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обШир інсТиТуЦійної й інсТиТуЦіональної спроМожносТі 
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THe Scope of THe inSTiTuTion And inSTiTuTionAl cApAciTy  
of THe public AdminiSTrATion SySTem of uKrAine

Досліджено науково-теоретичні засади щодо формування спроможності системи публічного управління з пози-
ції простору (обширу) її функціонування, що охоплює соціальні, економічні, політичні, інформаційні, ресурсні та інші 
аспекти. Наполягається, що його підґрунтя становлять соціальні, правові та інші інститути, на які мають зважати 
публічні інституції (органи публічної влади). У цьому контексті акцентовано на важливості забезпечення результа-
тивної й ефективної діяльності зазначених інституцій. Виявлено, що має місце різний переклад понять «інститу-
ційний» та «інституціональний» (з англійської мови на українську). Це унеможливлює надання єдиного визначення 
терміноконструкцій «інституційна спроможність» чи «інституціональна спроможність». Аргументовано, що під 
час характеристики обох терміноконструкцій, по-перше, слід ураховувати різне сутнісне наповнення понять «інсти-
тут» та «інституція». А по-друге, розглядати їх з позиції взаємного впливу, оскільки термін «інститут» стосується 
насамперед виникнення, розвитку та припинення соціальних, правових та інших інститутів. Визначаючи зміст понят-
тя «інституція», варто розглядати особливості діяльності державного та недержавного сектору, що у свою чергу 
забезпечують легітимацію вищевказаних правових інститутів. Проаналізовано особливості сучасного функціонування 
системи публічного управління системи публічного управління в Україні, а також окреслено перспективи інститу-
ційного розвитку такої системи крізь призму її спроможності реагувати на зовнішні та внутрішні детермінанти. 
На цій підставі визнано важливість формування системи безпеки в межах відповідного інституціонального серед-
овища. Обґрунтовано, що він включає два блоки елементів. Перший блок елементів – інституційний, охоплює правові 
норми, які утворюють систему законодавства щодо сталого розвитку та безпеки. Щодо другого блоку елементів – 
інституціонального, то він становить підсистему керівної системи, до організаційної структури якої зараховано 
органи публічної влади. Ураховуючи положення теорії інституціоналізму рекомендовано практично закріпити засади 
інституціоналізації системи публічного управління України, що можливо, зокрема, у межах концепції «проактивного» 
функціонування такої системи.

ключові слова: система публічного управління, інституціональне середовище, спроможність держави, інсти-
туціональна спроможність, інституційна спроможність, інституціональний простір, інституціональний дарвінізм, 
інституціональні реформи, сталий розвиток.

The scientific-theoretical principles regarding the formation of the capacity of the public administration system from the 
perspective of the space (extent) of its functioning, covering social, economic, political, informational, resource and other 
aspects, have been studied. It is insisted that its foundations are social, legal and other institutions, which must be taken into 
account by public institutions (public authorities). In this context, emphasis is placed on the importance of ensuring effective 
and efficient activity of the mentioned institutions. It was found that there is a different translation of the concepts "institutional" 
and "institutional" (from English to Ukrainian). This makes it impossible to provide a single definition of the terms "institutional 
capacity" or "institutional capacity". It is argued that during the characterization of both term constructions, first of all, one 
should take into account the different essential content of the concepts "institute" and "institution". And secondly, consider 
them from the position of mutual influence, since the term "institute" refers primarily to the emergence, development and 
termination of social, legal and other institutions. Determining the meaning of the term "institution", it is worth considering 
the peculiarities of the state and non-state sector activities, which in turn ensure the legitimation of the above-mentioned legal 
institutions. The peculiarities of the modern functioning of the public administration system of the public administration system 
in Ukraine are analyzed, as well as the prospects of the institutional development of such a system are outlined through the prism 
of its ability to respond to external and internal determinants. On this basis, the importance of the formation of the security 
system within the appropriate institutional environment is recognized. It is justified that it includes two blocks of elements. 
The first block of elements is institutional, covering legal norms that form a system of legislation on sustainable development 
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and security. As for the second block of elements – institutional, it constitutes a subsystem of the management system, the 
organizational structure of which includes public authorities. Taking into account the position of the theory of institutionalism, 
it is recommended to practically consolidate the principles of institutionalization of the public administration system of Ukraine, 
which is possible, in particular, within the framework of the concept of "proactive" functioning of such a system.

Key words: public administration system, institutional environment, capacity of the state, institutional capacity, institutional 
capacity, institutional space, institutional Darwinism, institutional reforms, sustainable development.

постановка проблеми. найважливіша складова публічної політики в будь-якій державі (в україні 
та державах-членах єс) – соціальна, адже народ є єдиним джерелом влади. ця соцієтальність пред-
ставляє собою системозабезпечувальний і безпекоформуючий чинник стратегічного публічного управ-
ління. результативність його здійснення та підвищення рівня системи безпеки передбачає формування 

інтеграційної моделі державності, дієву взаємо-
дію публічних інституцій, а також наявність роз-
виненої системи законодавства. саме за цих умов 
інституціональне публічне управління є поштов-
хом до впровадження виваженого й ефективного 
публічного адміністрування, запорукою повно-
цінного використання інституціонального, соці-
ального та регіонального потенціалу, а також 
створення нової інституціональної парадигми 
системи безпеки, за якої безпека держави висту-
пає засобом, а безпека суспільства – метою 
захисту його життєво важливих інтересів. зважа-
ючи на це, не викликає сумнівів важливість нау-
кового обґрунтування методології вдосконалення 
й розвитку інституціональної системи публічного 
управління в україні.

аналіз останніх досліджень і публікацій. 
у світлі визначення інституціональних засад 
публічного управління важливими є наукові роз-
робки в. баштанника, о. баштанник, р. бене-
дикса, п. блау, к. бредлі, с. валтона, т. веблена, 
м. войновського, в. Гамільтона, п. Гудмана, 
м. дюверже, е. дюркгейма, н. колісніченко, 
дж. коммонса, р. коуза, дж. е. ландберга, 
с. ліпсета, а. маркусена, у. мітчелла, д. норта, 
о. омельчук, і. петрика, Г. поченчук, Г. річард-
сона, с. романюк, о. рось, Г. спенсера, м. сав-
чина, м. сташиса, т. Шлемкевич, а. халецької, 
дж. ходжсона та ін. [1–7; 9–16].

не применшуючи досягнутих вагомих нау-
кових результатів учених різних галузей фун-
даментальної та прикладної науки, зокрема 
з соціального, інституціонального та публічного 
управління, обґрунтовуємо необхідність комп-
лексної розробки засад дієвої інституціональної 
системи публічного управління в україні, а також 
системного визначення взаємозв’язків між право-
вими (інституційними) й організаційними (інсти-
туціональними) підсистемами такого управління. 

постановка завдання. метою статті є визна-
чення обширу (простору) інституціональної 
й інституційної спроможностей системи публіч-
ного управління україни.

виклад основного матеріалу. аналіз поло-
жень теорії інституціоналізму [2; 4; 6; 7; 10; 
11; 12; 13; 15; 16] щодо виокремлення інститу-
тів й інституцій дає підстави стверджувати, що 
сформувалися різні підходи до концептуальної 
характеристики цих поняття «інституціональ-
ної / інституційної спроможності» із урахуванням 
категорій «інститут» та «інституція». зважаючи 
на те, що інституційний (від «інституція», англ. 
institution) – офіційно затверджений; пов’язаний 
із такою організацією суспільних відносин, яка 
базується на певних нормах і правилах життєді-
яльності й поведінки людей [6, с. 299], слушно 
апелювати до змістовного наповнення явища 
«інституційності» та його номіналізації. інсти-
туціональна же спроможність відповідає англій-
ському терміну «institutional capacity», тому інсти-
туціональна спроможність стосується насамперед 
інституцій (органів влади).

урахування вищенаведених засад дозволяє роз-
вивати інституціональну спроможність системи 
публічного управління як у теоретичній, так і прак-
тичній площинах. щодо теоретичної площини, то 
о. баштанник [4] слушно розмежовує інституці-
ональну й інституційну спроможності держави. 
при цьому під інституціональною спроможністю 
науковиця розуміє «здатність регулювати певний 
тип суспільно-політичних відносин у політичній 
системі або систему в цілому (у випадку інсти-
туту держави) на основі нормативно-ціннісних 
засад (дотримання прав і свобод людини, рефор-
мування системи управління за європейськими 
стандартами та ін.)» [там само]. інституційна же 
спроможність авторкою трактується як здатність 
виконувати певною структурою покладені на неї 
функції (що можуть представляти собою перелік 
завдань, які виокремлюються для якомога більш 
комплексного виконання функцій організації), 
спираючись на необхідне ресурсне забезпечення 
[там само]. принагідно ще відзначимо, що цін-
ність становлять також авторські пропозиції, які 
передбачають реалізацію як інституціональної, 
так і інституційної спроможності з урахуванням 
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чинників, що визначають особливості регулятив-
ної та функціональної властивості інститутів та 
інституцій [там само]. на наше переконання, ці 
чинники радше є детермінантами, оскільки визна-
чають емерджентність інституціональної системи 
публічного управління.

дещо протилежної думки дотримуються 
н. колісніченко та м. войновський [6]. підтри-
маємо позицію науковців, що інституціональна 
спроможність, зокрема, місцевого самовряду-
вання – це спроможність, власне, інституцій (орга-
нів) місцевого самоврядування [там само, с. 299]. 
інституційна ж спроможність включає в себе 
інституціональну, з чим ми частково погоджує-
мося. адже це, власне, питання, що було раніше 
курка чи яйце. на наше переконання, коректніше 
говорити про взаємний вплив як органів публіч-
ної влади (організаційної підсистеми), так і пра-
вових, соціальних та інших інститутів. без однієї 
підсистеми не може бути іншої, і навпаки. відтак, 
під інституціональною спроможністю можемо 
розуміти здатність органів (інституцій) функціо-
нувати на легітимній основі, яку вони ж форму-
ють й оновлюють, адже все в державі має вини-
кати та розвиватися в межах правового поля, у т.ч. 
система публічного управління (дет. про роль 
легітимності див. [12, с. 44–45; 13]). 

у продовження умовного плану дослі-
дження, зауважимо, що в практичній площині 
тільки нещодавно почали наполягати на поси-
ленні інституційної спроможності органів влади. 
на підтвердження можемо навести положення 
«стратегії реформування державного управління 
україни на 2022–2025 роки», що вказує на важ-
ливість розв’язання проблем у сфері державного 
стратегічного планування шляхом посилення 
інституційної спроможності центральних органів 
виконавчої влади [14]. у цьому контексті варто 
вказати на змістовну сутність інституціональної 
спроможності держави як силу. на це звертає 
увагу справедливо с. романюк, підкреслюючи, 
що ця сила може базуватися на різному підґрунті, 
але має бути затребуваною суспільством у кри-
зові періоди [10, с. 122]. цей погляд також поділяє 
с. бєлай, т. Шлемкевич, стверджуючи, що інсти-
туціональна спроможність влади передбачає здат-
ність державного апарату реагувати на кризові 
явища та суспільні хвилювання [16, с. 195–196]. 
на цю здатність звертають увагу й за кордоном, 
виокремлюючи серед умов співробітництва щодо 
отримання допомоги мвФ інституціональну 
спроможінсть органів управління [9]. усе це 
засвідчує, з одного боку, обшир інституціональної 
спроможності системи публічного управління, 
що включає багатовекторність її формування та 

функціонування: соціальну, економічну, полі-
тичну, інформаційну, ресурсну тощо (дет. про 
зовнішньо- і внутрішньосистемний виміри реа-
лізації інституціональної спроможності держави 
див. [4]). а з другого – значущість концептуалі-
зації інституціонального середовища публічного 
управління. інституції повинні паралельно розви-
ватися з інститутами (законами), формуючи від-
повідне інституціональне середовище (рис. 1).

слід також відзначити, що, характеризуючи 
детермінанти розвитку системи публічного управ-
ління, що має підтримувати систему безпеки 
в державі, варто консолідовано застосовувати тра-
диційний і альтернативний підходи. вони дозво-
ляють згрупувати детермінанти розвитку системи 
публічного управління за інституціональною 
ознакою, що можуть набувати загрозливого харак-
теру. власне кажучи, такі детермінанти постають 
як симбіоз інституційних (правових) й інституціо-
нальних (організаційних) складових відповідного 
інституціонального середовища. воно, у свою 
чергу, відзначається дуальним характером, тобто 
передбачає первинний (формувальний) і вторин-
ний (корегувальний) впливи на соціальну безпеку 
регіонів на всіх рівнях державного управління – 
центральному та регіональному.

розвиток інституціонального середовища 
публічного управління україни повинен відбува-
тися з метою вчасного виявлення й реагування на 
загрози системі безпеки. інституціональне серед-
овище в публічному управлінні може бути охарак-
теризовано обширно, а саме: як сукупність елемен-
тів державних і недержавних підсистем (органів 
державної влади та місцевого самоврядування, 
суб’єктів господарювання та неприбуткових орга-
нізацій), а також базових нормативно-правових 
актів, що встановлюють правовий режим функці-
онування цих систем в умовах впливу зовнішніх 
і внутрішніх, екзогенних і ендогенних чинників, 
які зумовлюють сутнісні зміни в зазначених сис-
темах [8]. останні процеси можемо ємно охарак-
теризувати як «інституціональний дарвінізм», що 
передбачає взаємний вплив інститутів та інститу-
цій, адже вони відзначаються організаційно-право-
вою інтеграційністю. цей взаємний вплив суттєво 
може корегуватися під час реалізації відповідних 
інституціональних реформ [17]. погоджуємося 
з науковцями, що використання неправильних 
методик визначення векторів інституціональних 
реформ може привести до поступової стагнації 
реформ в системі публічної влади [1–3]. 

отже, успішність розвитку системи публіч-
ного управління, насамперед, залежить від вива-
женості використання інституціонального під-
ходу. він указує на особливу роль інституцій, які, 
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рис. 1. концептуалізація детермінант розвитку інституціональної системи 
публічного управління

Джерело: авторська розробка

Інституціональне середовище системи публічного управління
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За рівнем ієрархії
(зовнішні та внутрішні)

За часом дії
(постійні, довготривалі та 

короткострокові)

За способом дії
(відкриті (явні) і приховані (латентні))

 
За характером виникнення (об’єктивні
(детермінанти, що не залежать від волі 

людини)), суб’єктивні і змішані)

 
За характером дії (детермінанти, що 

виявляються поступово або раптово, а 
також такі, що спричиняють прямий 
(безпосередній) або побічний збитки)
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ками переборними, непереборними та 
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За ступенем загрозливості
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у свою чергу, формують відповідні інститути, 
покликані враховувати загальнодержавні інтер-
еси, а також забезпечувати захист інтересів насе-
лення. Головними серед цих інтересів визнано 
поліпшення сфер життєдіяльності, що стосуються 
соціального розвитку, забезпечення якого є необ-
хідною умовою формування «безпеки з боку соці-
уму». з огляду на це слід закцентувати на тому, що 
систему безпеки держави варто характеризувати 
як безпеку «для соціуму» і «з його боку» [8].

інституціональне середовище публічного 
управління україни формують дві групи еле-
ментів. перший блок елементів – інституційний, 
охоплює правові норми, які утворюють систему 
законодавства щодо сталого розвитку та безпеки 
(конституція україни, міжнародні договори, 
закони та підзаконні нормативно-правові акти). 
щодо другого блоку елементів – інституціональ-
ного, то він становить підсистему керівної сис-
теми, до організаційної структури якої зараховано 
органи державної влади й місцевого самовряду-
вання, їх допоміжні інституції, а також суб’єктів 
господарювання, неприбуткові організації та ін. 
роль цих інституцій полягає в проведенні реформ, 
які стосуються підтримки безпечного соціального 
розвитку регіонів україни, і затвердженні правил 
у формі правових актів, які становлять основу 
такого реформування [8; 17].

установлено, що в україні контури публічно-
управлінської науки є певною мірою розмитими 
у визначенні інституціонального середовища 
публічного управління як системи, що денотично 
охоплює його засади (статичні елементи) і меха-
нізми (динамічні елементи) (рис. 2). до причин 
такого визначення меж інституціональної сис-
теми публічного управління віднесено: 

1) стійку тенденцію, що сформувалася в межах 
наукової практики, з одного боку, щодо викорис-
тання поняття «інститут» у надмірно широкому 
значенні, а з другого – зведення до мінімуму 
застосування терміна «інституція»; 

2) змістовно-правову диференціацію понять 
«індивідуальна безпека» і «колективна безпека», 
а відтак, необхідність законодавчого визначення 
обох цих дефініцій в україні. основоположні пра-
вові документи повинні окреслювати орієнтири 
державної політики гарантування системи без-
пеки та сталого розвитку тощо [8]. 

аналіз причин методологічної проблеми 
формування іституціональної системи публіч-
ного управління в україні дозволив стверджу-
вати, що ці причини значною мірою є історично 
зумовленими. з’ясовано, що за час незалежності 
в україні відбулася значна кількість процесів 
трансформації її державної системи, причому 
на різних організаційно-правових рівнях управ-
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ління. ці процеси супроводжувалися перманент-
ними реформами (інституційними, структур-
ними тощо), які поступально знижували захисні 
властивості цієї системи [8; 17].

з огляду на це запропоновано визначити 
періоди інституціоналізації системи публічного 
управління україни, зважаючи на ключові дер-
жавноуправлінські рішення, прийняття яких на 
законодавчому рівні значним чином позначилося 
на її сталому розвиткові та безпеці. прийняття 
таких рішень зумовлено різною дією екзоген-
них (зовнішніх) та/або ендогенних (внутріш-
ніх) факторів. частина з них є позасистемними, 
тобто не очікуваними й важко прогнозованими. 
проте важливо, щоб вони не трансформувалися 
у загрози та ставали контрольованими (регульо-
ваними) (рис. 2).

до таких рішень слід віднести  зміни законодав-
чої бази україни, у т. ч. ті, що стосуються її кон-
ституції, прийняті підзаконні акти, що зумовили 
неупорядкованість трансформаційних процесів 
у системі публічного управління в цій сфері та 

законсервували наявні інституціональні проблеми. 
їх розгляд дав змогу виокремити такі періоди інсти-
туціоналізації системи публічвного управління: 

1) «передумова» – 1991–1996 рр. (відзна-
чається прийняттям конституції україни, що 
закріплює нову організаційну структуру системи 
публічного управління в цій сфері, а також визнає 
людину, її життя та безпеку найвищою соціаль-
ною цінністю); 

2) «перманентне формування» – 1997–2005 рр. 
(відзначається прийняттям закону україни 
«про основи національної безпеки україни» 
(від 19.06.2003 р. № 964-іv), у якому гарантува-
лося забезпечення сталого розвитку суспільства,  
своєчасне виявлення, запобігання і нейтралізація 
загроз національним інтересам); 

3) «збій у формуванні» – 2006–2014 рр. (від-
значається прийняттям публічно-управлінських 
рішень щодо глибинного усунення наслідків 
фінансово-економічної та суспільно-політичної 
кризи, зокрема прийняттям постанов кабінету 
міністрів україни «про оптимізацію системи 

рис. 2. процес розвитку інституціональної системи публічного 
управління

Джерело: авторська розробка

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

Рис. 2. Процес розвитку інституціональної системи публічного управління 
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центральних органів виконавчої влади» (від 
10.09.2014 р. № 442), «про затвердження дер-
жавної стратегії регіонального розвитку на період 
до 2020 року» (від 06.09.2014 р. № 3585) тощо); 

4) «відновлення реформування» – 2015 р. –  
по теперішній час (відзначається прийтяттям, 
по-перше, указу президента україни «про стра-
тегію сталого розвитку «україна-2020» (від 
12.01.2015 р. № 5/2015), у межах якого окреслені 
вектори «розвиток», «безпека», «відповідальність» 
і «гордість», що потребують уточнення. по-друге, 
закону україни «про національну безпеку укра-
їни» (від 21.06.2018 р. № 2469-vIII), який унемож-
ливив поступальне впровадження постмодерного 
тренду щодо соціальної орієнтованості безпеки, 
а також системність її забезпечення на вітчизняних 
теренах [8]. 

зважаючи на це, рекомендується зміцнення 
інституціонального середовища публічного 
управління україни шляхом закріплення на зако-
нодавчому рівні засад інституціоналізації його 
системи. ураховуючи положення теорії інститу-
ціоналізму, рекомендовано закріпити такі засади 
інституціоналізації системи публічного управ-
ління україни: 

1) забезпечення спрямування публічної полі-
тики на формування цивілізованих соціально- 
економічних відносин; 

2) створення передумов стабільного еконо-
мічного зростання і підвищення добробуту насе-
лення шляхом стимулювання зростання ефек-
тивності суспільного виробництва та визначення 
національної ідеї; 

3) забезпечення невід’ємних прав і свобод 
людини та громадянина; 

4) наявність дієвого публічного контролю за 
дотриманням правил, що регламентують відно-
сини в суспільстві та передбачають застосування 
санкцій за їх порушення тощо [8].

висновки. отже, охарактеризовано особли-
вості інституціоналізації системи публічного 
управління україни крізь призму періодизації 
формування її інституціональної й інституційної 
спроможностей. вони чинять взаємний вплив одна 
на одну в межах функціонуючих підсистем – пра-
вової й організаційної. щодо інституціоналізації 
системи публічного управління україни, то даний 
висновок зроблено з огляду на ключові публічно-
управлінські рішення, прийняті в незалежній 
україні у формі нормативно-правових актів, що 
спрямовані на певну організаційну модернізацію 
її системи публічного управління та зумовлені 
різною дією екзогенних (зовнішніх) та/або ендо-
генних (внутрішніх) факторів. з’ясовано, що час-
тина з них є позасистемними, тобто не очікува-
ними, важко прогнозованими, але важливо, щоб 
вони не трансформувалися у загрози та ставали 
контрольованими (регульованими). у цьому кон-
тексті обґрунтовано заходи щодо зміцнення інсти-
туціонального середовища публічного управління 
в україні, які передбачають таке: 1) артикуля-
цію потреб населення; 2) здійснення спільних 
організаційних дій із їх системної агрегації за 
участю держави як одного з соціальних інсти-
тутів; 3) визначення статусів і ролей, які охо-
плюють усіх учасників публічно-управлінської 
діяльності, а також правових меж задоволення 
їх потреб і системи санкцій у разі виходу за них; 
4) легітимацію та дотримання цих правових меж; 
5) задоволення потреб населення щодо забезпе-
чення сталого розвитку та безпеки. на цій під-
ставі може бути запропонована концепція «про-
активного» функціонування інституціональної 
системи публічного управління в україні. «про-
активність» визначає синкретичне профілактичне 
спрямування правового й організаційного забез-
печення інституціональної системи публічного 
управління системою безпеки та сталого розвитку.
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