес, формулюються на основі пізнання потреб закону залежності впливу управляючого суб'єкта на об'єкт управління від стану системи управління і суспільного середовища, тобто ми переводимо аналіз у площину проблеми "система публічного управління - суспільство". Сутність її можна сформулювати питанням: які вимоги до управляючої системи об'єктивно обумовлені її залежність від стану суспільства? Система повинна відповідати соціально-економічним, політичним і культурологічним особливостям суспільства, його національним традиціям. Як правило, кожна держава створює свої, специфічні для конкретної країни, структури влади і управління.

Принципи, що регулюють управління як соціально-політичний процес:

1. Спираючись лише на національний досвід не можливо вирішити сучасні проблеми державного будівництва. Досвід передових країн світу в галузі організації системи публічного управління - важливе джерело вивчення і збагачення практики керівництва. При цьому обов'язкова адаптація зарубіжних структур, форм і методів управління до своєрідних соціально-політичних, економічних, і соціокультурних умов у країні. Доцільна ідея критичного осмислення і використання досягнень Заходу з урахуванням особливостей країни.
2. Історично сформованою формою взаємодії держави і суспільства є політична демократія - система управління державою і сомоуправління народу. В її основі лежить принцип зворотного зв'язку. Демократія - політична система, в якій влада здійснюється за погодженням тих, ким управляють. Принцип демократизму полягає в реалізації тими, ким управляють, свого права безпосередньо чи через обрані ними органи брати участь в управлінні державою і суспільством. Для цього їм потрібно: перше - доступ до відповідної інформації; друге - реальну можливість вільно висловлювати свою думку щодо обговорюваних проблем; третє -володіти засобами контролю за діяльністю управляючих на всіх рівнях системи, які забезпечили б виконання влади і функцій управління 

в межах правил, встановлених за згодою суспільства; четверте -^^Щ представники суспільства повинні бути захищені державою від будь-яких форм примусу під час виконання ними громадянських владних функцій. Діяльність управляючого суб'єкта не повинна бути прихована від суспільства. Гласність і відкритість - невід'ємний елемент демократії, політичного життя вільного суспільства.

3. Принцип плюралізму - характерна риса сучасних політичних режимів. Поняття плюралізму означає визнання участі в державному житті різних взаємозалежних і разом з тим автономних соціальних і політичних груп, партій, організацій, інтереси, ідеї яких перебувають у постійному зіставленні, змаганні й конкурентній боротьбі. Плюралізм виключає монополізм у будь-якій його формі. Він є методологічною категорією при пояснені системи управління з позиції визнання нею закономірного багатоманіття центрів влади і управління, автономності різних рівнів суб'єктів управління і взаємодії їх за принципом координації та "стримувань і противаг". Цей метод обґрунтовує вільну боротьбу думок між учасниками управління при виборі цілей, альтернативних проектів і прийняття управлінських рішень, при визначені засобів і методів їх здійснення. Багатоманіття і альтернативність в управлінні не потрібно трактувати лише як протилежність єдності системи. За такого розуміння втрачається сенс управління, відкидаються його об'єктивні закони.
Законність і визнання суспільством, тобто легі-тимність структур, правил, форм і методів діяльності публічних організацій і поведінки тих, ким управляють, - також загальний принцип публічного управління. Легітимність - елемент механізму в системі влади й управління, без якого вона не може функціонувати. Правове забезпечення системи і підтримка суспільства -основні фактори, що гарантують їх діяльність. Правовий нігілізм -одна з не кращих традицій суспільного життя в Україні. Це практика масового невиконання законів, яка породжує некерованість діяльністю державних і суспільних інститутів. Механізм спонтанної соціальної регуляції не може замінити функцію цілеспрямованого регулювання соціально-політичних, економічних, інформаційних й інших процесів. Деформація правового фактора легі-тимності публічного управління безпосередньо пов'язана з кризою довіри суспільства до органів влади. Криза довіри зумовлена працездатністю публічних органів влади й управління виконувати функції забезпечення соціальної організації, стабільності і цілісності суспільства, досягати правового порядку в країні, вирішувати життєво важливі суспільні проблеми.

5. Демократизм передбачає широкий розвиток суспільного самоуправління - не як противагу публічному управлінню, а його доповнення і форми підсилення регулювання суспільними процесами. Система публічного управління обмежена у своїй діяльності спонтанною соціальною саморегуляцією у вигляді суспільного са-моуправління, яке діє в межах громадянського суспільства і є функцією його інституцій. Разом з тим самоуправління цілеспрямовано втілюється чи стихійно простежується в умовах демократії. Обмеженість впливу суб'єкта публічного управління на суспільні процеси об'єктивно зумовлена, адже будь-який суб'єкт управління не може охопити все багатоманіття суспільних явищ, а також не існує й такої потреби, оскільки суб'єкту потрібна для виконання його функцій лише необхідна інформація. Об'єктивно оптимальний варіант - поєднання управління із саморегуляцією суспільства, з його самоорганізацією і самодіяльністю, тобто із суспільним самоуправлінням. Необхідність поєднання публічного управління і суспільного самоуправління породжена не волею влади, яка завжди прагнула правити всім, а природою і сутністю як держави, так і суспільства, а також об'єктивним законом посилення управління. Перетворення публічного управління в тотальну систему привело до того, що раціональність обернулась ірраціональністю на рівні суспільної системи, а на рівні її окремих елементів - панування командно-примусового адміністрування - імітація управління. Інша крайність - прагнення замінити публічне управління на тих ділянках соціального життя, де воно необхідне, організацією суспільного самоуправління. Такий експеримент проводився в СРСР на початку 60-х pp. XX ст., і зазнав невдачі.
6. Системний підхід - фундаментальний принцип організації публічного управління як системи і забезпечення її функціонування та розвитку. В ієрархії виконавчої влади порушення будь-якого ланцюга органів підпорядкування за вертикаллю неминуче розвалює систему. Системоутворююча діяльність управляючого суб'єкта - практична реалізація системного підходу в публічному управлінні. Одна з провідних вимог цього принципу - необхідність відповідності цілі управляючого публічного суб'єкта цілям складових об'єкта управління і перетворення першої в загальну ціль системи. 
Об'єкт управління стає керованим, якщо загальна ціль не лише проголошується в політичній стратегії, але й адекватно сприймається соціально вагомими прошарками суспільства і реалізується державою. Спільність цілей - цементуюча основа системної організації держави. Підпорядкування загальній цілі системи всіх інших цілей - невід'ємна умова діяльності взаємозв'язків спільного підпорядкування і координації між органами влади й управління різних рівнів. Загальна ціль є загальнодержавна ціль, яка відображає національно-державні інтереси. Цей принцип вимагає й утворення системи управління окремими гілками публічної влади й управління (підсистем). Нерідко принцип системного підходу ототожнюють із комплексним підходом в управлінні. В дійсності останній представляє лише грань, хоча й суттєву, принципу системності.

7. Одним з основних організаційних принципів публічного управління є централізм на демократичній основі. Децентралізація - необхідна передумова демократії, проте ці явища не тотожні, адже на базі децентралізації публічної влади може зародитися і отримати розвиток корпоративний авторитаризм. Демократія як закономірна, так й в певному аспекті протилежна централізму. Централізм - втілення єдності держави, її загальних інтересів і цілей; без нього не може бути цілісної системи публічного управління. Однак централізм несе в собі тенденцію надмірної концентрації владних повноважень і зосередження управління в одному вищому органі. Демократія ж висловлює протилежні групи інтересів, стимулює відцентрові сили, багатополюсність центрів управління, не вписується в єдину ієрархічну систему. В децентралізації влади й управління мова повинна йти про механізм делегування владних і управлінських повноважень на підставі розділення центрів влади і прийняття рішень, а також розмежування предметів відання і повноважень між загальнодержавним центром і суб'єктами регіонального рівня. Делегування - основний аспект демократичного принципу представництва, який визначає основний механізм формування органів влади й управління на вищому і наступних рівнях. Зміст принципу включає комплекс вимог: 1) концентрація влади і управлінських повноважень делегованих суспільством центральними органам влади, в межах законом визначених компетенцій; 2) децентралізація влади у формі делегування повноважень згори донизу, необхідних для управління об'єктами, які складають предмети відання органів регіонального і місцевого рівнів системи, самостійність їх у межах власної компетенції з відповідними рівнями відповідальності; 3) формування і діяльність територіальних міжрегіональних організацій, які вирішують за дорученням центру чи низки регіонів комплексні проблеми, які торкаються інтересів відповідних товариств. Ця ієрархічна структура взаємозв'язків суб'єктів управління забезпечується: відповідним розподілом ресурсів; політичних засобів; адміністративним впливом. Пріоритет належить правовому фактору. Сенс цього принципу - поєднати систему публічного управління в єдине ціле.

8. Принцип єдності галузевого і територіального управління є конкретною вимогою реалізації принципу централізму і демократії. Галузевий підхід як прояв централізму невіддільний від територіального як втілення горизонтальної демократії. Тому слід говорити про принцип єдності галузевого і територіального управління.
9. До організаційних, системно-функціональних відносять принципи прийняття державних рішень. Вони зумовлені основними функціями управління і визначають зміст та структуру процесу прийняття рішень. До них належать принципи: поетапного процесу прийняття рішень; єдність цілей, спрямувань, завдань, методів і засобів управлінської діяльності; необхідність дотримання встановлених норм і єдиних процедур прийняття рішень; поєднання колективного обговорення і прийняття рішення з єдиноначальною відповідальністю керівника тощо.
Універсальних, однакових для всіх країн і режимів систем управління не буває. Деякі загальні приниипи в кожній системі набувають конкретного змісту і форми реалізації. Крім того, кожна система викликає до життя принципи, адекватні змісту її цілей, характеру функцій і соціально-політичного правлячого суб'єкта.

Принципи, що регулюють управління як соціально-економічний процес

Визначальну роль у реалізації соціальної політики індустріально розвинутих демократичних країн відіграє комплекс інституцій, відносин, цінностей і норм, які об'єднуються під назвою "держава благоденства", яка являє собою центральну складову соціальної інфраструктури сучасної соціально-економічної системи. Цей феномен має в кожній країні свою специфіку і в багатьох країнах називається соціальна держава, яка виникла як альтернатива реальному соціалізму і була реакцією на "провали" класичної ринкової економіки в індустріально розвинутих країнах. Для всіх національних варіантів соціальна держава є тим, що тут ринкове начало в економіці доповнюється соціальним началом в інших сферах. Саме тому сучасну змішану економіку нерідко називають соиі-альнимринковим господарством.

Приниипи, які діють в соиіальній державі:

1. Концепція соціального ринкового господарства в економічній сфері передбачає свободу ринку як незалежну цінність. Держава ж відповідальна за створення необхідних умов для розвитку ринкових процесів. Прибічників соціально ринкового господарства турбує питання про те, на якому рівні розташований "поріг", переступивши через який державний сектор становить небезпеку для функціонування ринкового господарства. Враховуючи факт, що ринки не завжди функціонують ефективно і не можуть забезпечити соціально належного розподілу благ, була напрацьована концепція "провалуринку". Державне втручання якраз і розглядається як неминучий і необхідний інструмент виправлення негативних наслідків ринкових процесів. Тут вирішальну роль відіграє соціальна політика держави, покликана гарантувати людям мінімальний життєвий рівень.
2. Виробнича конкуренція і соціальне забезпечення повинні бути одночасними і взаємодоповнюючими факторами. Держава розглядається як важливий інструмент корекції соціальних видатків і негативних наслідків ринкової економіки і вільної конкуренції. Головна мета соціальної держави полягає в тому, щоб добитися синтезу економічної свободи, соціальної захищеності і справедливості.
3. Соціальні програми стають невід'ємною частиною правової держави. На цій основі відбувається розширення функцій держави, в багатьох випадках доповнюючи, а в низці випадків заміняючи функції інституцій громадянського суспільства. В умовах правової держави і ринкової економіки на перший план виходить соціальна захищеність людини в суспільстві, що передбачає гарантію її прав на певний рівень життєвих благ, вона захищає її від життєвих незгод та негараздів.

4. Визначальне значення має соціальне партнерство. Ніде взаємозалежність економіки і суспільства не простежується так чітко, як у процесі праці. Зацікавленість працюючих у високій заробітній платі і гарних умовах праці так само законна, як і зацікав -леність підприємців у виробництві продукції з меншими витратами та кращої якості, адже від цього залежить конкурентоспроможність їх бізнесу. У цьому й полягає смисл соціального партнерства, яке є переростанням кордонів власне економіки у сферу соціальних відносин: продавці і покупці робочої сили домовляються про умови соціального контракту як рівноправні його учасники. Однією з головних цілей соціального контракту має стати турбота про запобігання безробіттю і його скороченню. З точки зору інтересів усього суспільства безробіття є фундаментальним порушенням основного принципу соціального вирівнювання всіх членів суспільства. В політичному плані воно криє в собі небезпеку радикалізму і "розмивання" демократичної і правової держави. Концепція соціальної ринкової економіки передбачає синтез гарантованих правовою державою політичних свобод, економічної свободи й ідеалів соціальної держави, яка гарантує соціальну захищеність громадян і соціальну справедливість. Поняття "соціальне" значить, що ринкове господарство завдяки своїй ефективності створює матеріальні умови для забезпечення певного рівня благоустрою всіх прошарків суспільства.
5. Конкуренція повинна бути організована таким чином, щоб унеможливити соціальну напруженість. Нічим не обмежений ринок може стати фактором соціальної напруженості і різного роду конфліктів у суспільстві. Саме тому ринок підлягає обмеженню в ім'я реалізації більш високих цілей, зокрема забезпечення соціальної справедливості, охорони навколишнього середовища, високого рівня зайнятості населення тощо.
Принципи, що регулюють управління як соціально-культурний процес

1. Головним принципом організації соціально-ринкових відносин є поєднання принципу свободи підприємництва з принципом соціальної допомоги бідним прошаркам населення. З цієї точки зору одним із найважливіших напрямів діяльності держави є здійснення програм підтримки на потрібному рівні сукупного попиту населення, забезпечення високого рівня зайнятості, обслуговування соціальної сфери, надання спеціальних податкових пільг і гарантій інвесторам тощо.

Приватний сектор, який цілковито керується міркуванням отримання максимально високого прибутку, не може дати суттєвих гарантій виробництва і надання населенню в достатній кількості суспільних благ. Аналітичний інструментарій для прийняття рішення з таких питань, як розробка і реалізація будь-якого важливого для суспільства вагомого проекту урядом, суттєво різниться від того, яким користується приватна фірма, яка оцінює власні комерційні вигоди від здійснення проекту, а потім порівнює їх величину з величиною видатків, тобто приймає рішення залежно від обсягу прибутку. Держава керується зовсім іншими принципами. її головне завдання в цьому плані полягає в тому, щоб конкуренція не ставила під загрозу мету досягнення необхідного ступеня економічної і соціальної стабільності.

Потрібно зазначити, що до суспільних благ відносять послуги з національної оборони, органів безпеки, структур із профілактики і ліквідації наслідків надзвичайної ситуації природно-кліматичного і техногенного характеру. До них долучаються послуги, надані автомагістралями, закладами охорони здоров'я, освіти, культури, які хоча й можуть надаватися за посередництва ринкових механізмів, однак не спроможні повною мірою забезпечити задоволення суспільних потреб в них. До них відносяться товари і послуги, які ринкова система взагалі не має наміру надавати.

Отже, публічне управління покликане гарантувати необхідну, з точки зору суспільства, пропозицію товарів і послуг, які з тих чи інших причин на ринок не надходять чи надходять у недостатньому обсязі. Держава не обов'язково повинна брати на себе зобов'я-зання з їх виробництва. В неї достатньо важелів безпосереднього і опосередкованого впливу на підприємницьку сферу через механізм державних замовлень, податків, субсидій і цін з метою регулювання процесів розподілу ресурсів у потрібному напрямі.

2. Соціальна справедливість, забезпечення якої є однією з головних функцій держави, передбачає не лише справедливий розподіл прибутків, але й більш-менш рівномірний розподіл послуг, прав і обов'язків. Саме державне регулювання ринку, обмеження конкуренції межами закону і порядку здатні забезпечити соціальну справедливість і закласти основу більш-менш надійної системи соціальної захищеності людей.
3. Висока технологічність суттєво забезпечує однаково високою якістю робочої сили всіх без винятку скооперованих між собою підприємств. Отже, висока технологічність кінцевої продукції, як і технологічність виробництва країни в цілому, переважно визначається загальнонаціональним рівнем підготовки спеціалістів усіх без винятку галузей суспільного господарства. Але досягнення цієї мети можливе лише за умови координації підготовки і підвищення кваліфікації робочої сили в масштабах всієї країни, що фактично нездійсненно без відповідного державного впливу. Протиріччя між високим рівнем розвитку матеріально-технічної бази і виробничих сил, які значно відстають від вимог умов відтворення робочої сили, привело до усвідомлення необхідності суттєвого збільшення частки валового національного продукту, якій інвестується в нематеріальні сфери, такі як наука, освіта, охорона здоров'я тощо. Фінансуючи ці сфери, держава створює умови для нормального функціонування економіки і суспільства в цілому. Це тим більш важливо, що в сучасних умовах працівники розумової праці не лише набувають зростаючого значення в процесі виробництва додаткової вартості, але й виконують важливі функції із забезпечення відтворення робочої сили. Вони стають головною рушійною силою суспільно-політичного і економічного розвитку. Саме тому особливо важлива роль держави у формуванні людського капіталу та розвитку новітніх технологій.
4. У демократичній правовій державі, принаймні в теорії, ідеалом є повна свобода і незалежність творчої сфери від держави і державних органів. Але реальність свідчить про зворотне, оскільки держава, особливо в кризових ситуаціях, застосовує комплекс заходів щодо надання фінансової, матеріальної, організаційної підтримки творчій сфері та представників творчої інтелігенції. Більш того, при певних обставинах демократична держава просто зобов'язана вживати відповідні заходи щодо підтримки і сприяння розвитку культури й мистецтва та забезпечувати сприятливі умови для розвитку творчих здібностей особистості.

5. В останні десятиліття на передній план вийшли екологічні проблеми, у вирішенні яких ключову роль має відігравати держава. Ринок і громадянське суспільство, навіть якщо усвідомлюється екологічна небезпека руйнування довкілля, не спроможні повною мірою впоратися з цією проблемою. Тому завдання держави полягає в тому, щоб разом з економічною системою і громадянським суспільством, іншими державами нести тягар видатків і докладати зусиль до вирішення цієї проблеми. Але цього може бути недостатньо, тому держава має вдаватись до заборонних заходів.
6. Держава має займатись захистом споживачів на законодавчому і регуляторному рівні. Головні зусилля в цій галузі вона повинна спрямовувати на контроль за безпекою лікарських засобів, продуктів харчування тощо, законом про загальні умови укладай -ня угод захищати покупців від нечесної конкуренції.
Застосування принципів публічного управління

Виявлення і опис принципів публічного управління становить складну інтелектуальну проблему. Не менше складностей виникає на шляху застосування принципів у практиці публічного управління. Реально в житті вони діють як тенденції, як об'єктивна передумова, можливість, які для свого дійсного втілення вимагають активної, цілеспрямованої і організаційної діяльності.

Раціональне і дієве застосування принципів публічного управління відчутне в разі дотримання таких передумов:

1) за постійного і глибокого дослідження закономірностей, відношень і взаємозв'язків публічного управління, їх змісту, вимог до суб'єктивної діяльності, проявів у ситуації, що змінилась;
2) в разі існування і постійного покращення механізму застосування принципів публічного управління, що передбачає єдність теорії і практики управління, безперервність процесу вдосконалення публічного управління;
3) наявності системи стимулів, гарантій і захисних заходів, які забезпечують практичну реалізацію принципів публічного управління, що безпосередньо пов'язано з їх нормативним закріпленням.

Головним є діалектичне розуміння принципів публічного управління. Це передбачає застосування цих принципів відповідно до конкретних ситуацій. При різноманітності суспільних і управлінських факторів один і той самий принцип публічного управління проявляє себе по-різному. Саме тому не можна застосовувати принцип публічного управління абстрактно, адже кожний раз потрібно враховувати особливість місця і часу проходження відповідного управлінського процесу.

Залежність ролі принципів публічного управління від знань, умінь і дій суб'єктивного фактора зумовлює організацію з боку державних органів цілеспрямованої роботи щодо пошуку засобів, які утворюють реальні передумови для правильного і повного виявлення закладених у кожному приниипі регулюючих можливостей.

Принципи публічного управління взаємопов'язані між собою. І для практики управління є актуальним знання того, який кінцевий результат їх сукупного застосування, адже застосування одного принципу, взятого ізольовано, суттєво відрізняється від його застосування у взаємозв'язку з іншими принципами. У соціальній реальності всі принципи застосовуються одночасно і необхідне цілісне уявлення щодо їх застосування. Щодо системності застосування принципів публічного управління не рідко забувають про це і прагнуть застосувати один чи два принципи. Відомо, що принципи законності застосовують вибірково, адже у нас надзвичайно сильне суб'єктивне свавілля, за якого прагнення до оволодіння і утримання влади превалює над прагненням досягнути належного публічного управління суспільними процесами.

Для розв'язання цієї проблеми актуальним є розвиток практичних навичок у державних службовців, особливо в посадових осіб керівного складу. Потрібно постійно порівнювати власні вчинки і дії з відповідними принципами публічного управління, а у світлі їх вимог приймати і виконувати управлінські рішення.

Критерієм ефективності застосування принципів публічного управління є перш за все досягнення системності публічного управління, а за її посередництвом - гармонічності і комплексності суспільного життя в цілому і її окремих сфер та галузей. Пробле ма принципів публічного управління ще раз підтверджує одну й ту саму думку: все зосереджено в руках людей, залежить від розуму і, головне, його організаційному застосуванні в кожній справі.

Компаративний аналіз принципів публічного та державного управління

Серед загальносистемних принципів є принцип публічності державного управління. Він відтворює демократичну, правову державність і забезпечує зв'язок публічного управління із суспільством і громадянами. Цей принцип нагадує принцип гласності і врахування суспільної думки. Але він ширше останнього за обсягом відтворених явищ, адже включає в себе:

1) доступність публічного управління для громадян, що пов'язано з їх правом вибору складу відповідних органів і участі в їх діяльності;
2) відкритість функціонування органів публічної влади і місцевого самоврядування;
3) суспільний контроль, зокрема через СМІ, за основними публічними управлінськими процесами;
4) судовий контроль за дотриманням у процесах публічного управління конституційно закріплених інтересів суспільства, прав і свобод громадян.
Не можна не звернути увагу на той факт, що держава за допомогою правових норм і використання "легітимного насилля" встановлює і підтримує в країні необхідний порядок, але й сама підпорядковується суспільству, служить йому і обирається ним. Інакше кажучи, в будь-якому суспільстві між ним і державою існує взаємозв'язок, якість і рівень якого визначається ефективністю політики у сфері управління.

Теорія публічного вибору суттєво вплинула на характер і зміст діяльності державного сектору. Як відмічає один з представників цієї теорії У.Бомол: "Нас мало турбує, чим займається уряд. Основна проблема, якій ми приділяємо увагу, є аналіз обставин, в яких діяльність уряду може принести вигоду тим, ким він управляє".

В економіці, як і в інших суспільних сферах, існують свого роду межі, в яких можуть існувати державні і ринкові механізми, що ефективно працюють з точки зору цілевих функцій. Йдеться, про приватні і державні освіту, охорону здоров'я, послуги зв'язку, транспорту тощо. Сюди можна віднести і соціальні програми приватних корпорацій, які співіснують із державними програмами, значною мірою доповнюючи їх.

Бізнес у цілому і корпорації зокрема діють у певному соціальному і політико-культурному середовищі, через що не можуть ігнорувати інтереси суспільства, з якими вони повинні співвіднести свої інтереси. Взаємодія держави і бізнесу в соціальній сфері перш за все охоплює:

1) формування, функціонування і розвиток системи соціального партнерства, враховуючи національні й історичні особливості розвитку даної країни;
2) побудову раціональної інфраструктури, яка забезпечує загальні умови ефективної підприємницької діяльності.
Сам вираз "змішана, чи соціально орієнтована ринкова економіка " передбачає наявність діалогу і консенсусу суспільних сил, особливо держави і підприємництва, не лише в економічній, а й у соціальній сфері. Це насамперед стосується напрацювання концепції і механізму реалізації соціальних функцій держави, які пов'язані з перерозподілом прибутків і багатств, корекцією розподілу ресурсів з метою зміни структури національного продукту для забезпечення суспільства товарами і послугами. Що стосується бізнесу, то оскілки стабільність суспільства є необхідною умовою ефективного функціонування бізнесу, він просто змушений розробляти і здійснювати заходи, здатні забезпечити таку стабільність. Розвиток і покращення соціального середовища відповідають довгостроковим інтересам бізнесу і корпорацій.

Суспільство має право чекати від бізнесу того чи іншого рівня соціальної відповідальності в питаннях охорони природного середовища, забезпечення безпеки транспорту, матеріальне забезпечення бідних тощо. Однак технічні, фінансові та й інші мож-ливості бізнесу в цьому плані не безмежні.

Не випадково, починаючи з кінця XIX ст. і протягом усього XX ст. поряд з ідеями соціального ринкового господарства і держави благоденства сформувались також ідеї соціальної відповідальності бізнесу перед суспільством у цілому і найманими працівниками зокрема. Всі ці ідеї в сукупності сприяли формуванню і утвердженню теорії і практики, які отримали назву соціальний контракт, яка передбачає тісне співробітництво суспільства, держави і бізнесу у вирішенні багатьох суспільних проблем, реалізація багатьох з яких неможлива без такого партнерства.

Соціальні програми стають невід'ємною частиною правової держави. На цій основі відбувається розширення функцій держави, у багатьох випадках доповнюючи, а в низці випадків заміняючи функції інституцій громадянського суспільства. В умовах правової держави і ринкової економіки на перший план виходить соціальна захищеність людини в суспільстві, що передбачає гарантію її прав на певний рівень життєвих благ, вона захищає її від життєвих незгод та негараздів.
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