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ДЕРЖАВНЕ УПРАВЛІННЯ

ПОСТАНОВКА ПРОБЛЕМИ
Завданням державної політики є своєчасне виявлен$

ня проблем розвитку суспільства, аналіз причин їх ви$

никнення та шляхів розв'язання, через вплив держави

на стан і розвиток суспільних процесів з метою реалі$

зації функцій держави. Основну роль у процесі запро$

вадження державної політики відіграють механізми дер$

жавного управління (регулювання). У сфері державної

політики приймаються ключові рішення, спрямовані на

розв'язання суспільних проблем у сфері державно$кон$

фесійних відносин, створюється механізм реалізації цих

рішень, розробляється відповідний інструментарій.

Актуальність цього дослідження обумовлюється

тим, що раціональна побудова політичних механізмів у

процесі формування та реалізації державної політики у

сфері свободи совісті й релігії має принципове значення

на шляху євроінтеграційних прагнень України, оскільки

виступає цементуючим і формоутворюючим базисом
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держави.

АНАЛІЗ ОСТАННІХ ДОСЛІДЖЕНЬ І
ПУБЛІКАЦІЙ, У ЯКИХ ЗАПОЧАТКОВАНО
РОЗВ'ЯЗАННЯ ЦІЄЇ ПРОБЛЕМИ І НА ЯКІ
СПИРАЄТЬСЯ АВТОР

Питання дослідження механізмів управління протягом

останніх десятиліть знаходяться у сфері наукових інтересів

багатьох учених таких, як В. Авер'янов, Г. Атаманчук,

В. Афанасьєв, Є. Григоніс, Л. Григорян, Н. Єсипчук,

М. Круглов, Н. Нижник, Г.Л. Приходченко, М. Одінцов,

Л. Сморгунов, О. Соловьов, Ю. Тихомиров, Л. Юзьков та ін.

Детальне ознайомлення з працями вищезазначених

авторів свідчить про те, що хоча і існують певні дослід$

ження вітчизняних та зарубіжних науковців: А. Жирно$

ва, М. Корнєва, Г. Леснікова, В. Меркулова, Л. Приход$

ченко, В. Титаренко, О. Фоміна та ін., питання функціо$
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нування політичних механізмів у процесі вироблення

держаної політики крізь призму безпеки поки зали$

шається недостатньо дослідженим.

МЕТА СТАТТІ
Мета статті полягає у визначенні ролі та розкритті

змісту політичних механізмів у процесі вироблення дер$

жавної політики у сфері свободи совісті й релігії як чин$

ника національної безпеки.

ВИКЛАД ОСНОВНОГО МАТЕРІАЛУ
Можна погодитися з твердженням А. Соловйова, що

"саме державна політика пов'язує конкретні дії держа$

ви з загальнополітичними цінностями режиму, позиціо$

нуючи себе як головний інструмент реалізації базових

цілей розвитку суспільства" [Цит. за 13, с.75]. І від того,

якою буде державна політика, настільки кардинально

вона зможе впливати на стійкість самого політичного

режиму, девальвувати іміджеву складову режиму, по$

хитнути підвалини суспільства, і держави в цілому. Особ$

ливо тоді, коли під пологом загальнонаціонального у

державній політиці можуть ховатися корпоративні чи

вузькогрупові інтереси, які вимагають для своєї легіти$

мації не тільки відповідних PR$акцій у мас$медіа, а й

постійної зміни "правил гри" або контролю за цієї

зміною, що стає необхідною умовою джерела влади,

його атрибутивною особливістю.

У науковій літературі прийнято виділяти кілька типів

розробки і реалізації державної політики, на основі того,

хто відіграє головну роль при висуванні тих чи інших цілей,

завдань, напрямків діяльності в процесі вироблення дер$

жавної політики [4, с. 36]. Вододіл тут проходить по лініях

"держава — суспільство", "загальнонаціональний — ре$

гіональний (місцевий)" рівні. Відповідно за подібним роз$

межуванням складається наступна типологія:

— "зверху — вниз" — схема, в якій рішення прий$

маються за принципом, що політика виробляється на

верхніх рівнях влади, а потім вже у формі розпоряд$

жень, постанов, наказів та програм спускаються на

нижчі рівні. Регіональні та місцеві рівні влади виступа$

ють тут пасивними реципієнтами низхідних рішень і про$

стими виконавцями прийнятого курсу;

— "знизу — вгору", в якій формування політики по$

чинається на нижніх владних рівнях із залученням заці$

кавлених акторів з громадських і громадянських струк$

тур і об'єднань, представників наукової спільноти, чиї

рішення та ідеї абсорбуються і агрегуються державою,

а потім з врахуванням різних інтересів виробляється вже

досить цілісна і багатостороння політика;

— "централізована модель", в якій пріоритет у фор$

муванні та розробці тієї чи іншої політики віддається бю$

рократії, оскільки саме цей "служилий" шар може

найбільш ефективно впоратися з поставленими завдан$

нями, вирішити ті чи інші суспільні проблеми. Суспіль$

ство за цією моделлю лише пасивний споживач, а дер$

жава виступає творцем, організатором соціуму;

— "демократична модель", в якій, як і при типі "зни$

зу — вгору", до розробки державної політики залуча$

ються громадські організації, експертне співтовариство,

коли заохочуються громадянські ініціативи при одно$

часному збереженні за державою централізованого

управління процесом вироблення політики.

Концептуальні засади механізмів державного управ$

ління висвітлено в численних працях вітчизняних та за$

рубіжних учених, але, на сучасному етапі розвитку на$

уки державного управління, не має загальноприйнято$

го єдиного підходу щодо поняття "політичний механізм

державного управління", а також трактування його виз$

начення.

Серед багатьох визначень вищезазначеного меха$

нізму, в якості робочого варіанту будемо використову$

вати дефініцію О. Радченко, який під механізмом дер$

жавного управління (регулювання) розуміє системну

сукупність інституцій, структур, послідовних дій, форм,

станів і процесів у державі як продукт організованої

людської діяльності, що має за мету реалізацію інте$

ресів і потреб людей та вирішення нагальних суспільно$

політичних проблем за рахунок державного впливу й

регулювання суспільної життєдіяльності на основі ус$

талених суспільних цінностей, норм і правил; є формою

реалізацію функцій держави та має в якості суб'єкта

органи державного управління [9, с. 24].

Механізм вироблення державної політики дослідни$

ками може розглядатися в широкому і вузькому зна$

ченні. В першому випадку, державна політика реалі$

зується через державний механізм управління, до скла$

ду якого входять механізми державного управління,

місцевого самоврядування, механізми функціонування

громадського і приватного секторів тощо. У другому —

формування і реалізація державної політики здійс$

нюється за допомогою комплексного механізму дер$

жавного регулювання, який включає набір окремих ме$

ханізмів, який дозволяє реалізувати конкретний напря$

мок державної політики, відповідно до сфер суспільної

діяльності [17, с. 432].

У залежності від того, які саме суспільні проблеми

вирішуються із застосуванням конкретного державно$

го механізму регулювання доцільно розглядати в якості

складної системи (комплексу), яка може включати в

себе декілька самостійних механізмів. Основними скла$

довими відповідного комплексного механізму держав$

ного регулювання є політичний, правовий, організацій$

ний, економічний, соціальний та інші механізми, які взає$

модіють між собою з метою досягнення цілей держав$

ної політики у певній сфері суспільних відносин [10, с.

5].

Як слушно зауважує Л. Приходченко, поняття "по$

літичний механізм державного управління" є порівняно

новим у вітчизняній науці, відповідно, немає чіткого виз$

начення дефініції [8]. Тому не дивно, що вищезазначе$

ний механізм не завжди потрапляє до розгляду навіть у

межах дисертаційних досліджень з механізмів держав$

ного управління. Так, при аналізі механізмів взаємодії

держави та церкви І. Рябко виділяє наступні механізми,

зокрема, це: організаційний, правовий, економічний,

соціальний [12, с. 123].

Так, на думку О. Федорчак, під політичним механіз$

мом управління слід розуміти "механізми формування

економічної, соціальної, фінансової, промислової по$

літики тощо", при цьому не деталізуючи специфіку цьо$

го поняття [20].

В. Власов визначає досліджувану категорію як "су$

купність таких складових, як способи представництва і

моделі формування суб'єктів державної політики; роз$
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робка стратегічного курсу й прийняття державних

рішень; адміністративні та інші засоби реалізації управ$

лінських рішень; блок державного контролю й арбітра$

жу, забезпечення самокорекції політичного режиму й

"зворотного зв'язку" з об'єктами державного управлі$

ння", фактично ототожнюючи її з категорією "механізм

політики" у визначенні А. Дегтярьова.

На думку М. Корнєва, під вищезазначеним механіз$

мом слід розуміти "засоби реалізації державної політи$

ки, конкретних завдань державного управління, су$

купність певних управлінських процедур, прийомів,

об'єднаних на основі дотримання принципів, серед яких

визначальними, такими, що формують їх характер, є

відповідальність, легітимність, законність, гласність,

відкритість, науковість ін." [3].

 Українська дослідниця Л. Приходченко визначає

політичний механізм управління як "практику реалізації

управлінських процедур: розробку, прийняття та реалі$

зацію рішень; регулювання політичних криз і конфліктів;

аналіз та оцінку результатів і наслідків прийнятих рі$

шень" [8].

Як бачимо з вищевикладеного, існує широке коло

різноманітних підходів до трактування сутності дослід$

жуваного поняття з різних позицій, тому спроби окре$

мих дослідників об'єднати всі позиції разом у межах

однієї розгалуженої структури цього механізму призво$

дять до втрати логіки управлінського процесу та змен$

шення ролі інших державно$управлінських механізмів.

На нашу думку, найбільш повним і логічним в техно$

логічному сенсі є маловідоме визначення В. Меркуло$

ва, який під політичним механізмом державного управ$

ління розуміє систему інституційних (організаційно

оформлених) і неінституційних (неформалізованих)

цінностей, традицій, процедур, правил, зразків форму$

вання й функціонування вищих і центральних органів

виконавчої влади, визначення й перерозподілу між ними

основних елементів управлінського зв'язку (цілей,

функцій, пріоритетних завдань, обов'язків, правил прий$

няття рішень, повноважень і відповідальності), здійснен$

ня їх взаємодії між собою та з інститутами громадянсь$

кого суспільства (недержавними за своєю природою)

щодо розробки, прийняття й реалізації найважливіших

(курсив мій, — Г.В.) політичних і адміністративних

рішень у певній сфері життєдіяльності суспільства, а

також здійснення зовнішнього контролю за їх виконан$

ням та вирішення виникаючих суперечок [14, с. 44]. За$

уважимо, що в цьому визначенні органічно поєднані

найбільш поширені частини політики: форма, зміст і про$

цес.

Для того, щоб мати можливість розуміти і аналізу$

вати державну політику, на думку В. Тертички, доціль$

ним є застосування моделювання як засобу теоретич$

ного й експериментального пізнання шляхом побудови

і дослідження моделей. Специфікою моделювання є

здатність цього процесу виходити далеко за рамки про$

блеми з метою визначення важливих змінних політики,

тому модель державної політики розглядається як кон$

цептуальний підхід словесного опису державно$політич$

ного процесу [15, с. 17].

Досить корисним є визначення М. Одінцова кате$

горії "модель державної політики" в області відносин

держави і релігійних організацій, який цим терміном

позначає "стійку суму якостей і характеристик політики

конкретної, окремо взятої держави протягом того чи

іншого самостійно сформованого періоду її політичної

історії" [6].

Значний вплив на вищезазначені якості і характе$

ристики політики можуть здійснювати методи, проце$

дури і правила, які не обов'язково оформлені в законі і

продекларовані. Далеко не всі з елементів політичного

механізму державного регулювання підтримуються на

інституційному рівні, спеціально створеними для цього

установами. Тим більше неможливо описати весь склад

елементів політичного механізму державного регулю$

вання тільки застосовуючи правові інститути, процеси,

форми і засоби. У праві і законі оформляється лише

незначна за кількістю частина норм, що регулюють си$

стему державного управління. З позицій дескриптивно$

експлікативного підходу до аналізу державної політи$

ки України в релігійній сфері протягом останніх років в

окремій статті нами зроблена спроба показати широке

різноманіття цих нормативних явищ, які за певних умов

можуть призвести до недемократичних трансформацій

та суттєво вплинути на стан суспільно$політичної ста$

більності в державі [1].

У межах нормативно$перспективного аналізу нама$

гаються побудувати раціональну (ідеальну) модель дер$

жавної політики, в якій політичні дії оптимізуються за

допомогою формальних правил, норм і процедур, зав$

дання вибору розглядаються на рівні формального ал$

горитму. Основні завдання такого типу аналізу держав$

ної політики включають в себе: ідентифікацію комплек$

сних проблем; якісне і кількісне зіставлення альтерна$

тивних шляхів вирішення проблем; а також подання цієї

інформації у форматі, доступному для розуміння і ви$

користання особами, які приймають рішення. Такий

аналіз передбачає систематичну оцінку технічних і ре$

сурсних можливостей і політичної прийнятності альтер$

натив політичних рішень (планів, програм), стратегій їх

імплементації та наслідків реалізації [16, c. 27]. Необ$

хідною умовою впровадження формально$юридичної

моделі державної політики є її законодавче закріплен$

ня у вигляді концепцій, доктрин та стратегій.

Побудована в межах нашого дослідження трьохком$

понентна методика аналізу механізмів формування та

реалізації державної політики в сфері свободи совісті й

релігії надає спосіб отримання нових знань щодо особ$

ливостей функціонування вищевказаних механізмів, а

також дозволяє віднайти діалектичне поєднання реалі$

зації конституційних принципів свободи совісті та

рівності всіх релігій перед законом із забезпеченням

інтересів національної безпеки в релігійній сфері. Якщо

нормативний компонент методики досліджує вплив ви$

щезазначених механізмів з метою модифікації чи

підтримання існуючого порядку регулювання суспільних

відносин у цій сфері в ідеальних умовах, то дескриптив$

но$експликативний компонент побудований на основі

синергетичної методології дозволяє дослідити реаль$

ну інтеграцію цільового регулюючого впливу з самоор$

ганізаційним і організаційним процесами, а подальший

аналіз і оцінка розбіжностей між цими двома компонен$

тами дозволяє більш раціонально підійти до побудови

прескриптивного (розпорядчого) компонента методики,

врахування інструкцій якого в процесі функціонування
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вищевказаних механізмів здійснюватиме позитивний

вплив на національну безпеку.

Російський дослідник Молчановский В.Ф. розгля$

дає безпеку як атрибут соціальної системи і розуміє її з

позицій системно$синергетичного підходу як стійкість

цієї системи. Суспільство розуміється ним як система,

яка повинна мати певну цілісність, відносну само$

стійність та стійкість, які пов'язані з захищеністю систе$

ми від зовнішніх та внутрішніх небезпек. В такому ви$

падку під загрозою розуміється нестійкість системи, що

приводить її до деструкції. "Якщо стійкість природних

систем обумовлена законами природи, в живих органі$

змах до них"додаються" біологічні закони, то в соціаль$

них системах діють ще соціологічні закони. Людське

суспільство пізнає ці закони, і на основі їх свідомо вжи$

ває заходів щодо своєї безпеки. Людина як член сім'ї,

колективу, громадської організації, представник нації,

держави, всього людства піклується не тільки про осо$

бисту безпеку, а також кожного соціального утворен$

ня. Поняття "безпека" відображає, з одного боку, стан

(життєвість) системи, з іншого — сукупність спеціаль$

них заходів щодо збереження цілісності, відносної са$

мостійності і стійкості соціальної системи". Тобто без$

пека розуміється як атрибутивна ознака особистості,

держави і суспільства і пов'язана зі стійким розвитком

сучасного суспільства [5].

Так, М. Шахов, розуміючи під моделлю державної

політики — опис найважливіших частин та елементів,

пропонує наступну структуру механізму формування

державної політики щодо релігії:

— вироблення на основі вивчення духовних запитів

і цінностей суспільства теоретичних, концептуальних за$

сад про місце релігії і релігійних організації в житті су$

спільства, про характер та обсяг співпраці держави з ре$

лігійними організаціями, вибір пріоритетних напрямків

її подальшого розвитку і реалізації;

— визначення мети і завдань політики, її принципів

і методів;

— створення і вдосконалення нормативно$правової

бази, що регулює дану сферу правовідносин;

— створення відповідних структур органів влади,

що здійснюють безпосередню реалізацію віросповід$

них політики держави [18, c. 146].

Особливе місце у вищезазначеному механізмі нале$

жить нормативно$правовому компоненту державної

політики, в якому втілюється певна стратегія і діяльність

світської держави в сфері свободи совісті й релігії. Така

стратегія української держави грунтується на системі

ліберальних цінностей і європейському розумінні прав

і свобод щодо релігії та принципі інституційного від$

ділення релігійних організацій від держави, а політику

визначають як послідовну і системну діяльність органів

державної влади щодо оптимізації механізму правово$

го регулювання державно$конфесійних відносин у цілях

досягнення їх упорядкованості і забезпечення прав і

свобод людини і громадянина в релігійній сфері.

Державно$конфесійні відносини складаються (в

загальному вигляді і в різних областях життєдіяльності

суспільства) як результат суспільного компромісу між

суб'єктами цих відносин, різними частинами суспільства,

що володіють різними, часом альтернативними релігій$

но$світоглядними переконаннями і відповідної їм со$

ціальною практикою. Держава покликана виконувати

роль посередника і гаранта в процесі досягнення тако$

го компромісу. Компромісний характер державно$кон$

фесійних відносин призводить до того, що будь$яка

модель державної політики держави виявляється не

вільною від супутніх витрат, від об'єктивно неминучих

недоліків. Було б наївним сподіватися на створення іде$

альної моделі державної політики, при реалізації якої б

не довелося обмежувати чиїсь права, жертвувати яки$

мись можливостями державно$конфесійні відносин

[19].

У правовій науці питання обмеження прав і свобод

людини і громадянина неминуче призводить до аналізу

критеріїв обмежень. Критерії обмежень прав і свобод

людини та громадянина виступають як необхідні озна$

ки, за якими можна оцінити саму суть даного явища. Але

до теперішнього часу ні в теорії права, ні в правозасто$

совній практиці немає однозначного підходу до визна$

чення поняття і змісту критеріїв обмежень прав і сво$

бод людини. Більше того, досить часто цілі (інтереси),

підстави і принципи, а також межі обмеження ототож$

нюються законодавцями з критерієм обмеження, при

цьому норма права часто набуває компромісний харак$

тер, утворюючи правові колізії. У зв'язку з цим деякі

дослідники пропонують говорити не про критерії обме$

жень взагалі, а про критерії правомірних обмежень.

Практична значимість такого підходу полягає в тому, що

оцінка обмежень здійснюється шляхом визначення ви$

щезазначеного критерію на предмет правомірності чи

неправомірності застосування обмеження. Такого типу

оцінка критерію обмежень цілком влаштовує право$

знавців, але є малопридатною для теоретико$приклад$

ного аналізу взаємозв'язку безпеки і правових обме$

жень. Тому для подальшого дослідження цього питан$

ня, нами пропонується використовувати більш широке

поняття "безпековий обмежувальний критерій", який

завжди використовується в альтернативній формі. В

структурі параметрів такого критерію в найзагальнішо$

му вигляді можна виокремити наступні групи: область

правомірності, область заборон та санкцій, область ви$

мог прийнятного стану, що дозволить певною мірою

впорядкувати параметри критерію. Область право$

мірності включає загальні умови та принципи застосу$

вання критерію. Область заборон та санкцій, яку скла$

дають заборонні та охоронні правові норми, характе$

ризує з певною ймовірністю несприятливі, можливо не$

зворотні, зміни від впливу релігійного фактору на стан

людини, суспільства та держави, тоді як область пара$

метрів прийнятного стану задає певні вимоги через ре$

гулятивні правові норми щодо бажаних характеристик

релігійної організації, які найчастіше визначаються, ке$

руючись існуючою в суспільстві політичною кон'юнкту$

рою. Також слід додати, що останні дві області можуть

мати умовні параметри. В процесі політико$правового

врегулювання державно$конфесійних відносин безпе$

ковий обмежувальний критерій виступає в ролі своєрі$

дного фільтру (захисного бар'єру) правого поля держа$

ви, який певною мірою перешкоджає проникненню у

різні сфери суспільного життя небезпечних і шкідливих

для людини та суспільства проявів релігійного факто$

ру. Така структурна побудова обмежувального крите$

рію дозволяє здійснювати оцінку його правомірності,
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але також оцінювати ризик виникнення суспільно небез$

печних наслідків у разі його впровадження. При прий$

нятті рішення щодо доцільності використання такого

критерію слід враховувати, що він, перш за все, має слу$

гувати підтриманню суспільно$політичної стабільності та

збалансованості державно$конфесійних відносин. За$

конодавством України передбачені певні гарантії (інсти$

тут Уповноваженого Верховної Ради України з прав

людини, можливість захисту своїх прав у вітчизняних і

міжнародних судових інстанціях та ін.), щоб правові

обмеження на рівні норм не перетворилися в перешко$

ди реалізації прав і свобод особистості, щоб з необхід$

ного і законного засобу вони не трансформувалися в

соціально шкідливі і протизаконні.

Як слушно зауважує В.Г. Вишняков, безпека завж$

ди конкретна, а тому органи державної влади зобов'я$

зані визначати її ступінь на постійній основі, враховую$

чи всю сукупність несприятливих умов та факторів, а

звідси випливають наступні конкретні дії щодо нейтра$

лізації тих чи інших загроз національним інтересам [7].

Право не може і не повинно залишатися осторонь від

вирішення проблем безпеки, тому в разі необхідності у

відповідній конкретної ситуації в якості одного з заходів

нейтралізації чи послаблення певної загрози слід вико$

ристовувати можливість застосування правових обме$

жень.

Рішення завдання забезпечення безпеки пов'язано

з виявленням для кожного об'єкта безпеки набору фак$

торів, вплив яких призводить до небажаних ефектів, і

визначенням критеріїв, за якими було б можливо оці$

нити ступінь небезпеки такого впливу. Крім цього, не$

обхідно вирішити питання порівняння ефектів, що ма$

ють різну природу і обумовлених різними факторами.

Таке порівняння необхідне для суворого судження про

відносну небезпеку від різних впливів і, отже, для вибо$

ру правильного рішення щодо забезпечення безпеки

об'єкта. На наступному етапі аналізу, для кожного ок$

ремого об'єкта безпеки необхідно ввести систему кри$

теріїв безпеки (не обов'язково ієрархічну), яка буде

основою для судження про ступінь безпеки і її прийнят$

ності для цього рівня. Набір таких критеріїв у свою чер$

гу буде основою для розробки критеріїв безпеки наступ$

ного, більш низького рівня, роль яких в даний час вико$

нують норми, правила, стандарти. Тут вже можна про$

стежити наявність ієрархічної структури: кожен критерій

більш низького рівня є наслідком критерію більш висо$

кого рівня. Наприклад, вищезазначені нами безпекові

обмежувальні критерії, які в якості параметрів містять

конкретні правові норми, є вторинними по відношенню

до основних критеріїв безпеки.

ВИСНОВОК ТА ПЕРСПЕКТИВИ
ПОДАЛЬШИХ ДОСЛІДЖЕНЬ

Таким чином, механізми державної політики в сфері

свободи совісті повинні вироблятися з урахуванням ха$

рактеру держави, регіональних особливостей, культур$

ного і релігійного різноманіття країни. Запропонована

методика на основі системно$синергетичного підходу

дозволяє в процесі побудови механізмів формування і

реалізації державної політики віднайти діалектичне по$

єднання реалізації конституційних принципів свободи

совісті та рівності всіх релігій перед законом із забез$

печенням інтересів національної безпеки в релігійній

сфері. Зміст розробленої політики має задавати певне

співвідношення цілей та механізмів в залежності від

наявних ресурсів і загроз.

 Розробка повної системи науково обгрунтованих

критеріїв безпеки, особливо кількісних, є довгостроко$

вим завданням і вимагає значних витрат на проведення

значного обсягу науково$дослідних робіт. Однак навіть

в умовах неповноти набору критеріїв та їх недостатньої

опрацьованості вже зараз можна досягти певного ефек$

ту, дотримуючись системного підходу при їх застосу$

ванні. Що в свою чергу передбачає широке використан$

ня наявного вітчизняного та закордонного досвіду роз$

робки критеріїв безпеки та даних постійного моніторин$

гу щодо викликів та загроз в релігійній сфері.
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