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Розглянуті основі науково-теоретичні підходи до визначення ефективності у сис­
темі публічного управління та основні методи її підвищення; вказано на їх недоліки. 
Обґрунтовано необхідність застосування комплексного підходу до підвищення ефек­
тивності системи публічного управління. 

Клю­чові сло­ва: ефективність, бюрократія, тотальне управління якістю, 
модернізація.

Рассмотрены основные научно-теоретические походы к определению эффективно­
сти в системе публичного управления и основные методы ее увеличения; указаны их 
изъяны. Обоснована необходимость применения комплексного подхода к повышению 
эффективности системы публичного управления. 

Клю­че­вые сло­ва: эффективность, бюрократия, тотальное управление качеством, 
модернизация. 

The main theoretical approaches to efficiency in the system of public administration are 
considered, their defects are indicated. The necessity of the complex approach to the more 
effective public administration is grounded. 
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Ево­люційні зміни у функціону­ванні дер­жа­ви та суспільства, по­ява но­вих тех
но­логій, зро­с­тан­ня темпів гло­балізації зу­мов­лю­ють не­обхідність удо­с­ко­на­лен­ня 
си­с­те­ми публічно­го уп­равління для її ви­ко­ри­с­тан­ня в склад­них індустріаль­них і 
постіндустріаль­них суспільствах. При цьо­му од­не із клю­чо­вих за­вдань, що 
вирішується у про­цесі при­сто­су­ван­ня уп­равлінської си­с­те­ми до су­час­них умов, 
по­ля­гає у підви­щенні ефек­тив­ності її діяль­ності. 

Впер­ше про­бле­му ефек­тив­ності бю­ро­кра­тич­но­го апа­ра­ту як важ­ли­вої 
уп­равлінської про­бле­ми по­ру­шив В. Вільсон, вка­зав­ши, що од­ним з го­ло­вних 
за­вдань на­уки публічно­го уп­равління є вив­чен­ня то­го, як уряд «мо­же ви­ко­на­ти 
за­пла­но­ва­не з найбільш мож­ли­вою про­дук­тивністю, але мінімаль­но мож­ли­ви­ми 
ви­т­ра­та­ми або гро­шей, або енергії»1. Про­те до­сяг­нен­ня ефек­тив­ності в ме­жах 
кла­сич­ної мо­делі бю­ро­кра­тич­но­го уп­равління асоціюва­ло­ся з су­во­рим до­три­ман
ням ве­берівських прин­ципів раціональ­но­го уп­равління. Але подібна стра­тегія не 
ли­ше сприяє підви­щен­ню уп­равлінської ефек­тив­ності, але й по­ро­д­жує чис­ленні 
па­то­логії у формі підміни дер­жав­них за­вдань кан­це­лярсь­ки­ми за­вдан­ня­ми, у рам
ках дер­жав­но­го апа­ра­ту «при­хильність пра­ви­лам по­сту­по­во пе­ре­тво­рюється на 
са­моціль, а фор­малізм, що ви­яв­ляється в ре­зуль­таті стро­го­го і та­ко­го, що не підля
гає об­го­во­рен­ню до­три­ман­ня фор­малізо­ва­них про­це­дур, про­гре­сує до мо­мен­ту, 
ко­ли пер­вин­на не­обхідність відповіда­ти пра­ви­лам стає пе­ре­шко­дою для до­сяг
нен­ня цілей ор­ганізації»2.

У зв’яз­ку з цим низ­ка те­о­ре­тиків су­час­них адміністра­тив­них ре­форм про­по
ну­ють аб­со­лют­но інший підхід до до­сяг­нен­ня ефек­тив­ності та ре­ор­ганізації 
бю­ро­кра­тич­но­го апа­ра­ту дер­жа­ви, в ос­нові яко­го ле­жить еко­номічний аналіз 
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діяль­ності бю­ро­кратії і кон­ста­тація то­го фак­ту, що ко­мерційні ор­ганізації є на­ба
га­то ефек­тивніши­ми, ніж ор­ганізації публічно­го сек­то­ра: як­що працівник при­ват
ної ор­ганізації відра­зу при­сту­пає до спра­ви, то чи­нов­ник спо­чат­ку ра­дить­ся з 
на­чаль­ни­ком і ли­ше от­ри­мав­ши йо­го зго­ду, по­чи­нає діяти; при­ват­на фірма уваж­но 
при­слу­хається до за­питів спо­жи­ва­ча, опе­ра­тив­но відгу­кується на йо­го ви­мо­ги, 
оскільки інак­ше во­на збан­кру­тує, дер­жу­с­та­нові це не за­гро­жує і то­му чи­нов­ни­ки 
частіше зай­ма­ють­ся своїми про­бле­ма­ми, а не клієнта; при­ват­на ком­панія зна­хо
дить той вид діяль­ності, для яко­го во­на найбільш при­дат­на, а дер­жав­на ус­та­но­ва 
зай­мається ли­ше тим, що пе­ред­ба­че­не за­ко­но­дав­ст­вом3.

То­му од­ним із най­по­пу­лярніших ме­тодів підви­щен­ня ефек­тив­ності діяль­ності 
уп­равлінсько­го апа­ра­ту дер­жа­ви є впро­ва­д­жен­ня рин­ко­вих ме­ханізмів у публічне 
уп­равління: по­си­лен­ня орієнтації на спо­жи­ва­ча, вве­ден­ня до­говірних відно­син і 
фінан­со­вих сти­мулів, ро­зу­круп­нен­ня бю­ро­кра­тич­них струк­тур, ство­рен­ня кон­ку
рент­но­го се­ре­до­ви­ща. Ви­то­ки да­них ідей ре­фор­му­ван­ня бе­руть по­ча­ток в кон
цепції В. Ніска­не­на, який на ос­нові зроб­ле­но­го ним кри­тич­но­го аналізу бю­ро
кратії за­про­по­ну­вав зро­би­ти публічне уп­равління більш рин­ко­вим. Зо­к­ре­ма, ним 
бу­ло за­про­по­но­ва­но такі ідеї4:

1. Кож­не бю­ро по­вин­не пра­цю­ва­ти в кон­ку­рент­но­му се­ре­до­вищі та ма­ти спра
ву з ви­со­ко­е­ла­с­тич­ною функцією по­пи­ту. Слід за­охо­чу­ва­ти ство­рен­ня но­вих 
бю­ро. Існу­ючі бю­ро мог­ли б от­ри­му­ва­ти дозвіл на ви­роб­ництво про­дукції, що вже 
ви­го­тов­ляється інши­ми бю­ро, і за­охо­чу­ва­ти­ся за такі дії.

2. Слід зміни­ти сти­му­ли бю­ро­кратів, щоб за­охо­ти­ти їх мінімізу­ва­ти бю­д­жет 
для цьо­го ви­пу­с­ку або низ­ки ви­пусків. На­при­клад, за­робітна пла­та 5% ви­що­го 
пер­со­на­лу бю­ро мог­ла б ста­ти не­га­тив­ною функцією бю­д­же­ту бю­ро для цьо­го 
асор­ти­мен­ту про­дукції. 

3. Різно­ви­ди то­варів і по­слуг, які на­да­ють­ся бю­ро, мог­ли б фінан­су­ва­ти­ся уря
дом або фон­да­ми, але на­дан­ня цих по­слуг доцільно пе­ре­да­ти при­ват­ним еко
номічним інсти­ту­там, орієнто­ва­ним на от­ри­ман­ня при­бут­ку. У ре­зуль­таті бю­ро
кратія як та­ка зник­ла б, за ви­нят­ком агентств, що здійсню­ють на­гля­дові функції 
та ук­ла­да­ють кон­трак­ти.

Су­час­на те­орія рин­ко­во­го пе­ре­тво­рен­ня публічно­го сек­то­ра най­послідовніше 
ви­кла­де­на у фун­да­мен­тальній ро­боті Д. Ос­бор­на та Т. Геб­ле­ра «Пе­ре­ос­мис­лю­ю­чи 
уп­равління. Як дух підприємництва транс­фор­мує публічний сек­тор»5, ав­то­ри 
якої сфор­му­лю­ва­ли де­сять прин­ципів онов­лен­ня си­с­те­ми публічно­го уп­равління, 
на підставі яких уря­ди по­винні: 1) роз­ви­ва­ти кон­ку­ренцію між на­да­ва­ча­ми 
(ви­роб­ни­ка­ми, по­ста­чаль­ни­ка­ми) дер­жав­них по­слуг; 2) роз­ши­рю­ва­ти пра­ва гро
ма­дян, пе­ре­да­ю­чи кон­троль за діяльністю уря­до­вих ус­та­нов з рук чи­нов­ників-бю
ро­кратів без­по­се­ред­ньо гро­ма­дам; 3) оціню­ва­ти ро­бо­ту ус­та­нов не за ви­т­ра­та­ми, 
а за ре­зуль­та­та­ми; 4) ке­ру­ва­ти­ся ціля­ми (місією), а не за­ко­на­ми і пра­ви­ла­ми; 5) 
пе­ре­тво­рю­ва­ти клієнтів на вільних спо­жи­вачів, на­да­ю­чи їм вибір між шко­ла­ми, 
на­вчаль­ни­ми про­гра­ма­ми, варіан­та­ми на­дан­ня жит­ла то­що, пе­ре­ос­мис­ли­ти са­ме 
по­нят­тя «клієнт дер­жав­ної ор­ганізації»; 6) по­пе­ре­д­жа­ти ви­ник­нен­ня про­блем; 7) 
за­роб­ля­ти більше ніж ви­т­ра­ча­ти; 8) де­цен­т­ралізу­ва­ти уп­равління, при­вно­си­ти до 
ро­бо­ти дух співпраці і взаємо­до­по­мо­ги; 9) відда­ва­ти пе­ре­ва­гу рин­ко­вим 
ме­ханізмам пе­ред бю­ро­кра­тич­ни­ми; 10) зо­се­ре­ди­ти­ся не стільки на на­данні 
по­слуг, скільки на сти­му­лю­ванні (ка­талізі) вирішен­ня про­блем, що ви­ни­ка­ють у 
суспільстві, всіма сек­то­ра­ми – дер­жав­ним, при­ват­ним і не­ко­мерційним.

Та­ким чи­ном, логіка су­час­них адміністра­тив­них ре­форм бу­дується на еко
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номічно­му підході до ор­ганізації бю­ро­кра­тич­но­го апа­ра­ту дер­жа­ви, що особ­ли­во 
яс­к­ра­во про­яви­ло­ся у кон­цепції Но­во­го публічно­го уп­равління. Клю­чо­ве пи­тан­ня 
по­ля­гає не в за­твер­д­женні жор­ст­ких пра­вил, але в мак­си­маль­но по­вно­му ство
ренні рин­ко­во­го се­ре­до­ви­ща функціону­ван­ня бю­ро­кра­тич­них ор­ганізацій з 
ме­тою підви­щен­ня ефек­тив­ності їхньої ро­бо­ти та до­сяг­нен­ня як­най­кра­щих 
по­каз­ників у співвідно­шенні ви­т­рат і ре­зуль­татів діяль­ності публічно­го сек­то­ра. 
При­чи­ни підви­щен­ня ува­ги до пи­тань якості дер­жав­них по­слуг по­ля­га­ють не 
тільки у на­ма­ганні вра­хо­ву­ва­ти інте­ре­си на­се­лен­ня, а й у більш по­вно­му ви­ко­ри
с­танні без­по­се­ред­нь­о­го зв’яз­ку між рівнем освіти, кваліфікацією, здо­ров’ям гро
ма­дян і кон­ку­рен­то­с­про­можністю національ­них еко­номік. 

До не­дав­нь­о­го ча­су в роз­ви­не­них країнах пи­тан­ня підви­щен­ня якості об­слу
го­ву­ван­ня гро­ма­дян на­ма­га­ли­ся виріши­ти шля­хом уп­ро­ва­д­жен­ня в діяльність 
дер­жав­них ус­та­нов прин­ципів і ме­тодів кон­цепції то­таль­но­го уп­равління якістю, 
ос­новні по­сту­ла­ти якої бу­ли ви­кла­дені E. Демінгом6, Д. Джра­ном7, К. Ісіка­вою8. 
Суть кон­цепції по­ля­гає у то­му, щоб ство­ри­ти в ор­ганізації: 

– си­с­те­му постійно­го вдо­с­ко­на­лен­ня про­цесів і по­слуг;
– за­лу­чи­ти до цієї діяль­ності весь пер­со­нал ор­ганізації, мак­си­маль­но ви­ко­ри

с­то­ву­ю­чи йо­го твор­чий по­тенціал і шля­хом ор­ганізації йо­го гру­по­вої ро­бо­ти;
– ши­ро­ко за­сто­со­ву­ва­ти при аналізі ро­бо­чих про­цесів ста­ти­с­тичні ме­то­ди;
– всебічно орієнту­ва­ти­ся на за­пи­ти, по­тре­би та інте­ре­си спо­жи­вачів, які є 

ос­нов­ни­ми оціню­ва­ча­ми якості;
– прий­ма­ти рішен­ня на ос­нові фактів і ре­зуль­татів аналізу, а не ду­мок і су­д

жень. 
До­би­ти­ся потрібних ре­зуль­татів мож­на ли­ше шля­хом постійно­го по­кра­щен­ня 

якості, але не більши­ми стриб­ка­ми, а по­сту­по­во, то в од­но­му, то в іншо­му місці, 
зміню­ю­чи спосіб мис­лен­ня пер­со­на­лу та керівників, кра­ще ро­зуміючи ста­ти­с­ти­ку 
і пси­хо­логію лю­дей, щоб мож­на бу­ло ви­ро­би­ти су­часні ме­то­ди на­вчан­ня чи­нов
ників та онов­лен­ня ор­ганізації. 

Да­на кон­цепція спря­мо­ва­на не те, щоб зміни­ти філо­софію уп­равління і 
по­вною мірою ви­ко­ри­с­то­ву­ва­ти твор­чий по­тенціал керівників і чи­нов­ників 
ор­ганізації. Во­на пред­став­ляє не ли­ше філо­софію уп­равління, але й од­но­час­но 
ста­ти­с­тичні ме­то­ди вдо­с­ко­на­лен­ня ро­бо­чих про­цесів. Це ча­с­ти­на за­галь­ної 
уп­равлінської си­с­те­ми, спря­мо­ва­ної на за­до­во­лен­ня за­питів спо­жи­вачів, яка мо­же 
ви­ко­ри­с­то­ву­ва­ти­ся у всіх ти­пах ор­ганізацій. Ос­новні ета­пи то­таль­но­го уп­равління 
якістю ви­гля­да­ють на­ступ­ним чи­ном: 1. Аналіз ро­бо­чих про­цесів і за­питів спо­жи
вачів; виз­на­чен­ня цілей та пріори­тетів. 2. Виз­на­чен­ня то­го, хто, що і ко­ли по­ви­нен 
ро­би­ти. Фор­му­ван­ня ро­бо­чих груп. 3. Виз­на­чен­ня слаб­ких місць і про­блем, що 
зу­мов­лю­ють низь­ку якість і по­мил­ки у ро­боті. 4. Ви­яв­лен­ня ос­нов­них при­чин і 
по­ми­лок не­якісної ро­бо­ти; скла­дан­ня пла­ну дій. 5. Про­ве­ден­ня ек­с­пе­ри­мен­таль
них (пілот­них) про­ектів що­до вдо­с­ко­на­лен­ня про­цесів на ок­ре­мих ділян­ках. 6. 
По­ши­рен­ня досвіду на всю ор­ганізацію за умо­ви вда­ло­го про­ве­денні ек­с­пе­ри­мен
ту. 7. Моніто­ринг за­про­ва­д­же­них про­цесів і по­ча­ток но­вих про­ектів. 

Підви­щен­ня якості ефек­тив­не ли­ше в то­му ви­пад­ку, як­що во­но но­сить за­галь
ний ха­рак­тер і зачіпає не ли­ше всіх працівників, але й керівників, а та­кож усі 
сто­ро­ни та сфе­ри їхньої діяль­ності. Уп­равління якістю по­чи­нається з вив­чен­ня 
внутрішньо­го зв’яз­ку між існу­ю­чи­ми уп­равлінськи­ми про­це­са­ми і ви­мо­га­ми спо
жи­вачів і по­став­щиків, вклю­ча­ю­чи на­ступ­ну пе­ре­бу­до­ву си­с­те­ми, що відповідає 
за вив­чен­ня та за­до­во­лен­ня по­треб клієнтів да­ної ор­ганізації. 
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Що сто­сується прак­тич­ної ре­алізації цих по­ло­жень, то в Європі фор­му­ван­ня 
за­галь­но­дер­жав­них си­с­тем уп­равління якістю здійснюється на ос­нові ре­алізації 
кількох уп­равлінських ме­ханізмів. До них пе­ре­дусім на­ле­жать:

– кон­ку­ренція, що дає мож­ливість клієнту че­рез вільний вибір ви­ра­жа­ти свої 
по­тре­би;

– за­галь­не уп­равління якістю, що здійснює кон­троль стан­дартів у суспільстві;
– мо­дернізація про­цесів діяль­ності, що зо­се­ре­д­жується на інно­ваційних про

це­сах і ско­ро­ченні ви­т­рат;
– де­цен­т­ралізація прий­нят­тя рішень з пе­ре­не­сен­ням цьо­го про­це­су на рівень 

ав­то­ном­них по­ста­чаль­ників по­слуг;
– роз­ме­жу­ван­ня на­дан­ня по­слуг і ви­роб­лен­ня політи­ки в цій сфері;
– ек­с­пе­ри­мен­ту­ван­ня із за­про­ва­д­жен­ня но­вих ме­тодів на­дан­ня по­слуг9.
Та­кож за­про­ва­д­жу­ють­ся по­пе­редні оціню­ван­ня інно­вацій у сфері вдо­с­ко­на

лен­ня дер­жав­но­го уп­равління за спеціаль­ною ме­то­ди­кою. При цьо­му до ком­по
нентів якості в євро­пейсь­ких країнах за­ра­хо­ву­ють: своєчасність на­дан­ня по­слу­ги; 
об­сяг по­слу­ги; до­ступність і зручність по­слу­ги (вклю­ча­ю­чи рівно­правність 
до­сту­пу); на­явність або без­пе­ребійність по­слу­ги; точність на­дан­ня по­слу­ги; без
пе­ка по­слу­ги; на­лежність або відповідність по­слу­ги10.

Крім кон­цепції то­таль­но­го уп­равління якості, знач­ну ува­гу про­блемі підви
щен­ня ефек­тив­ності ро­бо­ти дер­жав­ної бю­ро­кратії та інсти­тутів дер­жа­ви приділя
ли на­ступні на­укові шко­ли: 

1) кон­цепція лідер­ст­ва. Пред­став­ни­ки цьо­го на­пря­му (М. Аб­рам­сон11, М. 
Файр­хольм12, М. Вітлі13) пов’язу­ють ефек­тивність ор­ганізації з лідерсь­ки­ми 
на­вич­ка­ми, сти­лем уп­равління, індивіду­аль­ни­ми ха­рак­те­ри­с­ти­ка­ми і яко­с­тя­ми 
керівників міністерств і відомств, си­с­те­ма­ми їх відбо­ру, оцінки ви­ко­нан­ня 
за­вдань, мо­ти­вацією та про­фесійним роз­вит­ком. 

2) те­орія життєвих циклів. Ос­нов­на ідея цієї шко­ли по­ля­гає в то­му, щоб по­ка
за­ти взаємозв’язок ефек­тив­ної ро­бо­ти дер­жав­них відомств під впли­вом ко­аліцій 
або груп, що фор­му­ють­ся все­ре­дині ор­ганізації14. Це виз­на­чає про­цес і ха­рак­тер 
прий­нят­тя рішень у бю­ро­кра­тич­них струк­ту­рах, що пов’яза­но з життєвим цик­лом 
роз­вит­ку ор­ганізації. 

3) кон­цепція про­фесіоналізму. Цей підхід ста­вить успішну діяльність дер­жав
них ор­ганів у пря­му за­лежність від на­яв­ності про­фесійних чи­нов­ників, до­б­ре 
освіче­них, із знач­ним досвідом ро­бо­ти, які ке­ру­ють­ся своєю ос­нов­ною місією – 
служіння дер­жаві та суспільству, а самі відом­ст­ва ма­ють пев­ний рівень ав­то­номії 
та орієнто­вані на рішен­ня ос­нов­них, за­галь­но­національ­них за­вдань і про­блем15. 

4) кон­цепція еко­номічної відповідаль­ності. Кон­цепція за­сно­ва­на на еко
номічно­му підході, що до­во­дить, що підви­щен­ня ефек­тив­ності ро­бо­ти пов’яза­не 
з на­явністю ме­ханізму кон­ку­ренції се­ред відомств, си­с­те­мою за­про­ва­д­жен­ня 
інно­вацій, а та­кож політич­ною підзвітністю дер­жав­них ор­ганів, в пер­шу чер­гу 
пе­ред плат­ни­ка­ми по­датків16. 

От­же, ви­ще­на­ве­дені підхо­ди до тлу­ма­чен­ня ефек­тив­ності роз­гля­да­ють її пе­ре
важ­но в еко­номічних термінах, зво­дя­чи відно­си­ни між дер­жа­вою та гро­ма­дя­ни
ном до зв’яз­ку «фірма-клієнт». Од­нак надмірне за­хоп­лен­ня «еко­номізацією» 
публічно­го уп­равління, тлу­ма­чен­ня ефек­тив­ності ви­ключ­но в еко­номічних 
термінах, бе­зо­гляд­не за­про­ва­д­жен­ня в ро­бо­ту ор­ганів дер­жав­ної вла­ди прин­ципів 
при­ват­них підприємств не спри­я­ло ра­ди­каль­но­му вдо­с­ко­на­лен­ню функціону­ван
ня си­с­те­ми публічно­го уп­равління, оскільки не вра­хо­ву­ва­ло її спе­цифіки. 
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Свідчен­ням цьо­го ста­ла низ­ка не­вдач із втілен­ням на прак­тиці по­ло­жень кон
цепції Но­во­го публічно­го уря­ду­ван­ня. Це і зму­си­ло те­о­ре­тиків і прак­тиків 
публічно­го уп­равління пе­ре­ос­мис­ли­ти по­нят­тя ефек­тив­ності в публічно­му 
уп­равлінні та зо­се­ре­ди­ти­ся на чин­ни­ках, що спри­я­ють її зміцнен­ню, а са­ме: 1) 
про­фесіоналізмі чи­нов­ників; їхньо­му ви­со­ко­му інно­ваційно­му по­тенціалі; 2) 
ре­пре­зен­та­тив­ності скла­ду дер­жав­них служ­бовців; 3) політичній ав­то­номії та 
партійно-політичній ней­т­раль­ності публічно­го уп­равління; 4) відкри­тості та про
зо­рості адміністра­тив­ної діяль­ності; 5) до­стат­нь­о­му технічно-еко­номічно­му 
за­без­пе­ченні діяль­ності дер­жав­них ор­ганів. 
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