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Національна безпека України: теорія і практика: Монографія. – За заг. ред. Г.П. Ситника. – Хмельницький-Київ.: Вид-во «Кондор», 2007. – 669 с.
Розв’язання проблеми забезпечення національної безпеки є ключовим завданням теорії та практики державного управління. Ця проблема набуває особливої актуальності на сучасному досить суперечливому і складному етапі державного будівництва України. 

У монографії розкриваються суть, форми, способи, методи, принципові особливості забезпечення національної безпеки в сучасних умовах. 
Це одне із небагатьох видань у вітчизняній літературі, в якому теоретико-методологічні засади та практичні аспекти державного управління національною безпекою досліджуються з позицій системного підходу. 

Для науковців, працівників органів державної влади, студентів вищих навчальних закладів України, усіх, хто цікавиться проблемами забезпечення національної безпеки. 

Рис 8. Табл 3. Бібліогр.: 719 назв.
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ДУНБ                                 Державне управління у сфері забезпечення  

                                            національної безпеки

СЗНБ                                  Система забезпечення національної безпеки

СНБ                                    Система національної безпеки

НІСД                                  Національний інститут стратегічних досліджень

Стратегія НБ                     Стратегія національної безпеки

Концепція НБ                    Концепція національної безпеки

Доктрина НБ                     Доктрина національної безпеки

ВО держави                       Воєнна організація держави

ВД України                        Воєнна доктрина України

МО України                       Міністерство оборони України

СБУ                                    Служба безпеки України
Генштаб ЗС України         Генеральний штаб Збройних сил України

ООН                                    Організація Об'єднаних Націй
Головдержслужба             Головне управління державної служби України

ЦОВВ                                 Центральні органи виконавчої влади
ВНЗ                                     Вищий навчальний заклад

ЄС                                       Європейський Союз

СНД                                    Співдружність незалежних держав
УЦЕПД                              Український центр економічних і політичних 

                                            досліджень ім. О.Разумкова

ЗМУ                                    Зброя масового ураження

ТНК                                    Транснаціональні компанії (корпорації)

ЗМІ                                     Засоби масової інформації

ПЕРЕДМОВА
У досить непростих умовах, породжених трансформаціями світового політичного і економічного простору, суперечливістю процесів і наслідками глобалізації, забезпечення національної безпеки України є головним завданням органів державної влади. 

Аналіз політичних рішень українського керівництва, прийнятих за роки незалежності, свідчить, що в процесі будівництва демократичної правової держави, забезпечення її сталого і безпечного розвитку в цілому було розуміння необхідності належного захисту національних інтересів. Проте й досі багато хто вважає, що Україні достатньо проголосити про її наміри щодо кардинальних демократичних перетворень у всіх сферах суспільного життя, про пріоритет загальнолюдських цінностей, і це буде надійною гарантією входження на рівних у сім’ю європейських народів та зайняття гідного нею місця у світовій спільноті. 
На жаль, Україна перебуває у геополітичному просторі, де політичні, економічні, конфесійні, етнічні та інші суперечності всередині деяких держав та у відносинах між ними, намагання переглянути існуючі кордони, перерозподілити сфери впливу тощо вже призвели до низки конфліктів. І навряд чи є підстави очікувати, що вказана ситуація кардинально зміниться в найближчі десятиріччя, бо навіть ті країни, які прийнято називати демократичними, все більше уваги приділяють різноманітним аспектам силового компоненту при реалізації своїх національних інтересів. 
Окрім того, транснаціонального характеру набули такі загрози національній безпеці та міжнародній стабільності як тероризм, незаконна торгівля зброєю, організована злочинність, масова і важко контрольована міграція населення із “гарячих точок” тощо, а в умовах сучасних українських реалій набула гостроти низка проблем, які лежать у площині захисту матеріальних та духовних цінностей суспільства, прав та свобод людини. 
Вказані чинники не можуть не викликати глибокої занепокоєності в контексті забезпечення національної безпеки України. Є всі підстави стверджувати, що накопичений потенціал загроз внутрішнього та зовнішнього характеру досяг такого рівня, за якого без розробки і впровадження цілеспрямованої системної державної політики захисту національних інтересів на порядку денному може постати питання про існування України як цілісної і суверенної держави. 
Основним механізмом реалізації вказаної політики є державне управління у сфері забезпечення національної безпеки. Але теорія національної безпеки на цей час знаходиться в стадії розробки. На вітчизняних теренах поки що в основному має місце обґрунтування теоретичних підвалин забезпечення національної безпеки в окремих її сферах (політичній, економічній та інших), а досліджень, у яких проблема забезпечення національної безпеки розглядається з позицій системного підходу, майже немає. Як наслідок - відсутні загальноприйняті погляди щодо понятійно-категорійного апарату в області національної безпеки, мають місце досить суперечливі погляди щодо життєво важливих національних інтересів, подальших напрямків державного будівництва, раціональної структури та управління сектором безпеки, а відтак й методів, засобів, способів та механізмів реалізації державної політики з питань національної безпеки. 

Підтвердженням сказаного, зокрема, є значна недосконалість та суперечливість чинного законодавства з питань національної безпеки, періодичні загострення внутрішньополітичної ситуації в державі, які стали майже традиційними, катастрофічний стан, до якого доведені Збройні Сили України, – один із основних інструментів забезпечення територіальної цілісності і незалежності держави, що вимушений констатувати навіть Міністр оборони України. 

Це вимагає від політиків і державних службовців пошуку принципово нових ідей, політичних і державно-управлінських рішень, удосконалення існуючих та створення нових механізмів щодо забезпечення національної безпеки, а від науковців – подальшої розробки теоретико-методологічних основ забезпечення національної безпеки крізь призму осмислення сучасних поглядів на сутність, шляхи, засоби, способи та методи захисту національних інтересів. 

Автори дослідження, які значний час пропрацювали в органах державної влади стратегічного рівня управління, намагались узагальнити свої наукові здобутки та практичний досвід. Водночас у межах цієї роботи вони акцентують увагу лише на ключових, на їх думку, проблемних питаннях забезпечення національної безпеки України. Але, безперечно, що їх дослідження є вагомим теоретичним внеском у розробку теорії національної безпеки та теорії державного управління. 
Отримані в процесі дослідження теоретичні висновки та практичні рекомендації будуть сприяти подальшому вдосконаленню концептуальних підходів щодо забезпечення національної безпеки України, позитивно вплинуть на формування оптимальних механізмів підготовки та прийняття стратегічних рішень у сфері національної безпеки, дозволять органам державного управління не тільки більш активно і оперативно реагувати на сьогоденні загрози національній безпеці України, а й з метою завчасної підготовки до їх нейтралізації у майбутньому проводити більш прогнозовану, комплексну, ґрунтовно прораховану та спрямовану на перспективу державну політику з питань національної безпеки. 
Тому ця книга буде досить корисною для науковців, працівників органів державної влади, студентів вищих навчальних закладів України, усіх тих, хто цікавиться актуальними проблемами забезпечення національної безпеки. 

Віце-президент Національної 

академії наук України,
академік 










В.М. Литвин
ВСТУП

Упродовж 90-х років минулого століття в міжнародних відносинах і політиці провідних країн головним чином домінували фінансово-економічні проблеми та осмислення тенденцій і наслідків глибинних трансфор​мацій геополітичного та геоекономічного простору.

Але з початком ХХI століття на перший план вийшли проблеми забезпечення міжнародної та національної безпеки, пов’язані передусім з діями радикальних організацій, які використовують терористичні методи, зростанням імовірності появи нових ядерних країн і, відповідно, небезпеки війн із застосуванням ядерної зброї, жорстким суперництвом за перерозподіл сфер впливу, передусім в енергетичному секторі світового господарства та все більш очевидними тенденціями до застосування силових методів при реалізації національних інтересів навіть демократичними країнами. Починаючи з 1998 року спостерігається зростання витрат на розробку новітніх систем озброєнь. 

Все це відбувається на фоні недостатньо ефективного державного управління у багатьох країнах світу, що значною мірою є наслідком відсутності структурних і політичних змін, необхідність яких об’єктивно зумовлена процесами глобалізації.

Враховуючи підвищену актуалізацію проблеми забезпе​чення національної і міжнародної безпеки, загострення глобальних проблем безпеки та намагаючись осмислити тенденції і наслідки глибинних трансфор​мацій геополітичного та геоекономічного простору, які мають місце, ряд провідних вітчизняних і зарубіжних вчених присвятили свої дослідження розв’язанню комплексної проблеми забезпечення на​ціо​​наль​ної безпеки. Це, зокрема, М.Абдурахманов, О.Бодрук, В.Вагапов, А.Возженіков, К.Гаджиєв, М.Гареєв, О.Гончаренко, В.Горбулін, Е.Золінген, Е.Картер, А.Качинський, Р.Коен, А.Кокошин, Г.Костенко, Е.Лисицин, О.Литвиненко, В.Манілов, В.Могилевський, В.Мунтіян, А.Окара, Г.Перепелиця, У.Дж.Перрі, С.Пирожков, Г.Почепцов, А.Прохожаєв, С.Проскурін, І.Романченко, Е.Скакунов, С.Смульський, Дж.Снайдер, А.Ткачова, А.Уткін, В.Шамрай, Р.Яновський, В.Ярочкін та інші. 

У своїх роботах вони досить детально дослідили теоретичні підвалини забезпечення національної безпеки в окремих її сферах (політичній, еконо​мічній, воєнній та інших). 

Загалом аналіз літературних джерел дозволяє дійти висновку, що дослідженню суспільних відносин у контексті феномену державної влади, її джерел, засобів, способів та методів здійснення, проблемам війни і миру, забезпечення безпеки держави, суспільства та індивідуальної безпеки (безпеки громадянина) належить чільне місце у працях відомих мислителів і вчених зі світовими іменами, починаючи із стародавніх часів, зокрема Х.Аквінського, І.Ансоффа, М.Альберта, М.О. Бердяєва, З.Бжезинського , М. Вебера, Д.М. Гвішіані, Г.Гегеля, Е.Гроува, Т. Гоббса, Конфуція, Й.Кхола, Г.Кіссінджера, Н.Макіавеллі, К.Маркса, Г. Маркузе, М.Мескона, Д.Моррісея, Г.Райта, Г.Саймона  та інших.

Значний внесок у подальші дослідження суспільних відносин у контексті розвитку науки державного управління в останні десятиріччя внесли такі вітчизняні й зарубіжні вчені, як: В.Авер’янов, Г.Атаманчук, В.Афанасьєв, В.Бакуменко, Д.Бахрах, В.Білоус, О.Валевський , Б.Гаєвський, В.Горбатенко, Н.Карданська, Б.Кравченко , В.Кремінь, В.Козбаненко, В.Князєв, В.Луговий, В.Матвієнко, С.Мосов, І.Надольний, Н.Нижник, О.Оболенський, В.Рижих, В. Ребкало, В. Тертичка, В.Тронь, В. Цвєтков, В.Шаповал, Г.Щокін та інші. Вони присвятили свої наукові праці вирішенню загальних проблем дер​жавного управління (розробці організаційно-правових засад державного управ​ління, проблемам прийняття управлінських рішень, удосконаленню кадрового забез​печення державної служби високопрофесійними службовцями, еконо​мічним аспектам управління науково-технічним прогресом, аналізу політики в галузі державного управління тощо). Завдяки їх науковим розробкам можна стверджувати, що сьогодні наука управління має чимало здобутків, зокрема щодо виявлення основних закономірностей управління, розроблення теоретико-методологічних засад дослідження слабо структурованих проблем тощо. 
Водночас дослідження, в яких з позицій системного підходу розгля​даються державно-управлінські аспекти комплексної проблеми забезпечення національної безпеки, практично відсутні. Як правило, дослідники віддають перевагу окремим проблемам у сфері забезпечення національної безпеки. Як наслідок, у цілому відсутні загальноприйняті погляди щодо понятійно-категорійного апарату в сфері забезпечення національної безпеки не тільки на рівні теоретичних наукових досліджень, а навіть на рівні нормативно-правових документів. Тому дослідження явищ (процесів, об’єктів), розробка і впро​ва​дження державно-управлінських рішень у названій сфері, пов’язані із значними труднощами. Існують також досить суперечливі погляди щодо місця і ролі національних цінностей у системі національної безпеки, сутності та ієрархії національних інтересів і загроз щодо їх реалізації, засобів, способів, механізмів та пріоритетних напрямів державного управління щодо забезпечення національної безпеки, а в цілому й подальших напрямів державного будівництва.
Відомо також, що основним механізмом реалізації вказаної державної політики з питань національної безпеки є державне управління. З огляду на це принципового значення набувають також прогнозовані й конструктивні кадрові процеси в державному управлінні України. Вони, з одного боку, є провідними у встановленні та розвитку держави, а з другого – органічно поєднуються з управлінським процесом від стадії визначення мети до отримання остаточного результату. Незважаючи на вагомий науковий внесок у дослідження проблем державної служби, який зробили такі вчені, як: В.Авер’янов, Г.Атаманчук, В.Бакуменко, Д.Бахрах, Ю.Битяк, Н.Гончарук, С.Дубенко, В.Князєв, Г.Леліков, В.Луговий, В.Майборода, Т.Мокренко, Н.Нижник, О.Оболенський, П.Павленчик, О.Петришин, І.Розпутенко, С.Серьогін та ін., системний аналіз наявних джерел свідчить, що теоретико-методологічні основи кадрових процесів у державному управлінні України розглядаються епізодично, без комплексного підходу та науково обґрунтованих висновків, рекомендацій та пропозицій, які б сприяли прогнозуванню, стабілізації, якісному розвитку згаданих процесів, професійному зростанню державних службовців.Тому в Україні ще не вдалося створити належний кадровий потенціал у державному управлінні та забезпечити його функціонування і розвиток на правовій основі. Це пояснюється передусім відсутністю відповідного теоретико-методологічного забезпечення кадрових процесів у державному управлінні з урахуванням перспектив міжнародної інтеграції.

У сучасних умовах державотворення все більшої актуальності набуває також питання необхідності забезпечення етнополітичної безпеки. Виокремлення етнополітичної безпеки як складової національної безпеки викликане необхідністю зміцнення національної єдності і злагоди поліетнічного суспільства, забезпечення територіальної цілісності країни, стримування відцентрованих і дезінтеграційних тенденцій, запобігання загостренню етнополітичних конфліктів. Вибух різноманітних конфліктів, який стався в колишньому СРСР на рубежі 80-х - 90-х років XX ст.,  продемонстрував повну безпорадність та необізнаність з теорією конфліктів взагалі, і етнополітичних зокрема, що лише підкреслювали всю занедбаність цієї ділянки наукової галузі. Вагомий вклад у дослідження цієї проблеми здійснили Р.Абдулатіпова, Е.Баграмова,  І.Бекешкіна, В.Барков, І.Варзар, Д.Видрін, М.Вівчарик, В.Горбатенко, Л.Дробожева, В.Євтух, О.Картунов, В.Котигоренко, І.Кресіна, О.Кривицька, О.Литвиненко, О.Маруховська, О.Майборода, М.Мокляк, П.Муцький, М.Пірен, Б.Парахонський, Г.Перепелиця, Ю.Римаренко, С.Римаренко, Т.Рудницька, В.Танчер, С.Толстов, О.Уткін, Л. Шкляр та ін.. Але етнополітична безпека у системі національної безпеки не дістала всебічного теоретико-методологічного осмислення. 

Комплексне врахування результатів виконаного аналізу розвитку наукової думки у сфері забезпечення національної безпеки, основних положень науки державного управління, вищезазначені та інші проблемні питання забезпечення національної безпеки дозволили авторам роботи сформулювати базову концепцію дослідження. Її суть полягає у наступному: 

- розгляд держави як великомасштабної системи, а системи державного управління у сфері забезпечення національної безпеки – як суб’єкта управління, об’єктом зосередження управлінських впливів якого є суспільні відносини, у тому числі й міждержавні відносини (в останніх вказана система може розглядатися одночасно як суб’єкт і об’єкт міжнародних інституцій); 

- виділення та дослідження системи державного управління у сфері забезпечення національної безпеки, як складної, здатної до самовдосконалення, динамічної, соціальної системи, яка складається із сукупності взаємозалежних і взаємообумовлених елементів, зорієнтованої передусім на реалізацію національних інтересів; 

- комплексне використання на всіх етапах дослідження системного та ситуаційного підходів, досягнень інших наук у межах загальної теорії систем; 

- аналіз і синтез управлінських рішень, які приймаються органами державної влади з питань забезпечення національної безпеки як невід’ємної складової державно-управлінських відносин у суспільстві та на міждержавному рівні, головною метою яких є забезпечення цілісності суспільства, забезпечення його прогресивного і динамічного розвитку, а також міжнародної стабільності; 

- врахування в процесі забезпечення національної безпеки наявності взаємозв’язку між національними цінностями, інтересами і цілями, а з іншого боку - між національною і міжнародною безпекою; 

- застосування в процесі дослідження загальновідомих теоретичних моделей суб’єкт-об’єктних відносин, а також розгляд управління як інформаційної системи, входами якої є параметри проблемної ситуації, а виходами – певним чином опрацьована інформація, представлена у вигляді рішень, які й є підставою для здійснення управлінських впливів на об’єкти національної безпеки; 

- забезпечення постійної оцінки відповідності управлінських впливів очікуваним результатам шляхом відстеження та врахування інформації, яка поступає по каналах зворотного зв’язку; 

- врахування відсутності універсальних рецептів пошуку ефективних управлінських рішень у сфері забезпечення національної безпеки (зокрема, при розробці керівних документів ), а з іншого боку - тенденції типізації управлінських ситуацій шляхом виділення найбільш характерних форм, процедур і операцій; 

- реалізація системного підходу при дослідженні впливу на державне управління таких дискурсів як глобалізація, демократія, проблеми глобальної безпеки, забезпечення прав і свобод людини; 

- врахування принципових змін у поглядах щодо ролі і місця держави та інститутів громадянського суспільства в процесі забезпечення національної безпеки у контексті об’єктивної наявності ієрархічної впорядкованості структур соціальних систем як їх фундаментальної властивості; 

- застосування в процесі дослідження методів системного аналізу й аналізу політики, а також концепції алгоритмічних та евристичних стратегій прийняття рішень (з огляду на слабку структурованість та неструктурованість більшості управлінських проблем, які виникають у сфері забезпечення національної безпеки); 

- врахування при організації державного управління існуючих концептуальних підходів щодо реалізації національних інтересів, місця та ролі концепцій, доктрин і стратегій національної безпеки, характерних рис ймовірних війн майбутнього, підходів до оцінки потенціалу (можливостей) та обороноздатності держави .

Вказані положення потребували теоретичного обґрунтування в процесі дослідження на основі світоглядно-філософського, політологічного, правового, соціально-економічного та воєнно-політичного аналізу комплексної проблеми забезпечення національної безпеки. При цьому складність досліджуваної теми зумовила застосування низки загальнонаукових та спеціальних методів, кожен із яких дозволяє дослідити проблему в певному ракурсі. Загальною ж методологічною основою роботи є аналіз комплексної проблеми забезпечення національної безпеки з позицій системного підходу й структурно-функціонального аналізу, соціально-філософські положення про природу національних цінностей та інтересів, насильства й безпеки, політики і влади в суспільстві. 
З огляду на сказане предметом дослідження обрано досить широкий комплекс проблемних питань удосконалення теоретичних основ національної безпеки, методологічних засад формування та функціонування системи державного управління у цій сфері, а також практичних аспектів забезпечення національної безпеки України в сучасних умовах державного будівництва.

У першому розділі досліджуються і систематизуються накопичені знання, що стосуються передусім понятійно-категорійного апарату у сфері забезпечення національної безпеки, зокрема, теоретико-методологічні аспекти категорії „цінність”, принципові особливості їх формування в Україні, дослідження взаємозв’язку національних цінностей, інтересів та цілей.

Особливий акцент робиться на тому, що поняття „безпека” та „національна безпека” є фундаментальними інтегральними характеристиками розвитку соціальних систем, на оцінці ролі категорій “нація“ і ”націоналізм” при операціоналізації дефініції “національна безпека”, на проблемі визначення ієрархії національних інтересів та структуризації загроз національній безпеці. 
Також акцентується увага на методологічних аспектах оцінки потенціалу держави та аналізу факторів при управлінні національною безпекою, оскільки сьогодні значного розповсюдження набули підходи до розв’язування складних проблем в цій області без врахування тих чи інших факторів, як таких, впливом яких можна знехтувати (як правило, базуючись на оцінках експертів), що досить часто є невиправданим.

У державному управлінні ключове місце належить вибору концептуального підходу щодо забезпечення національної безпеки та таких її важливих чинників, як забезпечення суспільної безпеки та безпеки людини, механізму узгодженості інтересів особи і суспільства – проблеми, яка століттями перебувала в центрі уваги видатних мислителів, а сьогодні є наріжним каменем сучасних підходів при забезпеченні національної безпеки у демократичних країнах, а також врахування характерних рис імовірних війн майбутнього, що також не могло не знайти висвітлення в цьому розділі.
Другий розділ присвячено обґрунтуванню методологічних засад державного управління національною безпекою. Центральне місце в ньому належить дослідженню наукових основ розробки державно-управлінських рішень щодо забезпечення національної безпеки, місця і ролі державного управління у цій сфері. Це зумовило необхідність структурно-функціонального аналізу системи національної безпеки, а також визначення функцій, принципів функціонування та критеріїв ефективності вказаного управління. 
Досліджуються також інформаційні моделі процесу та механізму прийняття вказаних рішень, а також підходи щодо аналізу інформаційних потоків і управлінських ситуацій у процесі забезпечення національної безпеки, проблема обґрунтування допустимих і недопустимих втрат потенціалу держави, які можуть слугувати інтегральною оцінкою ефективності державного управління національною безпекою, а також трансформація дефініцій „державний суверенітет” і „державні інтереси” у сучасних умовах державотворення.

Державне управління є головним механізмом практичної реалізації державної політики з питань національної безпеки, яка, в свою чергу, значною мірою здійснює вплив на формування та функціонування вказаного управління. Тому уявляється логічним дослідження у цьому розділі основних засад розробки ефективної політики з питань національної безпеки, місця і ролі концепцій, доктрин і стратегій з цих питань, а також обґрунтування концептуальних основ методології розробки вказаної стратегії, гостра потреба в якій для теорії і практики забезпечення національної безпеки України не викликає сумніву.

Третій розділ присвячено дослідженню низки проблем, пов’язаних з оптимізацією кадрових процесів у державному управлінні в контексті забезпечення національної безпеки, бо успішний розвиток державно-управлінських систем визначається не лише економічними чи політичними, а й кадровими факторами. Непрогнозована кадрова політика породжує спротив та невдоволення громадян і державних службовців, підриває їх віру до керівництва держави щодо його спроможності розв’язувати комплексну проблему забезпечення національної безпеки, а це є значною загрозою національним інтересам. 
Тому в цьому розділі досліджуються такі проблемні питання: теоретико-методологічні основи кадрових процесів у державному управлінні; критерії ефективності державної служби в системі взаємодії органів державної влади України; кадрове забезпечення державного управління; соціальне проектування кадрових процесів; реформування державної служби України як соціального інституту; адаптація законодавчого забезпечення державної служби до стандартів Європейського Союзу; проблема стабільності як необхідна умова якісного розвитку кадрових процесів у державному управлінні України, а також проблема підвищення іміджу державного службовця України.
У четвертому розділі досліджується проблема забезпечення етнополітичної безпеки. Вона розглядається як одна із ключових передумов забезпечення національної безпеки. Зумовлено це насамперед тим, що в двадцятому столітті, особливо в його останній чверті, ми стали свідками зародження і безпрецедентної ескалації конфліктів нового типу - етнополітичних, які перетворилися ще на одну глобальну проблему забезпечення безпеки світової спільноти. Тому в межах розділу досліджуються такі взаємопов’язані проблемні питання: концептуальні підходи щодо розробки та впровадження етнополітики України у сучасних умовах; особливості, характер і типи етноконфліктогенних чинників в Україні; консолідаційні потенції національної ідеї як запобіжник міжетнічних конфліктів; міжетнічні стосунки і національна безпека; етноконфліктогенний аспект етнодемографічного розвитку України; забезпечення прав національних меншин у контексті забезпечення національної безпеки та правові основи запобігання ескалації етнополітичних та міжетнічних конфліктів.

У пятому розділі обговорюються найбільш значимі на сьогодні (на думку авторів) та які в основному логічно витікають із результатів дослідження в попередніх розділах, практичні аспекти державного управління національною безпекою. Серед них: ідентифікація загроз національним інтересам та оцінка дефіциту потенціалу системи забезпечення національної безпеки; концептуальні засади оцінки оборонної достатності держави; активізація зовнішньополітичної діяльності та елементи геополітичної доктрини України; підвищення ефективності управління сектором безпеки в напрямку вдосконалення цивільно-військових відносин; реформування політичної системи і розвиток громадянського суспільства; активізація державної політики в регіонах; удосконалення системи професійної освіти державних службовців як ключовий напрям підвищення потенціалу держави щодо забезпечення національної безпеки; основи методики комплексної оцінки загроз національній безпеці. 

Основні результати дослідження впродовж 2000-2006 р.р. були оприлюднені на багатьох науково-практичних конференціях та семінарах, у тому числі за міжнародною участю. Обговорення вказаних результатів показало високу зацікавленість учасників щодо тих чи інших аспектів проблеми забезпечення національної безпеки України, що було додатковим стимулом для авторів при написанні цієї роботи. Тому вони мають надію, що їх дослідження буде сприяти більш системному погляду на комплексну проблему забезпечення національної безпеки в цілому і стане посильним теоретичним внеском у розробку теорії національної безпеки та теорії державного управління. 
Отримані в процесі дослідження теоретичні висновки та практичні рекомендації, на нашу думку, будуть сприяти подальшому вдосконаленню концептуальних підходів щодо забезпечення національної безпеки України, позитивно вплинуть на формування оптимальних механізмів підготовки та прийняття стратегічних рішень у сфері національної безпеки, дозволять органам державного управління не тільки більш активно і оперативно реагувати на сьогоденні загрози національній безпеці України, а й з метою завчасної підготовки до їх нейтралізації у майбутньому проводити більш прогнозовану, комплексну, ґрунтовно прораховану та спрямовану на перспективу державну політику з питань національної безпеки. Тому результати цього дослідження можуть бути використані широким загалом фахівців і науковців, які в галузі державного управління розв’язують комплексну проблему забезпечення національної безпеки.

Автори висловлюють глибоку і щиру подяку своїм колегам та друзям за критичні зауваження та пропозиції, які надійшли від них під час роботи над монографією.

РОЗДІЛ 1.
ТЕОРЕТИЧНІ ОСНОВИ ЗАБЕЗПЕЧЕННЯ
НАЦІОНАЛЬНОЇ БЕЗПЕКИ
Я ненавижу плевелы из опасения, 
что их смешают с хлебом.

                                                                                Конфуций

1.1. Поняття “безпека” та „національна безпека” - інтегральні
характеристики розвитку соціальних систем

Ефективне державне управління національною безпекою (далі – ДУНБ) передбачає певну якісну трансформацію накопичених знань у вказаній сфері (систематизацію, деталізацію, класифікацію, пошук закономірностей, взаємозв’язку та визначення внутрішньої ієрархії між тими чи іншими поняттями у галузі національної безпеки тощо). 

Сьогодні теорія національної безпеки та теорія державного управління оперує багатьма поняттями. У межах нашого дослідження найважливішими серед них є такі, як: “безпека”, “національна безпека”, “стратегія національної безпеки”, “регіональна безпека”, “міжнародна безпека”, „етнополітична безпека”, “національні інтереси”, “загроза національним інтересам”, “нація”, “держава”, “державний суверенітет”, “війна”, “глобалізація” , “геополітичні фактори”, “державне управління”, „державно-управлінські рішення”, „кадрові процеси у державному управлінні” та багато інших. 

Проте деякі з цих понять, незважаючи на їх досить широкий ужиток сьогодні, внаслідок кардинальних змін геополітичного і геоекономічного простору, необхідності врахування сучасних реалій розвитку міжнародних відносин, потребують більш критичного аналізу та уточнення з метою подальшого розвитку теорії і практики забезпечення національної безпеки. 

У даному випадку ключовим є поняття “національна безпека”. Очевидно, воно значною мірою пов’язане з поняттям “безпека”, сутнісно-філософське наповнення якого є далеко не тривіальним завданням, на що звернули увагу ще в античні часи. 

У філософських і політико-правових вченнях античних мислителів була спроба розглядати проблему забезпечення безпеки громадян як засіб досягнення загального блага. Так, Аристотель у своїх роздумах щодо ідеального державного облаштування та способів управління суспільством висував критерій безпеки громадян [1]. Відомий мислитель Бенедикт Спіноза головною метою створення “громадянського суспільства” вважав “мир та безпеку життя” [2, с. 311], а не менш відомий мислитель Ж.-Ж Руссо стверджував, що найважливішою турботою держави має бути “турбота про самозбереження” [3, с. 171].

Проте вважається, що першим, хто з системних позицій проаналізував проблеми безпеки і виживання держави, суспільства та окремого індивіда в контексті їх взаємодії, був Т.Гоббс [3]. На його думку, страх перед загрозами власній безпеці змушує людину жити в суспільстві і шукати в ньому засоби колективного захисту від вказаних загроз. Тому, як справедливо зазначають О.М.Гончаренко, Р.Д.Джангужин, Е.М.Лисицин, за Т.Гоббсом, пошук безпечних умов розвитку і життєдіяльності суспільства обумовлює прогрес цивілізації [5]. 

Таким чином, на думку вищезазначених вчених і мислителів, безпека – це забезпечення всім громадянам держави належних умов для їх самореалізації, захист їх життя, свободи, власності від посягань з боку будь-якої окремої людини, організації, суспільства чи держави. Тому безпека - одна з найважливіших потреб нарівні з потребою людини в їжі, одязі, помешканні тощо. Це означає, що потреба в безпеці, а отже і саме це поняття як категорія виникло разом із появою людини на землі, а її забезпечення - головна передумова її прогресивного розвитку. 

Як більшість понять, пов’язаних із соціальною сферою, поняття “безпека” є багатоплановим, а тому всі інші поняття щодо забезпечення національної безпеки є похідними від нього. Це підтверджує виконаний аналіз результатів проведених раніше досліджень, який дозволяє також стверджувати, що безпека - досить складне соціально-політичне явище. Воно акумулює в собі наслідки багатогранної життєдіяльності, накопичений історичний досвід, врешті-решт уподобання і культуру кожної людини (індивіду), суспільства, держави, загалом - земної цивілізації. [6-22]. Тому варто погодитися з В.Д.Могилевським, що безпека має розглядатися як специфічна властивість динамічних систем, як комплексний критерій оцінки її якості, який характеризує динаміку розвитку системи та її технічне втілення. “Еще раз подчеркнем, что безопасность есть показатель качества любой современной системы как целостности”, – зазначає він [10, с. 225].

Варто також зазначити, що поняття “безпека” досить доступне на інтуїтивно-побутовому рівні. Тому воно відносно широко вживається. Але все-таки поняття “безпека” – категорія філософська і його суть у науковому плані повною мірою ще не досліджені. Доказом сказаного, зокрема, є постійні дискусії навколо різних підходів щодо забезпечення національної безпеки, світоглядно-філософського розуміння таких понять, як “національні інтереси”, “індивідуальна безпека”, “суспільна безпека”, “міжнародна безпека”, критеріїв їх оцінки, структуризації та характеристик можливих загроз безпеці, принципів побудови ефективних механізмів її забезпечення та інших, у тому числі у розвинених країнах [23]. 

Тлумачні словники трактують поняття “безпека” як стан, коли немає небезпеки, або як стан, при якому ніщо кому-небудь або чому-небудь не загрожує [24-28]. Тобто фактори та умови, які можуть нести загрозу існуванню, наприклад, окремому індивіду, сім’ї, соціальній групі, суспільству, – відсутні. Це дало підставу А.В.Кострову та А.А.Ткачовій [29] стверджувати, що “безпека” є крайнє значення небезпеки, коли остання абсолютно відсутня, тобто це фактично ідеальна ситуація.
Але за будь-яких умов безпеку не можна розглядати як стан, коли немає небезпеки. Історичний досвід не містить прикладів, коли б такого стану вдалося досягти навіть окремій людині, не кажучи вже про різні форми соціальних утворень. Навпаки, намагаючись захистити себе від тих чи інших загроз, вони створили такі види та системи виробничих і технологічних потужностей, озброєнь і в такій кількості, що це стало однією із найбільших загроз для кожної людини. З огляду на це, в якості основи для розкриття змісту поняття “безпека” В.Л.Манілов [30] пропонує розглядати певний стан системи, досягнутий внаслідок запобігання шкоди її розвитку (життєдіяльності). 

У контексті сказаного заслуговує на увагу й те, що Статут ООН визначив як одну із головних цілей створення та діяльності цієї організації об’єднання зусиль міжнародного співтовариства для підтримки безпеки [32, с.8; 33, с.513-514], а участники ОБСЄ в статті 5 Заключного акту від 1 серпня 1975 року записали: “…воздерживаться от любых действий, которые могут ухудшить положение в такой степени, что будет поставлено под угрозу поддержание… безопасности” [34, с. 9]. Тобто у данову випадку під безпекою розуміється деяка якість міжнародних відносин, яка ставиться у залежність від того чи іншого рівня міжнаціональних правовідносин.

Це дозволяє стверджувати, що безпеку можна розглядати як своєрідну інтегральну характеристику соціальної системи, яка залежить від багатьох параметрів і характеризує той чи інший її стан (аж до людської цивілізації включно). У такому випадку досягнення такого стану соціальної системи визначає її головну ціль, а також спосіб й умови існування під впливом тих чи інших факторів. 

Водночас безпечний і сталий розвиток соціальної системи можна розглядати як особливу форму буття, яке може бути охарактеризоване такими філософськими категоріями як якість, кількість та структура, оскільки якість характеризує цілісність, нероздільну визначеність предметів і явищ, а структура, яка залежить від кількості (наприклад, елементів структури), одночасно тісно пов’язана з якістю і характеризує розподіл і взаємодію у просторі елементів системи та програму їх розвитку. 

Загальновідомо, що головна особливість структури системи – її цілісність та якісна відмінність від складових її елементів, а зміна структури завжди пов’язана зі зміною якості і, навпаки. З огляду на вищесказане можна погодитися з американським політологом А.Уолферсом, на думку якого безпека в об’єктивному плані передбачає відсутність загроз набутим цінностям, а у суб’єктивному – відсутність страху, що вказаним цінностям буде нанесено шкоду, що вони будуть піддані руйнації [35]. Тому безпека є цінність поряд з іншими цінностями держави. Таке розуміння поняття “безпека” сьогодні вважається класичним серед наукових шкіл США і провідних країн Заходу [23], що підтверджується й думкою аналітиків військової академії у Вест-Пойнті (США) щодо змістовного наповнення поняття “безпека” [36].

У контексті сказаного безпеку можна вважати інструментальною характеристикою щодо таких базових цінностей, як “добробут”, “сталий розвиток” тощо. Тому варто погодитися з В.Л.Маніловим, А.В.Возженіковим, М.І.Дзлієвим, А.А.Прохожаєвим, М.М..Потрубачом, О.М.Гончаренком, Е.М.Лисициним, В.Б.Вагаповим та іншими дослідниками, що безпека є засобом збереження та підтримання вказаних цінностей [7;8;30;37;38]. Тому в останні роки спостерігається активізація спроб щодо операціоналізації поняття “безпека” і, відповідно, поняття “національна безпека” в контексті системи базисних цінностей суспільства як структурного (цінності типу: “справедливість”, “виживання”, “розвиток”, “свобода”, “права людини”, ”добробут” та інші), так і функціонального рівнів [39]. 

Вважається, що система цінностей є фундаментальним фактором, який визначає сутнісне наповнення змісту поняття “безпека” і, відповідно, цілі, засоби, способи і методи держави у намаганні її забезпечити [8;11;30;37;40-45]. У даному випадку безпека визначається й безпосередньо пов’язується із суб’єктивними за своєю природою оцінками характеру й масштабів загроз цінностям суспільства, характерними для того чи іншого конкретно-історичного моменту його розвитку. І наявність безпеки дозволяє суспільству зберігати накопичені базові цінності. 

У контексті сказаного є підстави стверджувати, що, як це не сумно, але чималою загрозою для безпеки від кожної людини до людства в цілому є різноманіття філософсько-світоглядних здобутків, ідеологій і, відповідно, ціннісних орієнтацій народів і цивілізацій. На жаль, вказане різноманіття не тільки збагачує різнокольорову палітру культурного надбання людства у процесі його розвитку. За певних умов це різноманіття цінностей може стати рушійною силою небувалих катаклізмів, які поки що міжнародному співтовариству вдається більш-менш приборкувати на рівні локальних міжетнічних та міжконфесійних конфліктів, до того ж досить часто із застосуванням засобів збройної боротьби.

Таким чином, не будучи чимось матеріальним, безпека є своєрідною характеристикою та необхідною передумовою життєдіяльності, прогресивного розвитку та життєздатності об’єктів реального світу. Вказані об’єкти існують і розвиваються у середовищі, параметри якого формуються під впливом різноманітних, часто взаємопов’язаних та взаємозумовлених факторів, інтегральна складова яких, як правило, створює деякий інтегральний імовірний рівень загроз безпеці. Тому органи державної влади повинні гарантувати певний рівень захисту та можливостей щодо задоволення життєвих потреб людини, суспільства, держави. Очевидно, досягнутий рівень безпеки залежить від можливостей, які є у розпорядженні держави, ефективності практичних заходів щодо реалізації вказаних можливостей державою при прогнозуванні, виявленні, нейтралізації загроз безпеці або принаймні зниженні їх інтегрального рівня. 

Таким чином, для розв’язання комплексної проблеми забезпечення безпеки: 

- по-перше, дослідження принципів, закономірностей та особливостей (умов) забезпечення безпеки має здійснюватися з використанням методів наукового аналізу, оскільки тільки емпіричний рівень пізнання не дозволяє глибоко проникнути в сутність та генезис безпеки й проблему її забезпечення; 

- по-друге, принципово важливим є врахування результатів поглибленого філософсько-політологічного та правового аналізу процесу забезпечення безпеки; 

- по-третє, необхідні постійні дослідження як нормативно – ціннісної, так і етичної суті безпеки. 

Філософсько-політологічний аналіз дозволяє розглянути процес забезпечення безпеки як суспільне явище, яке, з одного боку, спрямоване на захист і підтримку державної влади, а з іншого – як пов’язане з інтересами життєдіяльності великих соціальних спільнот. Так, А.В.Макєєв справедливо вважає, що для вказаного аналізу характерним є розуміння суті безпеки як певного стану “общественного организма, сохраняющего свою целостность и способность к саморазвитию, несмотря на неблагоприятные внешние и внутренние воздействия” [46, с. 129].

Правовий аналіз цінний з’ясуванням особливостей та меж можливого правового регулювання діяльності суб’єктів і об’єктів безпеки, які обумовлені існуючими правовими нормами. Особливо яскраво це проявилося навколо війни у 2003 році між Іраком та коаліцією на чолі із США як до її початку, так і по її закінченні. Сукупність проблемних питань, породжених вказаною війною в сфері забезпечення міжнародної і національної безпеки, міжнародного права та міжнародних відносин, безумовно, виходить далеко за межі “іракської проблеми”. 

Результати дослідження нормативно – ціннісної та етичної суті безпеки, процесу її забезпечення дозволяють визначити специфічні етичні норми-обмеження, що можуть впливати на вибір сил, засобів, способів та методів забезпечення безпеки і, таким чином, на характер та межі діяльності й взаємовідносин суб’єктів і об’єктів безпеки. Характерними у цьому відношенні є результати роботи комісії Харта-Рудмана („Комісії по національній безпеці США у XXI ст.”), завданням якої було зняття невизначеності у виявленні переліку та характеру перспективних загроз інтересам держави та напрацювання на цій основі стратегії національної безпеки США на період до 2025 року. Зокрема, комісія дійшла висновку щодо доцільності вжиття будь-яких превентивних заходів (аж до ядерної зброї! – коментар авт.) щодо запобіганню загроз безпеці і процвітанню США та їх громадян [23].

Але за будь-яких обставин у сучасних умовах задоволення потреби у безпеці на всіх її рівнях (індивідуальному, суспільному, національному, міжнародному) передбачає застосування системного підходу щодо всебічного врахування низки факторів, які здійснюють вплив на безпечний розвиток соціальної системи. Найважливішими серед них є: 

- стійка тенденція зростання ролі екологічних факторів у житті людства, все більше розуміння економічної природи проблем, які накопичилися в біосфері та вимагають для успішного розв’язання спільних зусиль світового співтовариства, тобто певного рівня співробітництва в системі міжнародних відносин; 

- необхідність подальшого пізнання та врахування при розробці стратегії безпечного розвитку того чи іншого суспільства еволюційних законів функціонування й розвитку природи та суспільства; 

- важливість вибору такої стратегії національного розвитку, за якої досягається гармонія екологічних, соціальних, економічних, політичних взаємовідносин та співвідношень; 

- всебічне врахування не тільки культурно-історичних особливостей національного розвитку, а й основних параметрів, складових і характеристик міжнародної безпеки, вплив яких часто є вирішальним при розв’язанні комплексної проблеми забезпечення національної безпеки, тобто врахування реалій суперечливого, але в цілому взаємозалежного та цілісного світу; 

- суперечливість, взаємозалежність та тенденції досить динамічних змін загальнолюдських, національних, класових, групових та особистісних інтересів, а в деяких випадках і ціннісних орієнтацій.

Оскільки безпека є суспільною потребою, то головним принципом сталого розвитку суспільства має бути передусім суспільна злагода в питаннях щодо необхідності всебічного врахування вищеназваних факторів. Тому розкол національної ідентичності на будь-яких напрямках неминуче призводить до відсутності національної злагоди щодо основних напрямків суспільно-політичних та соціально-економічних реформ в українському суспільстві і, таким чином, має розглядатися як значна загроза безпеці України. 

Вказані реформи, незважаючи на об’єктивну необхідність їх проведення, часто супроводжуються низкою криз, які руйнують усталені традиційні цінності та ідеологічно-світоглядні уявлення про безпеку життєдіяльності на рівні окремого індивіду та суспільства в цілому. Вказані цінності та уявлення функціонують на рівні соціальних взаємодій і поведінки окремих індивідів, а в сучасних умовах глобалізації з’являється й вагомий міжнародний контекст [7;14;31;41;47-54].

Таким чином, безпека, з одного боку, це тенденції розвитку й умови життєдіяльності соціуму, його структур, інститутів, які визначаються відповідними настановами (політичними, правовими та іншими), за яких забезпечується збереження їх якісної визначеності та вільне, яке відповідає їх природі, функціонування. З іншого боку - це певна захищеність вказаного функціонування від потенційних і реальних загроз.

Виконаний нами аналіз переконливо свідчить, що відсутність національної злагоди щодо основних напрямків суспільно-політичних та соціально-економічних змін українського суспільства значною мірою є наслідком наявності серед різних соціальних груп і між гілками влади найрізноманітніших, часто суперечливих тлумачень й світоглядно-філософських уявлень щодо сутності безпеки. Конфлікт щодо визначальних чинників безпеки, зовнішньої та внутрішньої політики між соціальними групами й між гілками влади не може не приводити до суттєвого зниження ефективності ДУНБ, зростання соціальної нестабільності, злочинності, корупції, виникнення етнічних, конфесійних і регіональних конфліктів, і загалом – до зниження ефективності використання наявного потенціалу України для забезпечення її безпечного та сталого розвитку.

Таким чином, рішення щодо забезпечення безпеки соціальної системи необхідно приймати на підставі аналізу динаміки її розвитку й функціонування, які можна характеризувати такими показниками, як: якість перехідних процесів із одного рівня на інший, лабільність, керованість, адекватність, реакції на впливи зовнішнього середовища та іншими. Вихід вказаних показників за деякі допустимі межі призводить або до погіршення якості управління, або до невиконання задач системи, а в кінцевому рахунку - до руйнування системи (розпаду її структури, порушення цілісності). Тому необхідно здійснювати управління параметрами, які визначають стан (безпеку) системи. 

Водночас у процесі досліджень сформувалося два підходи щодо операціоналізації поняття “національна безпека”. Згідно першого - національна безпека розглядається у контексті національних інтересів (С.Браун, Б.Броді, У. Липман, М.Каплан, Дж.Коллінз, Г.Моргентау, С.Хоффман та ін.), а згідно другого – у контексті базисних цінностей суспільства (А.Уолферс, К.Норр, Ф.Трегер, Д.Кауффман, А.Архарія та ін.) [8;23;30;35-37;40;54;55]. Але в межах обох підходів виникає ключова проблема – необхідність визначення множини національних інтересів або множини національних цінностей. Вона може бути зведена до тріади питань: національні цінності (інтереси) – які, кого, за рахунок кого (чого) їх захищати (реалізовувати)? Однозначно відповісти на ці питання досить важко. 

Коли поняття “національна безпека” увійшло в політичний лексикон на Заході, воно використовувалося передусім як синонім обороноздатності держави і фактично до середини вісімдесятих років ХХ ст. під “національною безпекою” на Сході та Заході головним чином розуміли саме воєнну та політичну безпеку. Але на початку 90-х років в теоретичних дослідженнях, філософсько-соціологічній та політичній літературі поняття “національна безпека” й проблему її забезпечення все більшою мірою починають розглядати з різних сторін. 

Водночас, незважаючи на те, що на Заході уже певною мірою сформувалось загальне розуміння базових категорій, які використовуються при розробці проблеми національної безпеки (що, безумовно, сприяє розробці достатньо структурованих, з відносно чітким понятійним апаратом керівних документів з питань забезпечення національної безпеки), необхідно констатувати про відсутність у дослідників єдиної думки, що доцільно розуміти під поняттям “національна безпека” – стан чи категорію, яка характеризує стан. 

Так, Е.І.Скакунов під цим поняттям розуміє: “состояние, (тут і далі курсив - наш) обеспечивающее достаточную экономическую и военную мощь нации для противодействия… угрозам для ее существования, исходящими как из других стран, так и изнутри собственной страны” [56, с.104]. На думку Н.О.Ушакова, національна безпека “реальная способность быть свободными от внешней опасности” [57, с.15]. Колишній міністр оборони США Г.Браун також зазначав, що національна безпека – це здатність зберігати фізичну цілісність й територію, підтримувати економічні відносини з іншими країнами світу, на різних рівнях захищати від зовнішнього негативного впливу свої інститути та систему управління, контролювати свої кордони [58].

Фахівці Європейського Центру по вивченню питань безпеки ім. Дж. К.Маршалла (Німеччина) вважають, що національна безпека: “общий термин, включающий как понятие национальной обороны, так и отношения страны с иностранными государствами. В частности, условия, создаваемые военным или оборонным преимуществом над любой страной или группой стран, или благоприятной позицией в международных отношениях, или же уровнем обороноспособности, дающей возможность успешно отражать враждебные или подрывные действия как внутри страны, так и извне, с помощью несекретных и секретных средств” [59, с.15]. 

Вітчизняні дослідники О.М.Гончаренко, Е.М.Лисицин, В.Б.Вагапов схильні вважати, що національна безпека - категорія, яка характеризує ступінь (міру, рівень) захищеності життєво важливих інтересів, прав та свобод особи, суспільства і держави від зовнішніх і внутрішніх загроз або ступінь відсутності загроз правам і свободам людини, базовим інтересам і цінностям суспільства та держави [5;37].

У свою чергу А.В.Возженіков, цілком слушно зазначаючи, що національна безпека як соціальне явище має багато відтінків, закріплених правом як сукупний стан, який акумулює безкінечну множину видів збитків, а також можливих уявлень про загрози та їх наслідки, пропонує під національною безпекою розуміти             “… состояние страны, при котором отсутствуют или устранены (парированы) реальные внешние и внутренние угрозы ее национальным ценностям, интересам и национальному образу жизни, то есть обеспечивается реализация жизненно важных интересов личности, общества и государства” [8, с.55]. 

Водночас він же разом із І.Н. Глєбовим та В.А.Золотарьовим в іншому місці без особливих обґрунтувань своєї позиції стверджує, що “национальная безопасность Российской Федерации – это защищенность (курсив наш) жизненно важных интересов полиэтничного российского социума от внешних и внутренних угроз, негативных факторов природного и техногенного происхождения” [60, с.7]. 

На думку В.Л.Манілова, “національна безпека” - це “совокупность связей и отношений, характеризующих такое состояние личности, социальной группы, общества, государства, народа, при котором обеспечивается их устойчивое стабильное существование, удовлетворение и реализация жизненных потребностей, способность к эффективному парированию внутренних и внешних угроз, саморазвитию и прогрессу” [40, с. 29]. Правда, в іншій своїй роботі він схильний вважати під цим поняттям: “сложную многоуровневую систему, которая формируется в русле объективных процессов, как под прямым, так и опосредованным воздействием множества факторов” [30, с.17]. 

Видані в Російській Федерації словники-довідники, які певним чином сконцентрували результати системних досліджень сучасного понятійно-термінологічного арсеналу геополітики, міжнародної та національної безпеки, під національною безпекою пропонують розуміти “…защищенность жизненно важных интересов граждан, общества и государства, а также национальных ценностей и образа жизни от широкого спектра внешних и внутренних угроз, различных по своей природе (политических, экономических, военных, экологических, психологических и др.) [61, с. 30;62, с. 27]. Очевидно, що вказане визначення національної безпеки потребує в свою чергу визначення понять “національні цінності” та “національний стиль життя”. 

Автори згаданих словників-довідників пропонують під поняттям “національні цінності” розуміти: “духовные достижения, принадлежащие народу и составляющие основу его нравственного существования и развития…, фундаментальные нормы, позволяющие человеку осуществлять выбор жизненной позиции, линии поведения в значимых, особенно критических ситуациях” [61, с. 333]. Але, очевидно, що поняття “національні цінності” є більш ємним, ніж його розуміють автори вказаного словника. Зокрема, цим поняттям мають бути охоплені також матеріальна та інтелектуальна власність, яка належить народу (суспільству), і яка складає основу його існування та прогресивного розвитку. 

Не можна погодитися й з наведеним у цих словниках-довідниках поняттям “національний стиль життя”, під яким розуміється “исторически сформировавшиеся, широко распространенные и устойчивые формы и особенности социального и индивидуального поведения, уклада жизни и оценок народов страны, нарушение которых ведет к утрате самобытности,… совокупность типичных форм жизнедеятельности личности, общества и государства” [61, с. 189]. 

По-перше, у визначенні мова йде про “народы страны” та про “общество”. Але навіть поверховий аналіз сутності поняття “нація” дозволяє стверджувати, що в даному випадку мова має йти саме про “націю”, бо з методологічної точки зору некоректно говорити про національний стиль життя народів. По-друге, виникає також питання, а що власне необхідно розуміти під типовою формою життєдіяльності особи, суспільства й держави, бо якщо існує сукупність (множина) таких типових форм (до речі, відкрита чи закрита вказана множина?), то при чому тут національний стиль життя? І, по-третє, а що власне кажучи мається на увазі, коли стверджується про сукупність типових (????) форм життєдіяльності держави? Таким чином, наведені визначення понять “національні цінності” та “національний стиль життя” не менш туманні ніж поняття “національна безпека”, яке намагаються визначити через ці поняття. 

Є й такі, які фактично ототожнюють поняття національної та соціальної безпеки, як, наприклад, А.Тер-Акопов [63].

Не існує однозначності у визначенні поняття “національна безпека” й в офіційних нормативних документах. 

Так, згідно Концепції національної безпеки Російської Федерації під цим поняттям розуміється: “…безопасность ее многонационального народа как носителя суверенитета и единственного источника власти в Российской Федерации” [64, с. 1]. Закон “Про національну безпеку”, прийнятий Конгресом та підписаний 26 лютого 1947 року Президентом США Г.Труменом, визначив національну безпеку як інтеграцію питань внутрішньої, зовнішньої та воєнної політики в інтересах вироблення урівноваженого підходу до вирішення проблеми використання США різних засобів – воєнних і невоєнних у своїй зовнішній політиці для забезпечення власної безпеки [65]. Тобто передусім акцент робиться на зусиллях США у зовнішній сфері.

Згідно Закону України “Про основи національної безпеки України” під поняттям “національна безпека” розуміється захищеність життєво важливих інтересів людини і громадянина, суспільства і держави, за якої забезпечується сталий розвиток суспільства, своєчасне виявлення, запобігання і нейтралізація реальних і потенційних загроз національним інтересам [66]. Зауважимо, вказане визначення відрізняється від наведеного в донедавно чинній Концепції НБ України, де під вказаним поняттям розумівся стан захищеності життєво важливих інтересів особи, суспільства та держави від внутрішніх та зовнішніх загроз [67].

Таким чином, вітчизняні та іноземні дослідники, нормативні документи дають різні тлумачення сутності поняття “національна безпека” через його складний, багатокомпонентний та міждисциплінарний характер. Тому є підстави стверджувати, що в міжнародній політиці, внутрішній та зовнішній політиці держав, у теорії та практиці державного управління не існує поняття, яке могло б порівнятися за ступенем туманності, частоті відносно не чіткого вживання з поняттям “національна безпека”. Хіба що з ним можуть порівнятися такі поняття як “націоналізм”, “національні інтереси” та “загрози національним інтересам”. На вказану обставину звертають увагу також А.М.Кондаков і С.В.Смульський [68]. Це свідчить про відсутність єдиного розуміння сутності, природи виникнення, діалектики розвитку, механізмів формування й можливого управлінського впливу на системні характеристики явища, яке означають поняттям “національна безпека”. Водночас необхідне чітке розуміння, що, власне кажучи, необхідно забезпечувати ДУНБ і в чому має проявлятися його ефективність. 

Теоретико-методологічні труднощі операціоналізації поняття “національна безпека” дозволяють дійти висновку про необхідність більш детального дослідження не тільки поняття “безпека”, а й понять “нація” і “націоналізм”, без чого важко з’ясувати, який зміст вкладається в поняття “національні інтереси” та “національні цінності”. Тобто важливим кроком, який певною мірою дозволяє дійти до єдиної думки щодо поняття “національна безпека”, є всебічний розгляд поняття “нація” та феномену явища, яке прийнято називати “націоналізм”. Аналіз різних точок зору на сутність цих понять [7;11;22;44;51;53;69-91] у контексті сучасних глибинних змін світового економічного, політичного та культурного простору дозволяє також дійти висновку, що мають бути досліджені співвідношення національного й державного інтересу,  міжнародного й національного інтересу у сучасній світовій політиці. 

1.2. Вплив глобальних процесів на національну безпеку та підходи
до розробки керівних документів щодо її забезпечення

На структуру та зміст національної безпеки суттєво впливають глобальні процеси сучасності, бо вони зачіпають практично всі сфери суспільного життя. При цьому досить виразно проявляють себе дві діалектично взаємопов’язані тенденції розвитку людства. З одного боку, зростає єдність, цілісність людства, утверджується колективність, як його органічна властивість практично в усіх сферах життєдіяльності. З іншого боку, створюються небачені раніше можливості для всебічного прояву індивідуалізації особистості.

Серед проблем глобальної безпеки ті, які: концентрують фундаментальні протиріччя сучасної земної цивілізації; зачіпають життєві інтереси кожної людини, соціальної групи, держави, регіону і людства в цілому; загрожують подальшому розвитку сучасної цивілізації та її збереженню; вимагають співробітництва всіх країн та народів незалежно від їх соціально-економічного устрою, політичних, ідеологічних чи інших відмінностей. 

Глобальні проблеми за своїм генезисом можна розділити на три групи: природного, техногенного та соціального походження. 

Перша група – проблеми, які є наслідком або ж стосуються відносин людини та оточуючого її середовища (природи). 

Друга група проблем породжена основними суперечностями розвитку машинної (постіндустріальної) цивілізації, які у сконцентрованому вигляді проявляються в двох аспектах: катастрофічному руйнуванні оточуючого середовища проживання людини та значних диспропорціях у розвитку духовних і матеріальних людських цінностей на користь останніх, тобто пріоритетах орієнтації на інтереси матеріального споживання. 

Третя група проблем є наслідком суспільних відносин (між людиною і суспільством, між суспільними групами, між державами). Вони лежать у площині соціального та духовного розвитку людини, вдосконалення систем освіти та медичного забезпечення, необхідності призупинення гонки озброєнь, подолання значної економічної нерівності між державами тощо. 

Цей поділ є досить умовним із-за взаємовпливу будь-якої глобальної проблеми на інтенсивність і спрямованість розвитку інших проблем.

При дослідженні вказані проблеми мають розглядатися як складна динамічна система, розвиток якої значною мірою носить спонтанний характер, є об’єктивним результатом соціального прогресу і характеризується надзвичайною динамічністю. Мова йде про зміну статусу і значення тих чи інших проблем, включення в систему все нових проблем. Так, у середині 80-х років розповсюдження СНІД мало відносно локальний характер. Сьогодні це захворювання увійшло до числа найболючіших проблем людства.

Україна при розв’язанні наявних проблем свого прогресивного розвитку не може не відчувати на собі гостроту практично усіх проблем глобальної безпеки. 

Це також одна із причин, чому у сучасному світі традиційне поняття “сила” поступово втрачає свій попередній виключно воєнно-політичний зміст. У геополітичному просторі сформувались цивілізаційні полюси, які мають декілька вимірів: економічний, інформаційний, науково-технологічний, воєнний, територіальний та сировинний (ресурсний), кількість та якість населення, стабільність на соціальному та політичному рівнях і, найголовніше, здатність адекватно змінюватися в мінливому світі. 

Міжнародний порядок значною мірою базується на динамічній рівновазі між полюсами, які постійно нівелюються глобальними проблемами. Це сприяє деякому зниженню ролі воєнно-політичних блоків та союзів, а колективність є ключовим чинником, врахування якого дає можливість цивілізації протистояти наслідкам власної руйнівної діяльності загальмувати процес самознищення. 

З усього сказаного випливає важлива методологічна посилка про необхідність розробки та реалізації концепцій (доктрин, стратегій) національної безпеки України, як органічних складових у низці заходів по забезпеченню міжнародної та регіональної безпеки. 

Ґрунтуючись на аналізі першої загальноцивілізаційної детермінанти світового розвитку, можна стверджувати - сучасна держава має забезпечувати органічне поєднання інтересів індивідууму, нації і людства, виходячи з того, що апріорі існує деяка система загальнолюдських цінностей. Поділ людства на антагоністичні соціальні системи, абсолютизація особливостей власного суспільного розвитку, ізоляціонізм, на чому б він не базувався, є недоречним і шкідливим для національної безпеки.

Щодо другої загальноцивілізаційної тенденції, то є підстави стверджувати, що досягнутий рівень розвитку виробничих сил, сучасний науково-технічний прогрес, успіхи сільськогосподарського виробництва та медицини (на жаль, поки що головним чином в розвинених країнах світу) створюють матеріальні передумови для практичного здійснення постулату про вищу цінність людського життя. До того ж сучасне виробництво базується на інтелектуально насичених технологіях, що вимагає виявлення й розвитку різносторонніх здібностей кожної людини, створює суспільну потребу в більш гармонійному та всебічному її розвитку. 

Це підтверджує й аналіз структури витрат розвинених країн за останні півстоліття. Впадає в очі явне домінування та невпинне зростання долі асигнувань на соціальне забезпечення та соціальне страхування. Справедливо вважається, що однією з головних причин зростання соціальних витрат є значне підвищення у постіндустріальну епоху ролі “людського капіталу” як головної рушійної сили економічного зростання та накопичення національного багатства. 

На основі аналізу національного багатства 192 країн експерти Всесвітнього банку підрахували, що на долю виробничих фондів у середині 90-х років припадало тільки 16% національного багатства, природних ресурсів – 20%, а от “людського капіталу” – 64% [92]. Майже аналогічні дані містяться в інших джерелах [93;94;11;19;63;95;96]. Це свідчить про інтенсифікацію процесу гуманізації людських відносин, суть якого в тому, що турбота про людину стає не тільки найважливішою нормою моралі, а й найголовнішою умовою прогресивного розвитку суспільства. Ігнорування ж потреб індивіду, зневага до його інтересів, а то й до самого існування відкриває шлях до взаємного знищення людей і народів, загибелі всього людства.

На жаль, Україна у світовій класифікації за агрегованими показниками (індексами) часто займає досить неприглядні місця. Так індекс державності країни - 113, а індекс якості життя – 101 (для порівняння: у Росії вказані показники відповідно 27 і 73, а в Польщі - 32 і 48) [97]. 

Загалом, аналіз наслідків процесів глобалізації дозволяє дійти висновку, що перед Україною на початку ХХІ століття виникло більше проблем, ніж очікувалось. 

По-перше, поняття “загальнолюдські цінності” сформувалося в основному у Західному світі і значною мірою несе у собі християнські начала. В інших цивілізаціях ті чи інші загальнолюдські цінності можуть розумітися дещо по-різному. Так, загальновідомі ідеї класика політичної думки Н. Макіавеллі щодо основних принципів соціального управління базуються на глибокому розумінні соціально-психологічних закономірностей поведінки людей, а концепції соціального управління китайського філософа Конфуція більшою мірою просякнуті ідеєю поєднання політики та моралі [98]. І саме ідеї Н.Макіавеллі дали життя сучасній соціологічній теорії еліт (В.Парето, Г.Моска), яка набула широкого розповсюдження на Заході [99]. 

Якщо врахувати політичну, етнічну, конфесійну та соціальну різнобарвність українського суспільства, що об’єктивно призводить до його роздробленості, зростання корпоративних вимог окремих суспільних груп населення, то реалізація тези “відкритості держави для всього світу” на базі співвідношення своїх соціальних норм та цінностей із загальнолюдськими є досить складною проблемою. 

По-друге, незважаючи на те, що у глобальному плані має місце певне зниження глобального політичного та ідеологічного протиборства, така тенденція не є панівною на регіональному рівні. Як справедливо підкреслює ряд фахівців, зокрема В.Г.Радецький [100], особливість сучасної геополітичної ситуації полягає в тому, що руйнування біполярної структури світу призвело не тільки до втрати місцевою панівною елітою звичних орієнтирів, а й до сприйняття перемін, які сталися, як своєрідного сигналу щодо швидкого вирішення своїх проблем. На жаль, дуже часто за рахунок інших країн і народів, тобто на шкоду їх національним інтересам. Практика свідчить про різке зростання конфліктності у відносинах між окремими країнами, негативні явища і тенденції дезінтеграційного характеру, про розширення можливостей середніх і навіть малих країн впливати на політику великих держав, а відтак і на загальносвітову ситуацію. Тобто підсилився вплив на безпеку у світі і в окремих регіонах культурно-етнічних суперечностей і пов’язаних з ними геополітичних, національних і конфесійних проблем.

Джерела цих протиріч загальновідомі. Людство складається з етнічних утворень – історичних формацій. Останні мають спільну культуру, займають цілком визначену географічну територію, яка часто не співпадає з історично утвореними державними кордонами. Культура цих етнічних утворень, її політичний компонент, як сукупність поглядів на цілі та завдання, відносини з оточуючим світом, може входити в протиріччя з культурою інших етнічних утворень і тим самим генерувати напруженість внутрішнього та зовнішнього характеру, яка може за сприятливих умов компенсуватися системою добросусідських відносин. Проте будь-яка зміна геополітичної ситуації призводить до зміни пріоритетів, цілей та задач розвитку етнічних утворень. Це актуалізує потенційні суперечності, дестабілізує обстановку, породжує нові загрози національній та міжнародній безпеці.  

Окрім того, внаслідок дезінтеграції СРСР, а в перспективі й можливого зменшення можливостей США самостійно підтримувати статус-кво загальносвітової ситуації, зокрема, як зазначає Дж.Сорос [101] (з яким важко не погодитися), із-за небажання відмовитися від ідеології статусу наддержави, який все важче буде підтримувати з причин економічного характеру, вже сьогодні спостерігається намагання низки держав реалізувати свої претензії на роль регіональних лідерів і великих держав.

Так, на роль центру економічної сили претендує Японія, економіка якої зберігає достатні темпи зростання порівняно з США. Прибавив обертів у нарощуванні своєї могутності Китай, зокрема його воєнний компонент. Стрімко зростає вплив на європейські справи Німеччини. Регіональними лідерами намагаються стати Туреччина, Індія, Бразилія та деякі інші країни. Все це чинники дестабілізації національної та міжнародної безпеки. Наприклад, спротив Пакистану лідерству Індії уже привів до інтенсифікації розвитку ядерних технологій у цих країнах та кровопролитного конфлікту між ними у 1999 році. Атрибутами політичної реальності залишаються збройні конфлікти як вагомий аргумент реалізації та захисту національних інтересів. Внаслідок цього ймовірність виникнення збройних конфліктів різної інтенсивності, переростання їх у локальні війни, і навіть війни регіонального масштабу за оцінками фахівців різко збільшилася [22;31;44;49; 54;71;102-105]. 

За цих умов, очевидно, ефективність ДУНБ значною мірою залежить від якості управлінських рішень, які знаходять своє відображення передусім у концепціях, доктринах і стратегіях, спрямованих на реалізацію основ державної політики з питань національної безпеки (далі - концепції, доктрини, стратегії НБ). Безумовно, вказані документи і рішення повинні адекватно відображати потреби національного розвитку та реалії життєдіяльності держави, її можливості. 

Аналіз свідчить, що в Україні та в інших країнах, які утворилися після розпаду СРСР, мало публікацій, присвячених всебічному дослідженню теоретико-методологічних основ розробки концепцій, доктрин та стратегій НБ [106]. Хіба що можна назвати роботи М.М.Абдурахманова, В.А.Баришпольця, А.В.Возженікова, В.П.Горбуліна, А.В.Качинського, В.Л.Манілова, В.С.Пірумова, В.А.Ліпкана [74;30;107-109]. 

Щодо країн Заходу, то там цій проблемі приділена значна увага [23]. Головну причину такого стану В.Л.Манілов вбачає в тому, що: “Широкое распространение на Западе концепций национальной безопасности в бывшем СРСР воспринималось учеными в целом негативно, хотя и подчеркивалась важность комплексного подхода к проблемам обеспечения безопасности” [30, c.14].

Сьогодні Україна намагається перейти на “західні стандарти” в питаннях управління національною безпекою. Чинним законодавством передбачена розробка концепцій, доктрин та стратегій національної безпеки, як керівних документів у сфері забезпечення національної безпеки [66]. Це зумовлює необхідність в обґрунтуванні теоретико-методологічних засад розробки вказаних документів. 

Як правило, на Заході проблеми забезпечення національної безпеки вивчаються у контексті так званих стратегічних досліджень. Розробка керівних документів у цій сфері передбачає певну організацію процесу стратегічного мислення, заснованого на комплексному використанні таких понять як “Ціль”, “Засіб”, “Спосіб” [110-112]. При цьому на стратегічному рівні державного управління виділяють національну стратегію держави, під якою розуміють загальну діяльність держави в області внутрішньої і зовнішньої політики з використанням всіх джерел впливу (політичного, економічного, воєнного та інших), а також Стратегію НБ [30]. 

Тобто національна стратегія держави у сукупності розглядає всі питання, які мають відношення до діяльності держави. Вона визначає систему національних інтересів і основних державних цілей у внутрішній і зовнішній областях, напрями розподілу наявних у держави ресурсів (засобів), дозволених способів їх використання. Стратегія НБ направлена на протидію загрозам національним інтересам. Саме акцент уваги на загрозах принципово відрізняє її від національної стратегії держави. Остання охоплює всі питання практичної діяльності по забезпеченню безпеки у політичній, воєнній та інших сферах діяльності держави. 

Водночас провести чітку межу між національною стратегією держави та Стратегією НБ важко. У даному випадку певним критерієм може бути факт використання чи не використання державою сили (економічної, політичної, військової тощо) для здійснення впливу, підтримки, контролю чи прямого примусу. Сутність та функціональне призначення Стратегії НБ, якраз і полягає в аналізі та обґрунтуванні умов, за яких і яким чином буде використовуватися вказана сила держави (мається на увазі та чи інша комбінація інструментів елементів державної влади – передусім військових, економічних, політичних).

У роботі [39] показано, що Концепція НБ та Доктрина НБ мають бути керівними документами у сфері національної стратегії держави, тобто в області загальної діяльності держави щодо її внутрішньої та зовнішньої політики з використанням всіх важелів впливу (інструментів державної влади). Ці документи мають визначати систему національних інтересів і цілей, принципові напрями розподілу наявних у державі ресурсів. 

Щодо Стратегії НБ, то вона має забезпечити концентрацію практичних зусиль держави, спрямованих на протидію (нейтралізацію) загроз національним інтересам. Її розробка має розглядатися і як мистецтво і як наука створення й використання можливостей держави (політичних, економічних та інших), її збройних сил у мирний та воєнний час для досягнення національних цілей. Згідно чинного законодавства України [66] Стратегія НБ - керівний нормативний документ у сфері забезпечення національної безпеки, обов’язковий для виконання органами державної влади, основа для розробки відповідних програм за складовими державної політики національної безпеки. Тому її головною метою є забезпечення практичної підтримки національних інтересів з боку держави. З огляду на це необхідно вказати на обставини, які здійснюють вплив на структуру та зміст концепції, доктрини та стратегії НБ.

По-перше. Руйнування біполярної системи трансформувало проблему прийняття тих чи інших рішень у сфері національної безпеки із двомірної в багатомірну задачу. Сьогодні розв’язання задач, пов’язаних з розробкою керівних документів у цій сфері, знаходяться в деякому об’ємному багатомірному просторі, де все активніше проявляють себе інші суб’єкти міжнародних відносин та суспільні процеси, які раніше були скоординовані біполярною системою. 

Очевидно, структурно-функціональна простота біполярної системи сприяла певному ступеню надійності та прогнозованої спрямованості аналізу міжнародної та національної безпеки. За її відсутності визначення цілей у підтримку національних інтересів і розробка ефективних стратегій, спрямованих на їх досягнення, перетворилося у більш неоднозначну проблему, на що цілком справедливо вказують й інші дослідники [7;8;30;38;107;111;113;114]. Це, зокрема, приводить до дебатів про найбільш ефективну аналітичну основу – реалізм, конструктивізм, лібералізм тощо при виборі концептуального підходу щодо забезпечення національної безпеки, а також при виборі національної стратегії держави (наприклад, активна участь у міжнародних справах або взагалі повне зосередження на “внутрішніх” проблемах).

По-друге, інтенсифікація процесів глобалізації із-за дуже різного рівня розвитку країн породила низку додаткових проблем стратегічного порядку, зокрема, загострення несумісних між собою цінностей. Так, пара цінностей “свобода і рівність” трансформуються в дилему: “відкрите” чи “закрите” суспільство, яка може бути сформульована також таким чином: або за найвищу цінність на глобальному рівні вважати пріоритет прав і свобод індивіду (як головну передумову його прогресивного розвитку, а отже і безпеки, одночасно сприймаючи світ, де є дуже багаті та дуже бідні, як об’єктивну необхідність, у всякому випадку – поки що), або такою цінністю визнати “рівність” і поділити все по “справедливості”. 

Проте історичний досвід багатий прикладами, що в останньому випадку фатально неминучим є обмеження прав і свободи індивіду практично у всіх сферах суспільного життя. Наприклад, прагнення й потреби індивіду бути багатшим, “виділятися із загальної маси” (як у духовному, так і в матеріальному вимірах) мають бути поставлені під жорсткий адміністративно-політичний, економічний та ідеологічний контроль. Тому виникає ще одна проблема – необхідність переоцінки ролі держави в сучасному світі в контексті її можливостей та механізмів по забезпеченню стійкого і безпечного суспільного розвитку.

По-третє. Визначення національних інтересів і цілей, їх пріоритетності, а отже і розробка стратегій, спрямованих на їх досягнення, перетворилося у ще більш складну проблему ще й тому, що значно активізувалася у глобальному масштабі низка так званих не “традиційних” загроз міжнародній стабільності та національній безпеці. Їх чимало, але передусім це: тероризм; різноманітні форми войовничого сепаратизму, головною метою яких є безумовне відокремлення, а отже і руйнація територіальної цілісності держави; глобальні проблеми безпеки (особливо, екологічна та енергетична); поява та нарощування могутності нових міжнародних центрів економічної, політичної та воєнної сили, (а не тільки тектонічні зсуви між раніше існуючими центрами); намагання деяких країн стати володарями зброї масового ураження (далі – ЗМУ); суперечності ціннісного характеру в їх загально цивілізаційному вимірі (окреслені С.Хантінгтоном, як “зіткнення цивілізацій”); організована злочинність. 

По-четверте. В Україні продовжуються глибокі зміни у всіх сферах суспільного життя, які пов’язані з кардинальною переоцінкою цінностей, а отже і з певними суперечностями суспільно-політичного та соціально-економічного розвитку, які об’єктивно породжують загрози стабільності в суспільстві.

Таким чином вказані обставини породжують низку досить непростих проблем забезпечення національної безпеки, розв’язанню яких і має слугувати розробка Концепції, Доктрини та Стратегії НБ. 

Сьогодні на вітчизняних теренах не бракує кількості різних підходів щодо визначення національних інтересів, цілей та стратегічних пріоритетів у сфері забезпечення національної безпеки, концепцій (концептуальних підходів), спрямованих на їх досягнення. Їх аналіз в сукупності з досвідом, накопиченим у цій галузі в західних школах, показує, що вони, як правило, описують взаємовідношення між такими “перемінними” як: стратегією (концепцією, воєнною доктриною, політикою національної безпеки і т.п.); збройними силами; загрозами; національними інтересами (цілями); ресурсами (засобами), що можуть бути виділені для вирішення тієї чи іншої проблеми; умовами та способами (методами) забезпечення безпеки. 

Але вказані підходи найчастіше передбачають побудову ієрархії національних інтересів (цілей) інтуїтивно, без подальшого врахування впливу на вказану ієрархію наслідків реалізації стратегії, яка вбачається раціональною [110;115], а тому є фактично статично-описові. Зміна будь-якої із вказаних “перемінних” призводить до порушення балансу між ними, тобто до невідповідності між “перемінними”, а це в тій чи іншій мірі потребує перегляду й інших перемінних. Так, розпад Варшавського договору та СРСР зумовив кардинальну зміну стратегії НАТО, глобальна загроза тероризму – Стратегії НБ США, а обмеженість засобів у їх, так би мовити, технологічному вимірі – до прийняття Російською Федерацію концепції, яку можна назвати “стратегією ядерного залякування”, оскільки вона передбачає можливість превентивного застосування ядерної зброї. 

Безумовно, ґрунтовний аналіз вказаних перемінних є необхідним. Але, загалом, він більшою мірою передбачає пояснення та опис проблеми забезпечення національної безпеки, так би мовити, у статиці, прогноз динаміки розвитку та шляхів розв’язання вказаної проблеми. Тому ці підходи певною мірою можуть бути використані при розробці Концепції НБ (в силу відносно довгострокового її характеру), але не варто їх використовувати при розробці Доктрини НБ і тим більше Стратегії НБ. 

Головний недолік статично-описових підходів – значна невизначеність у відповіді на питання – як визначати цілі та як їх класифікувати по пріоритетах? Тому при розробці Стратегії НБ виникає ситуація, коли саме вона (стратегія) й визначає кінцеві цілі, що недопустимо, бо головна мета вказаної стратегії - визначити засоби та способи щодо досягнення цілей.

Певною модернізацією статично-описового підходу є підхід, коли при розробці Доктрини чи Стратегії НБ головна увага приділяється одній із перемінних, яка розглядається у якості детермінанти. Так, при плануванні структури та чисельності збройних сил таким фактором можуть бути загрози, технології або наявні ресурси. Оптимальне рішення полягає в усуненні загроз, використанні переваг технологій, ефективному використанні ресурсів. 

У даному випадку прихильники підходу, орієнтованого на використання ресурсів, стануть відстоювати необхідність заміни існуючої стратегії застосування її “силового” компонента – збройних сил, що, як правило, передбачає розширення або уточнення завдань, які на них покладаються і, відповідно, переорієнтацію спрямованості їх розвитку та структури. В основі цих процесів може бути, наприклад, прийняття політичного рішення щодо надання їм права нанесення превентивного удару, розширення (звуження) географічних масштабів застосування, перегляд їх головних завдань у контексті інтегрального вектора ймовірних загроз у воєнній сфері тощо. 

У кінцевому рахунку при розробці Стратегії НБ прихильники підходу орієнтації на ресурси (в силу відомих причин, в Україні їх переважна більшість) будуть відстоювати заміну стратегії, яка передбачає розвиток збройних сил, здатних вести широкомасштабну війну проти будь-якого агресора на такий її варіант, в межах якого збройні сили зможуть успішно вести бойові дії лише на одному-двох оперативних напрямках. Вони будуть виходити з побоювання, що існуючі сили (ресурси) не зможуть забезпечити виконання першого варіанта стратегії, враховуючи результати аналізу можливого характеру ймовірних загроз і наявних ресурсів. Саме такий підхід реалізовано в Державній програмі реформування та розвитку ЗС України, коли було прийняте рішення щодо відмови від організації “рівномірної кругової оборони” території держави й зосередження основних зусиль на відбитті можливої агресії лише на декількох оперативних напрямках [116].

Коли ж акцентується увага на загрозах, може статися, що національні інтереси (цілі) стануть функцією тієї чи іншої загрози. Але, як справедливо зазначають Г.Рихард Яргер і Джордж Ф.Барбер, з’являється ризик надмірної реакції на загрозу із залученням ресурсів, неадекватних ступеню важливості досягнення цілі [111]. 

Таким чином, при розробці управлінських рішень, спрямованих на досягнення національних цілей, вищевказані перемінні служать лише вихідними передумовами процесу забезпечення національної безпеки. Акцентування уваги на одній із перемінних не дає можливості скласти з окремих деталей загальну картину вищевказаного процесу. Тільки національні інтереси та визначені на їх основі цілі є вирішальними перемінними. Зокрема, життєво важливі національні інтереси залишаться такими незалежно від наших оцінок загроз їх реалізації і, відповідно, наших рішень щодо необхідних заходів для захисту вказаних інтересів. Саме вказані інтереси відображають бажаний кінцевий стан національної безпеки, спонукають до його досягнення, а не фактори процесу досягнення цього кінцевого стану. 

Тому найбільш логічним підходом при розробці Стратегії НБ необхідно вважати підхід, за якого основою розробки стратегії є ієрархія національних інтересів і цілей. Цей підхід передбачає перехід від ієрархії національних інтересів до ієрархії цілей та від останніх до засобів і способів їх досягнення. В достатній мірі він обґрунтований фахівцями Воєнного коледжу армії США [111]. 

Певною мірою вказаний підхід сьогодні використовується і в Російській Федерації [8;38;30; 60;107] та в Україні [117]. Досить позитивним у цьому підході є те, що він передбачає наступну послідовність розробки керівних документів у сфері забезпечення національної безпеки: розробка Концепції – Доктрини - Стратегії НБ та базується на основі оцінки національних цінностей, які значною мірою визначають сукупність національних інтересів. 

Практична реалізація вищеназваного підходу передбачає передусім класифікацію національних інтересів за категоріями та рівнями важливості. Категорії використовують для кращої структуризації національних інтересів. Так, в інтересах забезпечення національної безпеки США вважається за доцільне інтереси розподіляти по категоріях: захист батьківщини; економічне процвітання; пропаганда цінностей; сприятливий світовий порядок [111]. Вважається допустимим класифікувати й за трьома категоріями: безпека; добробут; цінності [110] або за важливістю: життєво важливі, важливі, гуманітарні інтереси [23] 

Загалом розподіл інтересів за категоріями має досить умовний характер, оскільки один і той же національний інтерес одночасно може мати відношення до кількох категорій. Окрім того, певні суперечки між розробниками Стратегії НБ можуть виникнути при визначенні рівня важливості того чи іншого інтересу, як правило, тут важко досягти єдиної думки. 

Тому при розробці Стратегії НБ реалізація підходу, в основі якого ієрархія національних інтересів, також не дозволяє здолати значну долю суб’єктивізму, бо завжди можна висунути ті чи інші аргументи як на підтримку запропонованої ієрархії, так і проти неї. Особливо це проявляється в переломні (кульмінаційні) етапи національного розвитку та системи міжнародних відносин. Аналіз впливу подій до, під час і після закінчення широкомасштабних бойових дій в Іраку у 2003 році на ієрархію національних інтересів низки країн світу (Росія, Німеччина, Франція, Великобританія, Польща та інших) є підтвердженням сказаного.

Значним недоліком цього підходу є також те, що держава, яка відмовляється від досягнення того чи іншого національного інтересу, фактично обмежує потенційну свободу своїх можливих дій, спрямованих на забезпечення національної безпеки. Може статися так, що “ціна” досягнення інтересу, який сьогодні було визначено як менш важливий у порівнянні з іншими інтересами, але щодо якого згодом будуть вимушені прийняти протилежне рішення, може бути значно більшою, ніж якби таке рішення було прийняте “сьогодні” (передусім мова йде про необхідні засоби (ресурси) та ризики, пов’язані з досягненням інтересу, ступінь важливості якого сьогодні вже ні у кого не викликає сумніву.

Навіть коли має місце загальносуспільна та політична злагода щодо запропонованої сукупності національних інтересів, які, наприклад, М.В.Сунгуровський [117] пропонує визначати за допомогою референдумів, виборів, репрезентативних соціологічних опитувань, спеціальних досліджень, ієрархія інтересів є не більше ніж загальною передумовою забезпечення національної безпеки. З неї не випливає, що реальне значення конкретної цілі, спрямованої на досягнення інтересу,  відповідає категорії та рівню важливості інтересів, з якою ціль пов’язується. Тому, як правило, пропонують звузити перемінні, наприклад, розглядати тільки два фактори: потенційний збиток інтересам держави й актуальність (значущість) інтересу [30]. Але, як зазначає М.Шмітт, у кращому випадку вдається лише розподілити по порядку цілі на тому чи іншому ієрархічному рівні інтересів, а не між ними [110]. 

Загалом же можна стверджувати, що ієрархічні підходи найчастіше несуть на собі певний відтінок пристрастей або стереотипів політичного мислення. Їх об’єднує інтуїтивність. 

У контексті зниження рівня невизначеності при розробці Концепцій, Доктрин та Стратегій НБ не варто очікувати від них більшого, ніж вони можуть дати. Водночас заперечувати важливість інформованої інтуїції фахівців при розробці вказаних документів було б неправильно. Вона й у подальшому буде відігравати значну роль. Суперечливість та різноманітність чинників, які здійснюють вплив на ДУНБ, сьогодні не дозволяє строго формалізувати процес визначення національних інтересів, цілей та розробку стратегії, направленої на їх досягнення. Не варто сподіватися на це й у майбутньому в силу ускладнення та суперечливості умов, в яких приходиться забезпечувати національну безпеку та міжнародних відносин, які практично не піддаються більш-менш достовірному кількісному виміру. 

Очевидно, якщо проблема відносно проста, наявна інформація та формалізовані процедури її опрацювання можуть дати бажаний рівень впевненості в оптимальності прийнятого рішення у сфері забезпечення національної безпеки. Але більшість проблем, які постають сьогодні перед державою щодо забезпечення національної безпеки, стають все складнішими. Отримати за допомогою “інтуїції” рішення, яке дозволяє ефективно розв’язати проблему, стає все важче. Тому сьогодні актуальним є розробка підходів, які б дозволяли зменшити вплив невизначеності та суперечливості факторів, що негативно позначаються на надійності та на виборі того чи іншого управлінського рішення. Цю проблему доцільно вирішувати шляхом аналізу процесу прийняття управлінського рішення, органічною складовою якого має бути також аналіз динаміки та параметрів розвитку ситуації, в тому числі використовуючи й “поінформовану” інтуїцію якомога ширшого кола фахівців і експертів, які працюють у сфері забезпечення національної безпеки.

1.3. Потенціал держави та аналіз факторів, які
здійснюють вплив на нього

Очевидно, що кожна держава має різні ресурсні можливості (економічні, військові, політичні тощо) щодо реалізації своїх національних інтересів і вказані можливості є величиною перемінною, яка залежить від значної кількості факторів суб’єктивного та об’єктивного характеру. 

Очевидно також, що у процесі розробки та впровадження державної політики з питань національної безпеки необхідно мати уявлення про вказані можливості та тенденції їх змін у перспективі. Ці можливості часто називають “потенціал держави”, але щодо суті цього поняття єдиної думки у фахівців не існує. Тому актуальним є дослідження суті поняття “потенціал держави” та аналіз факторів, які здійснюють вплив на вказаний потенціал.

Словники дають різне визначення поняття “потенціал” [61;27;118;119]. В одному випадку мова йде про ступінь потужності у якому-небудь відношенні, сукупність засобів, необхідних для чого-небудь [27, c.362], в іншому - про джерела, можливості, засоби, запаси, які можуть бути використані для вирішення певних задач, досягнення певної цілі, про можливості окремої особи, суспільства, держави в деякій області [61, с. 236;118, с. 1043;119, с. 581]. 

Заслуговує на увагу пропозиція С.П.Мосова [120], суть якої в тому, щоб розглядати потенціал системи управління як сукупність: сил, засобів, знань, навичок та моделі поведінки. При цьому під поняттям “сили” розуміються підлеглі організації (відомства, адміністративні органи, виробничі об’єднання тощо), під поняттям “засоби” – матеріальні та грошові засоби, засоби споживання, під “знаннями” – рівень теоретичної і практичної підготовки керівництва, під “навичками” – уміння керівництва виконувати цілеспрямовані дії з високим рівнем результативності, а під “моделлю поведінки” – способи дій керівника на основі “досвіду” в умовах ситуації, що склалася. 

Щодо потенціалу національної безпеки держави, то словник-довідник “Геополитика, международная и национальная безопасность” [61, c.238] пропонує розуміти під цим поняттям “совокупность политических, экономических, научно-технических, военных, культурных, географических и других возможностей или средств, определяющих степень готовности государства по достижению конкретных целей и решению задач обеспечения национальной безопасности”. 

Окрім того, розрізняють різні види потенціалу держави, а саме [61]: бойовий, воєнно-економічний, воєнний, демографічний, духовно-моральний, інтелектуальний, науково-технічний, науковий, миру, національної безпеки, стримування агресора, соціальний, технологічний, економічний, трудовий, експортний, а також промисловий [27] та морально-політичний [119]. У вищезазначеному словнику для оцінки вказаних потенціалів пропонуються також ті чи інші показники (індикатори). 

Так, оцінку духовно-морального потенціалу пропонують визначати через [61, c.237]: “степень осознания и готовности защищать определенные идеалы и нравственные ценности; влияние идейно-нравственных факторов на поведение и деятельность субъектов; реальная активность в осуществлении идеалов и нравственных принципов; масштаб препятствий, которые преодолеваются с помощью данных идей и норм морали (война, кризис, социальное поражение); масштабы дел, обусловленных ими и т.п.”

Таким чином: 

- у всіх випадках під потенціалом розуміються деякі можливості (ресурси, запаси, засоби) для досягнення цілі; 

- розрізняють різні види потенціалу держави; 

- той чи інший вид потенціалу пропонується вимірювати (оцінювати) певними показниками (індикаторами); 

- вважається, що міць держави залежить від потенціалу держави й можна припустити, що її максимальний рівень (теоретично) співпадає з потенціалом держави; 

- потенціал держави є величина кінцева, бо обмеженими є ресурси, від яких залежать можливості (економічні, науково-технологічні та інші); 

- під потенціалом національної безпеки держави розуміється деяка сукупність можливостей (різних видів потенціалу).

Логічно виникає питання, а чи можливо взагалі якимось чином кількісно оцінити (виміряти) сумарний потенціал держави чи потенціал системи національної безпеки держави? 

Є підстави стверджувати, що так. Але вирішення цього питання потребує додаткових широкомасштабних і поглиблених наукових досліджень (зокрема, обґрунтування системи показників (індикаторів) та методики їх обрахунку). Підтвердженням сказаного може бути, наприклад, факт розробки експертами ЄС методики кількісної оцінки стану демократії в постсоціалістичних країнах, яка враховує складові, що досить важко піддаються кількісному виміру, а саме: політичний процес, громадянське суспільство, незалежність мас-медіа, публічне управління та інші [121]. 

Свого часу спеціалісти Джорджтаунського університету для оцінки “сукупної моці” держави запропонували керуватися наступною алгебраїчною моделлю [122]:

Pp = (C + E + M) ((S + W + P),

де   Pp – “сукупна міць” держави;

       C – сума коефіцієнтів чисельності населення та площі території держави;

       E – економічна міць;

       M – військова міць;

       S – стратегічна ціль держави;

      W – бажання населення підтримувати обрану державою стратегію;

       P – сила переконання (цілеспрямованості) політичного керівництва держави, його здатності повести за собою не тільки населення, але й союзників.

Оцінка “сукупної моці” держави згідно моделі передбачає широке використання експертних оцінок. При цьому для оцінки території держави до уваги береться лише площа продуктивних земель, а в якості узагальненого показника економічної моці приймається величина валового національного продукту (ВНП).

Для більш точного ранжування держав при оцінці економічної моці пропонувалося порівняння п’яти базових галузей: енергетики, промисловості, сільського господарства, торгівлі та запаси корисних копалин. Щодо військової моці, то вона у даному випадку оцінюється за двома компонентами збройних сил – стратегічними ядерними силами та силами загального призначення.

У кінцевому рахунку “сукупна міць” держави – це число, обраховане експертами з урахуванням “конкретної моці держави” (C + E + M) та сумарного коефіцієнта (S + W + P). Найбільші труднощі полягають саме у його визначенні (теоретично подвоює або зводить до нуля сумарну величину “конкретної моці” держави).

З часом цей підхід (головним чином стараннями американських, російських та японських фахівців) отримав подальший розвиток, як щодо показників, які беруться до уваги (як правило, не більше 20-ти показників, які визначають експертним шляхом), так і щодо методів обчислення інтегрального показника “сукупної моці” держави [7;97;123;124;125;126]. Головне, що дозволяє описаний підхід, – визначити ранг кожної країни, яка розглядається по її сукупній моці в регіоні чи в світі.

Не всі функції, які покладаються на органи державного управління, пов’язані безпосередньо із захистом національних інтересів. Виконаний нами аналіз дозволяє дійти висновку, що сукупність національних інтересів України можна розподілити за трьома категоріями: потреби безпеки, добробуту та розвитку міжнародного співробітництва. При цьому в основному лише інтереси першої та частково другої категорії, як правило, вимагають захисту для забезпечення свободи дій держави (її суверенітету) від будь-кого при реалізації національних інтересів. Водночас українські законодавці чітко дають розуміти, що під “захищеністю” національних інтересів розуміється не тільки захист, а й забезпечення сталого розвитку суспільства, що, безумовно, передбачає необхідність створення належних умов для цього [66]. 

Звичайно, функції по захисту й функції щодо створення сприятливих умов для задоволення національних інтересів (розвиток науки та світи, просування на зовнішні ринки, добросусідські відносини тощо) тісно взаємопов’язані й можна навести чимало прикладів, коли між ними досить важко провести чітку межу. Але у будь-якому випадку досягнення національних цілей, які спрямовані на виконання вказаних функцій, потребує наявності певного потенціалу системи забезпечення національної безпеки (далі –СЗНБ). 

З огляду на сказане, під потенціалом СЗНБ будемо розуміти можливості держави щодо застосування, передусім, політичних (дипломатичних), воєнних, економічних та інформаційних інструментів державної влади. Існування вказаного потенціалу передбачає наявність у розпорядженні СЗНБ певних ресурсів (деякої кількості матеріальних, фінансових, людських та інших), а їх раціональне використання у процесі ДУНБ може забезпечити й деякий максимально можливий рівень захищеності національних інтересів на той чи інший момент часу. 

Тому можна погодитися з тими дослідниками, які стверджують, що кожна країна у той чи інший момент свого історичного розвитку має деяку верхню максимально можливу межу захищеності національних інтересів, яка може бути забезпечена тією часткою потенціалу держави, який вона спроможна передати у розпорядження СЗНБ [37;114;127-131]. Тобто можливості держави щодо забезпечення максимально можливого рівня захищеності національних інтересів, зокрема, у тій чи іншій сфері (воєнній, економічній тощо) є величиною кінцевою і не можуть перевищувати певного граничного значення. 

В силу наявності значної множини факторів, які впливають на вказаний потенціал, сьогодні проблема визначення достатності потенціалу СЗНБ поки що не розв’язана, навіть коли розглядається одна із сфер національної безпеки. До того вказана проблема пов’язана з іншою – оцінкою ступеня (рівня) захищеності національних інтересів (як наявного, так і нормативного). Національна безпека має багато вимірів. Тому оцінка захищеності національних інтересів має передбачати різні виміри, а отже, і різні показники (індикатори).

Очевидно також, що посилення одного інституту, діяльність якого впливає на рівень національної безпеки, може призвести до послаблення інших інститутів (із-за необхідності перерозподілу наявних ресурсів).

Загалом цілком зрозуміле прагнення звести до мінімально можливої величини потенціал СЗНБ, забезпечивши при цьому максимально можливий рівень захищеності національної безпеки – споконвічна дилема пошуку оптимуму між, так би мовити, кількістю масла та гармат, бо це багатокритеріальна задача з багатьма невизначеностями. Тут не може бути ніяких ілюзій в намаганнях знайти просте й однозначне рішення. Для подібних задач, як справедливо зазначає Е.Вентцель та інші дослідники, не існує однозначного рішення [130;132-134]. 

Виконаний аналіз чинного законодавства [66] дозволяє стверджувати, що функції ДУНБ полягають в: прогнозуванні потенційних загроз; своєчасному виявленні потенційних і реальних загроз; запобіганні виникнення реальних загроз; нейтралізації реальних загроз. 

Як свідчить історичний досвід, існує деякий інтервал раціонального співвідношення потенціалу СЗНБ до сукупного потенціалу держави. Це рівнозначно відповіді на питання, яку максимально можливу частку потенціалу держави можна спрямувати на прогнозування, виявлення, запобігання та нейтралізацію загроз національним інтересам, тобто на створення та функціонування СЗНБ?  

Однозначної відповіді на вищевказане питання не існує. Проте відомо, що навіть без урахування коефіцієнта паритету купівельної спроможності для задоволення потреб безпеки потрібно мати дохід на душу населення в інтервалі 3-4 тис. доларів США (в Україні він близько 1 тис. доларів США), а виділяти щорічно на потреби забезпечення національної безпеки в мирний час більше ніж 25% ВВП не можна, бо це може призвести до руйнування народно – господарського комплексу [135]. 

В умовах воєнного часу за оцінками, які наводить О.С.Бодрук [54], вказане співвідношення не повинно перевищувати 40 відсотків, інакше також може відбутися різке зменшення загального потенціалу держави, що за умов затяжної війни неминуче призведе до поразки в ній. 

Під час Великої Вітчизняної війни максимальна величина потенціалу держави, яка витрачалася СРСР на задоволення потреб війни, складала орієнтовно 45-50% ВВП [7]. Але СРСР після війни продовжував витрачати занадто велику частку ВВП для боротьби з “міжнародним імперіалізмом” (із-за відомих причин точно оцінити цю частку важко). Не може бути сумніву, що це значною мірою підірвало економіку й стало однією з причин поразки СРСР у “холодній війні”.

Очевидно, визначення достатності потенціалу СЗНБ зумовлює необхідність комплексного аналізу факторів, які здійснюють вплив на національну безпеку. При цьому у даному випадку під фактором розуміється його класичне визначення [136], а саме: це - причина, рушійна сила будь-якого процесу або явища, яка визначає його характер або окремі риси. 

Відібрати (визначити) фактори, які найбільш суттєво впливають чи можуть впливати на вибір того чи іншого державно-управлінське рішення з питань національної безпеки у політичній, економічній чи іншій сфері, досить нелегке завдання [137;138]. Водночас Косевцовим В.О. показано [139], що більшість факторів, які здійснюють вплив на національну безпеку, взаємопов’язані, але не мають внутрішньої ієрархії, а визначення взаємозв’язків між ними є складною проблемою. 

При цьому частина факторів може визначальним чином впливати на формування сукупності національних інтересів. Інші – породжують загрози національним інтересам, або ж, навпаки, сприяють захисту чи реалізації вказаних інтересів. Є фактори, вплив яких є очевидним, інші – здійснюють вплив на національну безпеку опосередковано. Окрім того, вплив того чи іншого фактора залежить від геополітичної та геоекономічної ситуації, історичного періоду розвитку суспільства та держави. 

Взаємозалежність факторів означає, що ізолювати вплив окремих факторів на національну безпеку практично неможливо. Тому дослідники сходяться на думці щодо доцільності використання при дослідженні проблем національної безпеки методів факторного аналізу [8;97;123;139;]. 

Сучасні ЕОМ дозволяють при дослідженні складних систем досить широко використовувати методи факторного аналізу. Проте аналіз факторів у сфері забезпечення національної безпеки вимагає складних досліджень з визначення найбільш впливових факторів і виявлення притаманних їй закономірностей, навіть коли мова йде про якусь одну із сфер національної безпеки [139;140;]. 

Основне допущення методу факторного аналізу в тому, що кореляційні зв’язки між значною кількістю змінних, які спостерігаються, визначаються існуванням меншого числа гіпотетичних змінних, а загальна аналітична модель аналізу має вигляд [141]:
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де:  Хi – i -ий ймовірний результат спостережень;

       fi   – загальні фактори;

      Ui – специфічні фактори для величини Xi , які не корелюють з fi ;

      aij – постійні коефіцієнти - факторне навантаження (навантаження змінної i на фактор j);

      εi – випадкові помилки;

      k – загальна кількість спостережень результатів;

      bi – сталі коефіцієнти; 

Передбачається, що k<n, а випадкові помилки εi  – незалежні між собою та факторами fi і Ui й мають математичне очікування рівне Eεi=0, а середньоквадратичне відхилення Dεi = σi. 

Значення aij, bi і σi2 - невідомі параметри, які й підлягають оцінці.

Вищенаведене рівняння базується на гіпотезі про існування коваріаційної матриці у вигляді  A={aij}  і діагональної матриці  Λ  з елементами  σi.

Процедура оцінювання в факторному аналізі складається з двох етапів. 

Спочатку необхідно визначити число факторів, необхідних для пояснення кореляційного зв’язку між величинами Xi  і факторного навантаження aij. 

Потім здійснюється оцінка факторів за результатами спостережень. 

Принципові труднощі полягають у тому, що при k >1 факторні навантаження та фактори не визначаються однозначно. Існують також різноманітні практичні способи оцінки факторних навантажень aij, але за умови, що випадкові величини X1,…Xn мають багатомірний нормальний закон розподілу з коваріаційною матрицею C={Cij}. Так, при застосуванні методу максимальної вірогідності отримують рівняння, які задовольняють безкінечно велику кількість рішень, хороших за статистичними властивостями.

Таким чином, з’ясування ступеня зв’язку між конкретними факторами значних труднощів не представляє. Але в сфері забезпечення національної безпеки множина факторів принципово є відкритою (деякі фактори, що здійснюють або можуть за тих чи інших умов здійснювати вплив на національну безпеку, можуть бути нам невідомі, тобто ми не зможемо їх ідентифікувати і відповідно відобразити та оцінити через відповідні індикатори). 

З іншого боку, при дослідженні національної безпеки не уникнути необхідності виокремлення найбільш значущих факторів із множини, яка нами розглядається. Внаслідок цього в принципі стає неможливим пошук оптимальних управлінських рішень у сфері забезпечення національної безпеки. Мова може йти про якесь раціональне рішення, як краще із наявних (відомих нам) альтернативних проектів, розроблених на підставі всебічного аналізу відомих та врахованих факторів. 

Тому серед вітчизняних та іноземних науковців спостерігається намагання спростити задачу дослідження національної безпеки шляхом гіпотетичного визначення та аналізу деякої множини найбільш вагомих показників, які б характеризували процеси, що одночасно відбуваються у різних сферах національної безпеки (як правило, за допомогою експертів), з наступним застосуванням методів факторного аналізу [7;8;127;139;140]. Але й у цьому випадку труднощі комплексної оцінки впливу факторів на національну безпеку залишаються. 

По-перше, складною є проблема визначення набору показників (індикаторів, параметрів), які характеризують процеси, що відбуваються одночасно у різних сферах національної безпеки. Тому вплив факторів може бути оцінено з досить значною похибкою, яка залежить передусім від якісного та кількісного набору показників. 

По-друге, це проблема підготовки і прийняття відповідних управлінських рішень. Результати факторного аналізу обраних показників дають, наприклад, тенденції змін щодо реалізації того чи іншого пріоритетного національного інтересу (наприклад, забезпечення суверенітету держави). А при розробці проекту державно-управлінського рішення з питань забезпечення національної безпеки необхідно оперувати з конкретними факторами (явищами, процесами, подіями) з урахуванням їх взаємозв’язку й тенденцій змін в деякій перспективі їх впливу на національну безпеку.

По-третє, визначення періоду прогнозу є ще одним проблемним питанням при аналізі факторів національної безпеки. Наприклад, як часто необхідно переглядати та уточнювати Концепцію НБ чи Стратегію НБ?

Таким чином, підхід, який базується на визначенні та аналізі комплексу найбільш вагомих показників, які характеризують процеси, що відбуваються одночасно у різних сферах національної безпеки, доцільно використовувати як своєрідний експрес-аналіз для оцінки тенденцій змін рівня національної безпеки України. Для обґрунтування конкретних управлінських рішень у процесі ДУНБ він мало придатний. Тому актуальними залишаються питання дослідження загальної класифікації факторів, які здійснюють вплив на національну безпеку й визначення найбільш впливових показників та індикаторів, через які вказані фактори можуть бути оцінені. 

А.В.Возженіков [8, с.75] пропонує класифікувати сукупність факторів на внутрішні та зовнішні, серед яких виділити суб’єктивні та об’єктивні. Проте запропонована ним схема не передбачає взаємозв’язку між ними. Так, географічні умови є, безумовно, об’єктивними факторами. Але, наприклад, очевидно, що технологічна могутність земної цивілізації – фактор суб’єктивного характеру - здійснює вплив на вищезгадані об’єктивні фактори. 

Окрім того, А.В.Возженіков пропонує [8] розглядати взаємовплив зовнішніх і внутрішніх факторів виключно через СНБ, коли можна назвати значну низку факторів зовнішнього та внутрішнього характеру, які взаємопов’язані, незалежно від того розглядаємо ми їх через призму СНБ чи ні, зокрема екологічні фактори. 

Сьогодні в теорії і практиці забезпечення національної безпеки України та Російської Федерації переважає головним чином підхід, за якого перш за все визначають та періодично уточнюють пріоритетні національні інтереси та загрози національній безпеці у тій чи іншій сфері (економічній, політичній, воєнній тощо) [107;54;7;9;140;139;30;142]. 

У США та на Заході, відповідно ієрархії інтересів та загроз щодо реалізації вказаних інтересів [23;110-112]. При цьому під час аналізу інтересів не спостерігається жорсткий їх розподіл за політико-дипломатичними, економічними та воєнними сферами забезпечення. Як на нашу думку, це є більш доцільним та методологічно виправданим, бо такий підхід свідчить про комплексний підхід щодо процесу реалізації національних інтересів, у тому числі й вибору інструментів їх захисту.

Таким чином, розв’язання проблеми оцінки потенціалу держави та СЗНБ передбачає виявлення та оцінку факторів, які здійснюють вплив на національну безпеку в економічній, політичній та інших сферах, а успішне застосування для цього методів факторного аналізу значною мірою залежить від знання предмета та об’єкта, який досліджується. 

При дослідженні національної безпеки багато що залежить від попереднього відбору факторів, які здійснюють вплив на неї, та індикаторів, за допомогою яких пропонується оцінити зазначений вплив. Так, в економічній сфері серед них можна назвати: основні виробничі фонди, ресурси (фінансові, лісні, мінеральні, водні та ін.), кліматичні умови, масштаби “тіньової економіки” та корупції, спрямованість економічної політики держави, технологічний рівень виробництва та багато інших.

В багатьох випадках, визначаючи множину факторів та показників (індикаторів), не обійтися без процедури експертної оцінки спеціалістів-професіоналів із цієї сфери (економістів, військових та інших), ретроспективної оцінки наявних статистичних даних, накопиченого досвіду аналізу СЗНБ, класифікації факторів за сферами їх впливу на національну безпеку тощо.

1.4. Теоретико-методологічні аспекти категорії
“національна цінність”

Основою еволюції філософських уявлень про цінності була давня теоретична традиція, що подавала відношення людини до світу в дихотомії знання та цінностей [143]. Аналіз поглядів представників різних філософських шкіл, які досліджували категорію “цінність”, свідчить, що лінія розмежування між ними проходить через проблему раціональної чи моральної (ціннісної) визначеності світу. 

Що первинне: буття чи свідомість, природа чи розум? Та чи інша відповідь на ці питання дозволяє відповісти на інше ключове питання в теорії цінностей: чи може людина, спираючись на свій розум, гармонійно, досконало облаштувати своє життя, чи мусить визнати існування вищих від розуму цінностей, які треба сприймати як закон свого буття?

Філософське визначення цінностей ототожнює їх з певною якістю та ґрунтується на тому, що почуття людей диктують визначити те, що стоїть над усім, до чого варто відноситися з повагою, чого варто досягати, що необхідно захищати понад усе. Н.Бердяєв писав [144], що людина є істотою, яка оцінює і визначає якість, що визначення цінностей та їх ієрархії є трансцендентальна функція свідомості, що цінність є фундаментальна норма, яка формує ціннісні орієнтації людини, дозволяє їй здійснювати вибір лінії поведінки, робить її особистістю.

На думку М.Вебера [145], у кожної історичної епохи є своя система цінностей. Тобто це категорія історична. Тому існує множина рівноправних ціннісних систем. Це регулятори людської діяльності, фактори стабільності та інтеграції систем суспільства різних рівнів – від малих груп до суспільства у цілому. Прекрасне й потворне, трагічне й комічне, добро та зло не існують в об’єктивному світі самі, а відчуваються нами, як оцінки [143].

Це означає, що головна функція системи цінностей соціальна - служити основою вибору для дій та інтеграції соціальних систем. У реальному житті система цінностей значною мірою вже задана людині й вона має лише пристосовувати свою поведінку до неї. Але в кінцевому рахунку тільки людина є творцем цінностей. Сама ж соціальна система визначається ієрархією та функціонуванням цінностей, які розглядаються як головний фактор соціалізації. 

Водночас є всі підстави констатувати про відсутність достатньої уваги з боку вітчизняних науковців до теоретичної розробки категорії “національні цінності” ще за радянських часів. 

Головною причиною було те, що марксистська філософія, не заперечуючи важливість теоретичного опрацювання категорії “цінність”, фактично ототожнювала її з поняттям “благо”, “корисністю” речей та предметів оточуючого нас світу [146]. В радянські часи сутнісне наповнення категорії “благо” більше відповідало пануючій на той час ідеології, яка всі цінності, які були створені людиною, розглядала як загальнонародне надбання. При цьому пріоритет надавався цінностям, створеним “трудящими” в порівнянні з цінностями, створеними “експлуататорами”. 

Оскільки загальнонародне надбання (“цінності”) фактично ототожнювалося з державою, то остання й розподіляла їх у вигляді “матеріальних” і “духовних” благ. Підтвердженням сказаного є те, що культурні цінності трактувалися як “признанные государством произведения культуры” [147, с. 19]. Тобто інших культурних цінностей не існувало за визначенням. Тому Н.Бердяєв мав всі підстави стверджувати, що марксистська філософія “не принимает самой постановки вопроса о ценности, для нее существует только необходимость, польза, благо” [144, с. 273].

Сучасна ж філософська наука, розглядаючи благо як те, що має цінність, вказує на принципову відмінність поняття “благо” від поняття “цінність”. Благо “йде” до людини. Це дар суспільства, держави, а цінність “йде” від людини до інших людей, до суспільства, бо саме людина, її цілі (ціннісні орієнтації) є абсолютна цінність. Не випадково І.Кант [148, с. 296] тісно пов’язував категорії “цінність” та “ціль”. На його думку, тільки розумні істоти володіють об’єктивними цілями, й це надає їм “абсолютну цінність”. Це означає, що всі речі співвідносяться тільки з нашими цілями й можуть характеризуватися як певні цінності для нас, а від характеру цілей людини (суспільної групи, суспільства, держави) залежить характер цінностей. 

Тому цінності володіють особливою об’єктивністю, яка є не об’єктивність природних речей, а об’єктивність вищих цілей людського існування. Всі розумні істоти, на думку І.Канта [148, с. 276] є царство цілей “самих по собі” й у цьому царстві “все має свою ціну”, а Ф.Ніцше [149, с. 38] визнав цінності як ціль життя людини, предмет її міркувань та прагнень на протязі всього життя.
Таким чином, благо, безумовно, є цінність для людини, але цінність – більш загальне поняття. Воно включає і поняття “благо”.

Вищенаведена причина недостатності уваги то теоретичного опрацювання категорії “цінність” має, так би мовити, світоглядний характер і сьогодні певною мірою не сприяє перетворенню вказаної категорії на органічну складову теорії національної безпеки та, відповідно, на важливий і ефективний інструмент у процесі розробки та впровадження політики з питань національної безпеки. 

В основі іншої, не менш вагомої причини недостатнього опрацювання категорії “національна цінність” є суперечності, які об’єктивно закладені в самій системі цінностей. Ці суперечності значною мірою мають антагоністичний характер. 

На думку Н.А.Бердяєва 144, с. 279], трагедія людського життя передусім не в конфлікті добра та зла, а в конфлікті людських цінностей. 

Так, польський вчений Л.Колаковський [150, с. 57-59], який вивчав цю проблему, виділяв наступні пари цінностей, які антагоністично конфліктують одна з одною: 

- безпека й свобода; 

- свобода й рівність; 

- рівність та особисті права; 

- власність та справедливість. 

На його думку, вказані конфлікти не можуть бути вирішені визнанням однієї цінності за рахунок іншої, а тільки одночасним їх визнанням і розвитком, що є головною й беззаперечною умовою врегулювання конфліктності вказаних пар цінностей 

Історичний досвід переконливо свідчить, що вказані суперечності особливо загострюються на переломних етапах розвитку суспільства та державного будівництва. При цьому чим більш універсальна цінність, тим більша її інтегруюча функція у суспільстві. З іншого боку, цінність, яка є такою тільки для тієї чи іншої соціальної групи, призводить до соціальної диференціації суспільства. І якщо вказана цінність належить до однієї із вищеназваних пар конфліктуючих цінностей, пошук компромісів і розробка на цій основі політичних рішень та державно-управлінських рішень у процесі забезпечення національної безпеки є досить складною проблемою.

Сьогодні суспільство та держава знаходяться на переломному етапі свого історичного розвитку. Українські науковці, які намагаються здійснювати теоретичну розробку національних цінностей, не можуть не відчувати на собі вкрай суперечливих результатів суспільно-політичних та соціально-економічних трансформацій. Внаслідок цього розробка категорії “національні цінності” є не тільки важливою теоретико-методологічною проблемою теорії національної безпеки та державного управління, вона значною мірою є проблемою суспільно-політичного характеру. Тому певною мірою варто погодитися з тими, які вбачають розв’язання цієї проблеми в тому, щоб в Україні якомога швидше сформувалася “політична нація”, що завершення її формування має бути стратегічним пріоритетом державного будівництва [151]. 

Вищесказане дозволяє дійти висновку: розвиток теорії та практики ДУНБ потребує поглиблених самостійних досліджень процесів, які відбуваються в Україні в контексті їх ціннісного змісту. Складність політичних, соціальних і економічних проблем державного будівництва вимагає передусім їх ціннісної інтерпретації, тобто з’ясування та врахування ціннісних уявлень та орієнтацій, які є панівними в українському суспільстві, передусім у титульної нації. Мова йде про цінності, які визначають ціннісну систему суспільної свідомості. Без розв’язання цієї проблеми неможливо не тільки науково обґрунтувати систему національних інтересів, а й забезпечити духовну цілісність суспільства. 

Але сьогодні, на жаль, можна констатувати про відсутність системного уявлення про національні цінності України, про недопустимо поверхове ставлення щодо гостроти необхідності її розв’язання. Так, намагаючись розв’язати цю проблему О.М.Гончаренко, Е.М.Лисицин, В.Б.Вагапов [37], розуміючи, що національні цінності є відносно незмінними та своєрідними інваріантами соціокультурного розвитку, намагаються вивести їх із аналізу основних положень Конституції України. Аналогічно поступають й деякі іноземні вчені [23;30;40;107;111].

Але ці намагання є марними, бо в їх основі скоріше всього нерозуміння принципової різниці між національними цінностями та соціальними нормами. 

Дійсно, виникає питання: вчора була одна Конституція, завтра може бути інша (хоча б тому, що до неї можуть бути внесені досить суттєві зміни, що є природно, особливо для держав, які перебувають на перехідному етапі свого розвитку), але ж так “швидко” національні цінності не змінюються. Вони акумулюють в собі досвід багатовікового культурно-історичного розвитку народу. В кінці-кінців Конституція приймається законодавчим органом. Чи може він в своїх рішеннях сформувати національні цінності? Все, що може законодавчий орган, – встановити соціальні норми, наприклад, вимоги, які висуваються суспільством, державою до особистості і які остання має виконувати (незважаючи на те, що в Конституції можна задекларувати ті чи інші права й свободи індивіду (громадянина), які в Західних школах прийнято розглядати, як цінності). 

Окрім того, як бути з нацією, яка не має власної держави, а отже й Конституції (Основного Закону)? Сьогодні, наприклад, це курди, вчора – українці, а відносно недавно – євреї. Але хто наважиться стверджувати, що вказані нації до набуття державності не мали (не мають) цінностей, національних за змістом? 

У контексті сказаного суттєвим є те, що поняття цінність фіксує значення даного явища для особистості, а поняття соціальної норми – вимоги, що їх ставить держава, суспільство до неї. Звичайно, вони, як соціальні регулятори, взаємопов’язані. 

Очевидно й те, що чим повніше соціальні норми відповідають національним цінностям, тим ефективніше вони виконують регулятивну функцію і сильніше впливають на свідомість та поведінку особистості. 

Але моральні, естетичні, релігійні норми не меншою мірою ніж соціальні (правові), визначають взірці, еталони поведінки особистості й також є засобом узгодження інтересів індивідуумів, соціальних груп і суспільства. Тому соціальні норми ніколи не бувають тотожними національним цінностям і останні не можуть “виводитися” з аналізу чинного законодавства, навіть якщо це Конституція. Але у контексті сказаного правомірно поставити інше питання, а наскільки соціальні норми відповідають національним цінностям, або у більш вузькому плані – соціальним цінностям?

Система цінностей суспільства набуває форми взаємопов’язаної та взаємообумовленої сукупності певних моральних норм, за допомогою яких регулюються взаємовідносини всередині суспільства, підтримується його стійке існування і, таким чином, забезпечується його безпека. 

Очевидно, держава не може існувати, опираючись тільки на моральні норми. Вона повинна закріпити пануючі в суспільстві цінності нормами права шляхом включення їх у відповідні акти законодавства, внаслідок чого система національних цінностей та їх складова – цінності суспільства - отримують офіційний статус і відповідний захист з боку держави. При цьому, закріплюючи одні цінності, держава намагається подавити інші, які не відповідають політичній орієнтації існуючої влади. Це є головним джерелом боротьби за переоцінку ціннісних орієнтацій суспільних груп і суспільства в цілому. В країнах розвиненої демократії вона не набуває занадто гострих форм, що не скажеш про країни, які тільки стали на шлях демократичних змін. 

Таким чином, соціальні норми можуть по-різному усвідомлюватися й сприйматися людьми, які належать до різних соціальних груп, відповідати або не відповідати інтересам, світогляду, ціннісним орієнтаціям, переконанням індивіда, внаслідок чого можуть виконуватися добре чи погано. 

З іншого боку, соціальні групи, в руках яких зосереджена влада, звичні видавати свої групові інтереси за загальнонаціональні (а іноді навіть за загальнолюдські!), а отже обов’язкові для всіх членів суспільства. Це одна з причин, чому інтереси суспільства можуть не співпадати з проголошеними інтересами держави, бо останні нерідко є фактично інтересами державної бюрократії.

Таким чином, система соціальних норм не може бути тотожною системі цінностей суспільства, а тим більше національним цінностям, бо цінності суспільства є складовою національних цінностей (рис. 1.1). 

При цьому, очевидно, що владні відносини, які лежать в основі ДУНБ, спираються на комплекс сил і засобів, що мають забезпечити прийняття (визнання) певної системи цінностей всіма членами суспільства.  

З огляду на вищесказане можна зробити загальний висновок, що чіткої структури та вичерпного переліку цінностей як колективної волі суспільства в жодному суспільстві не існує хоча б тому, що різні соціальні групи можуть і, як правило, мають різні ціннісні орієнтації та пріоритети. Внаслідок цього пануючі в суспільстві цінності є певною мірою своєрідним результатом суперництва та компромісу між різними соціальними групами (зокрема, титульною нацією й національними меншинами). 

Очевидно, розвиток суспільства здійснюється завдяки тому, що зміна тієї чи іншої підсистеми соціального організму викликає зміну багатьох його підсистем, а інколи й усіх підсистем. Це робить соціальний організм високоорганізованою системою зі зворотними зв’язками, здатною до саморозвитку та самовдосконалення. Тому можна стверджувати про існування своєрідного соціального механізму, в якому зміна одного елемента (підсистеми) викликає цілеспрямовану зміну інших елементів (підсистем), а його життєдіяльність забезпечується завдяки функціонуванню та розвитку властивих йому специфічних механізмів. В основі вказаних механізмів провідна роль належить саме цінностям, ціннісним орієнтаціям, 





Рис. 1.1. Принципова структурна схема системи 

національних цінностей

потребам та інтересам (від індивіду до всього людства в цілому).

Виходячи із вищевикладеного, доцільно акцентувати увагу на найважливіші соціальні механізми, взаємодія яких певною мірою й творить складну систему – соціальний організм. 

Ми погоджуємося з В.Я.Матвієнком [152], який виділяє такі механізми (правда, суть їх функціонування та взаємодії нами певною мірою трансформована з огляду на предмет нашого дослідження): 

- механізм соціальної активності особи та суспільства, в основі функціонування та розвитку якого лежить наступна схема: соціальні цінності – ціннісні орієнтації – потреби – інтереси (усвідомлені потреби) – мотиви (спонукання до діяльності) –орієнтування й установка на відповідну діяльність – цілі, яких належить досягти внаслідок цієї діяльності – рішення розпочати діяльність – дії, тобто діяльність, спрямована на задоволення потреб (у даному випадку мова йде про вартісні (мотиваційні) виміри соціальних процесів і явищ життєдіяльності особи та суспільства);

- механізм соціальної диференціації суспільства на соціальні групи та їх інтеграції у складні комплекси соціальних зв’язків, в основі якого схема майже аналогічна вищенаведеній, і який фактично є структурним виміром соціальних процесів і явищ;

- механізм соціальної організації суспільства, диференціації його життєдіяльності на певні соціальні інститути та інтеграції цих інститутів у складні сукупності інституціональних соціальних зв’язків (в його основі схема притаманна механізму активності, а принципова відмінність полягає в тому, що він пов’язаний з організаційними вимірами життєдіяльності особи і суспільства);

- механізм соціального управління суспільством, якому притаманні управлінські параметри виміру відповідних соціальних явищ і процесів (цей механізм тісно пов’язаний з вищенаведеними механізмами, але особливо з механізмом соціальної організації та механізмом соціальної активності, оскільки у ньому роль ключової ланки відіграє державно-управлінське рішення). 

Очевидно, що будь-яка зміна цінностей, ціннісних орієнтацій, потреб та інтересів (теоретично від індивіду до всього людства в цілому) не може не призвести до змін у функціонуванні й розвитку названих соціальних механізмів і, таким чином, в організації управління суспільними процесами. Тому принципово важливим є дослідження сучасних тенденцій суспільного розвитку, так би мовити “у ціннісному вимірі”, в контексті феномену глобального світу, оскільки їх практичні результати мають слугувати фундаментальними основами суспільного розвитку та державного будівництва, а отже і ДУНБ. 

Останнє десятиріччя ХХ століття ознаменувалося активною переоцінкою цінностей і теорій. Можна погодитися з Д.Г.Грибановим, О.В. Драгановим, В.В.Лисюком [153, с. 68], які стверджують, що під впливом глобалізаційних тенденцій “сучасна людина потребує нової соціально-політичної концепції суспільства”. 

З цього приводу В.Я. Матвієнко [114, с. 7] також зазначає: “Кінець ХХ століття постав як фінал класичної, стихійної, чи спонтанної, історії…кульмінаційним і водночас синтетичним пунктом цього руху є інтелектуальна, духовно-просвітницька революція, яка готує прихід нового суспільного ладу, а у ширшому розумінні – нової світової цивілізації”. 

Тому сьогодні політологи, економісти, соціологи, культурологи, воєнні теоретики багатьох країн світу зайняті осмисленням тенденцій і наслідків процесів глобалізації. Так, розмірковуючи над цією проблемою у контексті глобального політичного прогнозування, А.С.Панарін [154, с. 10-11] вважає, що основні методологічні презумпції політичного прогнозування мають базуватися на таких принципах: 

- невизначеності майбутнього, яка відповідає новій науковій картині світу, пов’язаній з критикою класичного детермінізму та відкриттям стохастичних процесів; 

- біфуркації, тобто роздвоєності перебігу тих чи інших процесів, що досягли певної критичної величини, після якої втрачається однозначна залежність між минулим і майбутніми станами системи; 

- дискретності простору часу, суть якого полягає в тому, що в точках біфуркації створюються передумови якісно нових станів, що дають якісно інше майбутнє (це, зокрема, означає, що традиційні екстраполяції наявних тенденцій не можуть слугувати основою довготермінового прогнозу суспільного розвитку, чого, на превеликий жаль, не враховують як у теорії, так і в практиці державного будівництва та соціально-економічного розвитку в Україні, розробляючи відповідні проекти один фантастичніший другого. Маються на увазі різноманітні стратегії, розраховані на період аж до 2040-50 років).

З огляду на те, що більшість дослідників стверджують, що поняття “світова цивілізація” поступово увійшло до соціально-політичного вжитку у значенні світового співтовариства, як певного цілого [19;22;93-95;153;155-157], з чим ми повністю погоджуємося [158], запропоновані А.С.Панаріним принципи доцільно використовувати й при дослідженні сучасних тенденцій суспільного розвитку.

Ще донедавна під цивілізацією розуміли той чи інший рівень та результати технологічного освоєння дійсності в контексті накопиченого матеріального та духовного багатства. Сьогодні ж до цього поняття вдаються, коли хочуть позначити способи та форми реалізації людської сутності в контексті гармонізації відносин у системі “суспільство – людина – природа” та зміцнення єдності, консолідації людства як спільноти перед глобальними загрозами його існуванню, зокрема екологічної загрози [95]. Все більш очевиднішим стає те, що машинна (індустріальна) цивілізація надала розвитку людства однобокого й збиткового характеру. Її наслідком стало значне руйнування навколишнього середовища, погіршення здоров’я багатьох поколінь людей [159;160]. Цінності та принципи, які лежали в основі цього механізму суспільного розвитку, типу: “економіка має обертатися навколо підприємця, який максимізує свою особисту вигоду”, мають бути переглянуті. 

Новий порядок розвитку людства за своєю суттю передбачає заперечення багатьох цінностей індустріальної епохи. Йому властиві риси та закономірності, які не є простим продовженням старих і багато чим від них відрізняються. Тому варто погодитися з думкою багатьох дослідників [19;75;88;94;114;161-164], що керованість з боку людини динамікою подальшого суспільного розвитку має стати домінуючою характеристикою буття . 

Вкрай важливим при цьому є те, що відносини між суспільною системою та її окремими сферами, рівнями, підсистемами, іншими елементами є рівноцінним індивідуальним виміром суспільного цілого, до якого вони належать. Тобто будь-яка національна культура, її матеріальні та духовні цінності є рівноцінним індивідуальним виміром суспільного цілого – матеріальних і духовних цінностей людської цивілізації. Тому принципового значення набуває багатоваріантність розвитку, можливість реалізації за тих чи інших умов неоднакових варіантів розвитку одного й того самого суспільства, глибоке переосмислення ролі індивідуального та колективного (в тому числі глобального) інтелекту і, відповідно, нової концепції формування та розвитку людини. 

Таким чином, цінності є не тільки соціально-значимими орієнтирами діяльності суб’єктів і об’єктів національної безпеки, а й одним із головних факторів історичного розвитку людства. 

Сьогодні головним завданням українського суспільства є соціальна модернізація. В суспільній та індивідуальній свідомості відбувається руйнування традиційних ціннісних норм, витіснення їх новими, про що свідчать численні соціологічні дослідження. Нові ціннісні норми формуються виходячи із тих цілей та завдань, які стоять перед суспільством і відображають суспільні потреби, задоволення яких можливе тільки при науковій організації ДУНБ. Тому проблема формування цінностей українського суспільства та врахування їх при визначенні теоретико-методологічних засад ДУНБ має фундаментальне значення.  

1.5. Принципові особливості формування
національних цінностей України

Будь-яка суспільна система – це організація людей, створена для досягнення певних цілей. Тому далі такі системи будемо називати організаційними системами. 

Такі системи тісно пов’язані з середовищем. Вони немов би виростають з нього, функціонують в ньому, а результати вказаного функціонування, в свою чергу, змінюють середовище. Тому внаслідок розвитку цих систем відбувається й структуризація середовища шляхом внесення в нього порядку. 

Ми підтримуємо думку В.А.Могилевського [165], що порядок є стійкість певним чином зорієнтованих елементів середовища. Він же пропонує наступну ієрархічну послідовність рівнів порядку в організаційних системах: 

нижній рівень (моральний), який структурується моральними категоріями, які є значимі для середовища, яке розглядається (у загальному випадку – для суспільства); 

середній рівень (юридичний), який структурується поняттями права; 

верхній рівень (концептуальний), який вибудовує певна концепція, закладена у закони розвитку середовища і яка фіксує цілі, ресурси та критерії розвитку.

Очевидно, що моральні категорії є фундаментальними, бо визначають менталітет суспільства, його самоідентифікацію. В їх основі уявлення про добро і зло, сукупність моральних заборон, концептуальне співвідношення між індивідуалізмом і колективізмом. Останнє значною мірою визначає загальний обрис існуючих соціальних інститутів. 

Юридичний рівень формує правовий простір і тим самим вносить ще один елемент порядку в середовище. Правові норми законодавчо закріплюють поняття добра та зла, створюють вузли сіті, у якій функціонують системи (суспільні групи, інститути держави тощо) й індивіди.

Щодо концептуального рівня, то він встановлює співвідношення загального та індивідуального у кінцевій меті (яку має намір досягти суспільство або його еліта, передусім політична, яка спонукає суспільство щодо досягнення вказаної мети) в процесі її досягнення, у тому числі й відношення власності.

Не важко побачити, що ступінь керованості середовищем зростає в міру просування по рівнях ієрархії знизу-вверх, бо якщо на моральному рівні виконання вимог порядку є досить добровільним, то вже середній рівень накладає обмеження на свободу дій. Щодо концептуального рівня, то він є організуючим для діяльності як індивідумів, так і систем. 

При цьому середовище (в загальному випадку – суспільство) є деяка цілісність, якщо воно упорядковане за всіма рівнями і, навпаки – недостатній розвиток будь-якого рівня, наявність суперечностей у параметрах порядку (на рівні та між рівнями) порушує цілісність середовища (суспільства), що в кінцевому рахунку призводить до виникнення суперечностей в середовищі.

З огляду на сказане, можна стверджувати, що національні цінності у житті суспільства виконують роль особливих ідеологічних основ, інтегруючих, комунікативних засад. З цього приводу А.В.Малишев не без підства стверджує [166, с. 17]: “…обществам свойственны об’єктивные параметры внутренней среды, верное соблюдение которых является доминантой успешного их развития ” 

Таким чином можна стверджувати, що чіткі, відносно стійкі, адекватні матеріальному та духовному потенціалу нації цінності є головними життєвими орієнтирами на шляху прогресивного суспільного розвитку. 

Реальне життя подає досить багато прикладів, які свідчать про світоглядну невизначеність, розпорошеність і диференціацію українського суспільства, про системну кризу суспільних цінностей (на Заході подібні кризи називають “кризою ідентичності”). 

Особливо це проявляється, коли аналізувати розбіжності, неузгодженість дій, суперечки між гілками влади, структуру українського політичного середовища, роботу Верховної Ради України, діяльність якої проте є певним чином відображенням структури, світоглядних уявлень та суспільно-політичних орієнтацій українського суспільства. 

На нашу думку, подолання ситуації світоглядної невизначеності та „кризи ідентичності” можливе тільки шляхом переоцінки колишніх норм. Так, зокрема, вважає і російський дослідник В.І.Спірідонов [167, с. 39-41].

Водночас варто зазначити, що у Законі України “Про основи національної безпеки України” відсутнє визначення поняття “національні цінності” [32]. Більше того, у цьому Законі національні інтереси визначені як життєво важливі, матеріальні, інтелектуальні і духовні цінності Українського народу, тобто національні цінності ототожнюються з національними інтересами. 

Як не дивно, чомусь такої думки дотримуються і деякі українські вчені. Так, В.О.Шевченко та М.М.Іващенко [168] під національним інтересом також пропонують розуміти систему цінностей, що являє собою феномен (???) суспільної свідомості, який ґрунтується на почутті належності до певного народу та відрізняється від системи індивідуальних цінностей 

Таким чином, серед частини науковців та на законодавчому рівні має місце ототожнення поняття “національні цінності” з поняттям ”національні інтереси”. Окрім того, якщо детально проаналізувати шосту статтю згаданого Закону [66], якою визначені пріоритети національних інтересів, то можна досить легко переконатися - більша частина їх не що інше, як національні цілі. Тобто спочатку національні цінності ототожнюються з національними інтересами, а потім останні за своєю значимістю “урівнюються” з національними цілями.

Тому необхідно погодитися з тими дослідниками [8;30;40;55;60; 107], які стверджують, що в цілому національні цінності мають набути рельєфних рис в результаті їх екстраполяції на конкретно-історичні внутрішні та зовнішні умови, на особливості формування та розвитку держави. Так, постійне проживання на власній етнічній території й у відносно сприятливих кліматичних умовах, які об’єктивно не давали підстав для агресивності, жорстокості, експансії по відношенню до сусідніх націй і народностей, породили досить м’який, миролюбивий, доброзичливий і відкритий характер української нації. Але з іншого боку - необхідність постійної боротьби з агресорами та завойовниками сформували та закріпили в українському національному характері й самосвідомості унікальне поєднання рис кмітливого й наполегливого трудівника та мужнього, відважного і винахідливого воїна (козака). 

Структурні надбудови суспільства можуть змінюватися, але національні цінності, як показано в [169], повинні виконувати роль домінанти у визначенні магістральних напрямків національного життя. 

В контексті сказаного заслуговує на увагу думка Р.Суні [170, c.14]: “В великом мифе, который распространяется как главное объяснение распада Советского Союза, говорится о том, что якобы, единые нации с собственным самосознанием появились после десятилетий, если не столетий гнета и воспользовались предоставленной Горбачевым возможностью осуществить свою естественную вековую мечту, в которой им долго отказывали - мечту о независимости и суверенитете. Однако при более приземленном рассмотрении этой ситуации следовало бы указать на то, каким образом распад советской системы стал результатом – во всяком случае, на первом этапе – не поднявшего голову национализма, а слабости центрального советского руководства”. 

Що ж було в основі слабкості радянського керівництва, на яку вказує Р.Суні?

Як відомо, керівництво колишнього СРСР у другій половині 80-х років висунуло концепцію орієнтації суспільства і політичного курсу на “загальнолюдські цінності” (на той час досить модної серед наукової еліти). Але реально це фактично була антитеза цінностям “пролетарського інтернаціоналізму”, хоча деякі представники вищого політичного керівництва СРСР цього й не усвідомлювали. 

Цілеспрямоване, масоване насадження нової системи цінностей у радянському суспільстві, нехай навіть і під знаменами “загальнолюдських”, не могло не ввійти у жорстокий конфлікт з матеріальною і духовною культурою, національною самобутністю, характером, традиціями націй і народностей, які населяли СРСР. Це не залишило жодних шансів його колишньому керівництву для збереження цілісності багатонаціональної держави. 

Іншими словами, намагання з боку політичного керівництва офіційно насаджувати інші цінності – одна із головних причин розпаду СРСР. Подальший суспільно-політичний і економічний розвиток держав, які утворилися після розпаду СРСР, яскраве тому підтвердження. Вони кинулися в пошуки розуміння самих себе, проводячи нескінченні експерименти у політичній, економічній, соціальній та інших сферах і цілеспрямовано намагаючись відновити розуміння того, хто, ким вони є і хто є навколо них. І цей процес на теренах колишнього СРСР не закінчився до цього дня, у тому числі й в Україні! А отже немає підстав стверджувати, що закінчився і процес дезінтеграції.

Безумовно, варто погодитися з А.Вендтом [171], що соціальні загрози – явище рукотворне, а не природне (не від Бога). Тому можна стверджувати – ключовою змінною у процесі інтеграції (дезінтеграції) суспільства є ідентичність, в основі якої національні цінності та відчуття безпеки, під впливом яких формується усвідомлення загроз політичним керівництвом і населенням країни і на цій основі розробляється та здійснюється відповідна політика національної безпеки. 

Сучасні європейські нації – це політичні утворення, які складаються із людей, які твердо вірять, що їх об’єднують певні ознаки, зокрема, походження, історичний досвід, територія, мова та багато інших, за допомогою яких вони себе ідентифікують і досить чітко розуміють, що їх знищення є загрозою безпеці нації, тобто її існуванню. 

Сьогодні в Україні є також спроби безоглядного насадження концепції “загальнолюдських цінностей” (фактично західно-християнських, а точніше - євроатлантичних цінностей), що також залишає мало шансів для вираження національної самобутності, характеру, звичаїв, традицій українського народу. І якщо Закони України будуть писатися виключно в контексті вказаних цінностей, то цілком імовірно, що може настати “криза самоідентифікації”. Україна може й стане членом ЄС в найближчі десятиріччя, але що за народ буде проживати на території нашої держави, тобто які будуть його духовні цінності, традиції, мова, якщо вже сьогодні значна частина населення (українців за походженням!) вважає за доцільне не спілкуватися українською мовою? 

Головні світоглядні та геополітичні проблеми України лежать не у відсутності загальноприйнятої суспільством національної ідеї, а у марних спробах її відшукати, орієнтуючись на “західно-християнські цінності” (у нас вони “подаються” як “європейські стандарти”). Треба бути відвертими – тільки ідей ринку, демократії, прав і свобод людини для України, незважаючи на їх принципову важливість для подальшого розвитку держави, недостатньо. Вони не змогли стати панівними у свідомості мас і таким чином стати мобілізуючою і консолідуючою силою. 

Для значної частини народу України такі поняття як колективізм, соціальна справедливість, готовність до взаємодопомоги, “синівський” обов’язок та ряд інших продовжують залишатися базовими цінностями світогляду, в той час як вказані цінності не є порівняно характерними для західно-християнської цивілізації. 

У ситуації, яка склалася, задоволення потреб подальшого розвитку духовності народу України, зміцнення її суверенітету, збереження територіальної цілісності, становлення як держави консолідованої демократії має базуватися на органічному поєднанні “загальнолюдських” та специфічних національних цінностей України. 

Таким чином можна стверджувати, що національні цінності є наріжним каменем основ національної безпеки. Їх деградація та втрата фактично означає  втрату національної ідентичності. Національні цінності визначають ціннісні орієнтації суспільства, політичні, культурологічні та філософсько-світоглядні уявлення і переконання, моральні та етичні принципи поведінки кожного члена суспільства. Ціннісні орієнтації кожного індивіду присутні як на рівні свідомості, так і підсвідомості. Тому у будь-якому суспільстві вони мають бути об’єктом виховання і цілеспрямованого впливу з боку суспільства та держави. 

З іншого боку, відомо, що погляди відносно головних рушійних сил історичного розвитку досить розмаїті. 

Так, Г.Гегель [172] вважав, що в основі історичного розвитку – розгортання “абсолютної ідеї”, яка є надприродним і нічим не обумовленим духовним началом, що породжує реальний матеріальний світ – природу, людину, суспільство та людське мислення. 

Близькою до нього є позиція Л.М.Гумільова [173], на думку якого історія народу - це не що інше як прогрес та регрес його “духу”, що народи й цивілізації змінюють один одного в історичному процесі, як тільки виконають свою місію. 

Межі цієї роботи не дозволяють здійснити дослідження розмаїтості сучасних поглядів на історію виникнення та розвитку того чи іншого народу (етносу), незважаючи на його важливість для теорії і практики національної безпеки та державного управління. Це завдання окремого і досить значного дослідження. Але в основу тієї чи іншої теорії в кінці-кінців покладається одна із тез: 

- процес виникнення і становлення етносу є наслідком причинно–детермінованих взаємин певних соціальних спільнот з їхнім природнім оточенням;

- процес виникнення і становлення етносу є результатом реалізації деякого спонтанного ланцюга подій та явищ в основі яких: “дух”, “роль особи в історії”, “пасіонарність”, “історична доля” тощо.

У теорії випадкових процесів строго доводиться, що цілком імовірними є ситуації, коли при відомому стані процесу у деякий момент часу його подальший стан може не залежати від “минулого” [174]. При цьому часто вказане “майбутнє” може прогнозуватися (передбачатися) нами з певною ймовірністю, але воно не пов’язане причинно-наслідковим зв’язком з “минулим”. Для опису та моделювання таких ситуацій прийшлось ввести новий клас моделей – динамічні системи з джокерами [175;176]. 

Тут доречно згадати й концепцію випадкової події О.Курно, який ввів у науковий обіг поняття перехресних причинно-наслідкових рядів. Його концепція виходить із того, що події, які виникають при зустрічі або комбінації явищ, що належать незалежним рядам, які утворилися у порядку причинності, є “явищами випадковими або наслідками випадку” [177, с. 86]. 

Скоріше всього в історії виникнення та розвитку етносів має місце одночасне поєднання обох процесів. Це означає, що не тільки взаємини соціальних спільнот з природнім оточенням творять етнос, а й сам етнос, його свідомість, його ціннісні орієнтації та уявлення творять етнос, бо вони спонукають його до дії, спрямованої на перетворення свого оточення. 

Безумовно, це призводить до множинності етносів, але ні в якому разі не заперечує онтологічну рівноцінність будь-яких ознак етносів і будь-яких етносів взагалі. В розвитку будь-якого етносу тісно переплітається, так би мовити, “матеріальна” і “ідеальна” складова. Це означає, що соціальні інститути держави мають займати більш активну позицію, спрямовану на підтримку подальшого розвитку як титульної нації, так і інших етносів, що обов’язково передбачає наявність “уявлення” про цінності Українського народу “завтрашнього” дня. 

У контексті сказаного необхідно звернути увагу на значну обмеженість загальновідомого методологічного принципу історичних реконструкцій при аналізі етнічної структури суспільства. В його основі комплексне використання результатів наукових досліджень антропології, археології, палеогеографії, геології, палеонтології та інших наук. У сукупності це дозволяє розпізнати події конкретного історичного часу, виходячи з нього самого, але тільки певною мірою. Намагання з’ясувати закономірності виникнення та розвитку етносів, передбачити їх майбутнє тільки на підставі навіть комплексного, системного аналізу результатів досліджень цих наук досить важко. І, деякою мірою, підтвердження правоти такого погляду на динаміку розвитку етносів можна знайти у Дж.Сороса [101;320], у його теорії рефлективності. 

Обґрунтовуючи своє бачення історичного розвитку, він пише:” “Факти зі світу природи не залежать від тверджень, які щодо них висувають вчені. Це їх ключова риса, і вона дає змогу фактам служити критерієм слушності або хибності тверджень. У ситуації з мислячими учасниками все не так. У цьому випадку існує двосторонній зв’язок. З одного боку, учасники прагнуть сформувати картину, яка б узгоджувалася з реальністю. Я називаю це пасивною, або пізнавальною функцією. З іншого боку, вони прагнуть змінити дійсність за власним бажанням. Я називаю це активною функцією, або функцією участі. Коли обидві функції діють одночасно – таку ситуацію я називаю рефлективною” [101, с. 34-35]. Дж.Сорос переконаний, що рефлективність має місце у будь-якому історичному процесі. 

Важко не погодитися з Дж. Соросом, коли він пише, що теперішні думки можуть впливати на події в майбутньому. В майбутньому ці події перетворяться на досвід, який зможе впливати на мислення учасників. Тобто поточні зміни у сподіваннях впливають на майбутнє, яке вони покликані передбачити. Ця особливість й вирізняє події історичного значення, які не просто змінюють світ, а змінюють наше розуміння світу, і це нове розуміння світу, у свою чергу, по-новому і в непередбачуваний спосіб впливає на його функціонування. 

“Взаємодія матеріального та ідеального цікава саме тому, що вони не співпадають і не визначають одне одного. Брак відповідності перетворює упередження учасників на рушійну силу історії. Помилки, хибні погляди і концепції учасників впливають на історичні події так само, як генетичні мутації впливають на розвиток біології: вони творять історію” [101, с. 86]. Іншими словами, поточні зміни у сподіваннях впливають на майбутнє суспільного організму, яке вони покликані передбачити. Тому такою значною є роль ідей у розвитку будь-якого етносу, бо їх взаємодія з матеріальними умовами творить діалектичний реальний процес історичного буття. 

Відомо, що етнічна структура є фундаментальний історичний чинник формування матеріальних і духовних цінностей будь-якого суспільства, а Україна протягом віків в етнічному плані є досить різнобарвною територією [179;180]. Як свідчать дослідження вчених, існує антропологічна спадкоємність між племенами, які населяли територію сучасної України в епоху бронзи, скіфами, представниками черняхівської культури, антами. 

Особливе значення має антропологічна неперервність населення Середнього Подніпров’я. Це означає, що в цьому регіоні завжди існувало відносно осіле населення схожого антропологічного типу, хоча й мало локальні особливості на всій території України із-за різних природних обставин життєдіяльності та впливу інших популяцій [181].

На розвиток українського етносу суттєвий вплив здійснив і здійснює релігійний чинник. Фактично, на відміну від інших націй, він став гальмівним і деструктивним фактором формування української нації, бо в XVII ст. завершилося  покатоличення аристократичних українських родів і Україна фактично втратила свою національну еліту [182-184]. 

Складною є палітра інших етнічних спільнот (росіян, поляків, мадяр, словаків, німців, румунів, чехів та інших), які опинилися на Україні за різних причин: політичних, економічних, релігійних, військових та інших. [173;185-188]. 

Таким чином, сучасне українське суспільство складається з двох взаємозв’язаних компонентів: автохтонного українського етносу, що постав на цій землі, витоки якого губляться в глибині тисячоліть, і представників численних етнічних меншин та етнічних груп. Тому його етнічна структура є досить різнобарвною за етнічним малюнком, перебуває в динамічному стані що, безумовно, здійснює вплив на політичну, економічну та інші сфери національної безпеки.

Кожний етнос народу України має свої специфічні архетипи світогляду та поведінки, які вирізняють його представників від інших. Ці ознаки для етносу є найвища цінність. Водночас потреби стабільного і прогресивного суспільного розвитку України потребують світоглядної переоцінки цінностей одних етносів в очах інших, їхнього позитивного сприйняття з тим, щоб зняти дилему між суспільною інституалізацією та самоідентифікацією індивіда. Вирішити цю проблему має виважена етнокультурна політика держави, розробка та впровадження якої має бути одним із головних завдань органів державної влади. 

Звичайно, вирішення вказаної проблеми залежить від багатьох чинників. Зокрема, дуже важливим є врахування культурно-історичних особливостей становлення української держави, які не можуть не впливати на формування національних цінностей, а отже і на організацію ДУНБ. 

По-перше, однією із принципових особливостей становлення Української держави є те, що на її території сформувалася своєрідна геополітична межа трьох провідних світових цивілізацій (у зв’язку з попереднім входженням західних областей України до складу Австро-Угорської імперії та Польщі, межа між західно-християнською та православною цивілізаціями, а ісламський анклав пов’язаний з історією кримсько-татарського народу). 

По-друге, незважаючи на те, що український народ завжди мав свою Вітчизну, йому випала доля здобути незалежність тільки на рубежі третього тисячоліття, бо Україна перебуває в серці регіону, де зосереджені суперечності, спричинені нестабільністю стратегічного порядку. Це одна із причин того, що так і не були зібрані всі етнічні землі України [189]. Так, у ХІІІ столітті вона зазнала нападу татаро-монгольських завойовників при їх рухові на Захід, а під час двох світових воєн ХХ століття – нападу західноєвропейських країн у процесі їх збройної експансії на Схід. Особливості геостратегічного положення України підтверджує й той факт, що із 50 стратегічних операцій, проведених за роки Великої Вітчизняної війни, 16 – було здійснено на території України [9].

Правда, історики та політики пояснюють це по-різному. Зокрема, поширена думка [190-193], що Україна в ті часи не змогла відстояти незалежність через неспроможність забезпечити свою національну безпеку. Але можна привести й інші причини, наприклад, неспроможність національної еліти усвідомити національні цінності української нації та об’єднати її навколо них у боротьбі за державний суверенітет. 

По-третє, історична доля українського народу так склалася, що в період з кінця 30-х і фактично до середини 50-х років минулого століття на території держави мали місце події, які можна кваліфікувати як поєднання елементів світової, вітчизняної, громадянської та національно-визвольної воєн. Результатом стало загострення регіональних, міжетнічних, міжконфесійних та соціальних протиріч по відношенню до національних ідеалів, історичних та духовних цінностей. Тому українська нація настільки травмована нечуваними фізичними та духовними агресіями під час цих війн, а також геноцидом-голодомором, здійсненим радянською владою у 30-ті роки [194], що ніяк не може відновити свої духовні та фізичні сили.

Окрім того, на фізичний стан нації, безумовно, продовжує впливати доведене до катастрофічного стану оточуюче середовище та наслідки Чорнобильської катастрофи. Тому не випадково деякі вчені називають стан, в якому перебуває народ України “після шоковим розкладом” [195, с.25]. У кінцевому рахунку це певною мірою стало трансформуватися у невизначеність та нерішучість у питаннях вибору принципових напрямків забезпечення національної безпеки, байдужість окремих верств населення щодо гострої необхідності розв’язання ключових проблем національної безпеки, збереження національних цінностей що, безумовно, доповнює негативну палітру можливих конфліктних ситуацій в майбутньому. 

По-четверте, після Другої світової війни, Україна, як суб’єкт держави - переможниці, увібрала до себе більшість українських етнічних земель. Але в суміжних країнах мають місце і сьогодні досить неоднозначні оцінки щодо утворених у післявоєнний час сухопутних та морських кордонів України. Тому загострення суперечностей на територіальному ґрунті може виникнути практично на будь-якій ділянці державного кордону України. Це зумовлює необхідність підвищеної уваги до забезпечення воєнної безпеки держави, а також постійної готовності органів ДУНБ до можливого тиску з боку наших сусідів, спрямованого проти державного суверенітету та територіальної цілісності України.

По-п’яте, геополітика колишнього Центру, опираючись на традиційно високий науковий та технологічний потенціал України, сприяла тому, що в післявоєнний час на території України були створені перші в світі міжконтинентальні ракети, освоєно виробництво стратегічних систем озброєння та інших високотехнологічних систем. Україна входить у п’ятірку космічних держав світу, в десятку провідних країн-експортерів товарів і послуг військового та спеціального призначення. Загальновідомі її досягнення в галузі транспортного літакобудування, кораблебудування, медицини. Але більшість освоєних Україною технологій у промисловості та сільському господарстві є технологіями підвищеного ризику. Штучні чи природні аварії на відповідних виробництвах можуть створити обстановку, близьку до застосування ЗМУ [159;196]. Яскравим прикладом є аварія на ЧАЕС, значна кількість аварій у вуглевидобувній промисловості, стан, у якому перебувають виробничі фонди багатьох підприємств хімічної промисловості тощо. 

По-шосте, Україна, де-юре будучи одним із засновників ООН, де-факто тривалий час не була самостійним суб’єктом міжнародних відносин. Тому на момент набуття державного суверенітету вона не мала фахівців у сфері стратегічного планування та управління. Через це та із-за слабкої поінформованості суспільства політична доцільність швидко отримала пріоритет по відношенню до висновків та рекомендацій науки. На основних напрямках державного будівництва не було забезпечено єдності стратегії реформ та науки. Українській політичній еліті і сьогодні часто притаманне одномірне розуміння суперечностей, які лежать у природі національної безпеки. 

По-сьоме, для України, як посттоталітарної країни, надзвичайно важливим елементом політичної стабільності є належна співпраця законодавчої, виконавчої та судової гілок влади. Проблема полягає в тому, що, як справедливо зазначає Г.Г.Почепцов [115], посттоталітарні країни, як правило, мають кілька відносно автономних інститутів влади, які не володіють реальним інструментарієм для узгоджених дій та психологічно не готові для визнання іншої влади як рівноцінної собі. Вказана конфліктність має місце в будь-якій посттоталітарній структурі, бо її виконавцями є люди з менталітетом, сформованим у тоталітарних умовах, який вимагає безумовного підпорядкування. 

Таким чином, Україна сформувалася як регіональна, поліетнічна та поліконфесійна держава зі своїми внутрішніми суперечностями, які не можуть не впливати на її “ціннісні координати”, що має обов’язково знаходити своє відображення у процесі розробки та впровадження політики національної безпеки.

1.6. Формування національних цінностей України та їх
взаємозв’язок з національними інтересами і цілями

В роботах українських вчених проблема формування національних цінностей в контексті забезпечення національної безпеки, їх взаємозв’язку з національними інтересами і цілями майже не розглядається. 

Так, у досить фундаментальних роботах, присвячених стратегічним пріоритетам розвитку України [140;151;198;199], проблема визначення суті, механізмів, принципів і закономірностей формування національних цінностей, як головної передумови ефективного ДУНБ в напрямку збереження цілісності суспільства, його стабільного і прогресивного розвитку практично не розглядається. Більшою мірою мова йде про зовнішньополітичні аспекти стратегічного розвитку України, про стратегію економічного і соціального розвитку, а стратегічні пріоритети у гуманітарній сфері загалом зводяться до етнополітичних проблем і проблем формування громадянського суспільства. 

Важко заперечувати важливість цих питань для подальшого прогресивного розвитку суспільства і держави, але історія багата прикладами, коли навіть втрата держави не призводить до загибелі нації. Найяскравіший приклад – єврейська нація. Незважаючи на втрату власної держави, їй вдалося зберегти впродовж багатьох століть свої національні цінності (передусім духовні), що стало одним із ключових чинників досить швидкого відродження державності. 

Суспільне середовище, потреби, інтереси, цінності, а також певним чином спрямовані емоції в сукупності зумовлюють формування життєвої позиції особистості [200;201], яка включає в себе орієнтацію у навколишньому середовищі, ставлення до людей, суспільно-політичної системи, установку і готовність до здійснення певних дій, форми та способи цього здійснення. Це передбачає засвоєння особистістю певного світогляду, різноманітних знань, вироблення переконань, соціальних і професійних навичок, розвиток міжособистих відносин, прилучення її до активної трудової та громадсько-політичної діяльності. Тому формування активної життєвої позиції особистості, спрямованої на захист і розвиток національних цінностей, має бути стратегічним пріоритетом у діяльності органів державної влади при розробці та впровадженні державної політики з питань національної безпеки. 

Результати наукового аналізу життєвих позицій особистості, її ціннісних орієнтацій є ключем виявлення “больових точок” впливу на них з боку суспільства і, насамперед, держави, дозволяє об’єктивно оцінити рівень соціальної напруженості в суспільстві, сформувати й здійснити відповідну політику щодо пониження вказаного рівня. На жаль, у філософській літературі поки що відсутня наукова класифікація і типологія життєвих позицій особистості, чіткі критерії та основи їх поділу [143].

Водночас аналіз поняття “національна безпека”, наведеного у Законі України “Про основи національної безпеки України” [66], дозволяє стверджувати, що національні цінності – це уособлення цінностей індивіду (особистості), цінностей суспільства та цінностей держави, а об’єктивне існування і вплив на безпеку особи, суспільства, держави та людської цивілізації природних і суспільних явищ зумовлює можливість розподілу цінностей на природні й соціальні(рис.1.1.).

Природні цінності для людини та суспільства обумовлені тим, що безпека особи та суспільства пов’язані з необхідністю мати житло, їжу, а також з необхідністю задоволення інших потреб біологічного характеру. Щодо держави, то такою цінністю є цілком визначена географічно територія, без якої неможливе існування держави [202], тобто це та природна цінність, без наявності та належного захисту якої неможливо говорити про безпеку держави і суспільства [203]. Наявність тих чи інших природних ресурсів теж необхідно вважати природними цінностями як суспільства, так і держави, оскільки вони визначають величину потенціалу, який може бути використаний державою для забезпечення національної безпеки. 

Соціальні цінності обумовлені суспільним характером існування людини. Вони, очевидно, більш перемінливі ніж природні цінності, незважаючи на те, що технологічна могутність та зростаючі потреби людини в останнє століття досить потужно впливають на структуру, ієрархію, обсяг і пріоритетність для людини (суспільства) природних цінностей. 

На основі аналізу світоглядних, культурологічних, історичних, соціально-економічних, географічних, демографічних особливостей і традицій розвитку України, основних концепцій і визначень категорії “національні цінності” у загальному вигляді може бути сформована наступна система основних національних цінностей України: 

- державний суверенітет; 

- територіальна цілісність; 

- демократичні основи розвитку; 

- працелюбство; духовність; 

- сім’я; 

- рівноправність народів, які населяють Україну; 

- самовідданість при захисті Батьківщини; соціальна справедливість; 

- колективізм; 

- матеріальне та духовне надбання народу України; 

- миролюбність; 

- толерантність; 

- доброзичливість. 

Очевидно, цей перелік можна скорегувати. До того ж важко не погодитися з І.Ф.Надольним [204], що в сучасних умовах відбувається міксеризація (змішування) народів і марганалізація (опроміжнення) носіїв культури, структури національного менталітету. 

За способом існування цінності можна класифікувати як об’єктивні та суб’єктивні, індивідуальні та групові, суспільні та державні, довготривалі (фактично “вічні”, роль яких, наприклад, виконують пануючі в суспільстві релігійні норми і традиції) та відносно тимчасові.

Як ми вище показали, цінність є об’єктивною у тому плані, що її носій має об’єктивну природу, але значимість цінності завжди визначається індивідом. Тому будь-яка цінність завжди має об’єктивно-суб’єктивну природу. З огляду на це не можна погодитися з російським дослідником А.В.Возженіковим [8], який стверджує, що природні цінності необхідно віднести до об’єктивних. Так, територіальна цілісність держави є цінністю, коли вона оцінюється так нацією, суспільством, яке готове їх захищати за будь-яку ціну. Якщо цього немає, вона не є цінністю. Цінність породжує переконання, а воно, як зазначав ще М.Монтень [205] може бути достатньо сильним, щоб заставити людей відстоювати його навіть ціною власного життя.
Можна також стверджувати, що такі цінності як ідеали, моральні норми, ціннісні уявлення про безумовно справедливе, прекрасне мають об’єктивний характер у тому плані, що людина пристосовується до них, як до вже існуючої системи цінностей у суспільстві й в залежності від вказаної системи вона не тільки корегує свою поведінку, а й стає власне особистістю. В кінці-кінців, будь-яка система соціальних цінностей є узагальненою інтегральною оцінкою суб’єктивних за своєю суттю ціннісних орієнтацій минулих і сьогоденних поколінь нації.

Соціальною цінністю може бути будь-який об’єкт, якщо він є фокусом намагань і потреб соціальної групи чи окремої людини його зберегти (розвинути, захистити тощо), тобто якщо цей  об’єкт розглядається як життєво важлива умова їх існування. Тому соціальні цінності слугують мірою оцінки вчинків суспільства, соціальних груп і окремих індивідів, з точки зору їх співвідношення з прийнятою ними системою цінностей.

Очевидно, структура системи соціальних цінностей не є незмінною. Вона формується в процесі розвитку суспільства, але принциповим є те, що часові масштаби її існування не співпадають з масштабами соціально-економічних, політичних та інших змін в суспільстві. З цього приводу А.Тойнбі писав [206, c.587], що у процесі взаємодії різних культур форми суспільної організації більш-менш засвоюються успішно, а от ядро культури, система цінностей та ціннісних орієнтацій – дуже важко і рідко. 

Тобто створити ту чи іншу модель державно-політичного устрою і, відповідно, систему державного управління не так вже й важко, але чи буде вона функціонувати так, як очікувалося? Це питання залишається відкритим, якщо при цьому була не врахована у максимально можливій мірі система національних цінностей. 

Наприклад, до цього часу в багатьох народів  у системах їх суспільних цінностей присутні естетичні цінності античного світу, які продовжують здійснювати активний вплив на ціннісні орієнтації індивіду, а такі цінності, як рівність і соціальна справедливість концепції “пролетарського інтернаціоналізму”, незважаючи на офіційну відмову від неї, і сьогодні є важливими елементами реальної системи соціальних цінностей, а отже і ціннісних орієнтацій значної частини народів, які нині проживають на пострадянському просторі, у тому числі й українського суспільства. 

Вищевикладене щодо природи та сутності національних цінностей дозволяє зробити висновок, що вони є найбільш стабільними і, відповідно, найменш рухливий елемент СЗНБ. Тому, як справедливо зазначають дослідники, зокрема, М.М.Абдурахманов, В.А.Баришполець А.В.Возженіков, В.Б.Вагапов, О.М.Гончаренко, І.Н.Глєбов, Е.М.Лисицин, В.Л.Манілов, В.С.Пирумов, В.А.Золотарьов  [5;7;8;30;37;40;60;103;107], в ієрархії національні цінності – національні інтереси – національні цілі безумовний пріоритет має бути віддано національним цінностям. 

Виділити із множини національних інтересів життєво важливі є складне завдання. Це породжує об’єктивні труднощі в процесі ДУНБ. Щодо визначення пріоритетних національних цінностей (тобто побудувати їх ієрархію), то це проблема, яку практично неможливо вирішити. В даному випадку питання має ставитися так: або це національна цінність, або – ні. 

З іншого боку, внаслідок екстраполяції національних цінностей на конкретно-історичні умови розвитку нації (суспільства), формуються й відповідні національні інтереси, у тому числі пріоритетні, які проголошуються на офіційному рівні, як це можна, наприклад, побачити у Законі України “Про основи національної безпеки України” [128]. Але на противагу національним цінностям, національні інтереси відносно динамічний елемент СЗНБ. На їх структуру, спрямованість, актуальність та інтенсивність щодо їх реалізації, у тому числі  захисту здійснюють постійний вплив тенденції визначальних і усвідомлених політичною елітою потреб суспільно-політичного та соціально-економічного  розвитку. 

Національні цілі формуються в руслі національних інтересів. Їх зміст та спрямованість головним чином визначається динамікою та суперечливістю розвитку середовища існування суспільства і держави й ступенем необхідності реалізації національних інтересів. Тобто національні цілі мають бути спрямовані на захист і реалізацію національних інтересів. Тому це найбільш рухливий елемент СЗНБ. 

Національні цілі - своєрідна декомпозиція національних інтересів, визначення яких апріорі дозволяє побудувати деяку гіпотетичну модель кращого стану (кращих і безпечніших умов розвитку та життєдіяльності) кожної людини, суспільства, держави. Практичне втілення у життя вказаної моделі зумовлює в свою чергу декомпозицію національних цілей у національні завдання, які за своєю суттю у більшості випадків є кількісно визначені національні цілі, бо мають визначати однозначну послідовність дій, терміни виконання, необхідні засоби (ресурси), способи їх використання, виконавців тощо. 

При цьому варто зазначити, що у тріаді: національні цінності - інтереси – цілі, які є, так би мовити, головними мотиваційними і об’єктивними чинниками формування та функціонування СЗНБ, інтереси (потреби) і тим більше цілі різних суспільних груп можуть за певних умов набувати антагоністичного характеру. І, на жаль, це досить часто можна спостерігати у практиці стратегічного планування та управління у сфері забезпечення національної безпеки України.

Таким чином, національні цінності визначають сутність (зміст), цілісність і стійкість, національні інтереси – структуру і характер, а національні цілі –





















Рис. 1.2. Взаємозв’язок національних цінностей, інтересів і цілей та їх вплив   

               систему забезпечення  національної безпеки

конфігурацію та спрямованість формування та функціонування СЗНБ, що й знайшло своє відображення на рис. 1.2. 

Таким чином національні цінності, інтереси та цілі є головними структуроутворюючими факторами СНБ, СЗНБ та системи ДУНБ, а також наріжними каменями при розробці Концепції, Доктрини та Стратегії НБ. Тому В.Л.Манілов не без підстав зазначає, що: “решающую роль в формировании, функционировании, обеспечении эфективности системы национальной безопасности играет, с одной стороны, адекватное материальному и духовному потенциалу народа осознание национальных ценностей, интересов и целей, с другой – их закрепление в политической, социально - экономической организации общества, государственном и культурном строительстве, в практической политике” [40, c.30]. 

Нагадаємо, що й операціоналізація самого поняття “національна безпека” у своїй основі має два підходи: або це поняття розглядається в контексті системи національних інтересів, або в контексті системи національних цінностей. 

Але у контексті вище означеної оцінки місця та ролі національних цінностей, інтересів і цілей в процесі формування та функціонування СЗНБ варто поглянути на це питання і з іншого боку. 

По-перше, як справедливо зазначає Д.М.Гвішіані [207], управління складними соціальними системами, лише виходячи з короткострокових цілей, неминуче призводить з часом до погіршення результатів їх функціонування. Це ще раз підтверджує ту ключову роль, яка належить національним цінностям й інтересам при формуванні та функціонуванні СЗНБ.

По-друге, одним із елементів СНБ є СЗНБ. Тому поняття СЗНБ досить широко використовується у теорії національної безпеки [6-8;38-40;60;61;107;113;139;140; 142;208;209]. Свого часу воно було включене і до понятійного апарату в Концепції (основах державної політики) національної безпеки України [210]. Проте деякі українські науковці, зокрема, В.Б.Вагапов, О.М.Гончаренко та Е.М.Лисицин заперечують навіть право на існування поняття СЗНБ [5;37]. На жаль, і в Законі України “Про основи національної безпеки України” [66] вказане поняття відсутнє Тому доцільно зупинитися на позиціях вказаних українських вчених щодо цього питання.

Розмірковуючи над сучасним розумінням проблеми національної безпеки та її пріоритетів, В.Б.Вагапов, О.М.Гончаренко та Е.М.Лисицин [37, c.21] вважають, що термін СЗНБ “лише засмічує теорію та заплутує її практичне застосування”. Такий висновок вони роблять головним чином на підставі критичного аналізу цього поняття, яке було наведене у вказаній Концепції [210].

Дійсно, наведене у вказаній Концепції поняття СЗНБ заслуговувало критики. Але це не є підстава для заперечення необхідності створення СЗНБ. Національна безпеки є не тільки узагальнена характеристика певної соціальної системи, яка характеризує її певну ступінь захищеності від загроз прогресивного розвитку. Це також одночасно одна із головних функцій соціальної системи (хто ж буде забезпечувати, турбуватися про вказану захищеність, як не сама ж соціальна система!). 

Силові структури, відповідні органи державного управління з наявними у їх розпорядженні ресурсами, силами й засобами, і навіть окремі громадяни, діючи у визначеному правовому полі, є складовою соціальної системи і водночас спрямовують свої зусилля на забезпечення її безпеки. 

Головною причиною, яка обумовлює доцільність створення СЗНБ, є результат аналізу співвідношення національних цінностей з внутрішніми та зовнішніми умовами розвитку держави та суспільства і, як наслідок вказаного аналізу – визначення тієї чи іншої сукупності загроз національним цінностям та інтересам, для нейтралізації яких власне й розробляється Стратегія НБ.

З прагматичної точки зору очевидно, що загрози національним цінностям та інтересам впливають на конфігурацію, характер, структуру, зміст та вектор основних зусиль реально створеної СЗНБ. Тільки за відсутності загроз (або, якщо вони такі, що ними можна знехтувати), або відсутності будь-яких інтересів і цілей у суспільства і держави щодо свого подальшого розвитку, потреби у СЗНБ не виникає.

Дійсно, чи потрібні, наприклад, збройні сили та оборонно-промисловий комплекс, якщо відсутні загрози у воєнній сфері, або який сенс розробляти та постійно вдосконалювати досить значний масив чинного законодавства, створювати відповідні організаційні структури, піклуватися про забезпечення достатності потенціалу СЗНБ? І, навпаки, чим вищий рівень вказаних загроз, тим актуальнішим є належне вирішення питань щодо ефективного функціонування СЗНБ. 

Водночас треба підкреслити, що визначальною домінантою при формуванні СЗНБ і при розробці Стратегії НБ є все-таки національні інтереси і цілі, а не загрози щодо їх реалізації. 

Цілком очевидно, що за відсутності усвідомлених суспільством інтересів, рівень загроз щодо їх реалізації визначити неможливо. Можна навіть стверджувати, що у такому разі рівень вказаних загроз фактично знижується до нульової позначки В реальному житті, звичайно, так не буває. Кожна держава, нація, суспільство, суспільна група має своє уявлення про потреби (інтереси) свого прогресивного розвитку, а отже виникають ті чи інші загрози щодо їх реалізації.

Таким чином, загрози національним цінностям і інтересам є похідними від останніх і умов їх реалізації. Результати аналізу загроз (суть, джерела, структура, рівень, спрямованість, інтенсивність) обумовлюють включення до порядку денного питання щодо формування та здійснення комплексної державної політики з питань національної безпеки, зокрема створення СЗНБ та її ефективного функціонування, але домінантою, яка визначає структуру та цілеспрямованість вказаної системи, все-таки є сукупність національних інтересів (цілей) та їх ієрархія.  

1.7. Поняття “націоналізм” і “нація” в системі
національної безпеки

Сьогодні важко уявити собі будь-яке інше політичне явище, яке до цього часу залишалося б таким загадковим і призводило б до таких великих розбіжностей серед дослідників, як феномен “націоналізму” Ніхто так і не зміг навести переконливих доказів його сучасності або ж архаїчності, його корисності або ж шкідливості. Внаслідок цього розбіжності з приводу джерел походження націоналізму співіснують з неясністю відносно його майбутнього. 

З одного боку, в глобальному розповсюдженні “націоналізму” вбачають похмуру метафору метастази міжнародної стабільності та безпеки і, відповідно, сталого світового розвитку. Цьому об’єктивно сприяє різке зростання кількості та інтенсивності збройних конфліктів і регіональних війн, які не можуть не підривати основ міжнародної та національної безпеки. 

З іншого боку, в розповсюдженні націоналізму вбачають добрі ознаки набуття національної ідентичності і визволення від національного пригноблення, про що свідчить намагання використати національний рух, як ефективний інструмент отримання державного суверенітету з метою створення належних умов для збереження набутих національних цінностей. 

Таким чином, маємо дилему: або створення кращих умов для збереження та подальшого розквіту нації, захисту її національних цінностей, але при цьому досить часто підривається міжнародна стабільність, або забезпечення міжнародної стабільності, але нерідко за рахунок втрати національних цінностей нації. 

Сьогодні цю дилему неможливо безконфліктно розв’язати у межах існуючих концептуальних підходів, які є панівними в сфері міжнародного права та організації й функціонування системи сучасного світового порядку. 

Проте варто на вказану дилему поглянути під іншим ракурсом, бо в основі зростання кількості збройних конфліктів і регіональних війн лежать не тільки міжетнічні, міжнаціональні суперечності. Неупереджений аналіз свідчить, що принципи їх урегулювання базуються на трьох підвалинах облаштування світового порядку, які фактично антагоністичні: 

- претензії, права і можливості національної (суверенної) держави; 

- претензії, права і можливості національних груп, які намагаються здобути власну державу;

- претензії, права і можливості міжнародних організацій і структур безпеки. 

Аналіз свідчить, що квінтесенцією вказаних претензій є те, що конкуруючі сторони часто називають поняттями “національна безпека” та “міжнародна безпека”, але їх сутність, як правило, розуміють по-своєму. Наслідком цього є суперечки щодо тлумачення джерел, причин, засобів, способів і методів попередження та врегулювання конфліктів, що виникають при зіткненні окреслених претензій як у межах “суверенної” держави, так і у відносинах між ними.

Сказане достатньою мірою ілюструє аналіз конфліктів у Косово і Чечні, виконаний К.Цурхером [211]. 

На його думку, Росія переконана, що дії НАТО (у Косові) підривають існуючі механізми забезпечення міжнародної безпеки, що застосування сили, як засобу “гуманітарного втручання” без санкцій Ради Безпеки ООН, є порушенням загальновизнаних принципів і норм міжнародного права. НАТО, в свою чергу, стверджує, що її дії були виправдані, оскільки мали за мету захист прав людини та запобігання гуманітарної катастрофи, яка, на їх думку, була б неминучою внаслідок політики, яку здійснювало тогочасне керівництво Федеративної Республіки Югославії. Російська Федерація, як суверенна держава, наполягає на своєму праві захищати свою територіальну цілісність і суверенні права у Чечні, а Захід стверджує, що Росія порушувала міжнародні норми стосовно прав цивільного населення Чечні. 

Цікавими є також міркування відомого на Заході вченого Ж.Рупника [212], який переконаний, що політична фрагментація та будівництво національних держав на Сході здійснює непередбачуваний вплив і на Захід, а саме: приклад Чехії та Словаччини став прикладом для наслідування для Бельгії й Квебека. На його думку, відродження концепції національної держави ні в якому разі не є продуктом політичної відсталості Східної Європи. Сучасна Європа - своєрідна конструкція із сполучених посудин - процеси інтеграції можуть розповсюдитися із Заходу на Схід, але й процеси фрагментації мають шанси розповсюдитися зі Сходу на Захід.

Тому сьогодні ми є свідками фундаментальної глобальної суперечливості історичного світового процесу, певним відображенням якого і є феномен “націоналізму”. Але, як ми зазначили вище, спектр оцінок вказаного феномену надзвичайно широкий: від фанатичного захоплення й готовності віддати за національну ідею життя, до глибокого його осуду (в залежності від конкретно-історичних умов і політичної кон’юнктури). 

У підтвердження сказаного, варто звернути увагу й на те, що деякі російські вчені, розуміючи важливу консолідуючу та мобілізуючу роль національної ідеї, досить чітко визначають її як: “…совокупность важнейших, ключевых представлений о целях, задачах и перспективах развития личности, общества и государства”, але одночасно вбачають у націоналізмі ідеологію, психологію, соціальну практику, світогляд і політику підпорядкування одних націй іншим [61, с. 188]. Легко переконатися - таке розуміння націоналізму майже не відрізняється від його змістовного наповнення за радянських часів [118, с. 866; 27, с. 350]. 

Але і в Україні, як зауважує К.Бондаренко, спостерігається прищеплене за радянських часів традиційне протиставлення націоналізму й інтернаціоналізму, коли в поняття “націоналізм” вкладали характеристики, властиві шовінізму та ксенофобії, а не розуміння, що націоналізм може бути політичною формою прояву патріотизму, що інтернаціоналізм можна розуміти як співдружність націоналістів [84]. 

Нам близька позиція дослідників Заходу, які вважають, що “націоналізм” являє собою “сплоченность внутри группы, в силу ее уникальных характеристик, которые могут включать в себя общий язык, расу, этническую принадлежность, историю и т.д.”[59, с. 15]. Це означає, що боротися з націоналізмом є не що інше, як боротися проти вказаної згуртованості групи, розщеплювати, розпорошувати її. Але сутність націоналізму полягає не тільки в усвідомленні етноантропологічних основ нації як матеріального носія націоналізму, культури чи традицій. Це засіб, який дозволяє національній еліті згуртувати націю щодо виконання ключових суспільно-політичних та соціально-економічних завдань  національного розвитку. Саме тому Д.Донцов [191] розглядав націоналізм як світогляд, що стимулює всі починання і встановлює взаємини з усіма проектами зовнішнього світу. 

Це дозволяє стверджувати, що сутність поняття “націоналізм” як суспільно-політичного процесу та явища полягає в усвідомленому вираженні як нацією, так її політичною, інтелектуальною елітою життєво важливих національних інтересів та відповідних їм стратегічних національних цілей, а отже й в усвідомленні себе нацією, як одного із повноправних суб’єктів історичного розвитку світового співтовариства. За такого розуміння націоналізму він майже тотожний поняттю “патріотизм” і є стрижнем національної ідеї, яка зовсім не обов’язково має вироджуватися в шовінізм чи протиставлення іншим націям. 

Таке розуміння сутності націоналізму також досить адекватно відображає його місце та роль при вирішенні широкого кола концептуальних і практичних задач у процесі ДУНБ – від розуміння самого поняття “національна безпека” та усвідомлення національних інтересів до загроз вказаним інтересам, засобів, способів і методів реалізації цих інтересів. 

Тому не варто очікувати продуктивних ідей у сфері забезпечення національної безпеки від представників політичної еліти, які не є націоналістами у вищезазначеному розумінні. 

Вищевикладене розуміння поняття “націоналізм” дозволяє певною мірою просунутися у напрямі операціоналізації поняття “національна безпека”, але все-таки не дозволяє вийти за межі існуючої парадигми міжнародних відносин (з одного боку, право націй на самовизначення, а з іншого - намагання суверенної держави, в межах якої нація намагається реалізувати це право, зберегти свою територіальну цілісність), а отже наблизитися до вирішення вищезазначеної дилеми. Як тут не згадати відому формулу Платона: “Заборонити всі політичні зміни. Переміна – це зло, а спокій – добро”, яку наводить у своїй книзі К.Поппер [213]. Але як їх “заборонити” у наш вік надшвидкісних глобалізаційних змін?

Водночас є ще додаткові можливості у напрямі вирішення вказаної дилеми та операціоналізації поняття “національна безпека”. 

Передусім - це з’ясування сутності поняття “нація” в контексті сучасних тенденцій геополітичного, культурного та економічного розвитку світового простору. Аналіз свідчить - у різні історичні моменти розвитку держав та світового співтовариства поняття “нація” набувало різного сутнісного наповнення, але загалом зводилося або до етнічного, або до інституційного. Тому сьогодні досить широке розповсюдження отримали, зокрема такі поняття, як [7;8;51;68;84]: “національно-державна безпека”, “багатонаціональна безпека”, якими підміняють поняття “національна безпека”, що свідчить про відсутність єдності серед  науковців стосовно поняття “нація”. 

Загалом серед науковців і практиків існують прихильники трьох напрямків визначення поняття “нація”. 

Згідно першого – це поняття пов’язується з групою людей, яка ідентифікує себе за тими чи іншими ознаками, зокрема спільність самосвідомості та соціальної структури. Тобто у даному випадку на перший план висувається передусім етнічна сутність і, як наслідок, стверджується, що “нація” не є вічною категорією, а історичною. 

Прихильники другого напрямку переконані, що поняття “нація” передбачає розгляд передусім певної сукупності людей по приналежності до тієї чи іншої держави.

Третій напрям є поєднання попередніх двох. 

Тому невипадково у словнику російської мови С.І.Ожегова [27, с. 352] поняття “нація” розглядається і як етнічне поняття та конкретно-історичне явище, і як поняття, що ототожнюється з державою. 

Типовими представниками першого напрямку є прихильники комуністичної ідеології Так, в роботі “Марксизм і національно-колоніальне питання” поняття “нація” І.В.Сталіним визначається як [214, с.6]: “исторически сложившаяся устойчивая общность языка, территории, экономической жизни и психологического склада, проявляющихся в общности культуры” 

При цьому стверджується, що нація виникає у період подолання феодальної роздробленості на основі капіталістичних економічних зв’язків, утворення внутрішнього ринку, складається із різних племен та народностей, а знищення національних відмінностей і злиття націй воєдино ленінсько-сталінська теорія націй принципово розглядала як неминуче явище по настанні остаточної перемоги соціалізму у всесвітньому масштабі. 

Як зазначалося у Радянському енциклопедичному словнику, в умовах капіталізму нація “…состоит из классов с противоположными интересами, идеологиями; в каждой национальной культуре есть две национальные культуры: культура эксплуататоров и культура демократическая, народная” [118, с. 867]. 

А.В.Возженіков [8, с. 53] стверджує, що ленінсько-сталінська теорія нації протистоїть світовій науці: “Акцентируя внимание на этническом в понятии “национальное”, коммунистическая идеология постепенно вытеснила из сознания, а затем из науки и литературного языка вторую (государственную, страноведческую) сторону понятия “нация”. Він же переконаний, що світова наука стверджує, що нація - “вічна” категорія. 

Навряд чи можна погодитися з цим категоричним твердженням А.В.Возженікова. У такому випадку поняття: “націоналізм”, “національна безпека”, “національний інтерес”, які значною мірою є похідними від поняття “нація”, мають бути також “вічними” категоріями. Але такою категорією, як ми показали вище, є поняття “безпека”. Це підкреслює принципову різницю між поняттям “безпека” та “національна безпека”, хоча ці поняття безпосередньо і пов’язані зі створенням сприятливих умов для забезпеченням прогресивного розвитку людини і суспільства.

Не випадково, мабуть Б.Андерсон [53] звертав увагу на те, що такі видатні мислителі як Маркс, Ніцше, Вебер, Дюркгейм, Беньямін, Фрейд, Кейнс, Грамши, Фуко свого часу мало сказали про “націю” і про “націоналізм”, бо якби це була “вічна” категорія, вона б не залишилася поза їхньою увагою. Та й саме поняття “національна безпека” фактично увійшло в науковий та практичний лексикон тільки у першій половині минулого століття. 

Таким чином, нація є історичною категорією і результатом перемішування розрізнених спільнот в сучасних індустріальних суспільствах, які вимагають солідарності, заснованої на абстрактній, підкріпленій загальною грамотністю, високій культурі. 

Хоча нації та держави складаються історично, але джерелом цінності є скоріше національний характер і культура, а не держави. Кордони держав можна розглядати як лінії досягнутих компромісів, як юридично зафіксовані лінії зіткнення часто суперечливих історичних спогадів різних народів. 

Водночас зазначимо, О.Бауер [53] на противагу класикам марксизму-ленінізму був переконаний: в процесі суспільного розвитку збільшується інтенсивність контактів між людьми різних культур, що сприяє диференціації особистостей. І, дійсно, пануюча нині тенденція перекроювання кордонів за етнічною ознакою є підтвердженням цієї тези.

Представники західної науки часто стверджують, що поняття нація, як правило, вживається як синонім поняття “держава”, тобто відносять його до сфери політики, до націй, які мають власну державність. Це підтверджує, зокрема, і назва міжнародного органу – ООН, де під словом “нація” розуміється “держава”. Проте вони ж слушно зауважують, що можливі непорозуміння. 

Досить детально це питання досліджує український вчений О.С.Бодрук [54]. 

Так, держава може складатися з кількох націй. Великобританія є державою, але включає в себе англійську, шотландську, уельську та частину ірландської нації. Окрім того, представники однієї нації можуть проживати на територіях багатьох держав, не маючи власної держави. 

І, дійсно, характерним прикладом є єврейська нація, яка століттями не мала власної держави. Сьогодні  це, наприклад, курди. Прикладом є й українська нація, яка до 1991 року була не тільки однією із найбільших в Європі, але й не мала своєї держави. Більше того, українська нація й сьогодні не має чітких природних, історичних та етнолінгвістичних кордонів. Тому будь-який конфлікт “історичних” спогадів нації з її сусідами може трансформуватися у збройний конфлікт.

Таким чином, сучасна нація є витвором індустріального суспільства, функціонування якого вимагає солідарності, заснованої на абстрактній, підкріпленій загальною грамотністю, високій культурі. Вона завжди містить у собі державне начало. Кристалізуючись навколо питань формування власної державності, нація набуває етнополітичного характеру свого розвитку, визначальною ознакою якого є її прагнення до самовизначення. В цьому нація вбачає гарантію виживання, збереження своїх цінностей та подальшого розвитку, що фактично тотожне світоглядно-філософському змісту поняття “національна безпека”. 

1.8. Складові національної безпеки


В основі взаємовідносин, взаємодії та можливих суперечностей між суб’єктами та об’єктами безпеки (національної, регіональної, міжнародної) лежать їх інтереси й ті чи інші концептуальні підходи щодо розв’язання  проблем забезпечення безпеки. Тому необхідно передусім розрізняти два взаємопов’язаних види національної безпеки, а саме: її внутрішню та зовнішню складові.

Закон України “Про основи національної безпеки України” [66] не дає визначення цих понять. Але у науковій та публіцистичній літературі ці поняття досить уживані. При цьому у вітчизняній літературі та в Російській Федерації часто робиться акцент на внутрішніх аспектах забезпечення національної безпеки. Певною мірою так воно і є. Тому вважаємо за доцільне дати наступне визначення поняття “внутрішня безпека”. 

Внутрішня безпека - це міра (рівень) захищеності життєво важливих національних цінностей і інтересів від загроз, джерелами яких є процеси, юридичні та фізичні особи, які знаходяться на території держави і перебувають під юрисдикцією України. Тобто межі й обсяги впливу на вказані інтереси визначаються можливостями державної влади. 

Загрози внутрішній безпеці проявляються у різних сферах життєдіяльності суспільства і держави: політичній, економічній, соціальній та гуманітарній.

Що ж до зовнішньої безпеки, то це також міра (рівень) захищеності життєво важливих національних інтересів і цінностей від загроз, але джерелами їх є процеси, юридичні та фізичні особи, які знаходяться поза межами території держави і не підпадають під юрисдикцію України. 

Очевидно, що забезпечення зовнішньої безпеки передбачає не тільки наявність та підтримання на необхідному рівні оборонного потенціалу, застосування комплексу різноманітних інструментів влади, які є у розпорядженні суверенної держави. На зовнішню безпеку держави значною мірою впливає архітектура міжнародних структур безпеки, стан системи міжнародних відносин і, безумовно, місце та роль в цих структурах держави. 

Загрози зовнішній безпеці можуть проявлятися у політичній, економічній, гуманітарній сферах.

Але більш ґрунтовний аналіз проблеми забезпечення національної безпеки та організації ДУНБ потребує подальшої диференціації національної безпеки за сферами життєдіяльності суспільства і держави, в яких органам ДУНБ необхідно здійснювати комплекс заходів щодо захисту національних інтересів.

Питання диференціації національної безпеки за сферами життєдіяльності суспільства та держави займає чільне місце в багатьох роботах. Аналіз показує, що в Російській Федерації та в Україні розрізняють, зокрема, безпеку у державній, в економічній, енергетичній, у зовнішньополітичній, внутрішньополітичній, політичній, суспільній, соціальній, гуманітарній, в інформаційній, екологічній, воєнній, науково-технологічній сферах, а також у воєнній сфері та сфері безпеки державного кордону (остання – «творчість» українського парламенту) [7;8;26;38;40; 60;61;64;66;68;102;107;140;156;158;210;215-220]. 

При цьому А.В.Возженіков вказані складові національної безпеки називає не сферами, а видами національної безпеки [8]. Але в даному випадку це не є суттєвим. Важливо, що наявні декомпозиції національної безпеки на її види, сфери чи якісь інші складові можуть бути визнані з досить високою долею умовності із-за недостатньої наукової розробки меж, які окреслюють ту чи іншу складову національної безпеки (вид, сферу, компонент тощо). На це також вказують й інші дослідники, зокрема, А.В.Макеєв, А.М.Кондаков, С.В.Смульський [46;68]. 

Теоретики і практики знають, що для вирішення важливих і практичних завдань часто необхідно будувати модель, яка б могла бути використана, як прогнозна. Проте досить часто, а особливо у сфері суспільних відносин, ми зіштовхуємося з дуже важливим обмеженням, яке є наслідком складності моделі. Як показують результати моделювання [221;222], розмірність фазового простору, тобто кількість чисел, за допомогою яких можна описати процес чи об’єкт (тобто його стан у той чи інший момент часу), не може перевищувати 5-10, бо в подальшому дуже важко здійснити аналіз отриманих у процесі моделювання результатів. Тому один із найпоширеніших підходів при моделюванні складних об’єктів (процесів) полягає у тому, що цілісність останнього розділяють на частини, досліджують їх, а потім отримані результати намагаються інтерпретувати на цілісний об’єкт (процес). І саме тут дослідників підстерігає інша методологічна трудність.

У рамках теорії систем при побудові моделі того чи іншого об’єкту (процесу) приходиться керуватися традиційним діалектичним підходом – “від часткового до загального”. Але широке використання індукції, як цілком справедливо зауважує В.Д.Могилевський [10, с. 216], породжує проблеми, які викликані такою властивістю систем, як їх цілісність. Тобто послідовне об’єднання елементів, у даному випадку сфер (складових, видів, елементів тощо), не дає повного уявлення про національну безпеку в цілому із-за неможливості врахувати у повній мірі перехід кількості у якість. 

Це досить принципове зауваження. Воно має бути враховане як при диференціації національної безпеки (зазначимо - при будь-якому її сутнісному розумінні:  як узагальненої характеристики умов розвитку, як рівня захищеності об’єкта чи національних інтересів тощо) на сфери (складові, види, елементи тощо) та їх дослідженні, так і при інтерпретації (узагальненні) отриманих результатів на національну безпеку (будь-то загрози національним інтересам, можливості щодо їх нейтралізації тощо). 

Водночас диференціація області національної безпеки на зовнішню, внутрішню та інші складові є доцільною при розв’язанні сукупності практичних проблем створення СЗНБ та забезпечення належної ефективності ДУНБ. 

Варто звернути увагу й на те, що на Заході, як правило, при дослідженні комплексної проблеми забезпечення національної безпеки увага концентрується на: 

- політичних аспектах (в контексті аналізу загроз основам ліберальної демократії, які розглядаються в контексті глобалізації, інформаційних технологій, зміни традиційних уявлень про державний суверенітет, зміну параметрів фіксації ідентичності тієї чи іншої соціальної групи (аж до суспільства в цілому), альтернативних моделей політичних трансформацій [23;223-227]; 

- економічних аспектах (у контексті економічних основ та економічних обмежень планування національної оборони, складання відповідного бюджету, ролі та місця громадянського контролю в цих питаннях) [228-231]; 

- воєнних аспектах (у контексті розвитку теорії та практики взаємовідносин між цивільним і військових секторами, тобто між демократичною цивільною владою і суспільством, “силовими” структурами національної безпеки, які трансформуються у так звану проблему цивільно-військових відносин) [229-232]. 

Виконаний нами аналіз показує, що загалом на Заході в теоретичному плані концептуальні підходи щодо забезпечення безпеки базуються на постійному діалозі політики з філософією лібералізму, згідно якої наявність розвиненого громадянського суспільства є головним гарантом безпеки індивіду, суспільства і держави. Вважають, що загрози національній безпеці балансуються можливостями економічної, політичної могутності та воєнними й розвідувальними ресурсами. Тому головна увага приділяється саме захисту та розвитку вказаних можливостей, а не диференціації на ті чи інші сфери, складові тощо (будь-то можливості, інтереси чи загрози щодо їх реалізації).

При цьому вважається, що для того, щоб забезпечити стабільність політичної системи та ефективність функціонування збройних сил, інших структур безпеки, відносини між ними, суспільством і урядом мають визначатися законом, визнаватися у плані культури і насаджуватися політичною владою. Тому таке важливе значення там приділяється проблемі захисту основ громадянського суспільства та вдосконаленню взаємостосунків між цивільними і військовими, налагодженню громадянського цивільного контролю над ВО держави.

Складові національної безпеки часто отримують відповідну назву та окреслюють у відповідному Законі, Концепції, Доктрині, Стратегії НБ. Проте, як зазначалося, науково обґрунтовані підходи щодо визначення переліку вказаних складових, які б дозволяли класифікувати національні інтереси і загрози щодо їх реалізації за сферами прояву і, відповідно, класифікувати та здійснювати аналіз факторів, які здійснюють на них вплив за вказаними сферами, відсутні. Очевидно, кожна країна має своє коло національних інтересів в тій чи іншій сфері своєї життєдіяльності і своє бачення на низку загроз щодо їх досягнення. Дійсно, для одних країн сучасності демократія є смертельний ворог, а для інших – благо. 

Виконаний аналіз основних положень Конституції України, найбільш імовірних загроз національній безпеці, наявних процесів у різних сферах життєдіяльності української держави, результатів наукових досліджень вітчизняних та іноземних учених у сфері забезпечення національної та міжнародної безпеки дозволяє стверджувати, що сьогодні в Україні передусім доцільно відслідковувати фактори, які здійснюють вплив на національну безпеку у: економічній, політичній, соціальній, гуманітарній, оборонній та біосфері (Рис. 1.3). Відповідно, доцільно розрізняти такі складові національної безпеки, як: економічну, політичну, соціальну, гуманітарну оборонну, інформаційну та безпека біосфери. 

Законом України “Про основи національної безпеки України” [66] визначено дев’ять сфер національної безпеки, де, на думку українських законодавців, проявляються загрози національним інтересам, а саме: зовнішньополітична сфера; сфера державної безпеки; воєнна сфера та сфера безпеки державного кордону; внутрішньополітична, економічна, соціальна, гуманітарна, науково-технологічна, екологічна та інформаційна сфери. При цьому визначені Законом пріоритетні національні інтереси не класифіковано за вказаними сферами, а загрози щодо їх реалізації не корелюють із вказаними пріоритетами, що не зовсім логічно. Адже однією із передумов виникнення загрози є наявність національного інтересу. При цьому досить часто чим більш рішуче суспільство і держава налаштовані щодо необхідності реалізації національного інтересу, тим більше зростає спротив, наприклад, з боку інших країн. Загроза завжди спрямована проти досягнення того чи іншого інтересу, бо, очевидно, виникають питання – загроза кому, проти чого? 

Окрім того, оборонна сфера є більш ємним поняттям ніж “воєнна сфера”. В сучасних умовах забезпечення обороноздатності держави передбачає розгляд значно більшої сукупності взаємопов’язаних факторів, які здійснюють вплив на її здатність забезпечити свою незалежність та територіальну цілісність із застосуванням збройних засобів, а отже і на формування як національних інтересів, так і прогнозування, виявлення, запобігання та нейтралізації загроз щодо їх реалізації. 

Зокрема, серед них можна назвати такі проблемні питання:

- воєнної реформи (а не тільки реформування та розвитку Збройних Сил); 

- оборонно-промислового комплексу; 

- воєнно-економічного та воєнно-технічного співробітництва; 




Рис. 1.3. Взаємозв’язок основних складових

національної безпеки

- оптимізації цивільно-військових відносин (а не просто демократичного цивільного контролю над Воєнною організацією); 

- протидії інформаційним операціям імовірного противника, спрямованим на зниження оборонного потенціалу держави (у військовій сфері є поняття “радіоелектронної боротьби”, що, звичайно, є лише одним із елементів вказаної протидії); 

- розподілу функцій, повноважень та відповідальності на політичному, адміністративному та оперативному (військовому) рівнях управління ВО держави та у сфері військового будівництва взагалі (а не просто розподілу повноважень і відповідальності між Генштабом ЗС України та МО України); 

- забезпечення системного підходу до аналізу сукупності воєнно-політичних та воєнно-технічних факторів у зовнішньополітичній діяльності (будь то приєднання до НАТО, вступ до ЄС, інтенсифікація взаємовідносин з Російською Федерацією чи нарощування потенціалу своєї участі у миротворчій діяльності). 

Звичайно, окреслене коло питань, які мають безпосереднє відношення до “оборонної сфери”, може бути значно розширене.

Стосовно досить розповсюдженого сьогодні поняття “екологічна сфера”, то виокремлення і її як окремої сфери національної безпеки також є недостатньо обґрунтованим. 

Екологія – наука, яка вивчає умови існування живих організмів та взаємозв’язки між організмами і середовищем, в якому вони живуть. Основою традиційної екології стало вчення Ч.Дарвіна про боротьбу організмів за існування.

Основою ж сучасної екології є вчення про біосферу, фундатором якого став вітчизняний учений В.І.Вернадський [233;234]. Він показав, що всі три оболонки Землі (атмосфера, гідросфера, літосфера) пов’язані воєдино живою речовиною, яка безперервно чинить вплив на неживу природу, перетворюючи і формуючи сучасний вигляд планети. При цьому вплив людини на природу постійно посилюється. З огляду на це роль суспільства у відношенні до біосфери повинна зводитися до збереження в ній встановлених закономірностей та зв’язків або до заміни їх такими, які б не погіршували біофізичне середовище. Таким чином, при дослідженні системи “суспільство - навколишнє середовище” доцільним є виокремлення і дослідження в СНБ “біосфери”, особливо з огляду на те, що світове промислове виробництво за останні 100 років зросло більше ніж у 100 разів [176, с. 27].

Вище зазначені складові національної безпеки здійснюють безперервний взаємний вплив одна на одну із-за взаємозв’язку та взаємовпливу внутрішніх і зовнішніх факторів. 

Так, не викликає сумніву вплив економічної безпеки на оборонну та соціальну безпеку і, навпаки. Це означає, що відсутність належного розуміння й відповідного консенсусу у суспільстві щодо формування пріоритетних національних інтересів у будь-якій із сфер, вказаних на рис. 1.3., та адекватної реакції щодо протидії загрозам їх реалізації може призвести до зниження рівня безпеки в інших сферах. Тому важко віддати принципову перевагу тій чи іншій складовій (сфері) національної безпеки. Вказані переваги є тимчасовими, якщо в цілому їх розглядати в контексті забезпечення національної безпеки. Тобто можна лише стверджувати про пріоритетність тих чи інших національних інтересів у вказаних сферах у якийсь історичний період розвитку суспільства і держави. Хоча такі спроби періодично робляться, що, наприклад, особливо яскраво проявляється при розгляді чергового проекту Державного бюджету України. 

Таким чином, надання органами державної влади переваг протягом досить тривалого часу тій чи іншій сфері національної безпеки є недоцільним і, деякою мірою, навіть загрозою для національної безпеки. Перевага, яка може надаватися тій чи іншій сфері національної безпеки, виправдана за якихось надзвичайних умов, бо ігнорування потреб (інтересів) в інших сферах може призвести в кінцевому рахунку спочатку до зниження потенціалу держави, а потім – і до інтегрального рівня захищеності національних інтересів.

Не претендуючи на істину в кінцевій інстанції, можна стверджувати, що навіть поверховий аналіз причин (факторів) розпаду СРСР показує: в останні два десятиріччя рівень загроз у всіх сферах національної безпеки, хоча і з різною інтенсивністю, безперервно зростав. Але увага вищого керівництва була прикута передусім до зовнішньополітичної сфери в контексті налагодження більш прогнозованих і просякнутих духом загальнолюдських цінностей стосунків СРСР з міжнародною спільнотою. Заходи щодо захисту від загроз в інших сферах приймалися явно недостатні, зокрема це стосується загроз в інформаційній та гуманітарній сферах. 

Аналіз свідчить, що сьогодні як зміст самого поняття “національна безпека”, так і ті чи інші сфери національної безпеки, як правило, розглядають через призму загроз. Особливо характерним у цьому відношенні є дослідження М.М.Абдурахманова, В.А.Баришпольця, О.С.Бодрука, А.В.Возженікова, Г.Ф.Костенка, В.Л.Манілова, М.С.Сунгуровського, А.І.Уткіна, В.С.Пірумова, В.І.Ярочкіна. Періодично це знаходить своє відображення і в нормативних документах та словниках. Так, згаданий Закон України [66] не передбачає розподілу пріоритетних національних інтересів за сферами національної безпеки, але перелік загроз національним інтересам здійснено саме за вказаними сферами.

Деякі дослідники навіть стверджують, що вказані загрози є критеріями формування державної політики у галузі національної безпеки, що вони є наріжними каменями вказаної політики [107;60;215]. 

Ми принципово не можемо погодитися з такою позицією, бо спочатку необхідно класифікувати національні інтереси за тими чи іншими сферами життєдіяльності суспільства і держави (економічною, політичною, соціальною та гуманітарною) або категоріями (наприклад, інтереси, спрямовані на забезпечення доброти, фізичної безпеки суспільства і держави та співробітництва з іншими країнами) Потім визначити міру (ступінь) важливості інтересів, тобто їх пріоритетність у межах кожної сфери (категорії)  і, відповідно, визначитись з цілями, яких необхідно досягти для задоволення цих інтересів. 

Але якщо спочатку визначитися із загрозами (до визначення інтересів та ступеня їх важливості), то існує ризик надмірної реакції на ці загрози, тобто реакції, яка може бути неадекватна  важливості інтересів і, відповідно, вилучення тих чи інших ресурсів із потенціалу держави. Окрім того, нагадаємо, що загроза завжди спрямована проти досягнення того чи іншого інтересу. 

І чи можливо взагалі визначитися із сукупністю загроз, якщо ставити собі за мету визначити ті загрози, які мають бути покладені в основу реальної політики національної безпеки, а не просто визначити якусь множину гіпотетичних загроз загального характеру, безвідносно до умов реалізації тих чи інших національних інтересів? Але у вітчизняній практиці це досить поширене явище. До того ж, як правило, говориться про “потенційні та реальні загрози”, не проводячи між ними ніякої межі. Вказане застереження теоретико-методологічного та практичного характеру має бути враховане при розробці керівних документів з питань забезпечення національної безпеки. 

Можна навести ще кілька аргументів доцільності диференціації національної безпеки на складові (сфери) з подальшим виявленням в їх межах пріоритетних національних інтересів та загроз щодо їх реалізації. 

По-перше, сьогодні спостерігається досить стійка тенденція щодо розширеного тлумачення поняття “національна безпека” при розробці та здійсненні політики держави в різних сферах життєдіяльності суспільства. Внаслідок цього в сферу національної безпеки включають різноманітні суспільні та індивідуальні потреби (наприклад, забезпечення населення продовольством, житлово-комунальний комплекс, адекватне реагування на природні і техногенні катастрофи та інші). 

За такого підходу будь-які прояви загроз вказаним потребам, якщо вони впливають на нормальне функціонування держави, життя суспільства або індивіду, тією чи іншою мірою стають об’єктами національної безпеки. І певною мірою такий підхід є обґрунтованим. Вказана тенденція значною мірою обумовлена процесами гуманізації суспільства і держави, в основі яких лежить зміна уявлень про сферу національної безпеки як виключно області захисту держави та її владних структур у напрямі забезпечення безпеки особи. Вказану зміну доцільно розглядати в контексті сучасних тенденцій глобалізації, інформаційних технологій, девальвації традиційних уявлень про державний суверенітет, національну ідентичність та сучасних моделей соціально-політичних трансформацій. 

Проте державна політика з питань національної безпеки, яку необхідно здійснювати з метою недопущення ситуацій, що можуть призвести до руйнації соціального організму, за своїм змістовним наповненням та спрямованістю може не співпадати з політикою держави, яку реально проводять політичні сили, що знаходяться при владі. Тобто реальна політика національної безпеки може не відповідати національним інтересам, об’єктивною причиною чого часто є  й неадекватність оцінки і реакції на загрози національним інтересам.

Необхідно підкреслити, що політика визначається сферою владних відносин, обумовлених пануючими ідеями, теоріями, концепціями, а проблеми у сфері національної безпеки обумовлені більш-менш постійними константами, які є функціями національних цінностей, інтересів, культури, традицій, особливостей національного характеру тощо. Вказані константи більш статичні у порівнянні із детермінантами, які визначають політичну палітру, не кажучи вже про політичну доцільність та певний суб’єктивізм при визначенні загроз щодо реалізації національних інтересів.

По-друге, в будь-якій країні створені й функціонують центральні та інші органи державного управління, які несуть відповідальність за стан справ, перш за все, у тій чи іншій сфері життєдіяльності суспільства. Це, як правило, міністерства або інші центральні органи виконавчої влади з певними функціями і повноваженнями. Наприклад, міністерство закордонних справ має головною сферою спрямування своїх зусиль у зовнішньополітичну сферу, а міністерство економіки – в економічну. Сказане означає, що диференціація національної безпеки за сферами суспільного життя важлива з точки зору розподілу функцій, повноважень та відповідальності органів ДУНБ за своєчасне виявлення, запобігання та нейтралізацію загроз національним інтересам. 

По-третє, сьогодні значна частина дослідників цілком справедливо стверджують, що найскладнішою проблемою в теорії та практиці національної безпеки є формування сукупності національних інтересів, особливо визначення їх ієрархії. Інтереси є похідними тих чи інших потреб індивіду, суспільства, держави. Причому в тій чи іншій сфері їх життєдіяльності! Якщо це, наприклад, політична чи економічна сфера, то ми маємо спочатку відповісти на питання, а що, власне, ми розуміємо під політичною чи економічною безпекою? Які внутрішні і зовнішні фактори (процеси, явища, події тощо) визначальним чином здійснюють на неї вплив? Які тенденції розвитку негативного впливу факторів  на сфери безпеки? Загрози є вже похідними вказаних тенденцій. 

Тому ще раз треба підкреслити неправомірність визначення складових (сфер) національної безпеки на основі потенційних чи реальних загроз національним інтересам. Критерієм при визначенні вказаних сфер є сукупність потреб (інтересів), задоволення яких забезпечує прогресивний розвиток індивіда, суспільства, держави.

1.9. Національні інтереси та визначення їх ієрархії

Переважна більшість підходів щодо забезпечення національної безпеки базується на усвідомленні та реалізації на державному і міжнародному рівнях концепції національних інтересів [7;8;23;30;37;39;40;54;55;107]. Сферою, де знаходять прояв інтереси, є політика. Вона визначається різними детермінантами, зокрема, рівнем і особливостями культурного, соціально-економічного та суспільно-політичного розвитку, географічним положенням країни, ресурсними можливостями, її національно-історичними традиціями, потребами забезпечення суверенітету та територіальної цілісності тощо. Вказані детермінанти і знаходять своє сумарне відображення в національних інтересах. 

Тому зміст національних інтересів обумовлює, якою має бути реальна державна політика та стратегія національної безпеки, у якому напрямі мають бути сконцентровані зусилля ДУНБ, щоб цілісність держави та добробут громадян були надійно забезпечені та захищені, громадяни жили в державі, яку поважають в усьому світі, а національна еліта виконувала своє призначення, представляючи та відстоюючи зазначені інтереси. 

Першоосновою інтересу є потреби, які за своєю направленістю зорієнтовані на забезпечення виживання та прогресивного розвитку й тією чи іншою мірою лідерства особи, суспільства, держави. Тільки через призму їх реалізації та захисту можуть та повинні розглядатися всі проблеми створення СЗНБ. У цьому більшість дослідників доходять консенсусу. 

Неоднозначна позиція серед дослідників та практиків виникає при намаганні знайти відповіді на питання: 

- коли вказані потреби набувають статусу “національних”, тобто коли та за яких умов стає можливим трактувати потреби як “національні інтереси”, і у зв’язку з цим, що розуміти під поняттям – “національні інтереси”? 

- чи правомірно стверджувати, що національні інтереси відображають в інтегрованому вигляді інтереси особи, суспільства та держави і якщо так, то яким має бути механізм узгодженості інтересів зазначених суб’єктів? 

- чи є національні інтереси відносно постійними, чи вони носять виключно кон’юнктурний характер?

- чи є можливість узгодити національні інтереси різних суб’єктів міжнародних відносин? 

Думки дослідників розходяться, інколи у діаметрально протилежних напрямах. 

Водночас сьогодні при дослідженні проблем національної безпеки значного розповсюдження й схвалення отримав методологічний підхід, згідно якого її першооснову складають інтереси окремих людей, із яких витікають інтереси суспільства та держави. Але, очевидно, що формування національних інтересів – суперечливий і довготривалий процес. Вони є далеко не механічна сума, яка складається із інтересів окремих громадян. Тому значною мірою має рацію І.А.Ільїн, коли стверджує, що [235, с. 202], держава завжди має справу виключно із загальнонародним інтересом ”ибо частный и личный интерес граждан может лишь постольку приниматься в расчет, поскольку он может быть воспринят и истолкован как интерес общий и всенародный”. 

Досить детально проблеми, пов’язані із практичною реалізацією концепції національних інтересів, зокрема, розглядали вітчизняні вчені О.С.Бодрук, О.М.Гончаренко, Г.В.Костенко, М.М.Іващенко, Е.М.Лисицин, Шевченко В.О. [9;37;54;102;168]. Зокрема, вони виділяють проблему визначення поняття “національний інтерес”, проблему складної діалектики взаємодії об’єктивних і суб’єктивних компонентів національного інтересу (будь-яким його оцінкам притаманний суб’єктивний характер) та проблему, пов’язану з хронічним бажанням правлячої еліти репрезентувати власні корпоративні інтереси як життєво важливі національні інтереси. 

Виконаний нами вище аналіз місця та ролі національних цінностей в життєдіяльності суспільства дозволяє стверджувати, що національні інтереси ґрунтуються на національних цінностях і спрямовані на збереження, створення або досягнення належних умов для стабільного розвитку суспільства. Тобто в той чи інший історичний період існування держави і розвитку суспільства існує деяка гіпотетична множина потреб їх прогресивного розвитку. Потреб досить різних за своєю спрямованістю, пріоритетністю, можливістю реалізації, які й творять систему національних інтересів. Тому чітке визначення множини національних інтересів – ключова передумова необхідного ступеня послідовності у внутрішній і зовнішній політиці, її передбачуваності для основної маси населення країни, стабільного і прогресивного розвитку держави. З огляду на це, національні інтереси виконують роль головної домінанти у визначенні магістральних напрямків державного будівництва. Але визначення вказаної сукупності національних інтересів залишається значною науковою та практичною проблемою. 

На формування національних інтересів значною мірою впливає стан країни та нації. Так, у стабільному суспільстві національні інтереси мають також відносно стабільний характер і є результатом спільних зусиль населення країни та легітимного керівництва держави, а в разі наявності ефективно функціонуючих демократичних механізмів – тим більше.

Очевидно, держава не в змозі одночасно охопити весь комплекс проблемних питань у сфері національної безпеки та приступити до їх вирішення. Тому так важливо визначити пріоритетні напрями забезпечення безпеки, на яких мають бути зосереджені основні зусилля суспільства й держави в конкретний історичний період розвитку країни та суспільства. Іншими словами, задачі практичної політики забезпечення національної безпеки зумовлюють необхідність класифікації та визначення ієрархії національних інтересів. Але побудова ієрархії національних інтересів також є значною науковою та практичною проблемою (на що й звертає увагу чимало дослідників). 

Національні інтереси можуть бути класифіковані за різними ознаками. Так, Г.Ф.Костенко [9] пропонує класифікувати національні інтереси за: характером (коаліційні, національні); взаємністю (однобічні, взаємні); ступенем черговості (першочергові, інші); масштабом (глобальні, регіональні, локальні); ступенем важливості (життєво важливі, важливі, істотні); ступенем терміновості (постійні, довгострокові, середньострокові, поточні). 

Водночас О.С.Бодрук [54] вирізняє фундаментальні національні інтереси та життєво важливі національні інтереси, а В.Л.Манілов [30] вбачає доцільність класифікації національних інтересів на: життєво важливі інтереси, важливі національні інтереси та просто національні інтереси.

Але в загальному випадку національні інтереси не можуть бути класифіковані за ступенем терміновості. Вони завжди носять відносно постійний характер, бо виникають і зникають на якомусь історичному етапі разом з національними цінностями, які вони відображають. Проте таке твердження не можна вважати вірним по відношенню до національних цілей.

Окрім того, важливою є класифікація національних інтересів на внутрішні та зовнішні. Певною мірою можна стверджувати, що внутрішні національні інтереси відображають життєво важливі потреби існування і розвитку природи, людини, групи, суспільства і держави, а зовнішні – умови їх реалізації (досягнення). 

Треба сказати, що і серед вчених Заходу існують різні підходи щодо класифікації національних інтересів [23;59;110;236]. Вони здебільшого ґрунтуються на оцінці збитку (шкоди) національній безпеці (в контексті того чи іншого національного інтересу), до якої може призвести реалізація тієї чи іншої загрози та ймовірності її реалізації. З огляду на це, зокрема, розрізняють інтереси виживання, життєво важливі, важливі та периферійні національні інтереси. Особливо акцентують увагу на інтересах виживання або життєво важливих національних інтересах, для захисту яких використання збройної сили вважається цілком виправданим кроком [23;59].

Теоретично комплексним критерієм при класифікації національних інтересів (визначенні їх пріоритетності) могла б бути ієрархія національних цінностей, побудована з огляду на розмір "плати" за збиток (шкоду), який може виникнути при захисті цінностей. Вказана плата є показник, який дозволяє визначити межі необхідного та достатнього захисту національних цінностей і певною мірою сил і засобів, які для нього залучаються, в тому числі засобів збройної боротьби. Але, як було вище показано, побудувати ієрархію національних цінностей практично неможливо. 

В Україні взагалі не прийнято на законодавчому рівні класифікувати національні інтереси на відміну, наприклад, від США [65;237]. Український законодавець [66;210], як правило, дає визначення поняття “національний інтерес” та перелік пріоритетних національних інтересів. 

Але такий підхід не можна вважати правомірним. Головне джерело методологічної помилки вбачається у відсутності чіткого розуміння суті національних цінностей, інтересів та цілей. 

По-перше, національні інтереси є відображенням (у тій чи іншій мірі) національних цінностей. 

По-друге, оскільки частина інтересів законодавцем визначена, як пріоритетні, а згідно чинного законодавства [66] національні інтереси – це життєво важливі матеріальні, інтелектуальні й духовні цінності Українського народу, то виникає думка, що захист деякої частини національних цінностей (у розумінні українського законодавця – національних інтересів), не є пріоритетом для держави, що є нонсенс, який свідчить про повну відсутність логіки при визначенні суті поняття "національний інтерес".

По-третє, більша частина національних інтересів, які визначені на законодавчому рівні як пріоритетні [26], фактично є національними цілями. 

Очевидно вказана “класифікація” національних інтересів України на законодавчому рівні породжує значні труднощі при розробці та впровадженні практичної політики щодо реалізації національних інтересів, а також політичні спекуляції навколо цього питання.

Дійсно, в Україні сьогодні мабуть тільки ледарі не розмірковують в ЗМІ про ”необхідність захисту національних інтересів”, про недопустимість ”порушення національних інтересів” тощо. Виходячи із вищевикладеного аналізу поняття «національний інтерес», яке визначене чинним законодавством, можна обґрунтовувати будь-яку політику національної безпеки і відстоювати її як істину в кінцевій інстанції.

Нами пропонується підхід до побудови ієрархії національних інтересів, в основу якого покладено ступінь їх важливості для забезпечення національної безпеки, яка фактично є засобом для визначення пріоритетності тих чи інших інтересів. 

Пропонується класифікувати національні інтереси як такі, реалізація яких має високу, середню та низьку ступінь важливості для забезпечення національної безпеки. Для визначення ступеня важливості пропонується критерій, суть якого у відповіді на питання “Які будуть наслідки, коли інтерес не буде реалізованим ?”

Очевидно, найвищу (високу) ступінь важливості будуть мати ті національні інтереси України, які пов’язані зі збереженням (захистом) та подальшим розвитком національних цінностей, девальвація та втрата яких ставить під загрозу фізичне і духовне існування народу, призводить до руйнації державного утворення. Фактично це інтереси виживання. Тобто мова йде про збитки (шкоду) для національної безпеки, які є недопустимими. Так, територіальна цілісність, державний суверенітет, добробут населення, основи демократії саме ті інтереси, про які йде мова. 

Імовірність виникнення загроз інтересам, які мають високу ступінь важливості може бути незначна. Але катастрофічні наслідки реалізації цих загроз зумовлюють необхідність створення та утримання в належному стані відповідних сил і засобів (зокрема, збройних сил). При цьому пов’язані з цим витрати держави є цілком виправданими, бо дають змогу не допустити реалізацію ймовірної загрози нанесення збитків (шкоди), розмір яких є недопустимий для національної безпеки за будь-яких умов (наприклад, втрата суверенітету).

Варто зазначити, в нестабільному суспільстві (державі) загроза фізичному та духовному існуванню народу (нації) може виникнути не обов’язково внаслідок загроз зовнішнього характеру (зокрема, збройного нападу). Так, інтереси добробуту можуть набути статусу високого ступеня важливості (тобто інтересів виживання) під впливом інших загроз,  як цілком справедливо зазначає О.С. Бодрук [54]. Але, на жаль, він не пропонує критерій, як класифікувати ті чи інші інтереси, як такі, що мають високу ступінь важливості (в його класифікації вони носять назву інтереси виживання).

Проте є всі підстави стверджувати, що якщо незадоволення інтересу, який розглядається (коли він не буде реалізованим), негайно і безумовно поставить під загрозу реалізацію інших інтересів, які мають високий ступінь важливості, його необхідно також ідентифікувати як інтерес високого ступеня важливості (або “життєво важливий”). 

Якщо ж незадоволення інтересу лише певною мірою (мається на увазі допустимий для національної безпеки рівень втрат) зашкодить реалізації інших інтересів, які мають високий ступінь важливості, вказаний інтерес має бути ідентифіковано як інтерес середнього ступеня важливості (або “важливий”). 

В разі, коли незадоволення інтересу принесе шкоду (збиток) національній безпеці, але практично не вплине на реалізацію інших інтересів, які мають високий ступінь важливості (мається на увазі рівень втрат для національної безпеки, який нижче допустимого), – це інтерес низького ступеня важливості (або “другорядний”). 

Водночас віднесення національних інтересів до тих, які мають низький ступінь важливості, не означає, що не повинні передбачатися заходи щодо його досягнення. 

Таким чином, найважливішим завданням дослідницької діяльності в сфері забезпечення національної безпеки є визначення системи та ієрархії національних інтересів. Запропонований вище підхід, в основу якого покладено ступінь важливості національних інтересів для забезпечення національної безпеки, може бути одним із практичних засобів, який дозволяє обґрунтувати ієрархію національних інтересів. 

1.10. Структуризація небезпек національним інтересам 

Першочерговим завданням органів ДУНБ є відстеження й оцінки рівня загроз національним інтересам, а також прогнозування розвитку ситуації, пов’язаної із реалізацією того чи іншого національного інтересу, без чого вказана оцінка буде неповною і з практичної точки зору мало корисною. 

Фахівці НІСД при вирішенні зазначених проблем використовують методи багатомірного порівняльного аналізу, методи кластерного аналізу складних систем, експертні методи [140]. На їх думку, використання цих методів, після того як визначені загрози пріоритетним національним інтересам, дає можливість здійснювати системний аналіз ситуацій, що складаються в Україні та за її межами, а також визначити найбільш актуальні загрози пріоритетним національним інтересам, виявити їх взаємозалежність, загалом розкрити закономірності в системі  “пріоритетні національні інтереси-загрози”. 

Безумовно, зроблена певна спроба встановити взаємозв’язок загроз із пріоритетними національними інтересами, але стверджувати, що проблема ідентифікації загроз, які впливають на національну безпеку України, вирішена, є передчасним. 

По-перше, аналіз чинного законодавства свідчить про відсутність системного підходу до визначення базових категорій національної безпеки, починаючи із поняття “національні інтереси”. 

По-друге, взаємозв’язок функціональних сфер національної безпеки призводить до того, що намагання підвищити рівень захисту національних інтересів в одній із сфер, не обов’язково означає автоматичне підвищення загального рівня національної безпеки. 

По-третє, необхідно визначитися з критичними системними параметрами в кожній сфері національної безпеки, за умови дотримання яких соціальна система не втрачає здатності до саморегуляції (її втрата може призвести до руйнації цілісності). 

По-четверте, одні й ті ж загрози на внутрішньому і зовнішньому рівні мають різне звучання. Наприклад, загроза втрати територіальної цілісності може мати в своїй основі сепаратизм або збройний напад з боку іншої країни, а тому вимагає різних оцінок та механізмів запобігання чи нейтралізації вказаних загроз.

Згідно Закону України “Про основи національної безпеки України” національна безпека визначається у термінах реальних та потенційних загроз національним інтересам. Тому в процесі ДУНБ важливим є ідентифікація загроз національним інтересам, потенційні вони чи реальні. Але робіт, в яких би досліджувалася проблема якісної та кількісної класифікації загроз на потенційні та реальні, досить мало. Можна назвати хіба що роботи А.Б.Качинського, О.С.Бодрука, М.В.Сунгуровського та В.І.Мунтіяна [54;92;117;238]. 

Певною мірою ця проблема досліджувалася в Російській Федерації М.М.Абдурахмановим, В.А.Акімовим, В.А.Баришпольцем, А.А.Костровим, В.Д.Новиковим, В.Л.Маніловим, М.М.Радаєвим, В.С.Пірумовим, А.А.Прохожаєвим А.А.Ткачовою, В.І.Ярочкіним [7;30;107;156;160;215]. 

Тому необхідні подальші теоретико-методологічні дослідження вказаної проблеми, які б базувалися на більш чіткому понятійно-категоріальному апараті із області національної безпеки, передусім понять “загроза”, “безпека” та “небезпека”. 

До того ж в теорії й практиці при характеристиці загроз національній і міжнародній безпеці часто використовують і такі поняття як “ризик” та “виклик”. При цьому деякі дослідники ототожнюють поняття “виклик” з поняттям “загроза”. Характерно, в Стратегії національної безпеки США [237], зустрічається набір усіх вищезазначених термінів, що зумовлює необхідність дослідження можливого взаємозв’язку між ними.

У вищевказаному Законі [66] під загрозами розуміються як наявні, так і потенційно можливі явища і чинники, що створюють небезпеку життєво важливим національним інтересам, тобто поняття “небезпека“ є ключовим у визначенні поняття “загроза”. 

В одній із робіт [6] пропонується при розгляді факторів, що здійснюють вплив на національну безпеку, виходити з того, що коли має місце очевидний намір з боку групи держав або окремої іноземної держави, юридичних чи фізичних осіб нанести шкоду національним інтересам, то класифікувати його як загрозу національним інтересам або як потенційну небезпеку національним інтересам. 

Небезпеку національним інтересам пропонується розглядати як практичні дії з боку вказаних суб’єктів щодо нанесення шкоди національним інтересам, тобто як процес безпосереднього практичного завдання шкоди національним інтересам, негативну дію на соціальний організм, в результаті якої йому може бути спричинено будь-яку шкоду, буде погіршено його стан, а розвитку буде надана небажана динаміка, або ж він набуде небажаних параметрів. 

Але аналіз визначення поняття “загроза”, наведеного в згаданому Законі України [66], постійне зростання значення системних, послідовних і активних політико-дипломатичних зусиль, спрямованих на забезпечення реалізації національних інтересів, необхідність розробки нормативно-правових документів, які значною мірою визначають практичну діяльність у сфері забезпечення національної безпеки, відсутність критерію, за допомогою якого можна було б класифікувати загрози як реальні чи потенційні та визначення на законодавчому рівні досить вживаних понять “небезпека”, “виклик” і “ризик”, результати інших досліджень в цій сфері зумовлюють необхідність перш за все більш детально дослідити сутність понять “загроза” та “небезпека”. 

У нормативних джерелах російської мови [27;28] під поняттям “небезпека” розуміється можливість загрози, біди, нещастя, катастрофи, тобто в них поняття “загроза” і “небезпека” семантично не розрізняються. 

Російський словник-довідник “Геополітика, міжнародна і національна безпека” дає таке тлумачення поняття “небезпека” [61, с. 205]: “вполне осознанная, но не фатальная возможность нанесения вреда, имущественного (материального), физического или морального (духовного) ущерба личности, обществу, государству занимает промежуточное положение между вызовом и угрозой”. 

Інший словник – довідник [26] дає більш широке визначення “небезпеки” як об’єктивно існуючої можливості негативного впливу на об’єкт або процес, внаслідок чого їм може бути нанесено збиток (шкоду); ймовірність збільшення шкоди(збитку) і/або зменшення корисності (вигоди); стан, коли не забезпечена захищеність життєво важливих засобів суб’єктів від можливості зниження корисності чи нанесення шкоди.

Заслуговує на увагу визначення поняття “небезпека”, яке дають А.В.Костров та А.А.Ткачова, оскільки вони пропонують розглядати це поняття в контексті наявних засобів (можливостей) захисту, суб’єкта (об’єкта) від небезпеки та психологічного сприйняття якогось явища (процесу), як загрози. Вони пишуть [29, c.34]: “Опасность – это состояние (ситуация) субъекта (объекта), при котором субъект (человек, общество) психологически воспринимает (оценивает) меру объективной возможности (вероятности) осуществления возникших (или возможных) внешних угроз и меру ущерба, который может быть причинен в результате реализации этих угроз с учетом имеющейся у субъекта (объекта) защити (системы защиты).

Інші дослідники, зокрема, В.А.Акімов, В.Д.Новіков, М.М.Радаєв [160] вважають, що одним із напрямів державної політики в області безпеки має бути виявлення небезпек, оцінка ризиків і прогнозування надзвичайних ситуацій (вони розглядають передусім природну та техногенну безпеки), а також зменшення ризику та підвищення ефективності захисту населення і територій. Тобто у їх розумінні мова має йти про деяку сукупність небезпек і що небезпека є об’єктивна реальність будь-якого виду людської діяльності, а її ступінь (міра) характеризується ризиком.

Існують також різні погляди і щодо поняття “загроза”. Так, О.С.Бодрук [54,с.16] вважає, що безпека – це неповна відсутність загроз, що існували, існують і існуватимуть протягом всієї історії людства, що безпека характеризує певну стабільність, можливість людей, суспільства, держави, світового співтовариства внаслідок своїх дій виявляти, попереджати, послаблювати, ліквідовувати виклики й загрози, що здатні негативно впливати або унеможливлювати взагалі їх життя та розвиток. При цьому він підкреслює, що загроза – є реальна ознака небезпеки, що вона виступає базовою конструкцією, яка поєднує між собою інші компоненти безпеки. Досить близькою до позиції О.С.Бодрука є точка зору на поняття “загроза” В.Л. Манілова [30, с. 25-26].

В.І.Мунтіян [238, c.8] вважає, що під цим поняттям слід розуміти практично реальну, але не фатальну “можливість нанесення шкоди, майнових, фізичних або моральних (духовних) збитків особистості, суспільству чи державі”, але критерію класифікації загроз на потенційні чи реальні не приводить.

А.Б.Качинський [159] переконаний, що загроза - це явище з прогнозованими, але неконтрольованими небажаними подіями, що можуть у певний момент часу в межах даної території завдати шкоди здоров’ю людей, спричинити матеріальні збитки тощо. На його думку, поняття “загроза” відображає можливість виникнення деяких умов технічного, природного, економічного або соціального характеру, за наявності яких можуть виникнути несприятливі події та процеси. 

Таким чином, у А.Б.Качинського ключовим при розкритті поняття “загроза” є те, що передбачається наявність певної можливості виникнення несприятливих умов, які можуть призвести до нанесення якоїсь шкоди (збитку), а також що ці умови можуть бути прогнозованими, але неконтрольованими.

Вищезгаданий словник-довідник “Геополітика, міжнародна і національна безпека” [61, с. 317] дає два тлумачення поняття “загроза”: “непосредственная возможность причинения ущерба, посягательсво на охраняемые правом достояние, ценность, интерес” або “высказанное в любой форме намерение нанести физический, материальный или иной ущерб личности, обществу или государству. Угроза представляет собой высокую степень эскалации напряженности и противостояния различных субъектов… она возникает непосредственно из опасности, является итогом ее развития” 

Варто підкреслити, що укладачі вищевказаного словника, зокрема, розрізняють: 

- об’єктивну загрозу (виникає чи існує незалежно від цілеспрямованої людської діяльності – наприклад, природна катастрофа) та суб’єктивну загрозу, яка виникає внаслідок цілеспрямованої діяльності; 

- уявну загрозу, яка є результатом неправильної оцінки інформації, внаслідок чого загроза інтерпретується як даність при її реальній відсутності; 

- потенційну загрозу, яка може бути реалізована за тих чи інших обставин; 

- реальну загрозу, яка вже здійснюється або може бути здійснена (реалізована у будь-який момент часу). 

У результаті такої інтерпретації поняття “загроза” цей словник дає таке визначення поняття “загроза національній безпеці” [61, с. 319]: “совокупность условий и факторов, препятствующих реализации национальных интересов, а также создающих непосредственную возможность причинения ущерба национальным ценностям и национальному образу жизни”. 

Сьогодні на Заході (особливо у роботах відомого англійського мислителя А. Дж. Тойнбі [206]), набуло широкого розповсюдження поняття “виклик (“challenge”). 

В.Л.Манілов під цим поняттям у сфері забезпечення національної безпеки розуміє намагання якоїсь держави (групи держав) протидіяти реалізації національних інтересів, як початкову стадію зародження ескалації напруженості та протистояння між суб’єктами міжнародних відносин [215]. 

Практично аналогічної думки дотримується В.І.Мунтіян [238, с. 8], коли стверджує, що “виклик – це прагнення однієї держави (групи держав) до протидії іншій державі (групі держав) у реалізації національних інтересів”. 

У цілому ж поняття “виклик” стало дуже популярним в науковій та публіцистичній літературі. Але ті, які його вживають, як правило, не особливо задумуються над його взаємозв’язком з поняттями “небезпека”, “загроза” та “ризик”. 

Так, Е.Картер та У.Дж.Перрі пишуть [208, с.34]: “Соединенным Штатам придется иметь дело с целым рядом вызовов, не чреватых мировой войной и не угрожающих выживанию США…Такие вызовы способны ущемить экономические связи или привести к использованию оружия масового уничтожения. Нет причин, что эти угрозы исчезнут”.
А.А.Кокошин також вважає, що [113, c.354]: “Террористические организации демонстрируют… высокий уровень своего стратегического управления, включая сохранение в тайне всех основных механизмов и деталей подготовки террористических актов... И организационно, и интеллектуально ответа на этот вызов  в США и других странах Запада до сих пор не найдено”. Тобто те, що терористичні організації демонструють високий рівень управління, а також зберігають в таємниці основні механізми і деталі підготовки терористичних актів, пропонується розглядати як виклик. Складається враження, що раніше управління терористичними організаціями здійснювалося погано, а свої акти терористичної спрямованості вони готували із широким залученням громадськості (мабуть, для обговорення з нею механізмів і деталей вказаних актів). Це типовий приклад підміни поняття “загроза” поняттям “виклик”. Діяльність терористичних організацій завжди була загрозою для національної і міжнародної безпеки. Більше того, ступінь вказаної загрози значно зріс з огляду на можливі наслідки її реалізації.

Ми дотримуємося аналогічної думки з О.С.Бодруком [54], який вважає, що поняття “виклик” можна ідентифікувати як проблему, яка отримала з певних причин й на певному відрізку часу сильне звучання і загострено сприймається політичною елітою, має, на її думку, важливе пріоритетне значення для національної безпеки. 

Таким чином, виклики - це проблеми, які виникають постійно перед соціальним об’єктом. Вони, як і загрози, не мають чіткого механізму розв’язання, але негайного втручання не вимагають. 

Це, звичайно, не означає, що будь-яка проблема є викликом. Вони мають своїх конкретних носіїв, конкретні у часі і просторі, мають свою внутрішню динаміку розвитку, але набувають політичного значення в міру їх сприйняття як таких. Наприклад, можна говорити про виклик глобалізації з боку розвинених країн іншим країнам світу. Але ж масштаби наслідків і тенденції глобалізації кожною країною сприймаються по-різному. 

Таким чином, як і “загроза”, “виклик” є величиною перемінною. Але, оскільки він пов’язується із проблемою, яка не обов’язково вимагає негайного втручання, то виникає і проблема вибору - вживати чи не вживати ті чи інші заходи для адекватної відповіді на виклик. 

Треба підкреслити, що в даному випадку суть проблеми вибору в тому, що неоптимальний вибір може призвести до переорієнтації зусиль держави у сфері національної безпеки (а отже і її обмежених ресурсів) на розв’язання другорядних завдань. Але ігнорувати виклик, не звертати на нього увагу також не можна. Він може перерости з часом у реальну загрозу національній безпеці.

Принципово важливим моментом у визначенні рівня та характеру загрози є її сприйняття, оскільки саме від цього залежить вибір сил, засобів, форм, методів, способів реагування на загрозу. Очевидно, що при цьому ключову роль відіграє якість та повнота зібраної інформації про фактори (явища, події, процеси), які породжують загрози. 

Проте можливі ситуації, коли політична еліта, наприклад, виходячи із своїх корпоративних інтересів, здатна видати поодинокі приклади викликів, як широкомасштабні загрози загальнодержавного значення, провокуючи уявного агресора на зворотні дії, а отже і до зростання напруженості у міждержавних відносинах. Може бути і навпаки - приховувати катастрофічний стан країни, ігноруючи реальні факти й тенденції, які свідчать про серйозні загрози національній безпеці. Іншими словами, як виклики, так загрози можуть нести у собі значну долю суб’єктивізму в оцінці подій, яка виходить з політичних уподобань, рівня фахової підготовки, практичного досвіду, вимог “політичної доцільності” політичних угрупувань, які приймають політичне рішення тощо. Тому з метою підвищення рівня об’єктивності оцінки реального стану національної безпеки доцільно використовувати категорію “фактор”, як це пропонує О.І.Бодрук [54]. 

Особливістю фактора є те, що він:

- завжди є причиною, рушійною силою будь-якого процесу чи явища; 

- не існує поза умов і завжди є частиною умов, формою їх прояву; 

- це реалізовані причини, що вже існують у реальних явищах і процесах з наявністю всіх необхідних для цього умов; 

- визначається з урахуванням терміну його існування; 

- завжди потребує якісної та кількісної інтерпретації. 

Фактори завжди відрізняються від загроз тим, що можуть свідчити як про зниження, так і про підвищення рівня національної безпеки. Це деяка множина можливостей і умов, які або обмежують, або збільшують наші можливості на шляху реалізації національних інтересів. Тому за допомогою факторів, застосовуючи методи факторного аналізу, доцільно досліджувати та вести моніторинг реального ступеня захищеності національних інтересів, незважаючи на те, що, як нами було показано вище, при цьому й можуть виникати значні методологічні труднощі. При цьому центральним питанням є аналіз параметрів, поза межами яких соціальна система втрачає здатність до саморегуляції і сталого розвитку. 

Таким чином, аналіз викликів і загроз - це завжди суб’єктивний процес сприйняття певною особою чи соціальною групою тих чи інших факторів через призму власних інтересів. Внаслідок цього виклики і загрози, на відміну від факторів, мають більш мінливий і, головне, – більш суб’єктивний характер. Вони не можуть визначатися як такі, що діють більш-менш постійно.

Щодо поняття “ризик”, то згадані вище В.А.Акімов, В.Д.Новіков і М.Н.Радаєв під ним розуміють можливість того, що [160, c.17]: “человеческие действия или результаты его деятельности, что приведут к последствиям, которые воздействуют на человеческие ценности”, а В.Л.Манілов – “существование или возможность возникновения ситуации, при которой формируются предпосылки (накапливается потенциал) противодействия реализации национальных интересов и целей”. Під ризиком може розумітися і бездіяльність замість відповіді на виклик, а також діяльність в умовах підвищеної небезпеки в надії на успіх [61, c.280]. Неважко побачити, що у такому випадку поняття “ризик” семантично майже не відрізняється від поняття “загроза”.

У той же час ряд дослідників, зокрема, В.А.Акімов, С.Н.Азанов, А.Альгін, С.Н.Вангородський, В.А.Владимирів, Ю.А.Воробйов М.М.Радаєв, А.В.Корнійчук, Ю.Ю.Корнійчук, А.Костров, А.Б.Качинський, В.Д.Новіков [159;160;239-242] вважають, що ризик можна використовувати у якості міри “небезпеки”. 

При цьому ризик R розглядається як деяка функція, аргументами якої є імовірність виникнення небажаної події (ситуації) P і об’єм збитку (шкоди), який може бути завданий об’єкту (суб’єкту) W, внаслідок настання вказаної події. Тобто ризик є міра (ступінь) небезпеки, яка поєднує в собі ймовірність небажаної події та об’єм (обсяг) цієї події (збитки, втрати, шкоду). А оскільки вказані аргументи завжди містять певну невизначеність із-за неповноти інформації про них (відповідно, p і w), то в кінцевому рахунку функція ризику буде мати вигляд:

R = f (P, W, p, w),

Очевидно, вказана форма визначення оцінки ризику є дуже зручною. Вона дозволяє поєднати в одному показникові різноманітні дані про рівень безпеки об’єкта, як функцію наслідків впливу на цей рівень будь-яких процесів (подій, явищ), у тому числі і можливих управлінських рішень в процесі ДУНБ. Тому в явищі “ризик” дослідники, зокрема А.Альгін [242], виділяють такі основні елементи: 

- імовірність виникнення бажаного результату; 

- можливість відхилення від поставленої мети, заради чого виконувалася обрана альтернатива; 

- відсутність упевненості в досягненні поставленої мети; 

- можливість виникнення небажаних наслідків при проведенні тих чи інших дій в умовах невизначеності; 

- матеріальні, моральні та інші витрати, пов’язані з впровадженням обраної в умовах невизначеності альтернативи; 

- очікування загрози невдачі в результаті вибору альтернативи та її реалізації.

Таким чином, аналіз літературних джерел щодо понять “небезпека”, “загроза”, “ризик”, “виклик” та взаємозв’язку між ними дозволяє дійти наступних висновків:
1. Поняття “небезпека” виступає узагальнюючим поняттям щодо будь-яких процесів, явищ, дій, подій, які можуть бути розцінені як такі, що здатні нанести шкоду (збиток) національним інтересам, тому воно є більш загальне, ніж поняття “загроза” та “виклик”. У зв’язку з цим можна говорити про множину (сукупність, спектр) небезпек на деякому інтервалі від максимально можливого її рівня, який є загрозою самому існуванню об’єкта (процесу) до мінімального рівня, коли небезпекою практично можна знехтувати.

2. Поняття “небезпека” пов’язують із певною ймовірністю (можливістю) понесення шкоди (збитку), небажаної для об’єкта (процесу), тобто певною ймовірністю здійснення (реалізації) деяких умов (обставин), які не сприяють (заважають) реалізації (досягненню) національних інтересів.

3. ”Небезпеки” доцільно класифікувати за ступенем їх можливої шкоди національним інтересам для того, щоб обрати адекватні управлінські рішення для недопущення або нейтралізації процесів, які знижують рівень національної безпеки.

4. Поняття “ризик” більшою мірою пов’язане з можливістю (ймовірністю) настання якоїсь події негативного характеру та об’ємом (обсягом) шкоди, яка може бути завдана об’єкту (суб’єкту), а тому це поняття може слугувати мірою для оцінки небезпеки.

5. У вітчизняних джерелах не розкривається сутність та взаємозв’язок понять “ризик”, “виклик”, “небезпека”, ”загроза” в єдиній системі в контексті забезпечення національної безпеки.

Можна також стверджувати, що середовище реалізації національних інтересів може бути охарактеризоване як таке, яке постійно містить ті чи інші обставини (фактори, умови), реалізація (вплив) яких є не що інше, як настання небажаної з точки зору національних інтересів події (ситуації). Ця подія є небажаною, бо завдає шкоди національній безпеці і може бути оцінена кількісно. Для цього нами пропонується використовувати у якості міри (ступеня) “небезпеки” поняття “ризик”.

Принципово у даному випадку є також те, що небезпеки мають безперервний спектр в інтервалі: абсолютна відсутність небезпек – абсолютна (максимально можлива) небезпека. Оскільки будь-яка система змінюється безперервно, то виникає методологічна проблема, а саме: невизначеність у питанні, які збитки (втрати) для тієї чи іншої системи вважати недопустимими, відносно допустимими, допустимими і т.п.? 

Очевидно, для зняття вказаної невизначеності можна залучати експертів, ввівши деякі порогові оцінки (межі) типу “максимально допустимий збиток”, “мінімально недопустимий збиток” тощо. У такому випадку можна, наприклад, вважати, що “мінімально недопустимий збиток” і є реальна загроза. 

Проте залучення експертів залишає досить широке поле для суб’єктивізму, який повністю усунути неможливо, які б найсучасніші експертні системи та математичні моделі й методи ми не застосовували. Тобто невизначеність залишається і є сама по собі небезпекою, бо це одна із головних причин неадекватного сприйняття загрози та реакції на неї, що може нанести шкоду національним інтересам. 

Тому варто погодитися з В.Д.Могилевським [10], який пропонує визначати максимально допустиму межу збитків (втрат) для системи більш однозначно, а саме: вважати, що це та межа, за якою настає втрата цілісності системи, руйнування її структури, тобто руйнування системи. 

Так, якщо ті чи інші події (ситуації, фактори) розцінюються як небезпеки для життєво важливих національних інтересів, то вони мають бути ідентифіковані, як реальна загроза для національної безпеки.

Таким чином, у загальному випадку аналіз небезпек має передбачати виявлення їх джерел (причин), прогнозування тенденцій (динаміки) розвитку, ідентифікацію, визначення ступеня (рівня) небезпеки тощо. При цьому вказаними джерелами можуть бути будь-які фактори, які потенційно містять деструктивні якості, проявляють ворожі національним інтересам наміри або ж природу, що за певних умов може нанести шкоду національній безпеці. 

І незважаючи на те, що “безпека” та “небезпека” є слова-антоніми, розгляд цих понять у контексті сказаного та необхідність якісно і кількісно охарактеризувати стан реальних об’єктів (процесів) в контексті умов (середовища) їх функціонування дозволяє стверджувати, що поняття “небезпека” включає і поняття “безпека”. Безпека є крайнім (абсолютним, безкінечно малим) значенням рівня небезпеки. Тому якщо взяти відрізок від 0 до 1, то точка 0 буде відповідати ситуації, за якої практично відсутні будь-які умови, які можуть бути оцінені як загроза безпеці, тобто це рівень абсолютної відсутності небезпеки. Всі ж інші умови функціонування будь-якої системи можуть бути оцінені в контексті небезпек для неї в межах відрізку [0,1], тобто можуть бути кількісно охарактеризовані певним рівнем небезпеки для системи. 

Але для оцінки ситуації (середовища, умов) з огляду на небезпеки для реалізації національних інтересів цього замало. Так, результати аналізу, в результаті якого отримано кількісну оцінку рівня небезпеки, яка дорівнює 0,5 і порівняння її із попередньою оцінкою, яка дорівнювала, скажімо, 0,4, дозволить зробити висновок про динаміку та спрямованість розвитку ситуації. Проте для цілей ДУНБ необхідною є і якісна оцінка ситуації. Тому принципово важливою є структуризація небезпек і за якісними ознаками.

Вищесказане дозволяє запропонувати наступну класифікацію небезпек, в основі якої якісна класифікація, що ґрунтується на сутності понять “виклик” та “загроза”, а кількісна – на понятті “ризик”. 

Небезпеки для національних інтересів можуть бути розташовані у наступній послідовності: 

- потенційний виклик (дуже малий ризик ); 

- реальний виклик (малий ризик); 

- потенційна загроза (середній ризик); 

- реальна загроза (великий ризик); 

- реальна небезпека (дуже великий ризик).

Потенційний виклик – це ситуація, за якої є ймовірність виникнення умов, за яких може формуватися (формується) потенціал протидії реалізації національним інтересам. У даному випадку головною функцією ДУНБ є прогнозування ризиків понесення збитків в тій чи іншій сфері національної безпеки в разі виникнення умов, за яких може формуватися потенціал протидії реалізації національним інтересам та здійснення заходів профілактично-превентивного характеру щодо блокування виникнення вказаних умов. Іншими словами це ситуація, коли відбувається накопичення певного потенціалу протидії реалізації національного інтересу (інтересам).

Реальний виклик – це ситуація, коли завершилося формування передумов (завершилося накопичення значного потенціалу) протидії реалізації національним інтересам, але протидії досягненню національних цілей в формі офіційних заяв, політичних, економічних чи інших дій ще немає. За цих умов головною функцією ДУНБ є своєчасне виявлення ситуації та основних суб’єктів (об’єктів), які можуть реалізувати вказаний потенціал, тобто протидіяти національним інтересам, уточнення понесення можливих збитків в тій чи іншій сфері національної безпеки (які оцінюються як малий ризик для забезпечення національної безпеки) та здійснення низки адекватних виклику заходів профілактичного характеру (для блокуванню його трансформації у потенційну загрозу). Тобто це ситуація, коли накопичено потенціал, достатній для протидії реалізації інтересу, але офіційні заяви з боку тих чи інших суб’єктів, інші дії, спрямовані проти його реалізації, - відсутні. 

Потенційна загроза – це ситуація, коли має місце цілком очевидна протидія досягненню національних цілей, цілком очевидний намір нанесення шкоди (збитку) національній безпеці в формі офіційних, політичних, економічних чи інших дій без застосування засобів збройної боротьби, коли вже можна вести мову про нанесення певної шкоди (збитку) національній безпеці. Але її масштаби за будь-яких умов не зачіпають життєво важливі національні інтереси (суверенітет, територіальну цілісність тощо). Вони головним чином мають локальний характер, тобто це сукупність умов, які, безумовно, вимагають реакції (конкретних заходів) щодо запобігання їх негативного впливу на національну безпеку. В разі виникнення потенційної загрози органи ДУНБ мають вдатися до заходів прямої протидії загрозі з метою запобігання її трансформації у реальну загрозу. Ці заходи мають бути адекватними рівню загрози, але у будь-якому випадку застосування збройної сили в сукупності засобів і способів, які використовуються для захисту національних інтересів має виключатися. Таким чином, для даної ситуації характерним є очевидний намір протидії реалізації інтересам у формі офіційних заяв з боку тих чи інших суб’єктів, інших дій без застосування силових методів. Має місце  нанесення шкоди  національній безпеці, але її масштаби  не зачіпають життєво важливі національні інтереси. 

Реальна загроза – це ситуація, коли має місце не тільки цілком очевидна протидія досягнення національних цілей, а й цілком очевидний намір нанесення шкоди (збитку) життєво важливим національним інтересам в формі офіційних чи не офіційних політичних, економічних та інших дій, але без застосування засобів збройної боротьби. Водночас загроза збройного нападу досить висока. Вже можна вести мову про нанесення значної шкоди (збитку) національній безпеці, масштаби якої зачіпають життєво важливі національні інтереси, але головним чином мають локальний характер. Тобто це сукупність умов, які безумовно вимагають негайної реакції (конкретних заходів) щодо запобігання їх подальшого негативного впливу на національну безпеку. 

У разі виникнення реальної загрози органи ДУНБ мають вдатися до активних і рішучих заходів прямої протидії загрозі з метою запобігання її переростання у реальну небезпеку. 

Ці заходи мають бути комплексними, передбачати залучення всіх наявних у розпорядженні органів ДУНБ засобів і способів, але бути адекватними рівню загрози і, як правило, виключити необхідність застосування збройної сили для захисту життєво важливих інтересів. За реальної загрози шкода (збитки) життєво важливими національними інтересами не досягають рівня, коли відбувається порушення цілісності системи, втрачаються можливості виконання нею життєво важливих функцій. Таким чином у ситуації реальної загрози має місце протидія реалізації життєво важливим національним інтересам, але вона має вибірковий характер і без застосування збройної сили. Водночас загроза застосування засобів збройної боротьби досить висока (зброя може бути застосована у будь-який момент). Має місце нанесення  шкоди реалізації життєво важливих інтересів, але її масштаби мають локальний характер. У цілому нанесення шкоди національній безпеці не досягає рівня, коли відбувається порушення цілісності соціальної системи та держави й втрачаються можливості виконання ними життєво важливих функцій.

Реальна небезпека – це ситуація, коли склалися умови, за яких безпосередня небезпека нанесення збитку (шкоди) життєво важливим національним інтересам і національним цінностям є реальністю. Це, наприклад, ситуація, коли вже розпочалася війна або коли вона може розпочатися у будь-який момент. З огляду на це держава має використати всі наявні у її розпорядженні засоби для захисту вказаних інтересів, у тому числі засоби збройної боротьби (військову силу). 

При цьому перевищувати рівень загрози є не тільки допустимим, а й бажаним (аж до розгляду практичних питань щодо вжиття превентивних заходів), з метою блокування джерела (джерел) загрози у найбільш короткі терміни, бо від цього залежить величина збитків для національних інтересів. Тому це ситуація, коли ймовірність запровадження воєнного стану на всій території держави є надзвичайно високою, оскільки протидія реалізації життєво важливих національних інтересів має комплексний характер, як правило, із застосуванням збройної сили. Відбувається порушення цілісності соціальної системи та держави й втрачаються можливості виконання ними тих чи інших життєво важливих функцій (частково або повністю).

Звичайно, запропонована класифікація, як і будь-яка інша, має умовний характер. Причому кожне з наведених понять має відносно самостійне значення. Вказану класифікацію можна доповнити, наприклад:

- за характером виклики та загрози можуть бути соціальні, техногенні чи природні;

- за розмахом та масштабами можливих наслідків – глобальними, регіональними, субрегіональними, національними, локальними; 

- за функціональними сферами національної безпеки – політичними, економічними, інформаційними тощо; 

- за спрямованістю – внутрішніми чи зовнішніми; 

- за терміном дії – довгостроковими чи короткостроковими тощо.

Водночас запропонована класифікація: 

- дозволяє ідентифікувати будь-яке явище (подію, процес, ситуацію), як потенційний чи реальний виклик, потенційну чи реальну загрозу або реальну небезпеку національним інтересам і, відповідно, планувати та здійснювати комплекс заходів щодо формування та забезпечення ефективного функціонування системи ДУНБ; 

- може бути використана при моделюванні процесу забезпечення національної безпеки; 

- є важливою при визначенні та уточненні сукупності національних цілей;

- дозволяє відмовитися від традиційного включення до базових нормативних документів у сфері забезпечення національної безпеки досить гіпотетичного переліку потенціальних і реальних загроз національній безпеці, не проводячи між ними межі. (Як ми вже зазначали, вказаний у нормативних документах України перелік у кращому випадку являє собою не що інше, як певну комбінацію потенційних та реальних викликів і загроз, яка вже на момент її включення до базового документу втрачає сенс в контексті розробки та впровадження реальної практичної державної політики національної безпеки); 

- передбачає можливість кількісно оцінювати рівень небезпек національній безпеці шляхом визначення можливих ризиків нанесення шкоди (збитку) національним інтересам за тих чи інших умов їх реалізації.

Розробляючи комплекс заходів по забезпеченню національної безпеки, необхідно мати на увазі широкий спектр загроз, що вони володіють властивістю синергізму визначати пріоритетність заходів, здійснювати ретельний аналіз тенденцій розвитку загроз. Все це безпосередньо пов’язане з управлінням ризиком на стратегічному рівні державного управління. Тому завчасно мають бути розроблені та встановленим порядком затверджені орієнтовні переліки дій (заходів) органів державної влади та місцевого самоврядування у залежності від ситуації, яка склалася щодо забезпечення національної безпеки (певна аналогія дій Збройних Сил за ступенями бойової готовності).

Нижче, як приклад, пропонується такий перелік дій залежно від ситуації, яка має місце у сфері національної безпеки. 

Ситуація, ідентифікована як потенційний виклик: 

уточнення можливої шкоди, що може бути нанесена реалізації національних інтересів в цій ситуації; 

прогнозування подальшого розвитку ситуації; 

визначення припустимого ризику (кількісна оцінка можливої шкоди, що може бути нанесена реалізації національних інтересів); 

розробка та здійснення заходів профілактичного характеру щодо блокування (усунення) умов, які призводять до накопичення потенціалу, достатнього для протидії реалізації  національних інтересів;

своєчасне виявлення ситуації, коли буде накопичено потенціал, достатній для протидії реалізації національним інтересам;

виявлення та характеристика суб’єктів (об’єктів), які сприяють накопиченню потенціалу, достатнього для протидії реалізації національним інтересам;

визначення умов переростання потенційного виклику у реальний виклик;
Ситуація, ідентифікована як реальний виклик:

уточнення можливої шкоди, що може бути нанесена реалізації національних інтересів в цій ситуації; 

прогнозування подальшого розвитку ситуації;

оцінка можливої шкоди, що може бути нанесена національній безпеці при переростанні реального виклику у потенційну загрозу; 

розробка та здійснення адекватних виклику заходів превентивного характеру щодо блокування (усунення) умов, які призводять до переростання реального виклику в потенційну загрозу;

уточнення та характеристика суб’єктів (об’єктів), які сприяють накопиченню потенціалу та переростанню реального виклику в потенційну загрозу реалізації національних інтересів;

визначення умов переростання реального виклику у потенційну загрозу.
Ситуація, ідентифікована як потенційна загроза:

уточнення обсягів нанесеної шкоди національній безпеці;

уточнення та характеристика суб’єктів (об’єктів), які наносять шкоду національній безпеці в контексті їх можливої протидії реалізації життєво важливим  інтересам;

визначення умов, за яких суб’єкти загрози можуть застосувати силові методи, спрямовані проти реалізації життєво важливих інтересів;

розробка та здійснення активних і комплексних заходів для нейтралізації або зниження рівня загрози із залученням наявних сил і засобів (як правило, силові методи мають виключатися);

уточнення комплексу заходів щодо додаткового захисту та оборони об’єктів критичної інфраструктури;

розробка спеціальних інформаційно-психологічних операцій, спрямованих на консолідацію суспільства та нейтралізацію діяльності суб’єктів загрози;

оцінка шкоди, що може бути нанесена реалізації життєво важливих  інтересів за умов переростання потенційної загрози у реальну.

Ситуація, ідентифікована як реальна загроза:

уточнення обсягів нанесеної шкоди життєво важливим інтересам;

визначення та характеристика суб’єктів (об’єктів), які наносять шкоду реалізації життєво важливим  інтересам;

визначення умов, за яких суб’єкти загрози можуть застосувати засоби збройної боротьби для протидії реалізації життєво важливих інтересів;

проведення спеціальних інформаційно-психологічних операцій, спрямованих на консолідацію суспільства та нейтралізацію діяльності суб’єктів загрози;

обґрунтування пропозицій щодо введення воєнного чи надзвичайного стану в Україні або в окремих її місцевостях;

обґрунтування пропозицій щодо оголошення загальної або часткової мобілізації;

обґрунтування пропозицій про оголошення окремих місцевостей зонами надзвичайної екологічної ситуації;

обґрунтування пропозицій щодо звернення до міжнародних інститутів безпеки та міжнародної спільноти за допомогою;

здійснення комплексу заходів щодо додаткового захисту та оборони об’єктів критичної інфраструктури;

оцінка шкоди, що може бути нанесена реалізації життєво важливих інтересів за умов переростання реальної загрози у реальну небезпеку.

Ситуація, ідентифікована як реальна небезпека:

постійне уточнення обсягів нанесеної шкоди життєво важливим інтересам;

уточнення та характеристика суб’єктів (об’єктів), які наносять шкоду реалізації життєво важливим  інтересам;

здійснення комплексних і рішучих заходів для нейтралізації або зниження рівня загрози у найбільш короткі терміни із залученням усіх наявних сил і засобів, у тому числі збройної сили;

активізація проведення спеціальних інформаційно-психологічних операцій, спрямованих на консолідацію суспільства та дискредитацію суб’єктів загрози;

введення воєнного чи надзвичайного стану в Україні або в окремих її місцевостях;

оголошення загальної або часткової мобілізації;

оголошення окремих місцевостей зонами надзвичайної екологічної ситуації;

звернення до міжнародних інститутів безпеки та міжнародної спільноти за допомогою;

ліквідація наслідків руйнування об’єктів критичної інфраструктури.

При цьому особливо варто ще раз  зазначити, що загроза має бути усунена адекватними її рівню (ступеню) державно-управлінськими рішеннями та практичними діями (заходами). Для того щоб своєчасно відпрацювати проекти вказаних рішень (заходів), небезпеки доцільно класифікувати за ступенем та динамікою нанесення можливої шкоди національним інтересам. Сказане вимагає детальної класифікації сукупності небезпек, передусім на потенційні та реальні, з’ясування серед останніх – пріоритетних для України. На жаль, нічого подібного поки що не спостерігається, про що передусім свідчить досить розповсюджена некоректність при використанні понять “виклик”, “ризик”, “загроза” та “небезпека” як науковцями, так і практиками. Запропонована ж класифікація певною мірою розв’язує вказану проблему.

1.11. Вибір концептуального підходу щодо
забезпечення національної безпеки

Організація ДУНБ принципово залежить від вибору того чи іншого концептуального підходу щодо забезпечення національної безпеки. Тому ця проблема постійно привертає увагу широкого загалу вітчизняних науковців, зокрема можна назвати, О.С.Бодрука, В.Ю.Богдановича, О.Г.Білоруса, О.Л.Валевського, В.П.Горбуліна, Г.Г.Почепцова, Г.М.Перепелиці, С.І.Пирожкова, А.Б.Качинського, В.М.Кременя, В.О.Косевцова, М.М.Гончара, О.М.Гончаренка, Г.Ф.Костенка, В.М.Ткаченка, Д.Г.Лукьяненка, Е.М.Лисицина, Є.К.Марчука, В.Я.Матвієнка, В.І.Мунтіяна, Н.Р.Нижник, М.П.Стрельбицького, В.О.Шамрая та інших. 

Аналіз публікацій із вказаної проблеми дозволяє констатувати, що сьогодні на вітчизняних теренах більш прийнятна ідея демократичного й громадянського суспільства з пріоритетом загальнолюдських цінностей. Інші, як і раніше, сповідують ідеологічну парадигму радянського і соціалістичного інтернаціоналізму. Третім до вподоби парадигма етнічна, яка ґрунтується на пріоритетності етнічних начал в житті людини і людства в цілому, тобто на необхідності підпорядкування особистих  інтересів інтересам свого етносу у процесі розробки та здійснення політики з питань забезпечення національної безпеки. 

Є й такі, які під впливом наслідків глобалізаційних процесів вважають, що в основу безпеки України необхідно покласти принципово нову парадигму національної безпеки, суть якої базується на уявленнях про необхідність забезпечення як пріоритетних, наднаціональних цінностей і інтересів. Саме вони, на їх думку, в інтегрованому вигляді відображають інтереси особи, окремих соціальних і національних груп, загалом всього суспільства, держави і світового співтовариства.

Водночас зміна світоглядних уявлень відносно концептуальних підходів щодо забезпечення міжнародної і національної безпеки відбувається неоднозначно не тільки в українському суспільстві, а й у всьому світі. Головними причинами цього є: 

- критичний стан оточуючого середовища (природи); 

- дестабілізуючий розвиток демографічних процесів у світі; 

- все більш явно проявляючі себе симптоми вичерпаності природних та енергетичних ресурсів; 

- наявність у світі величезних запасів засобів збройної боротьби; розростання кількості збройних конфліктів в різних регіонах планети; 

- загрози міжнародній та національній безпеці, породжені глобалізацією, тероризмом, контрабандою наркотиками, незаконною торгівлею зброєю; 

- зміна поглядів на роль, місце та можливості суверенної держави у забезпеченні національної безпеки та інші чинники. 

Таким чином, однією із проблем щодо забезпечення національної безпеки є досягнення консенсусу серед політичної еліти та в суспільстві в цілому відносно вибору концептуального підходу щодо забезпечення національної безпеки. 

Розв’язання цієї проблеми в Україні ускладнюється відсутністю єдиних поглядів у суспільстві на ряд базових цінностей, інтересів і цілей. Є також суттєві розбіжності щодо їх змістовного розуміння між Центром і регіонами (часто загрози національним інтересам жителями Донецька, Києва чи Львова бачаться по-різному). 

Багато також розбіжностей у трактуванні основних понять безпеки між політичними партіями й течіями, практиками та науковцями у сфері державного управління.

Як показано вище, концепція безпеки в концентрованому вигляді являє собою систему офіційно прийнятих принципових поглядів держави і суспільства на їх цінності та інтереси, на способи і механізми їх захисту від потенційних та реальних загроз. Тому вказана концепція  має відповісти передусім на такі питання [30;40;47;65;94;113;115;155;190;208;243-261]: 

- яка політична і геостратегічна позиція держави у світі?; 

- які національні цінності, інтереси і цілі держави?; 

- які національні інтереси легітимні в країні, а які визнані за її межами?; 

- хто союзники держави при реалізації та захисті її національних інтересів?; 

- в чому полягають загрози життєво важливим національним інтересам?; 

- яким є реальний і потенційний статус держави у геополітичному просторі?; 

- яким чином (способами) держава має намір захищати свої національні інтереси та які ресурси, сили та засоби планується для цього задіяти? 

Тобто успіх політики держави визначальною мірою залежить не тільки від того, наскільки однозначно сформульовані і сприймаються суспільством національні цінності, інтереси та цілі, а й від чіткого розуміння обраних чи можливих шляхів, засобів, методів та способів їх реалізації у процесі ДУНБ. 

Деякі дослідники роблять акцент на геополітичному вимірі національної безпеки [7; 18;20;22; 103; 107; 113; 155; 202;208; 246; 247;249; 251-261] і під безпекою розуміють передусім фізичне виживання держави, захист її суверенітету і територіальної цілісності, здатність адекватно реагувати на будь-які реальні й потенційні загрози зовнішнього характеру. 

Тобто їх головна теза полягає в тому, що вважається – нація знаходиться в стані безпеки, коли їй не приходиться приносити в жертву свої законні інтереси з метою уникнути війни і коли вона в змозі захистити при необхідності ці інтереси шляхом війни. Саме тому традиційне розуміння “національної безпеки” асоціює з оборонною стратегією (оборонною доктриною). Зокрема, на таких позиціях, фактично як синонім воєнної оборони країни, було вперше сформульоване і саме поняття “національна безпека”, оскільки вона розглядалася головним чином у воєнно-політичному аспекті, в першу чергу, стосовно оборони проти потенційного ворога та його стратегічних союзників. Вважалося, що принципово стану безпеки можна досягти тільки внаслідок безумовної й повної перемоги над ворогом. 

По закінченні “холодної” війни під впливом інтенсифікації глобалізаційних процесів та внаслідок появи низки, так би мовити, “нетрадиційних” загроз міжнародній та національній безпеці виникла потреба розгляду не стільки персоніфікованої, яка асоціюється з конкретним суб’єктом небезпеки, як глибокого осмислення її як категорії, визначення джерел та характеру загроз безпечному існуванню окремої людини, суспільним групам, суспільству, окремим державам і світовому співтовариству в цілому. 

Стало очевидно, що вказані загрози відображають не тільки значну нерівномірність геоекономічного та геополітичного розвитку, а й суперечності внутрішнього політичного, економічного, соціального та культурного розвитку країни. Внаслідок цього система загроз національній безпеці все більше стає специфічною для кожної країни. Тому у загальному випадку – загрози внутрішнього характеру можуть мати більше значення для національної безпеки, ніж зовнішні. Тому є всі підстави погодитися з О.М.Гончаренком [190, c.119], який стверджує: “Сьогодні стало цілком очевидним, що основну загрозу національній безпеці України становить сама Україна. Відсутність внутрішнього консенсусу в суспільстві з ключових стратегічних питань, некомпетентність і корумпованість значної частини правлячої еліти,…всевладдя “тіньового капіталу” і напівкримінальних кланово-олігархічних структур можуть підірвати будь-які спроби проведення радикальних реформ у країні” 

З іншого боку, проблема вибору концептуальних підходів щодо забезпечення національної безпеки має розглядатися також у контексті культурного та історичного розвитку суспільства і держави. Очевидно, динамічна зміна внутрішнього і зовнішнього середовища, різні за характером впливу й сили загрози, діалектика цінностей, інтересів і цілей держав впливали й будуть суттєво впливати на вибір її керівною політичною елітою шляхів, засобів і способів забезпечення національної безпеки. Зокрема, можна констатувати такі особливості, які суттєво здійснюють вплив на процес відходу від традиційного розуміння національної безпеки як синоніму оборонної стратегії: 

- демократичні перетворення на пострадянському просторі та в країнах Східної Європи; 

- більш глибоке розуміння загрози невирішеності глобальних проблем безпеки життєво важливим інтересам особи і суспільства; 

- усвідомлення більшістю держав взаємозалежності національної та міжнародної безпеки. 

І хоча вказаний перелік особливостей далеко не повний, характерним є розуміння більшістю розвинених країн світу того, що на перший план вийшла проблема не особистої, суспільної і навіть не державної, а міжнародної безпеки, яка набуває статусу надцінності. Тобто за умов, коли в світі зберігається чимало загроз національним інтересам, намагання забезпечувати безпеку однієї держави за рахунок іншої, як і абсолютизація безпеки держави, суспільства чи особи (окремої людини) призводить до небажаних наслідків. 

Так, в разі підпорядкування безпеки суспільства безпеці держави, це призводить до тоталітаризму, а в разі абсолютизації безпеки особи – до хаосу й громадянського конфлікту, який, як правило, призводить не тільки до втрати безпеки держави та безпеки суспільства, а в кінцевому рахунку й до втрати безпеки людини. Тому безпека міжнародного співтовариства, держави, як і безпека суспільства, необхідні для забезпечення індивідуальної безпеки, а безпека особи в кінцевому підсумку зумовлює стабільність та безпеку всього соціального організму, аж до людства в цілому.

Водночас аналіз свідчить, що на практиці сьогодні в багатьох країнах світу (США, Китай, Російська Федерація, ФРН, Франція, Японія та інші), все ж таки значно більше уваги приділяється безпеці суверенної держави. І це при тому, що, наприклад, за спостереженням А.В.Возженікова [8], майже всі американські теоретики, які працювали в області безпеки, тією чи іншою мірою стверджували, що філософською основою своїх концепцій безпеки особи вони приймали ліберальне вчення Дж.Локка. Що це саме так останнім часом стверджує і З.Бжезінський [253].   

Свого часу ліберальна концепція політики будувалася на розподілі безпеки держави і суспільства, в основі якого було розмежування сфер публічного й приватного. Раціонально розмежувати публічний і приватний інтерес, забезпечивши в цілому реалізацію національного інтересу, під яким розумівся передусім державний інтерес, – основна ідея цього концептуального підходу. Тобто на державу покладалося забезпечення колективного інтересу, а на особу – приватного. 

Після Другої світової війни сформувалася наукова школа так званого “політичного реалізму”. В її основі парадигма – безпека держави несумісна з колективною міжнародною безпекою. Її активними послідовниками стали, зокрема, такі відомі політики та вчені, як: Г.Кіссінджер [252] і З.Бжезінський [69;262]. На їх переконання, держави, як і окремі особистості, переслідують раціональні цілі особливо в тому, що стосується їх потреби в безпеці. Тому міжнародні відносини є своєрідна сума політик окремих суверенних держав, а світова політика інтерпретується як система балансів сил, головним чином між великими (впливовими) державами. 

Основна ідея політичних реалістів – зіткнення національних інтересів на міжнародній арені є неминучим явищем. Її суть витікає із чіткої і лаконічної тези Г. Моргентау, яку наводить Т.А.Алексєєв [263, с.205-206]: “Международная политика, как и всякая другая, это борьба за власть… Государственные деятели и народы могут в конечном счете искать свободу, безопасность, процветание или собственную силу. Они могут определять свои цели в виде религиозных, философских, экономических и социальных идеалов… Но всякий раз они стремятся к достижению своих целей методами международной политики, они делают это, борясь за власть…Борьба за власть универсальна во времени и пространстве, и это неопровержимый факт исторического опыта”. 

Позиція Г.Моргентау майже не відрізняються від поглядів К.Клаузевіца [260], якому належить загальновідоме визначення війни як продовження політики іншими насильницькими засобами .

Мабуть, можна стверджувати, що сьогодні влада і сила є категоріями одного порядку. Тому із наведеної цитати висновок може бути тільки один: безпека держави залежить від її власної сили й боротьба за силу на міжнародній арені виступає як окремий випадок боротьби за владу всередині держави. 

В уявленнях політичних реалістів суть сили полягає в здатності опротестовувати національні інтереси інших держав, навіть якщо вони життєво важливі (суверенітет, територіальна цілісність та інші). Загроза застосування сили в цьому випадку перетворюється в основний інструмент національної політики, а вміння маніпулювати загрозою застосування сили – в основну функцію дипломатії й Стратегії НБ. Цей висновок красномовно підтверджує, наприклад, аналіз Стратегії НБ США [250]  та Національної воєнної стратегії США [248].  

Реальність національного інтересу проявляється по мірі його здійснення. Він визначається суверенною державою, передбачає наявність вольового начала та засобів для його досягнення і не передбачає ніяких обмежень, окрім сили, яку має держава у своєму розпорядженні по відношенню до сили держав-противників реалізації її національного інтересу. При цьому ключовим і відкритим, тобто дискусійним, залишається питання щодо законності та наслідків реалізації національного інтересу однієї країни по відношенню до національних інтересів інших країн або ж для системи міжнародних відносин в цілому.

Треба сказати, що прибічники теорії політичного реалізму зберігають досить міцні позиції в міжнародній політиці, хоча силові методи забезпечення національної безпеки і не зводять тільки до військової сили. Політичні, економічні, моральні, психологічні та інші форми силового впливу вони розглядають як важливі додаткові засоби досягнення національних цілей та інтересів, які залишаються головною домінантою зовнішньої політики держав. 

Так, часто питання валютної стабілізації, захисту внутрішніх ринків або просування власних товарів на зовнішні ринки розглядаються політичними реалістами виключно в контексті силового протиборства (“економічного протиборства”). Водночас (особливо після відомих вересневих подій 2001 року у США) політичні реалісти вимушені визнавати, що національні інтереси держави можуть зводитися до забезпечення безпеки у світі, роззброєння і сталого світового розвитку, а не тільки до зміцнення влади, впливу і тиску на інші країни. Але силовий фактор у вирішенні світових проблем продовжує домінувати. Аналіз подій до, під час та після війни проти Іраку міжнародної коаліції, очолюваної США у 2003 році це підтверджує. 

США, країни Західної Європи, а останнім часом і Російська Федерація продовжують акцентувати увагу передусім на забезпеченні оборони держави від зовнішнього негативного впливу (загроз). 

Так, в Стратегії НБ США 2002 року, зазначалось, що [237]: 

- “сегодня нужно вновь подтвердить существенно важную роль военного могущества Америки” [c.35]; 

- “нашей главной целью должно быть обеспечение для Президента более широкого выбора вариантов военных решений для пресечения агрессии или давления в любых формах на Соединенные Штаты наших союзников или друзей” [c.36]; 

- “наши силы должны обладать такой военной мощью, чтобы у потенциального противника не возникало желания наращивать свой военный потенциал в надежде превзойти Соединенные Штаты в военной мощи или сравняться с ними” [c.37].

Все це означає, що необхідно бути реалістами та прагматиками при виборі засобів, методів і способів забезпечення національної безпеки у, так би мовити, зовнішньополітичному її вимірі.

Водночас в останнє десятиріччя в сучасних концептуальних підходах щодо забезпечення міжнародної та національної безпеки в теорії міжнародних відносин отримав подальший розвиток напрям, який прийнято називати конструктивістським. У його межах розробляються підходи, які б дали бачення перспектив подальшого розвитку світового співтовариства, і в яких вказана перспектива пов’язується з уявленнями про сучасну роль національних держав у світі та трансформації суті й змісту сучасного поняття "державний суверенітет". 

Але й серед прихильників конструктивістського підходу одні дослідники, як і раніше, розглядають національні держави в якості основних суб’єктів безпеки й основи міжнародних політичних організацій, в той час як інші суб’єкти безпеки, на їх думку, відіграють другорядну роль по відношенню до національних держав. При цьому палітра взаємовідносин у світовому співтоваристві розглядається ними не тільки “по-вертикалі”, диференційованій з точки зору нерівності та залежності (як це прийнято у “політичних реалістів”), а й “по горизонталі”, з точки зору переплетення міжнародних відносин. Це, звичайно, дозволяє відобразити різні аспекти міжнародної безпеки: глобальний характер загроз безпеці, глобалізацію економічних зв’язків, неможливість забезпечення безпеки в межах окремо взятої держави та інші. 

Інша ж група дослідників – конструктивістів у своїх концептуальних підходах значно принижує роль держави в сучасних міжнародних відносинах і тому знаходиться ближче до прихильників ліберальних концепцій, ніж до прибічників політичного реалізму. Так, стверджується, що не держави-центри сили, а їх зв’язки, взаємовідносини визначають національну безпеку. Світова політика трактується як політика світового співтовариства, а не міждержавна. Тому вони перш за все наполягають на необхідності інтенсифікації та поглиблення взаємозв’язків між різними неурядовими організаціями на міжнародній арені. Взаємодія між партіями, профспілками, вченими, молодіжними та іншими організаціями, окремими громадянами оцінюється дуже високо. Роль держави зводиться до своєрідного ліберального “нічного сторожа”, а суспільним і корпоративним об’єднанням і асоціаціям надаються функції влади в межах забезпечення інтересів громадян і захисту цінностей окремих об’єднань і груп. 

Теоретики цього концептуального напряму водночас не відмовляються від дослідження силових факторів у світовій політиці, але постійно підкреслюють зниження впливу воєнної сили в забезпеченні національної і міжнародної безпеки та зростання інших силових факторів, за допомогою яких можна суттєво впливати на поведінку, ідеологію та політику держав.

Таким чином, можна стверджувати, що в Україні все більш очевидним стає необхідність реалізації концептуального підходу “політичного реалізму”. 

Водночас потрібно враховувати, що все частіше приходиться рахуватися і з безпекою партнерів по міжнародних відносинах. Тобто більшою мірою приходиться враховувати національні інтереси інших держав. Тому традиційні підходи активно переглядаються в контексті: 

- усвідомлення взаємозалежності національної й міжнародної безпеки; 

- зростаючої впевненості у неможливості вирішувати спірні питання воєнним шляхом; 

- необхідності створення недержавних підсистем національної і міжнародної безпеки та залучення їх до розв’язання конфліктних ситуацій, які виникають між державами; 

- зростання вимог щодо задоволення прагнень людини до свободи, рівності, справедливості, благополуччя. 

1.12. Безпека людини і суспільства та основи
механізму узгодження їх інтересів 

Діяльність індивідів, які переслідують особисті інтереси та цілі, утворюють основну сторону буття. Особистий інтерес – це право на життя й інші права та свободи людини, її зацікавленість в соціальному захисті, в можливості отримати освіту, медичну допомогу тощо. Тому безпека – необхідна умова життєдіяльності та життєздатності громадянина незалежно від політичного режиму чи територіального устрою держави того чи іншого історичного періоду розвитку суспільства. З огляду на це забезпечення індивідуальної (особистої) безпеки є відправною точкою в дослідженні та забезпеченні всіх її інших рівнів – групової безпеки, безпеки суспільства, безпеки держави, національної, регіональної та міжнародної безпеки  [6-8;12;38;63;95;107;142;197;213;264-272]. При цьому, на нашу думку, важливим є твердження, що в сучасних умовах державного будівництва стабільність у країні значною мірою визначається внутрішніми соціально-економічними та політичними факторами, а не зовнішніми факторами [140;264;271;273]. 

Як зазначалося вище, згідно чинного законодавства [66] під національними інтересами розуміються життєво важливі матеріальні, інтелектуальні й духовні цінності українського народу, визначальні потреби суспільства і держави. Як бачимо, потреби та інтереси людини (окремої особистості), як складові національних інтересів вказаним Законом не розглядаються і передбачається, що безпека суспільства тотожна безпеці людини (громадянина). Тобто, вважається, що інтереси особистості та суспільства співпадають. Але це нонсенс. 

Інтереси особистості й суспільства практично ніколи не співпадають. Інтереси суспільства (Цілого) не є простою сумою інтересів соціальних груп, а тим більше громадян (Частин). Це загальновідома властивість систем. 

Кожна людина завжди конкретна, неповторна й сприймає та реалізує ті чи інші цінності та установки у відповідності з конкретними обставинами власного життя. 

Джерела загроз для людини – це умови та фактори, які потенційно містять деструктивні, шкідливі якості, а при певних умовах проявляються як загрози безпеці людини. Внаслідок цього їй може бути спричинено шкоду, буде погіршено її стан, в результаті чого її розвитку буде надана небажана динаміка. За розмахом та масштабами можливих наслідків загрози для людини можуть бути: глобальними, регіональними, національними, локальними, поодинокими. Їх можна також класифікувати за сферами суспільного життя та терміном дії тощо. 

Практика свідчить, що при аналізі проблеми забезпечення безпеки людини, найчастіше розглядаються джерела загроз природного, техногенного та соціального походження, можливі організаційно-правові та організаційно-технічні механізми їх нейтралізації. Акцентування уваги на безпеці людини, так би мовити, на людському вимірі національної безпеки, відображає якісно новий підхід до розробки та здійснення державної політики національної безпеки, підкреслює особливу роль особи (людини) як суб’єкта та об’єкта безпеки. 

Для умов України характерним є те, що політична, економічна, соціальна та інші системи життєдіяльності суспільства та держави переходять у істотно інший стан внаслідок докорінної зміни вказаних систем у напрямі побудови суспільно-політичних та соціально-економічних відносин, характерних для країн консолідованої демократії [39;272;274-276]. Переважна частина громадян переживає його досить болісно. До того ж українська реальність дає аж занадто велику кількість порушень конституційних прав і свобод людини в Україні. 

Тому в Україні на передній план вийшла проблема забезпечення соціальної безпеки особи, про що, зокрема, свідчить істотна деградація продуктивних сил [277]: 

- значно погіршився рівень відтворюваної робочої сили нормальної якості; 

- із-за безробіття втрачаються професійно-кваліфікаційні якості та навички близько 35% сукупної робочої сили; 

- за роки незалежності значна частина осіб з високим рівнем освіти та кваліфікації у пошуках роботи емігрувала; 

- ускладнюється доступ дітей робітників, селян, дрібних службовців до вищої освіти; 

- генофонд нації набирає катастрофічних обрисів (тільки третина школярів вважаються здоровими).

Право на життя є незаперечним правом людини. Але за роки незалежності чисельність населення України скоротилася більше ніж на 4 млн. чол. Має місце  систематичне порушення прав людини в Україні. При цьому є непоодинокі  випадки, коли органи прокуратури не вживають передбачених чинним законодавством заходів для всебічного, повного і об’єктивного дослідження обставин справ, коли має місце порушення прав людини під час затримання людини та проведення слідства правоохоронними органами. Досить складна ситуація і з забезпеченням свободи слова. Тому українське суспільство досить критично оцінює діяльність владних структур по захисту прав і свобод людини. У зв’язку з цим важливим є прискорення реформування адміністративного права. 

Зокрема, правовий стандарт взаємовідносин органів виконавчої влади повинен виходити із сприйняття особи таким суб’єктом, перед яким виконавча влада відповідальна за свою діяльність. У змісті адміністративно-правового статусу людини перевага має надаватися визначенню не тільки її обов’язків перед державою, а насамперед прав і свобод людини, за реалізацію й захист яких держава несе відповідальність. 

Особливої уваги потребує запровадження принципу “прозорості” процедур щодо вирішення питань, пов’язаних із реалізацією прав і свобод громадян, відкритості для населення ЗМІ та спрощення одержання ними необхідної інформації тощо [266;278].

Очевидно, у сфері захисту прав і свобод людини важко досягти ідеалу хоча б тому, що абсолютної свободи індивіда, який проживає в суспільстві, існувати не може. Тому не випадково проблема забезпечення дотримання прав і свобод людини актуальна навіть у країнах консолідованої демократії. 

Таким чином, при дослідженні безпеки людини має підлягати аналізу захищеність інтересів людини від загроз, можливості по задоволенню її потреб сталого і прогресивного розвитку у матеріальній та духовній сфері. Тому можна також говорити про існування у кожній країні тієї чи іншої системи забезпечення безпеки людини, яка може бути охарактеризована, як взаємодіюча сукупність органів державного управління, партій, громадських організацій та рухів, посадових осіб і громадян, об’єднаних цілями та завданнями щодо захисту прав і свобод громадян, що здійснюють узгоджену діяльність на підставі та в межах чинного законодавства України з урахуванням культурних та історичних традицій. 

Необхідно підкреслити, що на безпеку людини не можуть не впливати складні проблеми глобальної безпеки: 

- критичний стан оточуючого середовища; 

- дестабілізуючий розвиток демографічних процесів у світі; 

- симптоми вичерпаності природних та енергетичних ресурсів (щоб підтримувати більш ніж скромний достаток, приходиться добувати ресурси в кількості, еквівалентній 2 тонам вугілля і виплавляти понад 150 кілограмів сталі на кожного жителя Землі [176, c.29]); 

- наявність величезних запасів засобів збройної боротьби (нараховується понад 50000 ядерних боєприпасів, 80000 тон хімічних озброєнь [176, c.37]); 

- розростання кількості різноманітних конфліктів внутрішнього та зовнішнього характеру, які часом переростають у непримириме протистояння та збройні конфлікти і війни.

Явищами, які все більшою мірою загрожують безпеці особи, є тероризм (його вістря, як правило, спрямоване на життя та безпеку ні в чому не повинних людей), криміналізація суспільства, цінове свавілля монополістів та інші фактори. Серйозну небезпеку становлять масові отруєння людей, епідемії, аварії на транспорті, екологічні та техногенні катастрофи [159;156;279;21;160;240;280]. 

Перспективи глобалізації з огляду на необхідність забезпечення безпеки людини дослідниками вбачаться по-різному [8;30;74;94;95;198;247;281-286]. 

Якщо для передових країн глобалізація відкриває нові унікальні можливості економічного розвитку і всебічного, майже тотального контролю над процесами, які відбуваються в інших країнах, то іншим залишається вибір між відсталістю та ізоляцією. Так, перший Президент України Л.М.Кравчук [287] вважає, що глобалізація має перш за все економічні владні аспекти, які саме й породжують суперечності, бо це, насамперед, панування у світовому економічному просторі ТНК, які нетерпимі до національних особливостей, а отже і до суверенітету. 

Особливо показові у цьому плані дії фінансово-спекулятивного капіталу, який негативно впливає на будь-які національні спроби підтримати соціальними програмами бідні верстви населення. Група найбільш розвинених країн, об’єднавши свої капітали в могутні міжнародні фінансово-кредитні утворення, користуючись тяжким фінансово-економічним станом багатьох країн, опутують їх боргами, а потім висувають умови, які фактично унеможливлюють їх суверенітет та самостійність, примушують до дій, які не залишають їм самостійного вибору шляху розвитку.

Таким чином, сьогодні глобальна економіка породжує небачені додаткові багатства, використовує їх для спекуляції і, не бажаючи їх справедливо розподілити, поглиблює глобальну бідність людей, націй і народів у світі. Так 225 найзаможніших людей світу володіють багатством, яке дорівнює річному доходу майже половини людства – 2,8 млрд. чоловік [269]. Нерівність сучасного світу не вражає й на рівні окремої людини. Так, якщо в США на кожну людину споживається в середньому 2614 кг нафти, то в Індії цей показник 62 кг, а в Заїрі – тільки 10 кг [176, с. 32]. 

Водночас у розвинених країнах утверджується атмосфера бережливого ставлення до конкретної людини, концентрація зусиль суспільства на збереженні життя та всебічному розвитку кожної окремої особистості. А діяльність ООН, Ради Безпеки ООН, Ради Європи, прийняття ООН Загальної декларації прав людини призводить до того, що порушення норм міжнародного гуманітарного права стає все більш проблематичним, звичними стали скоординовані міжнародним співтовариством миротворчі операції, які проводяться під знаменами захисту прав і свобод людини в тій чи іншій країні. 

Але суть проблеми значною мірою полягає ще й у тому, як визначати, що є благо для людини, а що ні. Це має визначати тільки сама людина. Одні потреби об’єктивно закладені в природі людини, інші ж формуються під потужнім впливом інших людей, суспільства і держави в цілому. Тому М.І.Дзлієв і М.М. Потрубач [38] значною мірою мають рацію, коли стверджують, що саме відношення до громадянина з боку суспільно-політичних інститутів багато в чому визначає принципову різницю між капіталістичною та комуністичною доктринами.

Капіталізм виходить із того, що людина від природи недосконала, їй властиве почуття індивідуалізму, егоїзму, намагання за будь-яку ціну перемогти суперника й бути першим. 

Комуністична парадигма, навпаки – що людина досконала, їй від природи притаманні почуття справедливості та рівності. Саме ця теза є чи найголовнішою основою ідеї диктатури пролетаріату, яка мала за мету забезпечити побудову суспільства соціальної справедливості та рівності. І саме в ній криється основна дилема: людині властиве почуття соціальної справедливості, але її неможливо примусити проти її ж волі бути щасливою. 

Водночас з огляду на вищесказане відносно принципової різниці між капіталістичною та комуністичною доктринами щодо підходів до забезпечення безпеки людини не можна не погодитися й з Дж.Соросом, коли він стверджує: "Глобализация принесла огромные блага…открыла людям новые возможности для новаторства и предпринимательства и ускорила глобальный экономический рост. Но у глобализации имеются и негативные аспекты…она вызывает неправильное распределение ресурсов между частными и государственными интересами. Главной причиной нищеты и бедности во всем мире является неэффективное государственное управление. Следует подчеркнуть необходимость отделения предоставления необходимых во всем мире государственных услуг…от потребности в политических и структурных улучшениях в отдельных странах… неэффективное государственное управление является препятствием на пути к правильно функционирующему глобальному обществу " [87].

Значну загрозу для безпечного розвитку людини й суспільства становить також невміння або небажання тієї чи іншої частини населення узгоджувати власні інтереси із суспільними, особливо з огляду на те, що незбалансованість інтересів різних соціальних груп є дуже складною проблемою пострадянських держав. Тому

досягнення позитивних результатів у справі оздоровлення соціально-психологічної обстановки в суспільстві, на виробництві, в колективі, сім’ї значною мірою можливе за умови переважання у громадян колективістського виду мотивації. Якщо ж більшість людей при виборі лінії своєї поведінки буде виходити виключно із егоїстичних міркувань, то зростання загроз для безпечної життєдіяльності кожної окремої людини та суспільства в цілому буде неминучим. 

При цьому основною загрозою окремій людині й суспільній безпеці є насильство у різних його проявах і формах з метою набуття чи збереження економічного, культурного й передусім політичного панування, які часто супроводжуються фізичними діями або інформаційно-психологічним впливом. Насильство означає дискримінацію соціальної групи, обмеження її прав і свобод, що створює загрозу безпеці життя людини. 

Ефективне ДУНБ, безумовно, є необхідною умовою недопущення в суспільстві соціальної напруженості. 

Окрім того, при нейтралізації тих чи інших кризових ситуацій у суспільстві стабілізуючу роль можуть відіграти інститути громадянського суспільства. 

У сфері міжособистого спілкування діє спектр ідей, традицій та установок, обумовлений складністю становлення як повсякденної свідомості кожної людини, так і суспільної психології. Розвинуті інститути громадянського суспільства сприяють формуванню покоління людей, здатних до більш продуктивної та цілеспрямованої діяльності щодо збереження духовного та фізичного здоров’я, навколишнього середовища, проявляти активність у підтриманні безпечного суспільного та особистого буття. 

Встановлено [38], що прошарок, який управляє силою соціальної групи, визначає генеральну лінію її поведінки, в середньому складає 5-10%. З цієї точки зору можливості кожної особи в соціальній групі можна охарактеризувати трьома параметрами: величиною особистого майна; величиною капіталу, яким управляє дана людина; числом підлеглих фізичних осіб. Сюди ж відносяться володарі особливих суспільних функцій: в сфері освіти, релігійних вірувань тощо, які дозволяють їм незалежно від матеріального становища впливати на свідомість і настрої людей.

Тобто сукупність вказаних вище параметрів в основному і визначає ступінь впливу цієї групи на функціонування та зміни соціально-економічних відносин у суспільстві. Ці ж параметри визначають й соціальну дистанцію між групами – характеристику, яка значною мірою визначає ступінь взаємного порозуміння та соціально-психологічну близькість у міжгрупових відносинах. 

Таким чином, соціальна дистанція між соціальними групами людей – наслідок нерівності між ними, яка існує завжди: в системі суспільного виробництва і розподілу; по рівню освіти та професійної підготовки; по інформованості; по доходах, умовах і місцю проживання; по об’єктивних можливостях впливати на реальний стан справ тощо. Її можна характеризувати поняттям “рівень життя”, яке характеризує ступінь задоволеності матеріальних і культурних потреб, а отже й інтересів. Деякі дослідники вважають, зокрема, І.Ансофф та А.Гошко [288;289], що вказане поняття включає в себе також культуру побуту, споживання, медичне обслуговування, загальний порядок тощо, а не тільки національний прибуток на душу населення чи заробітну платню.
Таким чином, рівень соціальної напруженості залежить від вказаної нерівності. Це означає, що має місце ієрархія ситуацій за рівнем безпеки, які можуть мати місце у суспільстві, а отже й у державі як наслідок впливу небезпек щодо реалізації життєво важливих національних інтересів, складовою яких є визначальні потреби (інтереси) розвитку та самозбереження людини. З огляду на це для оцінки соціальної напруженості нами пропонується розглядати шість рівнів соціальної напруженості та наступні якісні їх характеристики, які значною мірою пов’язані з рівнем життя. 
Стабільний стан. Це майже ідеальний стан, за якого в наявності достатня кількість продуктів харчування, а також інших благ, необхідних для задоволення соціальних потреб населення (житло, одяг тощо), і вони відносно доступні для різних соціальних груп, соціальні питання вирішуються в повному обсязі і оперативно. У населення є впевненість у подальшому стійкому підвищенні якості життя, державні та інші суспільні інститути функціонують стабільно. В такому випадку ефективність ДУНБ можна оцінити за найвищою оцінкою. 

Очевидно, такого стану сьогодні не спостерігається не тільки в жодному регіоні України, а й в більшості країн світу. За такого стану можуть мати місце потенційні виклики безпеці суспільства (суспільних груп). Але вони не впливають на загальну інтегральну оцінку соціальної напруженості, а сукупність інших загроз усувається (нейтралізується) за допомогою наявних ресурсів (матеріальних, фінансових, інформаційних, політичних тощо), які є у розпорядженні органів державної влади та місцевого самоврядування із залученням потенціалу громадянського суспільства.

Соціальний сплеск. За такої ситуації мають місце процеси, події, явища, які сприймаються тією чи іншою соціальною групою і навіть суспільством та органами державної влади, як реальні виклики реалізації їх життєво важливих інтересів. На відносно короткому відрізку часу спостерігається досить різке погіршення ситуації в одній із сфер суспільного життя (політичній, економічній, гуманітарній чи соціальній). 

Офіційні заяви з боку тих чи інших суб’єктів, інші дії, спрямовані проти реалізації життєво важливих інтересів відсутні, але має місце приховане загальне незадоволення та занепокоєність у зв’язку з порушенням звичного порядку речей, незадоволенням тих чи інших потреб, порушенням певних прав і свобод тощо. Тому можуть бути одиночні та спонтанні форми прояву протесту (невдоволення) з боку певних соціальних груп (пенсіонерів, гірників тощо), які, як правило, не мають явного логічного продовження. Виникають конфліктні ситуації між органами державної влади та населенням на рівні територіальної громади або навіть регіону, як наслідок помилок, допущених при розробці та впровадженні державної політики з питань національної безпеки чи несвоєчасного врахування суспільної думки тощо. Органами державної влади ефективно використовується наявний потенціал громадянського суспільства.

Таким чином, це короткотермінове локальне явище, пов’язане з різким погіршенням ситуації в одній із областей суспільного життя. Воно швидко проходить, коли умови, які зумовили виникнення вказаної ситуації усунуті й підстави конфлікту вичерпані. Як правило, після прийняття відповідних заходів органами державного управління (задоволення потреб, відновлення соціальних прав тощо) соціальний сплеск затухає. Соціальний сплеск є наслідком несвоєчасного прогнозування, виявлення та нейтралізації реальних викликів у тій чи іншій сфері суспільного життя. 

Соціальна напруженість – стан, коли на безпеку суспільства здійснює вплив сукупність потенційних загроз, а відповідні заходи з боку органів державного управління не приймаються чи то за відсутності необхідних ресурсів, чи то внаслідок грубих прорахунків при розробці та реалізації політики національної безпеки, чи то за відсутності бажання своєчасного врахування наявного потенціалу громадянського суспільства. 

Характерною ознакою є розповсюдження серед населення настроїв невдоволення існуючим положенням справ у життєво важливих сферах суспільного життя (зростання цін, корупції, злочинності, безробіття тощо). Широкого розповсюдження серед населення набувають песимістичні настрої, розповсюджуються різноманітні чутки та вигадки. У суспільстві виникає атмосфера масового психічного й емоційного збудження. В основної маси населення починають проявлятися почуття розгубленості і пригніченості. Виникають зони різкого зростання напруженості, поодинокі стихійні мітинги та інші форми громадянської непокори. Як правило, органами державної влади неповною мірою використовується потенціал громадянського суспільства. Поступово втрачається довіра до органів державної влади та місцевого самоврядування, знижується впевненість у їх спроможності забезпечити належний рівень безпеки суспільства.

Таким чином, в умовах соціальної напруженості кризові явища ще не досягли рівня, коли виникає непримириме і усвідомлене протистояння між соціальними групами, між суспільством і соціальними групами, між суспільством і владою, коли більшість жителів регіону спочатку відчуває, а вже потім усвідомлює загрози щодо задоволення їх соціальних, економічних, політичних, національних, культурних, релігійних та інших потреб (інтересів). 

Структурна криза – це криза окремих рівнів і ланок управління, коли у вищого політичного керівництва, як правило, відсутня чітка програма дій щодо нейтралізації чи зниження рівня загроз безпеці суспільства та держави або не вистачає відповідних ресурсів для нейтралізації чи зниження вказаного рівня загроз. Органами державної влади фактично не використовується потенціал громадянського суспільства. Структурна криза є попередником режимної кризи, тобто кризи соціально-політичної системи як цілого.
За цих умов мають місце процеси, події, явища, які суспільством та органами державної влади сприймаються як протидія реалізації життєво важливим інтересам суспільства і держави, хоча вказана протидія має вибірковий характер і без застосування збройної сили. Це ситуація наявності реальних загроз, тому загроза застосування збройної сили досить висока (вона може бути застосована у будь-який момент). 

Хоча має місце нанесення  шкоди реалізації життєво важливих інтересів суспільству, її масштаби мають локальний характер. Тобто нанесення шкоди інтересам (потребам) розвитку суспільству і держави не досягає рівня, коли відбувається порушення цілісності соціальної системи та держави й втрачаються можливості виконання ними життєво важливих функцій. 

У настроях основної маси населення характерним є почуття розгубленості та пригніченості. Напруженість проявляється не тільки в суспільних настроях, але і в масових діях (ажіотажному попиті, скупівлі товарів та продовольства (“про запас”) тощо). Спостерігається вимушена міграція великих мас людей в інші більш безпечні на їх думку регіони. Різко активізується діяльність суспільно-політичних рухів різного спрямування, у тому числі радикального. Набувають розповсюдження стихійні та організовані масові демонстрації, мітинги, страйки, інші форми громадської непокори. Так, зокрема, було в Україні в кінці 80-х років, де у процеси, які відбувалися, включилися різноманітні рухи на підтримку національно-культурного відродження. 

Може різко зрости кількість злочинів кримінального спрямування.
Таким чином, в умовах структурної кризи принципово важливим є наявність політичної волі у вищого політичного керівництва держави до невідкладних, рішучих і часто неординарних дій на основі об’єктивної й системної оцінки ситуації, яка склалася як у суспільстві, так і на ієрархічних рівнях державного управління.

Режимна криза – це ситуація, коли незадоволення матеріальним станом й економічною ситуацією переноситься на відношення до органів державної влади, які значною мірою деморалізовані, а інститути громадянського суспільства практично втрачають свою роль посередника між суспільством і органами державної влади.
Мають місце процеси, події, явища, які суспільством та органами державної влади сприймаються як протидія реалізації життєво важливих національних інтересів. Вказана протидія має комплексний характер, як правило, із застосуванням збройної сили і сприймається як реальна небезпека. Внаслідок цього відбувається порушення цілісності соціальної системи та держави й втрачаються можливості виконання ними тих чи інших життєво важливих функцій (частково або повністю). Може наступити тимчасове безвладдя в тих чи інших регіонах. Зростання кримінальної злочинності стає неконтрольованим, а в основної маси населення може проявлятися почуття  агресивності.

Наслідки перебігу подій та їх розвиток важко передбачувані. Реальною є можливість повного руйнування владних структур, повалення силовим шляхом існуючого політичного устрою та громадянської війни.

Таким чином ситуація часто виходить із під контролю владних структур, як це було, наприклад, в Грузії, де процес розпочався з приходу до влади демократичних сил законним, парламентським шляхом, продовжився протистоянням в Осетії та Абхазії, а закінчився поваленням та вбивством законно обраного президента Грузії З.Гамсахурдія. Аналогічна ситуація виникла і в 2003 р., але без фізичного знищення президента Е.Шеварднадзе, якого фактично силою змусили піти у відставку. 

Чимало ознак цієї ситуації було в Україні у кінці 2004 року під час так званої „помаранчевої революції”.

Режимна криза – передвісник соціального вибуху, коли відбувається повне руйнування владних структур, повалення силовим шляхом існуючого політичного устрою. Внаслідок тимчасового безвладдя настає анархія, а боротьба за політичну владу, як правило, призводить до громадянської війни. Як правило, без різносторонньої допомоги з боку міжнародної спільноти уникнути соціального вибуху з його величезними матеріальними та духовними втратами дуже важко.

Запропонована класифікація соціальних станів суспільства пов’язує розвиток соціальної напруженості в суспільстві з якісною трансформацією загроз суспільній безпеці і відповідною реакцією на них органів ДУНБ. Кожен із окреслених рівнів соціальної суспільної напруженості відрізняється принципово один від одного тими чи іншими якісними ознаками. Тому наведену класифікацію рівнів напруженості можна ототожнювати з рівнями суспільної безпеки. При цьому зовсім не обов’язково, щоб зростання напруженості проходило послідовно через всі стадії. Окрім того, чим більший дискомфорт відчуває основна маса населення, тим більше у неї проявляється спочатку почуття розгубленості і пригніченості, а за настання певних умов й агресивності. 

Аналіз реальних подій, явищ процесів, які відбуваються у суспільстві, в державі та навколо неї у контексті ступеня їх впливу на реалізацію життєво важливих національних інтересів і порівняння їх із описом ситуацій, які вище описані, дозволяє значною мірою отримати якісну оцінку загроз та рівня безпеки. Але для більшої обґрунтованості пропозицій щодо розробки та впровадження політики з питань національної безпеки її необхідно доповнити кількісною оцінкою. Для цього має бути виконано аналіз показників (параметрів, індексів), які характеризують ступінь реалізації вище вказаних інтересів.

Таким чином, для України забезпечення безпеки особи залишається актуальним чинником забезпечення громадського миру в цілому. Головний обов’язок ДУНБ – забезпечення дотримання прав та свобод людини, їх непорушності. Важливість вирішення цього питання виходить за межі безпеки окремої людини. Це питання національної безпеки України. Виходячи з цього, відповідні посадові особи мають нести конституційно-правову відповідальність перед людиною при порушенні її прав та свобод, що випливає зі змісту статті третьої Конституції, де встановлено, що людина, її життя та здоров’я, честь і гідність, недоторканість і безпека визнаються в Україні найвищою соціальною цінністю, а права і свободи людини та її гарантії визначають зміст і спрямованість діяльності держави, яка відповідає перед людиною за свою діяльність. 

Тому має здійснюватися активний моніторинг загроз суспільній безпеці й на цій основі розробка відповідної державної політики національної безпеки та своєчасна її реалізація. При цьому для недопущення соціальної напруженості та переростання її у структурну кризу в умовах сучасних українських реалій особливе значення має більш справедливий розподіл національного доходу, підвищення можливостей для освіти, соціального забезпечення, зайнятості населення, оскільки подальше поглиблення соціальної нерівності буде неминуче призводити до відповідного посилення соціальної напруженості. 

Інтереси людини виникають у процесі соціально-економічних відносин у суспільстві й оцінюються як реальні чи не реальні, істинні чи не істинні, справедливі чи не справедливі тощо. Оцінки закріпляються в суспільній свідомості та культивуються як критерії, установки, імперативи, заборони, цілі, виступаючи орієнтирами суспільної діяльності кожної особистості. 

Суперечливість, динамізм, інтеграція та дезінтеграція суспільних систем знаходить своє відображення в системі ціннісних відношень у суспільстві, ключовим елементом яких є система ціннісних орієнтацій особистості. В свою чергу, остання є головним елементом внутрішньої структури людини, закріплює життєвий досвід індивіда, визначає значиме, суттєве, цінне для людини, відокремлюючи його від незначимого, несуттєвого, від того, що не має для неї цінності. Вказані орієнтації є головним фактором, який регулює мотивацію особистості й мають бути об’єктом цілеспрямованого виховного впливу з боку системи ДУНБ, оскільки стійка, несуперечлива, сформована на основі національних цінностей система ціннісних орієнтацій особистості обумовлює такі її якості як цілісність, надійність, вірність суспільним ідеалам і принципам, активність життєвої позиції, наполегливість у досягненні суспільно значимих цілей, постійну готовність відстоювати (захищати) національні цінності. 

Історичний досвід є переконливою ілюстрацією того, що внутрішня руйнація держави завжди починається з деформації національної самосвідомості її громадян, поширення національної індиферентності, байдужості до перспектив розвитку нації. Як правило, це відбувається шляхом підміни національних цінностей та національних інтересів цінностями та інтересами іншої нації або якоїсь однієї соціальної групи. І, навпаки, чим в більшій мірі соціальні орієнтації та цілі особистості співпадають з цінностями й цілями суспільства, чим більше державні інститути здатні забезпечити потреби прогресивного розвитку суспільства, тим більший простір для реалізації об’єктивних соціальних законів безпечного прогресивного розвитку держави. Мірою співпадання вказаних цілей є відношення особистості до соціальних цілей суспільства. Їх можна класифікувати як відношення ідентифікації, конфлікту чи певного відхилення від цілей суспільства. 

Водночас між цілями суспільства й конкретного індивіда завжди є певні відмінності, які знаходять своє відображення у відхиленні інтересів особистості (індивіда), а отже і її соціальних інтересів від суспільних інтересів. Природнім є те, що кожна людина переслідує свої цілі, в основі яких її, по суті, егоїстичні потреби. 

Наближення цілей особистості, характеру її суспільних дій до інтересів та цілей розвитку суспільства та держави має забезпечити їх спільний прогресивний, безпечний розвиток. Але мало хто з вітчизняних дослідників і практиків у сфері державного управління звертає увагу на той незаперечний факт, що індивід, соціальні групи та суспільство передусім оцінюють (явно чи неявно, інтуїтивно чи осмислено) практичну діяльність органів державного управління саме в контексті забезпечення власної безпеки (в економічному, політичному чи інших вимірах). Необхідність узгодження інтересів особистості, суспільства та держави з метою забезпечення їх безпеки виступає головним формоутворюючим фактором спрямованості та сутнісного наповнення національного інтересу і, зокрема, його складової – соціального інтересу, який і має бути покладено в основу формування та функціонування системи ДУНБ. 

Формування та узгодження соціального інтересу – досить складний процес. Він передбачає значні інтегральні зусилля з боку вчених, політиків, державних управлінців, знання та реалізацію певних загальних принципів і закономірностей формування соціальних інтересів. 

У вітчизняній науковій літературі досліджень, де б це питання досліджувалося з системних позицій у контексті забезпечення національної безпеки, немає. Певною мірою сказане справедливе й щодо іноземних досліджень. Так, західними вченими це питання головним чином розглядається виключно у контексті розвитку демократичних основ суспільства без належного врахування особливостей ціннісних трансформацій, які відбуваються у перехідних суспільствах, тобто має місце недостатня увага до врахування національних і, передусім, соціальних цінностей.

Незважаючи на те, що пошук взаємоприйнятного балансу між інтересами особи, суспільства і держави є ключовою проблемою ДУНБ, як правило, на цій тезі рух думки і зупиняється. А між тим вирішення цієї проблеми, зокрема, передбачає поглиблене комплексне дослідження: 

- ролі й місця кожної людини як цілісної мікросистеми, яка повністю або частково включена в інші системи, де вона себе реалізує і тим самим здійснює відповідний вплив на ці системи (вже в стародавні часи розуміли, що людина – мірило всіх речей); 

- теоретико-методологічних основ формування громадянського суспільства та політичних партій у перехідних суспільствах, їх ролі в узгодженості соціальних інтересів; 

- ролі та місця ідеології, національних цінностей і ціннісних орієнтацій в інтеграції суспільства та можливих механізмів культивування соціально значимих цінностей в умовах глибоких трансформацій суспільно-політичного життя (сьогодні, на жаль, складається враження, що після краху комуністичної ідеології та невдалих пошуків національної ідеї, вітчизняні дослідники намагаються триматися якомога далі навіть від самого поняття “ідеологія”, віддаючи перевагу таким дискурсам як демократія, політична нація, глобалізація, загальнолюдські цінності тощо).

Але, безумовно, в державі має бути ефективна система формування й узгодження соціальних інтересів, в основі якої, на нашу думку, мають бути реалізовані такі принципи: 

- процес формування та узгодження соціальних інтересів має бути ієрархічно-послідовним, тобто передбачати послідовне формування й узгодження інтересу людини, соціальних груп та соціальних інтересів суспільства в цілому; 

- на тому чи іншому ієрархічному рівні формування соціальних інтересів певні засоби можуть відігравати роль не тільки як засоби формування, а й як засоби узгодження інтересів; 

- ієрархічність процесу формування та узгодження соціальних інтересів означає, що об’єкт формування соціальних інтересів може бути одночасно суб’єктом формування та узгодження соціальних інтересів для іншого об’єкта.

Практична реалізація першого принципу дозволить створити чітку ієрархічну систему формування й узгодження соціальних інтересів. 

У ній на першому рівні відбувається формування соціальних інтересів особистості. На цей процес мають здійснювати вплив державні інститути, політичні партії, інститути громадянського суспільства, ціннісні орієнтації інших індивідів, соціальних груп, внутрішні та зовнішні умови формування національних цінностей та інтересів і, безумовно, власні інтереси (потреби) особистості.

На другому ієрархічному рівні відбувається формування інтересів соціальної групи. На цей процес здійснюють вплив державні інститути, політичні партії, інститути громадянського суспільства, ціннісні орієнтації інших соціальних груп, загалом цінності суспільства, внутрішні та зовнішні умови формування національних цінностей і інтересів, власні інтереси (потреби) членів цієї групи. 

На третьому ієрархічному рівні відбувається формування інтересів суспільства. На цей процес здійснюють вплив державні інститути, політичні партії, інститути громадянського суспільства, ціннісні орієнтації соціальних груп, внутрішні та зовнішні умови формування національних цінностей та інтересів.

З урахуванням сказаного можна побудувати принципову схему системи формування та взаємоузгодження соціальних інтересів (рис. 1.4.). Її принципова відмінність, наприклад, від раніше запропонованих [8] в тому, що вона відображає 


-


не просто схему формування соціальних інтересів особи, суспільної групи, суспільства, а й одночасно процес взаємної узгодженості вказаних інтересів, а також інтересів суспільства та держави. 

Як видно із схеми, чільне місце у запропонованому механізмі формування та узгодження соціальних інтересів особи, соціальних груп та суспільства належить не тільки державним інститутам, політичним партіям, інститутам громадянського суспільства, а й кожному індивіду (особі), соціальній групі і, головне – національним цінностям та інтересам.

Тому не можна погодитися з А.В.Возженіковим, який стверджує [8, c.144], що: “нельзя допускать, что любая личность или группа является субъектом формирования интересов. Критерий здесь может быть лишь один – соответствие либо несоответствие интересов личностей, групп, организаций интересам, обеспечивающим стабильность в обществе и его прогрессивное развитие”. 

В умовах демократичного суспільства, коли національна безпека не ототожнюється виключно з безпекою держави, будь-яка особа та будь-яка соціальна група обов’язково тією чи іншою мірою має бути і є об’єктом, і суб’єктом формування й узгодження соціальних інтересів, бо є одночасно об’єктом і суб’єктом національної безпеки [66]. Іншими словами, будь-яка особа та будь-яка соціальна група обов’язково має бути одним із елементів системи формування соціальних цінностей суспільства. Якщо цього не буде, то невідповідність інтересів особи, соціальних груп, суспільства і держави (які є об’єктивними і неминучими) досягне такого рівня, який буде загрожувати національній безпеці.

Щодо другого запропонованого принципу, то він обумовлений тим, що національні цінності та інтереси одночасно є засобом формування й засобом узгодженості суспільних інтересів. Це особливо проявляється в період епохальних, революційних змін, які зачіпають фундаментальні матеріальні й духовні основи функціонування суспільного організму. В цей період трансформується система національних цінностей і орієнтацій в іншу систему, внаслідок чого формування суспільних інтересів має дуже складний і суперечливий характер. 

Суперечливість та тривалість цього процесу значною мірою залежить від того, підтримує його більшість населення чи ні. 

Історичний досвід показує, що революційні зміни часто започатковуються незначною соціальною групою. Але ці зміни можуть бути підтримані більшою частиною суспільства. Саме національні цінності мають “підказувати”, який суспільний інтерес необхідно сформувати у тієї чи іншої соціальної групи (чи у суспільстві в цілому), якщо він відсутній. А відповідь на питання щодо відсутності “бажаних” для суспільства інтересів у тих чи інших суспільних групах мають давати соціологічні дослідження, спостереження щодо відношення цих соціальних груп до результатів діяльності державних інститутів, політичних партій, інститутів громадянського суспільства.

Приходиться констатувати, що політичні партії в Україні не виконують своїх функцій як суспільні інституції передусім щодо консолідації суспільства навколо суспільно значимих для нього інтересів. Про це, зокрема, свідчать результати загальноукраїнських опитувань громадської думки, проведених у 1994-2006 рр. 

Громадським організаціям також ще необхідно стати реальними каналами представництва розмаїття суспільних інтересів, впливовими й авторитетними посередниками між їх носіями та органами державної влади, що б створило об’єктивні передумови для делегування владними структурами певної частини своїх повноважень цим організаціям.

І як висновок щодо суб’єкта формування й узгодження соціальних інтересів. Як видно з рис. 1.4., ним може бути одночасно будь-який об’єкт формування соціальних інтересів. Наприклад, соціальна група впливає на формування інтересів індивіда. Його ціннісні орієнтації (індивіду) значною мірою визначаються цінностями суспільної групи, до якої він належить. 

Але, очевидно, що необхідною умовою результативності вказаного впливу є чітке уявлення у самого суб’єкта про національні цінності, інтереси, цілі, завдання прогресивного та стійкого розвитку, а також про можливі шляхи та загрози щодо їх досягнення. Це ті детермінанти, подібність яких у їх носіїв – членів соціальної групи - (індивидів) й зумовлює фактично формування вказаної соціальної групи. Тобто кожен член цієї групи вносить свій внесок у формування та узгодження соціальних інтересів групи й по відношенню до неї виступає певним чином як суб’єкт формування та узгодження соціальних інтересів.

Очевидно, умовою високої ефективності діяльності суб’єкта по формуванню та узгодженості соціальних інтересів є наявність у його розпорядженні відповідних засобів впливу на об’єкт формування та узгодження соціальних інтересів. Це не тільки преса, телебачення та інші загальновідомі ресурси, а й власний авторитет, імідж, легітимність, харизматичні якості і т.п. Останні можуть переважати силою впливу на вказаний об’єкт офіційну пресу і телебачення, особливо у так званих “закритих” суспільствах, як це спостерігалося в останні роки колишнього СРСР.

Я ми вже зазначали, сьогодні набір методів і способів адміністративно-організаційного, економічного, соціально-психологічного та правового управління доповнився інформаційним управлінням. ЗМІ можуть давати або не давати певним чином підібрану інформацію, яка приводить до цілком визначених висновків. Але, як справедливо зазначають Ю.Л.Воробйов, Г.Г.Малинецький, Н.А.Махутов та В.Д.Могилевський [165;290], теорія інформаційного управління знаходиться на початку свого розвитку.
Головна мета інформаційного управління – зміна та закріплення певної шкали цінностей (своєрідних “параметрів порядку” на рівні особистості, соціальної групи та суспільства в цілому).

Нерідко вказане управління має за мету дезінформацію й дезорієнтацію суспільної думки. При цьому традиційним способом впливу на масову свідомість є “переписування історії” у відповідності з кон’юнктурними запитами правлячої еліти, тобто зміна образу минулого у суспільній свідомості, “девальвація ідеалів” і досягнень попередніх поколінь. З точки зору формування відношення особистості, соціальної групи та суспільства у цілому до проблеми забезпечення національної безпеки має величезне значення. 

Наприклад, одним із ключових у цій області є, так би мовити, оборонна свідомість – відношення суспільства до свого захисту від загроз у воєнній сфері до соціальних інститутів, які вирішують проблеми у цій області. Руйнування цієї свідомості деморалізує суспільство, робить практично непотрібними найсучасніші системи озброєння і, як правило, спонукає його попередньо змиритися з поразкою. Серед найбільш розповсюджених прийомів: насаджування думки про відсутність будь-якої загрози взагалі, або що вона така, якою можна знехтувати (“кому ми потрібні?”, “на нас ніхто нападати не буде і не збирається – всі питання вирішуються в економічній сфері” тощо). Все це формує неприязнь до Збройних Сил та інших силових структур, як до непотрібного державного інституту.

Особливої уваги заслуговує середовище формування соціальних інтересів [10;152;165;281;291-294]. Воно здійснює потужний вплив на формування структури та змісту національних цінностей і інтересів, що і знайшло своє відображення у схемі, наведеній на рис. 1.4. Головна функція середовища – формування потреб, усвідомлення яких трансформує їх у наміри та інтереси індивіда. Принциповим є те, що в одних і тих же умовах у людей (суспільних груп) можуть сформуватися діаметрально протилежні потреби й інтереси. Тут і проявляється головна функція національних цінностей – узгоджувати ці інтереси із суспільно значимими інтересами шляхом трансформації їх спрямованості на ціннісні орієнтації суспільства. 

Важливо також звернути увагу на необхідність постійного аналізу та врахування змісту прямих і зворотних зв’язків у системі формування та узгодження суспільних інтересів. 

Так, поява інтересів у тієї чи іншої соціальної групи, які не відповідають національним, є головною причиною вжиття певних заходів з боку відповідного суб’єкта щодо їх корегування з метою недопущення їх переростання в антагоністичні інтересам прогресивного розвитку суспільства. Вказані невідповідності виникають досить часто, тому відповідний суб’єкт повинен постійно створювати та ефективно використовувати наявні у його розпорядженні засоби й способи формування та взаємоузгодження суспільних інтересів.

Таким чином, можна стверджувати, що під формуванням та узгодженням суспільних інтересів розуміється процес формування суспільної свідомості, ціннісних орієнтацій суспільства на основі національних цінностей, а в кінцевому рахунку й розвиток вказаних цінностей. Звичайно, у будь-якому суспільстві існують соціальні групи, які досить розрізняються за своїми інтересами. Важливим є те, щоб їх інтереси не переростали в антагоністичні національним цінностям і інтересам. 

Процес формування та узгодженням суспільних інтересів є досить складним. Головною умовою ефективності процесу є чітке уявлення про структурні та функціональні елементи системи формування та узгодження соціальних інтересів, а також всебічне врахування прямих і зворотних зв’язків між елементами системи. 
На нашу думку, розв’язанню цієї проблеми посприяла б Концепція формування національної самосвідомості, яка б на основі національних цінностей визначила структуру, принципи й механізми послідовного, цілеспрямованого та перманентного виховного впливу всіх соціальних інститутів на громадян країни впродовж усього їхнього життя з метою консолідації їх спільних зусиль у напрямі забезпечення національної безпеки.

1.13. Забезпечення національної безпеки з огляду на деякі
принципові особливості сучасних воєн

Є всі підстави стверджувати, що на початку дев’яностих років минулого століття у міжнародних відносинах і політиці провідних країн світу домінували передусім фінансово-економічні та (певною мірою) екологічні проблеми. В останні ж роки цього століття та на початку ХХІ ст. на перший план вийшли проблеми забезпечення міжнародної безпеки та воєнної і політичної складових національної безпеки багатьох країн світу. 

Водночас сьогодні в Україні в питанні щодо загроз у воєнній сфері існує досить багато суперечливих думок, аж до повного заперечення наявності вказаних загроз та оголошення майже кожної країни своїм стратегічним партнером. 
Безумовно, якщо по кожному питанню на міжнародній арені погоджуватися з позиціями зацікавлених країн, то не може бути ніяких загроз у військовій сфері. А якщо твердо відстоювати національні інтереси – суперечності виникнуть негайно і їх прийдеться вирішувати відповідним чином. У зв’язку з цим виникає питання, а наскільки великою є імовірність виникнення війн сьогодні та які їх характерні риси? Очевидно, відповідь має принципове значення для забезпечення національної безпеки і в цілому має визначати основні напрями підготовки ЗС України, склад, організаційно-штатну структуру, оснащення і т.д.
Останнім часом широкого розповсюдження (особливо серед цивільних фахівців) набули такі поняття як “холодна”, “дипломатична”, “економічна”, “інформаційна”, “психологічна”, “торговельна” війни тощо. Виконаний нами аналіз свідчить, що, як правило, за своїм змістом і суттю ці форми протиборства між державами та їх угрупованнями (блоками, союзами) є всебічно підготовлені, здійснюються за взаємно узгодженими та попередньо розробленими планами при комплексному застосуванні дипломатичних, економічних, інформаційних та інших засобів. 
Окрім того, досить розповсюдженою серед неолібералів є теза суть, якої в тому, що демократичні країни, як правило, не воюють одна з одною, а тому розповсюдження у глобальному вимірі демократії - це шлях до ліквідації війни як суспільно-політичного явища. Але є всі підстави констатувати: ця загальновідома теза не відповідає дійсності. Більше того є чимало фактів на користь того, що провідні демократичні країни часто знаходять спільну мову з доволі жорсткими, але „дружніми” автократичними режимами (Саудівська Аравія, Пакистан, Азербайджан та інші).

Тому може виникнути думка, що в найближчому майбутньому протиборство держав буде практично виключати застосування військової сили (засобів збройної боротьби), оскільки цілком можливе досягнення поставлених політичних цілей за допомогою економічних, дипломатичних та інших засобів. Про те, що глобальні політичні цілі можуть бути досягнуті без прямого застосування засобів збройної боротьби, а шляхом застосування інших форм протиборства, переконливо свідчить історичний досвід “холодної” війни, в якій США отримали перемогу над СРСР. 

Але вказані війни не можна ототожнювати з війною в класичному її розумінні, коли мова йде про збройну боротьбу, яка надає “справжній” війні специфічну властивість. Так, нині покійний С.А.Тюшкевич [295] справедливо вбачав вказану специфічність у тому, що таку війну ведуть збройні сили та народи в цілому, в той час як в інших формах боротьби беруть участь державні інститути, у тому числі й у мирний час. 
М.А.Гареєв також зауважує з цього приводу ”[296, c.53]: “Некоторые теоретики полагают, что если что-то рушится, то это уже обязательно война… Но не все, что рушится, – это результат войны… Хотя иногда и говорят об экономической, информационной, финансовой, торговой войне, но как свидетельствует исторический опыт, без применения военной силы войн никогда не было и не может быть”. 

Таким чином, незважаючи на те, що значення та питома вага невоєнних засобів, їх організаційно-технічні можливості різко зростають, саме застосування збройної сили, насильницькі дії (наприклад, не економічні санкції, а знищення економіки) складають головну специфіку війни.

З іншого боку, необхідно погодитися з думкою Г.П.Белоконєва, О.С.Бодрука, А.Ф.Клименка, Г.Ф.Костенка, А.А.Кокошина, Е.М.Лисицина, В.Л.Манілова, В.І.Мунтіяна, Е.Менсфільда, В.Г.Резніченка, Д.Снайдера, С.А.Тюшкевича, В.В.Чебана та інших [9;30;54;113;135;215;259;261;296-301;], що сутність війни не змінилася. Вона, як і раніше, залишається крайньою формою політичного насильства. Але в зв’язку з воєнно-технічним прогресом сутність її збагатилася, розвинулися способи та форми її практичного реального проявлення (ведення), значно актуалізувалась необхідність застосування поглибленого системного підходу до її вивчення.

Більше того, є всі підстави погодитися і з тими дослідниками, які стверджують, що після закінчення “холодної війни” світ не став більш передбачуваним, а навпаки  – більш конфліктним і агресивним, з явно вираженими тенденціями застосування переважно силових методів і способів у врегулюванні конфліктних ситуацій Характерною ознакою є те, що силових методів дотримуються не тільки країни з тоталітарними режимами, а й демократичні, що підтвердили останні війни й конфлікти в Європі, Азії та на Близькому Сході.

Підраховано [301, c.18] – за останні 5,5 тис. років на Землі відбулося понад 15 тис. війн і збройних конфліктів, а за всю історію свого існування люди жили в умовах миру менше тижня кожні 100 років. 
Спостерігається стійка тенденція до зростання чисельності війн упродовж всього існування людства. Так, за 15 років з кінця ХІХ ст. до Першої світової війни було зареєстровано 36 війн (в середньому – 3,4 на рік), за 21 рік між двома світовими війнами – 80 війн (4 війни на рік), з 1945 року по 1990 рік – 300 війн (в середньому 7 на рік) [54]. А за останні 10 років ХХ століття відбулося близько 150 війн і серйозних збройних конфліктів [296], тобто у середньому 15 на рік. Вказані цифри яскраво свідчать про реалії сьогодення щодо суті міжнародної та національної безпеки у, так би мовити, глобальному вимірі.

До воєнної сфери світового співтовариства, яка включає збройні сили, військовозобов’язаних, зайнятих у військовому виробництві фахівців, залучено майже 1 мільярд людей, а бойова міць збройних сил (без ядерної зброї) зросла порівняно з періодом Другої світової війни у 20-25 разів [9].  

Загалом за офіційними даними військові витрати починаючи з 1998 року мають стійку тенденцію до зростання. Так, значне їх збільшення у 2002 році спостерігалося в США – на 16,6% та в Китаї – на 17,6%. Вже у 2001 році вони становили приблизно 839 млрд. дол. у поточних цінах, або 2,6% світового валового внутрішнього продукту [302, c.261-264].

Є також всі підстави стверджувати, що сьогодні фактично триває третя світова війна, але немов би у “тліючому” режимі і яка відрізняється надзвичайною жорстокістю стосовно цивільного населення. Якщо у Другій світовій війні брала участь 61 держава, то сьогодні у різноманітні воєнні конфлікти щорічно втягнено 70-80 країн [9;302]. 
Світ переповнений соціально-політичними, економічними, міжетнічними та іншими суперечностями, при розв’язанні яких активно використовуються засоби збройної боротьби. При цьому на події, що відбуваються у Європі та США, традиційно звертає увагу більшість аналітиків. Але варто погодитися з Ігнасіо Рамоне [31], що доля світу в XXI столітті скоріш всього буде визначатися в Азії. Причина - зростання ролі таких держав-гігантів як Індія та Китай, а також висока ймовірність виникнення збройних конфліктів між Китаєм та Тайванем, Японією та Північною Кореєю, Індією та Пакистаном. 

З іншого боку, Ізраїль, Індія,  Пакистан, і скоріш всього Північна Корея володіють ядерною зброєю, але не приєдналися до Договору щодо її нерозповсюдження. В регіоні, що розташувався між західними кордонами Індії та Суецьким каналом, сьогодні з великими труднощами бойові дії ведуть ядерні держави – США,  Великобританія,  Російська Федерація, Франція (у складі НАТО). Тобто провідні ядерні країни, за винятком поки що Китаю, проявляють воєнну активність у цьому регіоні.

Аналіз головних тенденцій військово-політичного курсу більшості держав світу також свідчить про те, що можуть бути переглянуті основні їх стратегічні концепції в питаннях нарощування озброєння за рахунок впровадження нових ефективних технологій та у використанні збройних сил під час проведення своєї зовнішньої політики. Так, США вже сьогодні готують свої збройні сили до одночасного ведення бойових дій на двох ТВД та активно нарощують свою військову присутність у космосі [65;110;248]. 

Таким чином, необхідно передбачувати й такі варіанти, коли будуть вичерпані всі невійськові засоби залагодження міждержавних суперечностей. Імовірність виникнення широкомасштабних війн незначна, але їх наслідки для міжнародної та національної безпеки можуть бути катастрофічними. Тому запобігання агресії воєнно-технічними засобами залишається одним із найголовніших завдань ДУНБ, хоча однозначну відповідь на питання, якими будуть імовірні війни майбутнього, дати важко. Це підтверджують результати дискусії, яка розгорнулася в останні роки серед фахівців, у тому числі в контексті уроків і висновків із останньої війни в Іраку та лівано-ізраїльської війни [31;113;296;299-301;303-307]. 

На їх думку, війни ХХІ ст. будуть носити принципово інший характер й будуть вимагати якісно інших озброєнь і, відповідно, збройних сил. 
Це можна пояснити тим, що суть концепції ведення війни, яка виникла в епоху машинного виробництва, соціально-класових та міждержавних антагонізмів, в період культу збройного насилля, появи масових сухопутних армій, що формувалися на основі загального військового обов’язку полягала в тому, що кінцевий результат війни визначався зіткненням масових армій в кровопролитних битвах. 
Догматичне застосування цього принципу, тобто без будь-якого обмеження й без урахування у що це обійдеться для супротивника призвело до появи так званої концепції тотальної війни. Вона була покладена в основу стратегічних установок Першої і, особливо, Другої світової воєн. Автоматична і реактивна зброя, сухопутні війська, танки, авіація, флот, транспортні засоби та засоби зв’язку, масова армія, загальна мобілізація, траншейні війни на суші, війни на морях і океанах – основні ознаки цієї війни. Її варварський характер проявлявся в тому, що зброя, яка використовувалася, наносила величезну шкоду мирному населенню та інфраструктурам, які забезпечують його життєдіяльність. 
Якщо у Першу світову війну кількість жертв серед мирних громадян становила 5% від загального числа втрат, у Другу – близько 50%, то уже в корейській війні ці втрати сягнули 84%, у в’єтнамській – 90%, а у чеченській –95%, [113, c.60].

А часто тотальна війна свідомо велася виключно проти мирного населення. Так, на півдні В’єтнаму американські війська протягом кількох років здійснювали широкомасштабне й цілеспрямоване знищення рослинного і тваринного світу. Разом з гербіцидами застосовували потужні бульдозери, напалм. Проти країни в ході війни було використано втричі (!) більше боєприпасів, ніж усіма воюючими країнами за роки Другої світової війни. 
Очевидно, для різних учасників війна може бути або тотальною війною, або обмеженою (не тотальною). Критерій, який при цьому використовується, рішучість політичних цілей, наприклад, ліквідація існуючої політичної системи, можлива фізична ліквідація політичного керівництва. А.А.Кокошин [113] вважає, що класичним прикладом є корейська війна 1950-1952 рр., яка для Південної і Північної Кореї була тотальною, а для інших її учасників (США, КНР і СРСР) – обмежена. Подібний характер носила, на його ж думку, і в’єтнамська війна, яка для США була обмеженою, хоча з їх боку в ній брав участь військовий контингент чисельністю понад 500 тис. чол. 

Досить важко погодитися з такими твердженнями. Авторитетний воєнний енциклопедичний словник дає поняття тотальної війни, як концепцію “подготовки и ведения агрессивной войны, предусматривающей подчинение ее интересам всех сфер материальной и духовной жизни общества, использование любых средств и способов массового уничтожения личного состава вооруженных сил и мирного населения противника“ 

І все ж таки можна констатувати, що загалом концепція тотальної війни, яка поки що збереглася в основі стратегічних установок багатьох держав світу, на початку ХХІ століття історично себе пережила, стала анахронізмом. Більше того таким же анахронізмом стає і ядерна зброя, хоча з цього приводу знову ж таки є різні думки, суть яких полягає в тому, щоб виправдати застосування ЗМУ і при цьому не трактувати війну, в якій вказана зброя буде застосована, як тотальна. 

М.А.Гареєв [296] переконаний, що ядерна зброя для Росії залишається найбільш надійним засобом стратегічного стримування будь-якої агресії і забезпечення її оборонної безпеки. А.А.Кокошин [113, c.68-69] йде ще далі і є більш відвертим, бо на його думку: “… ограниченную войну против страны, не обладающей (!) ядерным оружием, в современных условиях вполне можно рассматривать как рациональное (!) продолжение политики” 

Водночас В.І.Сліпченко [301, c.43] вважає, що ядерну зброю не можна застосовувати ні зараз, ні в майбутньому, навіть у мінімальній кількості, оскільки “…переход к вынужденному применению ядерного оружия в такой войне с другим ядерным государством непременно станет самоубийством. После этого ни о каком суверенитете, территориальной целостности, национальных интересах и других проблемах уже не придется вести речь вообще”. 

А от війни шостого покоління, характерною особливістю яких стало широкомасштабне застосування високоточної зброї різного базування звичайного типу, а також зброї на нових фізичних принципах, стали реальністю. Про це свідчить війна США та інших країн НАТО проти Сербії та Косова в 1999 році, війна США проти угрупування талібів в Афганістані в 2001 р. і, особливо, остання війна очолюваної США коаліції проти Іраку в 2003 р. 

Очевидно, за сучасного перенасичення територій багатьох і особливо промислово розвинених країн різноманітними потенційно небезпечними об’єктами промисловості та народного господарства (атомні електростанції, нафтопроводи, газопроводи, водосховища тощо) при стійкій тенденції урбанізації широкомасштабне використання високоточної зброї у сучасних воєнних конфліктах за певних умов може також призвести до величезних людських і матеріальних втрат. 
Таким чином, є підстави вважати, що світ реально вступив у смугу війн шостого покоління. Головною їх метою є не стільки безпосереднє знищення противника, скільки досягнення поставлених політичних цілей війни без розгортання та застосування масових армій. 
Нові збройні сили мають використовуватися не стільки для ведення традиційних військових дій, стільки для того, щоб унеможливити противника чинити активний опір, зокрема це може досягатися “хірургічними” ударами високоточною зброєю й масованим застосуванням засобів радіоелектронної боротьби. Передбачається також використовувати інгібітори згорання, що будуть зупиняти роботу двигунів машин, а також хімікати, які будуть руйнувати шини автомашин та літаків тощо. 

Великі надії у збройній боротьбі майбутнього покладаються на інформаційні та інші види “несмертельної зброї”. 
Вважається, що сучасні армії, а тим більше армії майбутнього, так сильно залежать від інформації, що їх цілком можливо привести у небоєздатний стан “оглушивши” та “осліпивши” засобами радіоелектронної боротьби. Робиться ставка на подальшу розробку та застосування електромагнітної зброї. Не вбиваючи людей, така зброя порушує роботу телефонів, радіолокаторів, комп’ютерів, інших засобів зв’язку, навігації, управління тощо. 
Загалом же треба констатувати, що сьогодні має місце інтенсифікація процесу розробки нових, так би мовити, “нетрадиційних” видів зброї, основна ідея застосування якої полягає в тому, щоб паралізувати війська, не знищуючи їх фізично [62], і які, мабуть, в сукупності послугують основою засобів збройної боротьби війн сьомого покоління. 

Основні тенденції розвитку засобів збройної боротьби, стверджує згаданий нами В.І.Сліпченко [301], призведуть до того, що війни шостого покоління виключать людину із зони протиборства. Але з цим важко погодитися: 

По-перше, підготувати зброю до застосування та контролювати отримані результати в разі її застосування все одно має людина. 

По друге, завжди із розробкою новітньої зброї не менш активно ведеться розробка засобів протидії вказаній зброї, планування та здійснення заходів, які знижують ефективність її застосування. 

По-третє, без сухопутних військ у війнах не обійтися хоча б тому, що територія держави, яка програла у війні, має бути окупована і на ній має бути встановлено окупаційний режим, підтримка якого є справою досить не простою, про що свідчать події в Іраку після завершення активної фази бойових дій у 2003 році. 

По-четверте, далеко не всі держави зможуть у найближчі 20-30 років переозброїти свої збройні сили високоточною зброєю і вимушені будуть компенсувати її відсутність традиційними системами озброєнь та бойової техніки, що передбачає і залучення певної кількості людей. Все це означає, що людині все одно буде належати ключова роль у війнах шостого покоління.

У контексті вищесказаного заслуговують на увагу й особливості ведення війни коаліційними силами в Іраку, які зводяться до наступного [303-305]: 

- повітряні удари наносилися в значній мірі для забезпечення бойових дій наземних угрупувань; 

- суттєво підвищилася роль армійської авіації; 

- частини та підрозділи сил спеціального призначення приступили до виконання завдань задовго до активної фази повітряно-наземної операції; 

- психологічні операції проводилися з високою інтенсивністю й почалися задовго до наземних дій; 

- для забезпечення взаємодії засобів розвідки цілей і систем їх знищення широко використовувалися найновіші засоби зв’язку, навігації і цілепоказчики (зокрема, вперше в ланці “взвод-рота” були застосовані єдині тактичні термінали, які дозволяли в реальному масштабі часу відображати на електронній карті дані, які поступали по супутникових та наземних каналах зв’язку); 

- задіяне орбітальне угрупування за даними відкритих джерел включало майже 60 військових космічних апаратів різного призначення; 

- використання засобів розвідки забезпечувало ефективне виявлення противника на великих відстанях; 

- мало місце широкомасштабне використання систем управління зброєю; 

- вперше було створено могутнє угрупування розвідувальної авіації; 

- в ході бойових дій була підтверджена концепція сумісності інформаційних систем НАТО; 

- внаслідок повної переваги коаліційних військ у повітрі сили протиповітряної оборони та протиракетної оборони коаліції активних бойових дій не вели; 

- виявлені засоби протиповітряної оборони Іраку знищувалися в першу чергу; 

- вперше мало місце широкомасштабне використання високоточної зброї (у порівнянні з війною 1991 р. її доля зросла із 7% до 95%), що дозволило уникнути масових жертв серед населення, а також знищувати заглиблені об’єкти та тактичні цілі на великих відстанях (в ході операції “Лис пустині” шляхом завдання послідовних ракетно-авіаційних ударів високоточною зброєю було знищено понад 100 таких об’єктів); 

- одночасно із нанесенням ракетно-авіаційних ударів на територію Іраку були введені сухопутні війська, які практично оминали зону безпосереднього вогневого ураження зброєю військ Іраку, а ближній вогневий бій починався тільки у виняткових випадках; 

- була реалізована концепція “динамічного планування”, яка передбачає перенацілення ударних засобів і крилатих ракет у їх польоті; 

- у період бойових дій США провели чергове випробування мікрохвильової зброї;  

- використовувалися практично всі типи вертольотів, але неефективно (завадили погодні та кліматичні умови); 

- стратегія інформаційної війни допускала використання провокацій та підтасовування фактів; 

- телебачення стало головною атакуючою силою інформаційної війни.

Чи могла майже 400 тис. армія Іраку, з огляду на сказане, протистояти коаліційних силам на чолі США? Варто погодитися з тими дослідниками, які переконані, що на основі досвіду іракської війни 2003 року не варто робити скороспілі висновки, що всі народи та армії так легко зломити [303]: 

По-перше, в коаліційного угрупування було й чимало проблем в управлінні силами і засобами при їх розосередженні на широкому фронті. 

По-друге, були проблеми з розпізнаванням своїх військ, в точності наведення артилерії, тактичної авіації і вертольотів на цілі. 

По-третє, недостатньо пристосованою виявилась до дій в пустині бронетанкова техніка. 

По-четверте, Ірак не міг протягом десяти років закуповувати запасні частини та ремкомплекти до бойової техніки та озброєння. 

По-п’яте, є інформація, що до початку війни американські спецслужби вели таємні переговори з політичними та воєнними діячами Іраку, тобто мова йде про підкуп і зраду найближчого оточення іракського правителя. 

По-шосте, в Іраку, як правило, не створювалися мінні поля, не влаштовувалися протитанкові та інші перешкоди, засади, а іракські війська не билися за кожний будинок. 

По-сьоме, розтягнуті комунікації коаліційних військ дозволяли силами незначних маневрених груп іракської армії в нічній час та при погіршенні погодних умов (пилові бурі) наносити коаліційним силам значних втрат, але цього не було зроблено. 

По-восьме, значно слабший у воєнному відношенні Ірак не мав значно більшого прагнення перемогти у цій війні у порівнянні із очолюваною США коаліцією (яке, наприклад, свого часу мали Корея і В’єтнам у війні з США, а згодом Афганістан – СРСР). 

Таким чином, війни з серйозним противником як такої і не було. Тобто справа не тільки в технологічній перевазі над Іраком коаліційних сил на чолі із США.

Загалом ймовірні війни в найближчому майбутньому можна характеризувати більшою мірою як асиметричні, які при значному опорі більш слабшої у технологічному відношенні держави можуть набувати характеру тотальної. 

Асиметрична війна – це загальна характеристика війни між технологічно розвиненою країною, яка в змозі вести війни нового покоління і країною, яка не здатна вести вказану війну в силу своєї технологічної відсталості, або ж війна, у якій учасники війни при відносно симетричному положенні в системі міжнародних відносин та близькості за характером і масштабами політичних цілей можуть дотримуватися асиметричних стратегій. 

Водночас результати деяких досліджень свідчать, що досить часто перемагав слабший сильнішого. 
За останні 200 років більш слабкі перемогли майже в 30% конфліктів [309]. Головною умовою перемоги більш слабкої сторони над сильнішою вважають більшу політичну рішучість і цілеспрямованість на перемогу слабшої сторони [113]. Важливо, що до асиметричних дій часто вдається й більш сильна сторона, яка не може дозволити собі таких втрат, як слабша сторона 

З огляду на сказане тотальність війни як і раніше зберігається по відношенню до більш слабшого супротивника, що обумовлюється як рішучістю політичних цілей, які передбачається досягнути учасниками війни, так рішучістю більш слабшого у технологічному відношенні противника чинити опір. 
Сказане підтверджує характер збройного зіткнення Народної армії Югославії з військами НАТО в Косові, коли силами останніх практично була знищена основа економіки країни (так, були знищені майже всі штучні споруди на транспортних комунікаціях). Тому і з боку коаліційних військ можна було очікувати на початку війни в Іраку у 2003 році проведення повітряної операції з метою знищення найважливіших об’єктів життєзабезпечення, а не тільки центрів державного і воєнного управління, військових об’єктів. Просто у цьому не було потреби. 

У контексті сказаного варто звернути увагу і на широке використання у сучасних війнах зброї із застосуванням збідненого урану. 

Відомо, що вказана зброя використовувалася в Іраку під час війни в Перській затоці (1991 р.), у Боснії й Герцоговині (1994-1995рр.), у Косові (1999р.), в Іраку (2003р). Керівництво НАТО офіційно підтвердило використання тільки в Косові понад 30000 набоїв калібру 30 мм зі збідненим ураном, хоча серед вчених домінує негативне ставлення до використання вказаних набоїв, бо, на їх думку, цей вид зброї дуже небезпечний для навколишнього середовища та людей [310, с.39]. 

Таким чином, характер асиметричної війни буде залежати від рішучості політичних цілей, які ставлять і намагаються досягти учасники війни. Це означає, що військова могутність агресора не обов’язково буде спрямована на безумовне ураження об’єктів економіки, як про це стверджує, наприклад, Сліпченко В.І. [301]. Але за певних умов для супротивників ці об’єкти можуть стати бажаними цілями для ураження. Тобто необхідно завчасно організувати й безперервно здійснювати відповідні заходи щодо протиповітряної оборони та належного захисту кожного стратегічно важливого об’єкта як військового, так і цивільного.

Розглядаючи можливі риси ймовірних воєн майбутнього, доцільно відповісти на питання, а наскільки є правомірним використання терміну “війна з тероризмом”, введеного в політичний лексикон в останні роки? 

По-перше, чи є це війна у класичному її розумінні? На нього досить чітку відповідь дає президент Російської Федерації В.Путін [311]: “Известно, что война – это “продолжение политики”, только иными средствами. Международные террористы, чем бы они не прикрывались, также ведут борьбу за политические и экономические рычаги влияния в мире. Именно это является их целью”.
По-друге, настільки вдалим є застосування терміну “війна з тероризмом”? Відповідь на це питання важлива, оскільки масштаби загроз міжнародній і національній безпеці з боку радикально налаштованих терористичних організацій, як це переконливо показав у своєму дослідженні В.П.Ємельянов [312], безперервно зростають. 
Зокрема, все важче стає протистояти появі так званого “брудного ядерного тероризму”, тобто виготовленню і використанню “брудних ядерних бомб”, начинкою яких є вкрадені терористами радіоактивні матеріали [313]. 21 березня 2002 року у Вашингтоні були проведені імітаційні ігри з урахуванням можливих атак терористів із застосуванням таких бомб, які показали, що на порядку денному саме боротьба з “брудною ядерною бомбою” [там само].

Але головною проблемою є не тероризм, як явище досить відоме в історії людства, а поява радикально налаштованих політичних організації, які використовують терористичні методи. Головною метою є залякування політичних лідерів, політичної еліти та суспільства в цілому, а не просто фізичне знищення окремих лідерів. Вказані організації використовують без обмежень будь-які засоби збройної боротьби або інші засоби, а це явище принципово нове в історії тероризму. 
Тому необхідно вести мову не про “війну з тероризмом”, а про війну з  радикальними політичними організаціями, в якій необхідно ставити за мету політичну поразку вказаних організацій. 

Таким чином, у підсумку можна зробити такі висновки:
1. Незважаючи на те, що не виключається пряме зіткнення значних угруповань сухопутних військ, саме з орієнтацією на ймовірний характер воєн ХХІ століття сьогодні йде реформування збройних сил розвинених країни світу.

2. Останнє десятиріччя свідчить: досягнення стратегічних і політичних цілей, як правило, досягається шляхом розв’язування локальних війн і конфліктів, внутрішніх підривних дій, політичного, інформаційного, економічного тиску проти ймовірного противника. Цьому сприяє величезна фінансова та економічна залежність переважної більшості країн від провідних країн світу. Але не виключається, що в найближчі десятиріччя світова воєнно-політична обстановка може суттєво погіршитися і ймовірність навіть світової війни може суттєво зрости, у тому числі і застосування ЗМУ.

З урахуванням прийнятої зараз класифікації війн: 

- за типом (війна повітряно-космічна, повітряно-наземна, повітряно-морська, комбінована); 

- видом (оборонна чи наступальна); 

- розмахом (світова, регіональна, локальна, громадянська); 

- у відношенні до національних інтересів (внутрішній збройний конфлікт чи зовнішня агресія).
Можна стверджувати, що ЗС України мають бути підготовлені до можливого ведення бойових дій в оборонних, локальних або регіональних війнах всіх типів, у яких буде застосовуватися високоточна зброя одночасно по всій території держави, внаслідок чого всі бої можуть набути розосередженого характеру (по фронту, глибині, висоті). Це означає, що система управління обороною держави має бути готовою до управління в умовах тотальної війни, оскільки вказану систему значно легше адаптувати до локальної (регіональної) війни, ніж навпаки.

3. Принципово новим різновидом є війни з радикальними політичними організаціями, які використовують терористичні методи, до участі у яких також мають бути готові ЗС України.

4. Необхідно класифікувати війни не тільки за кількістю держав, які беруть у них участь, зброї, яка застосовується, напруженості та часу ведення бойових дій. Важливою є оцінка ступеня розвитку цих країн як у воєнно-технічному, так і економічному відношеннях. Сьогодні чим більш розвинута в економічному відношенні держава, тим вона є вразливішою за умови масованого застосування проти неї високоточної зброї, що може само по собі бути або чинником стримування її від агресивних посягань, або, навіть, вимушеної капітуляції. 
При цьому ймовірні війни в найближчому майбутньому можна характеризувати більшою мірою як асиметричні. Але за умови рішучого та стійкого спротиву більш слабшого у технологічному відношенні учасника війни вони можуть набирати характеру тотальної.

5. З точки зору впливу держави на воєнно-політичну ситуацію в регіоні особливого змісту набуває поняття стратегічного стримування. Головною його метою є надійне стримування загрози при мінімально необхідному рівні оборонної достатності. Досягнення вказаної мети, зокрема, має передбачати здійснення взаємноузгоджених заходів щодо:

- нарощування можливостей розвідки та контррозвідки;

- забезпечення належного рівня бойової готовності ЗС України та нарощування їх можливостей, зокрема, за рахунок аеромобільних військ;

- постійного розвитку озброєнь;

- удосконалення оперативної підготовки території держави, підготовки населення та інші. 

6. Основні завдання головним чином будуть вирішуватися не в результаті прямого зіткнення учасників війни (збройного конфлікту), а завдяки застосуванню дальнього вогневого ураження, інтенсивність якого різко зросте.

7. Особливого значення набуває боротьба за інформаційний простір, організація сучасного зв’язку та протидія далекобійним високоточним засобам імовірного противника.

8. Важливим є комплексне застосування невоєнних та воєнних засобів. При цьому зростає роль непрямих дій на противника (політичних, економічних, інформаційних та інших), особливо – психологічних операцій. В умовах майбутніх воєн духовна складова оборони держави та моральний дух збройних сил стають ключовими чинниками. Тому турбота про них має постійно перебувати у центрі уваги органів ДУНБ. 

Висновки до розділу 1

1. Установлено, що поняття “безпека” є багатоплановим, але, головним чином, – це тенденції розвитку й умови життєдіяльності соціуму, за яких забезпечується збереження їх якісної і структурної визначеності та вільне, яке відповідає їх природі, функціонування. Тому рішення щодо безпеки соціальної системи можна приймати на підставі аналізу її динаміки розвитку, котрі характеризують певними показниками, вихід яких за допустимі межі призводить до руйнування системи. З огляду на це необхідність забезпечення безпеки людини й суспільства має визначати стратегічну спрямованість та зміст діяльності органів державного управління, ключові об’єкти їх управлінських зусиль. При цьому рівень безпеки залежить від наявних можливостей (потенціалу), які є в розпорядженні держави, та ефективності їх використання органами державного управління у сфері забезпечення національної безпеки. 
Водночас дослідники і нормативні документи дають різні тлумачення поняття “національна безпека”. Звідси відсутність єдиного розуміння внутрішньої сутності, природи виникнення, діалектики розвитку, механізмів формування і можливого управлінського впливу на системні характеристики явища, яке позначають цим поняттям. Виникає також низка питань: щодо об’єкта управління, можливих меж управлінського впливу, які цілі мають бути пріоритетними і, відповідно, які ресурси для цього необхідно виділити, які способи забезпечення національної безпеки є допустимими та багато інших. 

3. Ефективність ДУНБ значною мірою визначається потенціалом держави. При цьому об’єктивним є прагнення звести до мінімально можливої величини частку згаданого потенціалу, який використовується для захисту національних інтересів, забезпечивши при цьому максимально можливий рівень їх захи​щеності. Проте й ця актуальна проблема поки що не знайшла достатнього відображення в наукових дослідженнях у контексті забезпечення належної ефективності ДУНБ, зокрема щодо визначення межі допустимо можливої втрати потенціалу, за якої не виникає реальна загроза життєво важливим інтересам.

Підтверджено також висновки дослідників, які ствер​джу​ють, що комплексний аналіз факторів у сфері забезпечення національної без​пе​ки вимагає складних досліджень, навіть коли мова йде про якусь одну із сфер національної безпеки. 

4. Показано, що в процесі розвитку соціальних систем відбувається структуризація середовища завдяки внесенню в нього певного порядку. При цьому в ієрархії рівнів базовий - визначається національними цінностями. Вони є соціально значущими орієнти​рами діяльності суб’єктів та об’єктів національної безпеки. Врахування цієї обставини особливо важливе для суспільства, яке стало на шлях кардинальних змін усіх сфер життєдіяльності. Але цим питанням у дослідженнях приділялося недостатньо уваги. 

Установлено, що складність політичних, економічних та інших проблем державного будівництва вимагає їх ціннісної інтерпретації, оскільки без цього неможливо науково обґрунтувати національні інтереси та забезпечити духовну цілісність суспільства. Нові ціннісні норми й орієнтації в українському суспільстві формуються виходячи із тих цілей і завдань, які стоять перед ним і є відображенням суспільних потреб, задоволення яких неможливе без наукової організації ДУНБ. Принциповим є те, що будь-яка націо​наль​на культура, її матеріальні та духовні цінності є рівноцінним індивідуальним виміром матеріальних і духовних цінностей людської цивілізації, а врахування в процесі державного управління суті, джерел, механізмів і закономірностей формування національних цінностей є головною передумовою збереження цілісності суспільства та його прогресивного розвитку. 

5. Своєрідність геополітичного розташування України сприяла виникненню унікального культурно-історичного утворення. Національні цінності України – це цінності європейської держави, яка володіє унікальним за масштабом, змістом, якістю та самобутністю матеріальним і духовним потенціалом, в основі якого конгломерат західнохристиянських, православних та мусульманських цінностей. Перспективи розвитку духовності народу України, зміцнення її суверенітету, збереження територіальної цілісності, забезпечення національної безпеки залежать від того, чи зможе українська нація запропонувати цінності, які б дозволяли безболісно ідентифікувати їх іншим етносам і меншинам як “свої”. 

6. Аналіз особливостей розвитку України дозволяє дійти висновку про існування наступної структури системи основних національних цін​ностей: державний суверенітет; територіальна цілісність; демократичні основи роз​витку; працьовитість; духовність; сім’я; рівноправність народів, які насе​ляють Україну; самовідданість при захисті Батьківщини; соціальна спра​вед​ливість; колективізм; матеріальне та духовне надбання народу України; ми​ро​любність; толерантність; доброзичливість. Перелік названих цінностей не є вичерпним. Їх захист і подальший розвиток має визначати головні напрями й завдання щодо підвищення ефективності ДУНБ. При цьому структура національних цінностей і часові масшта​би її існування не збігаються з масштабами соціальних, полі​тичних та інших змін у суспільстві. Національні цінності є від​носно інерційним, найменш рухливим елементом СЗНБ. 

Показано, що владні відносини, які виникають з приводу державного управління, мають забезпечити прийняття тих чи інших цінностей усіма членами суспільства. Це зумовлює необхідність комплексного дослідження ролі національних цінностей, їх взаємозв’язку з національними інтересами й цілями, оцінку загроз реалізації того чи іншого інтересу в процесі державного управління. 

Показано також, що аналіз національних цінностей в контексті конкретно-історичних умов і потреб суспільного розвитку дозволяє на їх основі визначити національні інтереси, а декомпозиція останніх – національні цілі, які дозволяють побу​дувати гіпотетичну модель кращого становища людини, суспільства, держави. Тому національні цінності вирішальною мірою визначають сутність, цілісність і стійкість; інтереси – структуру й характер; цілі – конфігурацію і спря​мо​ваність формування та функціонування СЗНБ. Головною причиною, яка обумовлює доцільність форму​вання та функціонування названої системи, є результати аналізу співвідношення національних цінностей із внутрішніми та зовнішніми умовами розвитку держави та суспільства і, як наслідок, – визначення тієї чи іншої сукупності національних інтересів (цілей), їх пріоритетності та загроз їх реалізації (досягненню).

7. Доведено, що важливим кроком, який певною мірою дозволяє дійти єдиної думки щодо сутності поняття “національна безпека”, є комплексне дослідження категорій “нація” та “націоналізм”, тенденцій трансформації поглядів на роль держави в контексті співвідношення національних і державних інтересів та інтересів міжнародного співтовариства і національних інтересів у світовій політиці. Також має враховуватися низка обставин, що суттєво ускладнюють умови, в яких доводиться сьогодні розробляти керівні документи у сфері забезпечення національної безпеки (руйнування біполярної системи; інтенсифікація процесів глобалізації; трансформаційні зміни у всіх сферах суспільного життя в Україні, пов’язані з кардинальною переоцінкою цінностей та інші). Але комплексних наукових досліджень цих проблем не проводилося, що негативно позначається на ефективності ДУНБ. 

Квінтесенцією міжетнічних, міжнаціональних суперечностей є те, що конку​руючі сторони часто називають поняттями “національна безпека” та “міжна​родна безпека”, але розуміють їх по-своєму. Наслідком цього є гострі суперечки навколо уявлень щодо засобів, способів і методів попередження та врегулювання різноманітних конфліктних ситуацій і суперечностей, що виникають усередині держав та в стосунках між ними. Показано, що боротися з націоналізмом означає не що інше, як боротися проти цілісності етнічної групи, що є безперспективним, бо сутність поняття “націоналізм” полягає в усвідомленні нацією себе як одного з повноправних суб’єктів історичного розвитку світового співтовариства. 

Показано, що головним джерелом цінностей більшою мірою є національний характер і культура, а не держава. Її кордони - це лише юридично зафіксовані історичні лінії досягнутих компромісів у процесі історичної взаємодії народів. Сьогодні зростає інтенсивність контактів між людьми різних культур, наслідком чого є диференціації особистостей. Тому зміни поглядів на сучасну роль держави зумовлює необхідність розглядати категорії “нація” і націоналізм” при операціоналізації поняття “національна безпека” з акцентом на права та свободи людини, які є абсолютною цінністю. 

8. Доведено, що аналіз національної безпеки за сферами суспільного життя важливий для розподілу функцій, повноважень та відповідальності органів ДУНБ, особливо з огляду на необхідність своєчасного виявлен​ня, запобігання та нейтралізації загроз національним інтересам. Показано, що доцільно розрізняти такі складові національної безпеки: економічну, політичну, соціальну, оборонну, гуманітарну безпеку та безпеку біосфери (безпеку природного середовища). Водночас широке використання індукції породжує проб​лему при дедукції. Подальше об’єднання сфер (складових) національної безпеки не дає загального уявлення про національну безпеку в цілому через неможливість урахувати повною мірою перехід кількості в якість, що має бути враховано при інтерпретації отриманих результатів. Неправомірно також визна​чати сфери національної безпеки передусім на підставі загроз тим чи іншим національним інтересам. Критерієм доцільності диференціації націо​нальної безпеки за сферами суспільного життя має бути наявність у цих сферах пріоритетних для прогресивного суспільного розвитку національних інтересів.

9. Усебічно показано, що тільки в контексті реалізації національних інтересів повинні розглядатися всі проблемні питання та завдання організації ефективного ДУНБ. Акцентовано на тому, що органи державної влади завжди повинні оперувати загальнонародним інтересом і що останній не є механічною сумою інтересів окремих громадян. 
Для визначення ієрархії національних інтересів запропоновано наступний критерій - ступінь важливості інтересів (високий, середній, низький), що визначається за допомогою розміру плати за збиток (шкоду), який (яка) може мати місце в разі виникнення необхідності у їх захисті. Оцінка розміру названої плати дозволяє визначити межі необхідного й достатнього захисту інтересів, сил і засобів, які для цього необхідно залучити. При цьому за будь-яких умов високий ступінь важливості матимуть інтереси, реалізація яких пов’язана зі збереженням та подальшим розвитком націо​нальних цінностей, девальвація та втрата котрих ставить під загрозу фізичне й духовне існування народу, призводить до руйнації державного утворення. 

10. Дістало підтвердження відоме положення, що оцінка рівня загроз національним інтересам та прогнозування розвитку ситуацій, які призводять до зростання їх рівня, є ключовим завданням органів державного управління. Проте оскільки сьогодні відсутня єдність серед науковців і практиків у розумінні досить поширених у галузі національної безпеки понять: “виклик”, “ризик”, “загроза”, “безпека” і “небезпека”, а соціальні системи перебувають у стані постійних змін, запропоновано розглядати поняття “ризик” при організації ДУНБ як величину змінну, а саме: з одного боку, як функцію, аргументами котрої є ймовірність виникнення небажаної події та обсяг шкоди, яка може бути завдана об’єкту (суб’єкту) національної безпеки внаслідок реалізації даної ймовірності, а з другого – як міру “небезпеки”, яка виступає узагальнюючим показником стосовно будь-яких процесів (явищ, подій), що можуть заподіяти шкоду національним інтересам. Тому завжди існує деякий спектр небезпек від максимально можливого рівня до рівня, коли нею за тих чи інших обставин можна знехтувати (до цього спонукає принципова обмеженість потенціалу держави, який може бути спрямований на забезпечення реалізації національних інтересів). 
Це дозволяє класифікувати (структурувати) “небез​пеки” за ступенем заподіяння можливого збитку національним інтересам, а отже, обрати адекватні управлінські рішення щодо нейтралізації “небезпек”. Прин​ци​пово важливими при цьому є визначення та врахування максимально допустимої межі збитків (втрат), за якою настає руйнування цілісності системи, а також якісна класифікація умов, котрі запропоновано ідентифікувати як: потенційний виклик - реальний виклик - потенційна загроза - реальна загроза - потенційна небезпека.
11. Встановлено, що проблема вибору концептуальних підходів щодо забезпечення національної безпеки має розв’язуватися в контексті культурного та істо​ричного розвитку суспільства й держави. Водночас сьогодні серед названих підходів у теорії і практиці провідних країн світу у сфері забезпечення національної безпеки переважає так званий “політичний реалізм”. Основними його аксіоматичними положеннями є твер​дження, що зіткнення національних інтересів на міжнародній арені є неми​нучим, безпека держави залежить від її сили (військової, економічної тощо), суть якої в здатності опротестовувати національні інтереси інших держав, а загроза її застосування - основний інструмент національної політики. За таких умов та з урахуванням впливу наслідків трансформації геополітичного й геоекономічного простору на подальший розвиток України “політичний реалізм” має бути базовим при виборі органами державного управління сил, засобів, способів і методів забезпечення національної безпеки.

12. У демократичних країнах при розв’язуванні комплексної проблеми забез​печення національної безпеки цілком обґрунтовано прийнято особливу увагу акцентувати на безпеці людини, що підкреслює її особливу роль як суб’єкта та об’єкта безпеки. 
Встановлено, що динаміка, інтеграція й дезінтеграція суспільних систем знаходить своє відобра​ження в системі ціннісних відношень у суспільстві, ключовим елементом яких є система ціннісних орієнтацій особистості, яка забезпечує її внутрішню стійкість та цілісність, відносно прогнозований тип суспільної поведінки й направленість інтересів. Внутрішня руйнація держави завжди починається з деформації національної самосвідомості її громадян, поширення національної індиферентності, байду​жості до перспектив розвитку нації. Важливо, щоб інтереси соціальних груп не переростали в антагоністичні національним інтересам. Тому згадані орієнтації мають бути об’єктом цілеспрямованого виховного впливу з боку системи державного управління. 

Показано, що належний рівень безпеки особи в Україні стане довготривалою реальністю, коли в масовій свідомості буде створено тип людини, яка не шкодить собі, суспільству, природі й державі, коли вона отримає достатньо засобів для духовного й фізичного розвитку. 
Одночасно подолання суперечностей між особистим та інтересом державного й соціального цілого є не менш складним завданням ДУНБ. Акцент на права й свободи людини дозволяє більш однозначно з’ясувати суть тенденції, яка сьогодні дедалі більше себе проявляє, – заміщення пріоритету державних інтересів усвідомленістю взаємозалежності національ​ного й міжнародного життя та гострої необхідності подолання наявних суперечностей між інтересом особистим та інтересами держави й соціального цілого. За цих умов практична реалізація розроблених концептуальних основ механізму узгодження інтересів особи, суспільства й держави є ключовою передумовою ефективного ДУНБ.

Важливо також здійснювати постійний моніторинг загроз суспільній безпеці, рівень якої значною мірою залежить від рівня соціальної напруженості, серед яких доцільно виділяти: стабільний стан; соціальний сплеск; соціальну напруженість; структурну та режимну кризу; соціальний вибух.

13. Підтверджено висновки тих дослідників, які зазначають, що після закінчення “холодної війни” світ не став більш передбачуваним, що існує тенденція до застосування силових методів у врегулюванні конфліктних ситуацій і стали реальністю війни без розгортання масових армій, широко​масштабне застосування високоточної зброї та зброї на нових фізичних принципах. При цьому за сучасного перенасичення територій розвинених країн потенційно небезпечними об’єктами промисловості її широкомасштабне використання може також призвести до значних людських і матеріальних втрат, а ймовірні війни майбутнього можна характеризувати більшою мірою як асиметричні. 
Встановлено, що військова могутність агресора не обов’язково має бути спрямована на ураження об’єктів економіки, але за певних умов вони можуть стати бажаними цілями для ураження, а можливість ведення тотальної війни зберігається стосовно більш слабкого супротивника, якщо він виявить достатню рішучість і стійкість, чинячи опір. Важливо також підкреслити неправомірність уживання досить поширеного в останній час словосполучення “війна з тероризмом” тощо. У даному випадку мова має йти про війни з тими політичними організаціями, які використовують терористичні методи, а головною метою в таких війнах має бути передусім політична поразка згаданих організацій і для цього необхідно використовувати весь наявний арсенал сил, засобів, способів і методів національної держави та міжнародного співтовариства. 

Тому сьогодні зусилля ДУНБ  мають бути спрямовані передусім на підготовку ЗС України до ведення бойових дій в оборонних, локальних або регіональних війнах усіх типів, у яких буде застосовуватися високоточна зброя одночасно по всій території держави, а стратегічна ланка системи управління обороною має бути готовою до управління в умовах тотальної війни. Окрім того, певні військові підрозділи й частини необхідно готувати також до участі в нейтралізації “нетрадиційних” загроз національним інтересам, ключове місце серед яких посідають злочини терористичної спрямованості.

14. Доведено, що в основу раціональної логічної моделі дослідження державного управління у сфері забезпечення національної безпеки мають бути покладені такі вихідні положення: 

 - це управління об’єктивно має стратегічний характер; 

- у процесі управління необхідно поєднувати системний та ситуаційний підходи; 

- соціальні системи в процесі врегулювання суспільних відносин мають розглядатися як сукупність суб’єктів та об’єктів управління, які володіють певними цінностями; 

- концепція взаємозв’язку національної і міжнародної безпеки в контексті врахування глобальних проблем безпеки є ключовою; 

- глибина й детальність аналізу загроз національним інтересам має бути достатньою для прийняття державно-управлінських рішень, адекватних рівню згаданих загроз, особливо з огляду на характерні риси можливих воєн майбутнього; 

- у процесі реалізації національних інтересів принциповим є усебічне врахування не тільки наявних, а й потенційних можливостей держави та ймовірного джерела загрози цим інтересам; 

- необхідне усебічне врахування глобальних процесів і тенденцій світового розвитку; 

- управлінський процес має розглядатися як динамічна система, що має властивість гомеостазу, і як така, що складається з набору певних взаємо​пов’язаних функцій (планування, регулювання, контроль та інші); 

- управлінські технології розглядаються і вдосконалюються шляхом типізації найбільш характерних операцій та процедур; 

- ключовим питанням є підвищення ефективності управління складо​ви​ми системи забезпечення національної безпеки, особливо – Воєнною органі​зацією держави.

У цілому аналіз літературних джерел дав змогу дійти загального висновку, що незважаючи на наявні тенденції зростання інтегрального рівня загроз національним інтересам України проблема визначення теоретико-методологічних засад ДУНБ та напрямів підвищення його ефективності на основі світоглядно-філософського, правового, політологічного, соціально-економічного й воєнно-політичного аналізу комплексної проблеми забезпечення національної та в контексті взаємозв’язку міжнародної і національної безпеки не була предметом самостійного наукового дослідження. Водночас необхідність розв’язання проблеми наукового обґрунтування шляхів забезпечення сталого й прогре​сив​ного розвитку національних держав та міжнародного співтовариства значно актуалізувалася внаслідок появи відносно нових загроз національним інтересам і міжнародній стабільності та активної переоцінки цінностей країнами колиш​нього соціалістичного табору. 

РОЗДІЛ 2.
МЕТОДОЛОГІЧНІ ОСНОВИ ДЕРЖАВНОГО УПРАВЛІННЯ
НАЦІОНАЛЬНОЮ БЕЗПЕКОЮ

Легко промахнуться,

трудно попасть в цель

                                                                                                                                                   Аристотель
2.1. Державне управління національною
безпекою як об’єкт самостійних теоретичних досліджень

2.1.1. Наукові основи розробки державно-управлінських рішень
щодо забезпечення національної безпеки

Сьогодні державне управління офіційно визнано одним із основних видів суспільної діяльності і є галуззю науки [326-329]. Дослідження в межах напрямку “Наукові проблеми розбудови державності” віднесено до пріоритетних напрямів розвитку науки і техніки в Україні та охоплюють теоретичні, методологічні та практичні проблеми становлення та розвитку державного управління в Україні, спрямовані на виявлення законів, закономірностей, принципів, тенденцій, системних характеристик державного управління, теорії організації, технології розробки, прийняття та впровадження управлінських рішень.

Визнання державного управління як виду діяльності і галузі науки свідчить про гостру необхідність в ефективному вирішенні проблем державного будівництва для забезпечення сталого і безпечного розвитку суспільства шляхом встановлення тісного взаємозв’язку між теорією та практикою, подальшого розвитку основ правової демократичної держави із соціально орієнтованою ринковою економікою, що неможливо без створення і подальшого розвитку національної школи державного управління, у тому числі у сфері забезпечення національної безпеки, залучення до цієї роботи наявного науково-технічного потенціалу України. Практичними кроками державної влади, які підтверджують справедливість сказаного, є низка прийнятих нормативно-правових актів, життєво важливих для подальшого розвитку та безпеки держави, у розробці яких активну участь брали науковці [66;330-345].

З огляду на сказане доцільно проведення аналізу сутності державного управління як виду суспільної діяльності та галузі науки.

Відомо, що регулювання суспільних відносин є однією з основних функцій держави. Вона знаходить своє відображення у державному управлінні, яке перш за все спрямоване на узгодження та всебічне задоволення різноманітних інтересів людини, різних соціальних груп, суспільства і держави з метою забезпечення їх безпечного розвитку. 

Теорія і практика державного управління формувалася протягом декількох тисячоліть. Проте тільки в минулому столітті завдяки успіхам теорії управління та її застосування у сфері суспільних відносин, а також із-за масштабів і обсягів завдань, які об’єктивно вимагали відповідного втручання з боку держави, державне управління стало окремим видом професійної діяльності та виділилося в окрему галузь науки. 

Певною мірою те ж саме можна сказати і про основи теорії національної безпеки. Проблема наукового обґрунтування шляхів забезпечення сталого і прогресивного розвитку національних держав та міжнародного співтовариства значно актуалізувалася після двох світових війн, появи відносно нових загроз національним інтересам і міжнародній стабільності, які набули транснаціонального характеру (тероризм, організована злочинність та інші). Цьому також сприяло те, що серед високорозвинених країн ті, які забезпечили належний рівень ефективності управління у сфері забезпечення національної безпеки. Водночас аналіз свідчить про відсутність єдності серед дослідників і практиків не тільки щодо понятійно-категорійного апарату у сфері забезпечення національної безпеки (що було показано вище), а й прийнятого у всьому світі визначення поняття “державне управління”.

Так, існують два принципово різні підходи до розуміння змісту державного управління. 

Перший підхід, так званий американський, в межах якого державне управління розглядається як галузь, що включає законодавчу, виконавчу і судову гілки влади. Це передбачає поєднання та взаємозв’язок політичних, правових та адміністративних функцій при дослідженні і практичній реалізації державного управління. Другий - європейський, коли вказане управління розглядається головним чином як підгалузь права (фактично як підзаконна виконавчо-розпорядча діяльність органів держави) [345-348].

Віддаючи данину праву, яке, очевидно, продовжуватиме відігравати свою ключову роль у державному управлінні, ми одночасно є прихильниками першого підходу. На нашу думку, з огляду на необхідність реалізації системного підходу щодо забезпечення національної безпеки, він більш повною мірою відповідає функціям та завданням державного управління в указаній сфері. 

До того ж в Україні фактично набув офіційного визнання саме перший підхід щодо розуміння сутності і спрямованості державного управління [318;328;346;349;350]. З огляду на це ми також поділяємо думку Г.В.Атаманчука [317, с.38], який під державним управлінням розуміє практичний, організуючий та регулюючий вплив держави на суспільну життєдіяльність людей з метою її упорядкування, збереження або перетворення, що спирається на силу влади. Близькою до неї є й позиція В.В.Цвєткова [347, с.41], який вважає, що діяльність держави щодо упорядкування різних соціальних процесів у суспільстві й є державним управлінням. 

З огляду на сказане досить логічним є визначення об’єкта і предмета науки державного управління, яке дають Н.Р.Нижник та С.П.Мосов [351], коли під вказаним управлінням розуміється управлінська діяльність усіх органів державної влади, а під предметом – закономірності і принципи такої діяльності. 

Принциповою ознакою державного управління є його цілеспрямованість. Саме тому багато дослідників, зокрема, Г.В.Атаманчук, М.Альберт, І.Ансофф, В.Д.Бакуменко, Д.М.Гвішіані, Е.Гроув, Н.Л.Карданська, А.А.Кокошин, Й.Кхол, О.А.Машков, М.Мескон, С.П.Мосов, Д.Моррісей, Н.Р.Нижник, Г.Райт, Г.Саймон, Д.Смітбург, В.Томпсон, Ф.Хедоурі, В.В.Цвєтков, Ф.Шамхалов, Г.В.Щокін та інші [113;207;317;321;323;324;346;349;351-359;361] загалом єдині в тому, що суттю управлінської діяльності є досягнення тих чи інших цілей, а змістом – дії щодо їх досягнення, для чого залучаються певні ресурси, які в процесі досягнення згаданих цілей мають бути використані найбільш ефективно. 

З іншого боку, системний підхід при аналізі соціальних систем зобов’язує розглядати управління як процес цілеспрямованого впливу суб’єкта управління на об’єкт управління [127;152;165;278;281;290;292;294;320;321;324;346;357;362-365]. У даному випадку таким суб’єктом є система державної влади у вигляді спеціально утворених органів, між якими розподілені певні функції державного управління, а об’єктом – суспільні відносини, в процесі яких виникають інтереси (потреби) самозбереження та подальшого розвитку і, відповідно, цілі, спрямовані на їх задоволення, у тому числі в безпеці. 

Важливо, що в сучасній теорії систем суспільство прийнято розглядати як складну, динамічну відкриту систему, здатну до самоорганізації, а для опису функціональних властивостей самозбереження останньої широко використовувати поняття гомеостазу. Під ним розуміють збереження життєво важливих для існування системи параметрів у деякому інтервалі, який забезпечує збереження системою цілісності, оскільки вихід за вказані межі призводить до руйнування (загибелі) системи [165;294]. У свою чергу, під самоорганізацією розуміється вища форма адаптації системи до змін у самій системі і впливу зовнішнього середовища шляхом цілеспрямованих змін у системі, які забезпечують виконання поставлених завдань. 

Самоорганізація можлива тільки в складних системах, для яких характерною є масовість однорідних елементів, які можуть бути складними при простих взаємодіях [363]. Тому у нашому випадку можна стверджувати, що державні інституції виконують роль структури, а державне управління – механізму суспільного самоуправління. Майже аналогічної думки з цього приводу і Г.В.Атаманчук [317]. 

Принципово важливим є також те, що обов’язковою умовою здійснення процесу самоорганізації є ідентифікація динаміки системи (тобто її структурно-функціональних змін) в умовах, які постійно змінюються. З цього приводу В.Д.Могилевський [165] стверджує, що необхідність вирішення складної процедури ідентифікації (від самоідентифікації народу, суспільства, особистості до природних явищ) породжує всі сучасні постановки задачі управління.

Тому варто погодитися з Η.Р.Нижник та С.П.Мосовим [351], які вважають, що державне управління - це діяльність органів та установ усіх гілок державної влади (законодавчої, виконавчої, судової) з вироблення й здійснення регулюючих, організуючих і координуючих впливів на всі сфери суспільства з метою задоволення його потреб, що змінюються. 

Оскільки управління являє собою неперервний процес суб’єкт-об’єктних відносин, в ході якого відбувається реалізація певних управлінських функцій, то для операціоналізації поняття “державне управління” можна використовувати вказані функції, що і пропонують, зокрема, М.Мескон, М.Альберт, Ф.Хедоурі [353], вирізняючи функції планування, організації, мотивації та контролю, які виконуються з метою формулювання і досягнення цілей держави. 

Таким чином, державне управління є способом функціонування і реалізації державної влади, а його предметом – процеси здійснення суб’єктом державної влади функцій управління з метою досягнення цілей суспільства і держави шляхом формування організуючого, координуючого та контролюючого впливів на об’єкт державного управління. 

Відомо, що державна влада є головним інструментом забезпечення існування держави, охорони політичної системи, економічної та соціальної структури, організації та упорядкування соціально неоднорідного суспільства, збереження його цілісності. Вона здійснює вплив на суспільні процеси (відносини) за допомогою спеціально створених інститутів (органів, установ, організацій), використовуючи наявні у її розпорядженні ресурси (матеріальні, фінансові, інтелектуальні та інші). Тому за змістом державне управління є процесом реалізації державної влади, а сфери діяльності держави трансформуються в сфери державного управління. 

Для оцінки якості державного управління необхідно враховувати багато факторів, але у будь-якому випадку – природно-географічні і соціально-економічні умови та накопичені суспільством матеріальні й духовні цінності. 

Варто також враховувати, що ефективне управління завжди має динамічний характер, а процеси в суспільстві мають тенденцію до прискорення в часі [364]. Тому для системи державного управління постійно існує необхідність у випереджаючому рівні управління [152;281], що неможливо без наукового аналізу управлінських ситуацій для визначення способів ефективного розв’язання управлінських проблем. 

Визначаючи роль науки управління, Дж.Дункан [365] зазначав, що це передусім інтелектуальна революція, новий світогляд та нова методологія вирішення проблем, в основі якої використання наукового методу, системна орієнтація та використання моделей. Тому характерною особливістю, що характеризує сучасну науку управління, є намагання більш широко застосовувати методи і науковий апарат, розроблений у межах, так званих точних наук, подальше удосконалення методів дослідження операцій, імітаційного моделювання, управління проектами, розповсюдження комп’ютерних технологій, застосування аналізу політики та системного аналізу [132;152;207;292;318;346;366;367].

Таким чином, надання державному управлінню у сфері забезпечення національної безпеки наукового характеру передбачає широке використання результатів досліджень інших галузей науки (філософії, політології, права, соціології, економіки, військових наук та інших) і подальший розвиток наукових досліджень з актуальних проблем державного управління (прогнозування, стратегічного планування, обґрунтування раціональної структури органів державної влади, розробка сучасних методів контролю, комунікацій, прийняття рішень та інших). Загалом же необхідно творчо застосовувати загальнонаукову та проблемно-орієнтовану методологію пізнання специфіки державного управління.

Державне управління - інтегрований процес, який складається з сукупності процесів (елементів), що конкретизуються на циклах вказаного управління через визначення його суб’єктів і об’єктів. Дослідження вказаного процесу дозволяє адекватно оцінювати проблемні ситуації становлення і розвитку державного управління [317-321;324;359;368]. При цьому ефективність державного управління значною мірою залежить від дієздатності державної влади та наявних у її розпорядженні ресурсів (можливостей) розвитку основ громадянського суспільства, а отже і рівня активності суспільної діяльності.

Як справедливо зазначає чимало дослідників, за системного підходу державне управління необхідно розглядати як складну багатокомпонентну і динамічну систему, функціонування якої характеризується багатьма параметрами (індикаторами, індексами). 

Основу державного управління складають різноманітні види діяльності, процеси (явища, події тощо), що відбуваються у соціальній системі та за її межами. Вони призводять до зміни складу (переліку) та значень вищезгаданих параметрів [165;207;221;294;318;321;346;347]. 

З огляду на це у загальному вигляді державне управління забезпеченням національної безпеки можна відобразити як сукупність певних етапів за наступною схемою: управлінська ситуація – національні цінності (інтереси) – сукупність проблем, пов’язаних із бажанням і прагненням задоволення інтересів (потреб) – цілі, спрямовані на розв’язання вказаних проблем (розбіжностей між реальними і бажаними станами) – розробка та прийняття управлінських рішень, спрямованих на досягнення цілей – система управлінських впливів на суспільство – активний моніторинг з метою виявлення нової проблемної ситуації. 

Зауважимо, що проблемні ситуації часто є наслідком загроз національним інтересам. 

Вказана схема є досить спрощеною. Але вона дозволяє достатньою мірою відобразити тезу Г.В.Атаманчука [321], суть якої полягає в тому, що управлінське рішення системи державного управління - це соціальний акт, у якому висловлені впливи управлінських ланок (державних органів, посадових осіб) на суспільну систему (керовані об’єкти). Це впливи, які необхідні для досягнення поставлених цілей, тобто задоволення відповідних потреб в управлінні. 

На думку В.В.Цвєткова [360], державне управління може здійснюватися у двох режимах – нормальному та надзвичайному. Це певною мірою допомагає зрозуміти не лише суть проблемної ситуації розвитку процесу державного управління, а саме ситуації, яка виникає внаслідок невідповідності існуючого і бажаного стану вказаного процесу, коли стає явною необхідність зміни цілей та параметрів суспільної діяльності. Вказані ситуації виникають за умов, коли поставлені нові цілі розвитку або внаслідок розвитку подій, що призводять до кризових явищ чи навіть криз. В останньому випадку і виникає необхідність в управлінні за надзвичайних умов. 

Іншими словами, у першому випадку проблемна ситуація державного управління – це необхідність розв’язання проблеми - як досягти кращого стану, тобто з усвідомлюваною цілеспрямованістю змінити межу майбутнього. 

В іншому випадку – це необхідність розв’язання проблеми - як уникнути втрати того, що вже було, тобто за наявності загрози порушення межі існуючого стану соціального організму у більш гіршу сторону. 

Як справедливо зазначають З.Румянцева, Н.Філінов та Т.Шрамченко [369], у першому випадку має здійснюватися управління за відхиленням, тобто за розбіжністю між параметрами функціонування об’єкта управління та цілями управління, а в другому – за збуренням, коли система управління реагує на можливість відхилення від стану нормального функціонування внаслідок зовнішніх причин. 

Важливо, що в умовах надзвичайного стану процес державного управління має забезпечуватися в межах чинного законодавства, яке проте суттєво обмежує права і свободи громадян [370]. Для такого стану характерним є також зниження ефективності дії механізмів саморегуляції [360]. 

Зауважимо, що до уваги необхідно брати і внутрішні причини, особливо коли мова йде про забезпечення національної безпеки. Інтерпретуючи сказане на процес забезпечення національної безпеки, можна стверджувати, що у першому випадку мова йде про реалізацію національних інтересів (досягнення національних цілей), як усвідомлених суспільством і політичною елітою потреб, а в другому – про захист вказаних інтересів від тих чи інших загроз в умовах надзвичайного стану.

Відповідно до положень теорії синергетики системна криза свідчить, що вичерпані ресурси джерел розвитку відповідної системи і руйнівні процеси набули переваги [165;294;371]. Проте, хоча дезорганізація й створює передумови щодо появи додаткових можливостей для формування нової організації суспільства, за надзвичайного стану може мати місце деяке звуження можливостей цього процесу. Зокрема, так може бути у разі відсутності відповідних управлінських впливів з боку органів державного управління у напрямках, які мають забезпечити адаптацію суспільства до змін зовнішнього середовища або до змін у самому суспільстві. 

Не може бути сумніву, що прогресивний розвиток суспільства, безпека держави та входження її до кола розвинених країн світу залежить від ефективності державно-управлінських рішень. Проте сьогодні в Україні бракує системності та обґрунтованості вказаних рішень, що вже призвело до втрати половини її економічного потенціалу [372]. Фрагментарність, розбалансованість, внутрішні суперечливості, непослідовність державно-управлінських впливів й рішень особливо проявляються при розробці державної політики та у законотворчості. Тому є гостра необхідність розроблення механізмів та засобів підвищення ефективності прийняття і реалізації державно-управлінських рішень і, відповідно, утвердження більш досконалих процедур управлінської діяльності.

При підготовці і прийнятті управлінських рішень поки що слабо використовуються напрацювання сучасної науки управління, зокрема методи аналізу політики, системного та ситуативного аналізу, що свідчить про необхідність подолання певної відірваності теорії від практики [318;346;366]. 

Важливим елементом управлінської діяльності є управлінські технології. Їх розвиток іде шляхом типізації управлінських ситуацій. Управлінські технології – це сукупність методів і процесів управління, науковий опис способів управлінської діяльності, а отже і прийняття управлінських рішень для досягнення визначених цілей. 

Поклавши в основу класифікації управлінських технологій ідеї цільового управління, як орієнтованого на кінцевий результат [356], Е.А.Смирнов [373] запропонував всі управлінські технології поділяти на два основних види: технології цільового управління та технології так званого процесного управління. Сьогодні в Україні використовують головним чином технології управління за результатами, які реалізуються шляхом постійних вказівок та контролю їх виконання.

Очевидно, для підвищення ефективності підготовки і прийняття управлінських рішень важливим є впровадження нових технологій. Як правило, виділяють два основні напрямки удосконалення технологій підготовки і прийняття управлінських рішень [318;320;324;345;352;357;369;374;375]: 

розвиток методології, яка наближає сучасні напрацювання теорій державного управління та управлінських рішень безпосередньо до управлінців; 

розвиток теорії, в якій об’єктом аналізу й удосконалення є основні стадії процесу розробки управлінських рішень (виявлення проблемної ситуації, оцінка наявних можливостей, розробка альтернатив тощо), які мають розглядатися з системних позицій.

У процесі розвитку науки управління відбулося виділення теорії прийняття рішень у самостійну наукову дисципліну, основним предметом якої є дослідження процесу вибору, а центральним актом – вибір людиною одного з варіантів рішень [323;375]. При цьому на початку свого становлення теорія прийняття рішень ототожнювалася з дослідженням операцій та фактично була зорієнтована на вирішення відносно структурованих проблем і застосування кількісних методів дослідження [132;376]. 

Але згодом, з огляду на особливості соціальних систем та умови їх розвитку, набув широкого розповсюдження напрям, що базується на врахуванні організаційних, інтелектуальних та психологічних здібностей та досвіду людей, а також наукових здобутках, отриманих в межах теорії хаосу і теорії динамічних систем. Даний напрям спрямований на вирішення слабо структурованих проблем за допомогою якісно-кількісних методів [101;152;175;221;222;281;318;378;377]. Зауважимо, що саме такими, головним чином, і є проблеми у сфері державного управління.

Якщо для розв’язання управлінських проблем застосування традиційних методів є малоефективним, то використовують методи сучасної теорії нечітких множин та систем. Вказані методи досить часто використовують для побудови експертних систем та систем підтримки рішень [378]. 

Прийнято виділяти раціональну та психологічну теорію в загальній теорії прийняття рішень, які взаємопов’язані. 

Перша зорієнтована на нормативні аспекти прийняття рішень, а друга на вивчення поведінки людей в процесі прийняття рішень й безпосередньо пов’язана з теоріями людських відносин та системами морально-психологічного стимулювання працівників з метою досягнення цілей організації [207;358]. 

У теорії прийняття рішень також значна увага приділяється економічним, організаційним, правовим й інформаційним аспектам. А загалом сьогодні найбільшого визнання набуло виділення в процесі управління чотирьох узагальнених функцій управління: планування, організації, мотивації і контролю, а також двох процесів: комунікації та прийняття рішень, запропонованих М.Месконом, М.Альбрехтом та Ф.Хедоурі [353]. 

Значною науковою й практичною проблемою управлінської діяльності залишається планування (визначення) цілей розвитку та розробка відповідної стратегії їх досягнення. 

Це планування охоплює кілька видів управлінської діяльності (визначення цілей, прогнозування, оцінка можливостей, адаптація до середовища та інші), тобто передбачає всебічне масштабне охоплення і вивчення проблеми забезпечення прогресивного розвитку системи і отримало назву стратегічного [113;208; 318;352;353;379;380;381]. Стратегія нерозривно пов’язана з політикою [23; 366;382;383], оскільки остання визначає цілі та санкціоновані засоби досягнення цілей [110;113]. А прийняття тієї чи іншої стратегії – це управлінське рішення щодо реалізації політики [39;318;379].

Чільне місце у теорії прийняття рішень займають організаційні рішення. Вони пов’язані з організаційним проектуванням і полягають у визначенні структури управлінської системи, розподілі функцій між її елементами (підрозділами, посадовими особами), встановленні статусу і повноважень (компетенції) останніх, схем взаємовідносин між ними тощо [369], а в основу класифікації структур покладено розподіл їх на ієрархічні та адаптивні [384].

Сьогодні мають місце спроби синтезу різних типів логічних моделей прийняття державно-управлінських рішень [102;113;127;110-112; 281;318;385]: 

- раціональної (акцент робиться на зв’язку між цілями та засобами їх досягнення); 

- правової (акцент - на процесі прийняття рішення і його відповідності законодавству); 

- політичної (враховує головним чином фактори політичного характеру);

- соціально-психологічної (акцент - на особистісних і групових факторах впливу). 

При цьому чимало дослідників не без підстав пропонують обов’язково враховувати фактор ризику, пов’язаний з визначенням чи недосягненням цілі того чи іншого рішення [10;110-112;159;165;176;386;387].

Принципово важливим є й те, що в багатьох випадках ті, хто приймає рішення, вибирають із певної кількості альтернатив, які їм відомі [357]. Тому вони здебільшого задовольняються не стільки оптимальними рішеннями, а тими, що дозволяють більш-менш досягти поставленої цілі і таким чином розв’язати управлінську проблему. Іншими словами, управлінці (за різних причин) дотримуються так званої концепції вимушеної раціональності. При цьому йдеться про систему рішень в ієрархічній структурі управління (по-перше, прийняття рішень здійснюється на всіх рівнях, між якими існують взаємозв’язки, а по-друге, як правило, рішення, яке приймається на вищому ієрархічному рівні, надає динаміку та спрямованість рішенням нижчих рівнів). 

Тому теоретично найбільш розробленою є модель раціонального прийняття рішень. Вона включає етапи: діагностування проблеми; формулювання обмежень та критеріїв для прийняття рішень; виявлення альтернатив та їх оцінку; вибір кращої з альтернатив [281;318;353;358;387;388]. 

Окрім того, заслуговує особливої уваги механізм формування суб’єктивної ймовірності в процесах прийняття управлінських рішень (рішення приймають люди, які мають певні ціннісні орієнтації, які не можуть не впливати на його прийняття). На це звертають увагу, зокрема, Й.Кхол та А.А.Кокошин, Б.Г.Литвак [113;355;388]. Так, останній вказує на такі характеристики особи, що впливають на прийняття рішень: схильність до ризику; особисті уподобання при виборі засобів і способів досягнення цілі; досвід реалізації наявних засобів управлінських впливів; ціннісні орієнтації; вік; стан здоров’я та інші. 

З огляду на це були запропоновані методи і прийоми, які стосуються психолого-соціологічних аспектів управління людьми та які сьогодні складають теорію мотивації. Вона має дві складові: теорії задоволення (теорія потреб) та теорії процесу (ґрунтуються на розумових процесах індивідів) [207;353].

Серед теорій задоволення загальновідомими є теорія ієрархії потреб (складається із трьох рівнів потреб: життєвих (фізіологічних і безпеки), потреб у взаєминах (міжособистих стосунках) та потреб у підвищенні поваги і самореалізації), а серед процесуальних - найвідомішими є теорія справедливості та сподівання [345;389].

Очевидно, практична реалізація вищевказаних моделей передбачає застосування системного і ситуаційного підходів, а також системного аналізу. 

Системний підхід і системний аналіз орієнтує дослідження на розкриття цілісності об’єкта, виявлення різноманітних взаємозв’язків між його елементами, механізмів, які забезпечують вказану цілісність та зведення їх в єдину теоретичну картину [165;294;346;362;390;391]. 

Ситуаційний підхід виходить з можливості застосування методів управління залежно від їх ефективності в конкретній ситуації. Він є однією із основоположних ідей сучасного управлінського мислення, оскільки методологія ситуаційного підходу базується на адекватній інтерпретації ситуації та професійному володінні засобами управління. Це дає змогу більш ефективно застосовувати методи, способи й прийоми управління адекватні ситуаціям, що виникають у процесі управлінської діяльності, передбачати їх ймовірний розвиток у контексті наслідків прийнятих управлінських рішень [175;176;207;290;293;363;374;388]. Тобто цей підхід зумовлює необхідність врахування при розробці та реалізації управлінських рішень особливостей й умов кожної країни та середовища її розвитку. 

Загальновідомо, без дослідження та врахування об’єктивно існуючих, стійких, (тобто таких що повторюються) взаємозв’язків між процесами (явищами, подіями) в ході управління, а також визначення й врахування основних принципів вказаного управління, воно втрачає характер науково обґрунтованого процесу. Тому фундаментальну основу розробки рішень в сфері державного управління складає система закономірностей та принципів здійснення управлінських процесів. Вони є вихідними умовами наукового пізнання й засобами його подальшого розвитку. 

Серед вказаних закономірностей у державному управлінні, зокрема, виділяють [101;165;207;221;281;290;291;318;320;355;357;360;392-394]: 

- цілісність системи (у системі виникають якості, якими не володіють її елементи); 

- цілеспрямованість управління (організаційні системи завжди створюються для досягнення певних цілей); 

- ієрархічність (соціальні системи завжди мають ієрархічну структуру);

- комунікативність (соціальна система не може бути ізольована від навколишнього середовища); 

- упорядкованість (стійкість певним чином орієнтованих елементів системи); історичність (система проходить певні етапи становлення, розквіту та занепаду або перетворення); 

- еквіфінальність (здатність соціальних систем досягати певного стану, який залежить виключно від параметрів системи); 

- стабільність (проявляється у залежності оптимальності рішень від стабільності систем, а остання тим більша, чим менша кількість зв’язків між елементами системи).

Щодо принципів управління соціальними системами, то загальноприйнятих підходів та правил щодо їх систематизації не існує. Водночас досить ґрунтовний аналіз вказаної проблеми наведено у роботах Г.В.Атаманчука, В.Д.Бакуменка, О.А.Машкова, Н.Р.Нижник [317;318;346]. Зокрема, вони виділяють такі принципи: 

- раціональної організації будь-яких управлінських процесів (пропорційність, неперервність, прямоточність, ритмічність, концентрація однорідних предметів праці, гнучкість, цілеспрямованість, комплексність, наукова обґрунтованість шляхів і засобів досягнення цілей); 

- універсальні принципи управління і самоорганізації систем; 

- зворотного зв’язку; 

- ресурсозбереження; 

- релевантності інформації (вимагає застосування інформаційного фільтру, оскільки інформація, яка надходить до суб’єкта управління, як правило, має властивість надлишковості); 

- соціальної відповідальності; 

- раціональної структури управління (мінімізація ланок управління, виключення дублювання функцій, мінімізація потоків команд з кожної ланки управління та інші); 

- управління якістю рішень (передбачає встановлення стандартів, запровадження методів мотивації, здійснення контролю тощо).

Політичні, економічні, ідеологічні та інші виміри різноманітних сторін життєдіяльності суспільства і держави мають знаходити своє адекватне відображення в процесі ДУНБ. З огляду на вищесказане його дослідження потребує застосування системного аналізу для вироблення ефективних методів планування й прийняття комплексних рішень в усіх сферах забезпечення національної безпеки. При цьому особливого значення набуває успішне вирішення завдання отримання та ґрунтовного аналізу різноманітної інформації щодо захищеності від загроз об’єктів управління та умов їх функціонування, динаміки тенденцій їх змін.
Вивчаючи управління, юридична наука розглядає прийняття управлінських рішень як процес виконавчо-розпорядчої діяльності, спрямований на встановлення правил поведінки органів, організацій, посадових осіб і громадян. Тому увага акцентується здебільшого на інституціонально-правовій стороні процесу прийняття державних рішень, який постає як процедура ухвалення нормативно-правових актів [317;318;320;321;324;347;359;360;395]. 

Водночас майже не приділяється уваги таким важливим елементам організації процесу прийняття рішень, як формування цілей, визначення їх пріоритетності, узгодження цілей між собою, збір і обробка інформації, механізму вибору раціонального варіанта. Тому вказані елементи мають бути представлені як інформаційні процеси, що пронизують систему ДУНБ.

Таким чином, процес прийняття управлінських рішень органами державної влади щодо забезпечення національної безпеки є поєднання тісно взаємопов’язаних політичних, економічних, соціологічних, юридичних, психологічних та інших механізмів, на які здійснюють вплив фактори, що характеризують внутрішнє та зовнішнє середовище суспільних відносин. Тому системний аналіз вказаного процесу має базуватися на наступних принципах: 

1. Поліцентричності, згідно якого зовнішнє середовище розуміється, як рівнозначна сторона процесу прийняття управлінського рішення. При цьому поняття “середовище” розглядається як дуже складний для аналізу об’єкт чи процес. В залежності від цілей дослідження, в одному випадку він є системою, а в іншому – елементом (підсистемою) деякої іншої системи. Так, міжнародна безпека є середовищем (системою), в якому формується національна безпека. Соціальне управління включає як підсистему систему державного управління, а остання – є середовище формування системи ДУНБ. Національні цілі розглядаються не тільки як результат оцінки ситуації, яка склалася у тій чи іншій сфері національної безпеки, а й як елемент СНБ.

2. Ієрархії (спосіб висунення управлінської цілі має бути ієрархічним).

3. Ентропійності. Він зобов’язує чітко структурувати управлінську ситуацію за ступенем наявної в ній невизначеності, оскільки специфічною ознакою управлінських ситуацій у процесі забезпечення національної безпеки, як правило, є значна невизначеність як в наявній інформації, так і тенденціях її динаміки (зокрема, в оцінках загроз національним інтересам).

4. Оптимальності, який передбачає кількісну оцінку витрат необхідних ресурсів і результатів реалізації управлінського рішення по кожному варіанту та багатокритеріальну оцінку того варіанта, який уявляється кращим. 

5. Адекватності мети і результату (альтернативне рішення має супроводжуватися оцінкою досягнутого рівня захищеності національних інтересів).

6. Адекватності управлінських рішень рівню загроз. Він передбачає розробку тільки тих альтернатив, які передбачають адекватне реагування на загрози, оскільки перевищувати рівень загроз не можна (можна спровокувати зростання рівня загроз).

7. Багатоваріантності. Прийняття рішення розглядається як результат вибору із деякого списку альтернатив. Тому зусилля мають витрачатися на розробку якомога ширшого кола можливих альтернатив управлінського рішення.

Для реалізації вказаних принципів доцільно взяти інформаційний аспект механізму прийняття управлінських рішень в процесі ДУНБ. Вказаний механізм забезпечує регулювання інформаційного обміну між елементами системи ДУНБ, який здійснюється на основі існуючих владних відносин, панівних у суспільстві національних цінностей, офіційно визнаних національних інтересів, їх ієрархії та підтримується правовим механізмом політичної системи суспільства.

У загальному випадку моделювання інформаційних механізмів зумовлює необхідність використання формально-аналітичного апарату та математичних методів аналізу функціонування моделі. Водночас варто зазначити, що сьогодні одні дослідники вважають, що запровадження формальних методів є значним прогресом у дослідженнях соціально-політичних проблем [127;139;140;346], а інші – навпаки, що формально-аналітичні методи принципово не здатні зробити конструктивного внеску у соціально-політичні дослідження [101;110]. 

Тому, на наш погляд, варто погодитися з В.Я.Матвієнко [152], що обов’язковою має бути попередня теоретична розробка принципових концептуальних питань застосування системної методології. Що ж до досліджень проблем національної безпеки, то тут принципово важливим є використання даних усіх галузей наукового пізнання, кожна з яких вирізняє ту чи іншу її сферу та глибоко аналізує її специфічні властивості.

Системний аналіз дозволяє уявити механізм процесу прийняття рішення як ієрархічну систему взаємодій інформаційних потоків. Дослідження вказаних потоків необхідно здійснювати у контексті зв’язку із зовнішнім і внутрішнім середовищем, яке є джерелом усієї інформації [120;165;291;363;396]. 

Водночас варто зазначити, що параметри, які характеризують зовнішнє і внутрішнє середовище ДУНБ досить складні, суперечливі, значною мірою мають імовірний характер. Тому часто їх неможливо оцінити однозначно. 

У процесі ДУНБ роль одного з його суб’єктів завжди виконує той чи інший орган державного управління. Тому будь-яке рішення у даному випадку є державним. Це принципово, оскільки у такому разі його необхідно розглядати як акт соціального управління, за допомогою якого держава визначає підстави виникнення, зміни або припинення тих чи інших управлінських відносин (у політичній, економічній, чи інших сферах). Причому вказані акти обіймають і суспільні відносини, пов’язані зі здійсненням управлінських функцій, а саме: упорядкування, регулювання, узгодження, координацію і субординацію. Іншими словами, сюди входить не тільки виконавчо-розпорядча чи нормотворча діяльність органів ДУНБ, а вся діяльність з реалізації управлінських функцій, спрямованих на забезпечення національної безпеки. 

Характерна ознака управлінських рішень, які приймаються органами ДУНБ, у їх владній нормативності. Вони є юридичними актами, які пронизують управлінську вертикаль і надають руху механізмові правового регулювання, одночасно пов’язуючи поведінку суб’єктів і об’єктів національної безпеки, ситуації з тими нормами і соціальними інститутами, які вбирають у себе такі рішення. Способи ж закріплення цього зв’язку досить різноманітні – від обмежень до однозначних приписів. Ці рішення можуть розрізнятися за джерелами, змістом, правовими формами, обсягом, часом дії та за багатьма іншими ознаками. Звичайно, всебічна класифікація рішень за вказаними ознаками становить самостійний теоретичний інтерес, але у сфері забезпечення національної безпеки принциповими є передусім ті, які знаходять своє відображення у Концепції, Доктрині та Стратегії НБ. 

Основна ознака державно-управлінських рішень в тому, що вони пов’язані з державною владою. Внаслідок цього структура інформаційного механізму прийняття рішень у процесі ДУНБ корелюється із структурою державної влади і певною мірою є еквівалент останньої у частині, яка стосується забезпечення національної безпеки. 

Для забезпечення повсякденного управління суспільством держава розподіляє владу за елементами своєї структури. Звідси випливає диференціація механізму прийняття рішень у сфері забезпечення національною безпекою. В її основі – ієрархія національних цінностей, інтересів і цілей, статусу та компетенції.

Як показано у попередньому розділі, владні відносини завжди включають у себе ту чи іншу систему прийнятих у суспільства цінностей (ціннісних орієнтацій), які дозволяють оцінювати вчинки інших і визначають принципи соціальної ієрархії та основи суспільного життя. 

Ієрархія ціннісних орієнтацій знаходить своє предметне відображення в ієрархії національних інтересів, а остання є ключовим чинником при прийнятті рішень у процесі ДУНБ. Тому є підстави стверджувати, що без наявності ієрархії національних інтересів було б неможливим існування в інформаційному середовищі тієї чи іншої комбінації управлінських впливів (альтернативних рішень), яка має переваги над іншими, а процес вибору рішення не мав би логічного завершення із-за неможливості віднайти оптимальне рішення. У такому випадку система ДУНБ втратила б здатність приймати оптимальні рішення і, згідно з основами теоретичної кібернетики, перестала б бути стійкою [346;165;396]. 

Тому владні відносини, що виникають з приводу ДУНБ, спираються на комплекс засобів і способів їх використання, що мають забезпечити прийняття тих чи інших цінностей усіма членами суспільства. Внаслідок цього в процесі прийняття управлінських рішень системою ДУНБ необхідно вирізнити елементи, які відповідають за формування і регулювання ціннісних орієнтацій та які можуть бути позначені як “статус влади” (це, так би мовити, внутрішній зміст владних відносин). 

З іншого боку, державне управління за своєю суттю являє собою структуру розподілених владних повноважень між елементами ієрархічної системи державних органів [317;318;320;359]. Тому “статус повноважень” також є ключовою характеристикою ДУНБ (на одному рівні компетенції відбувається підготовка інформації (включаючи підготовку проектів управлінських рішень), а на другому – її організація (прийняття управлінського рішення та організація його виконання). 

Ключовим питанням є також оцінка ефективності управлінських рішень, яка залежить від багатьох факторів. 

Як правило, вважається, що рішення є ефективним, коли ціль (результат) досягнуто у заданий термін при найменш можливих затратах [357]. При цьому для оцінювання факторів, які впливають на якість управлінського рішення, характерним є використання переважно якісних методів [208], хоча є й непоодинокі випадки успішного застосування кількісних методів оцінки [139;140]. 

Проте центральним питанням при розробці проектів державно-управлінських рішень щодо забезпечення національної безпеки залишається всебічне врахування специфічних особливостей об’єкта управлінського впливу при аналізі ситуації, яка склалася, та прогнозування тенденцій змін факторів, які визначальним чином здійснюють вплив на загрози реалізації національних інтересів. 

2.1.2. Структурно-функціональний аналіз системи
національної безпеки

Сьогодні відсутні визначення поняття система національної безпеки (далі – СНБ), а при дослідженнях головним чином мова йде про систему забезпечення національної безпеки (далі - СЗНБ), відносно якої серед дослідників також існують досить різні погляди[8;30;36;61;60;107;140;142], аж до заперечення самого факту доцільності введення цього поняття [5;37]. Іноді, вживаючи поняття СНБ, обмежуються визначенням тільки СЗНБ [117]. 

Виходячи із ієрархічності побудови та функціонування соціальних систем, можна стверджувати, що СНБ являє собою складну багаторівневу соціальну систему, яка формується у руслі об’єктивних та суб’єктивних процесів під впливом багатьох факторів внутрішнього та зовнішнього походження [7;8;30;54;107;142]. Діалектична єдність всіх складових СНБ обумовлена нерозривністю процесу розвитку людини, суспільства, держави у просторі й часі. Іншими словами, факт сталого і прогресивного розвитку суспільства дозволяє стверджувати про існування і функціонування деякої СНБ.

Принципова суть системного підходу при дослідженні СНБ, СЗНБ та ДУНБ полягає в тому, що діяльність особи, суспільних груп, суспільства та держави по забезпеченню національної безпеки розглядається як відкрита динамічна система у сукупності її найважливіших внутрішніх та зовнішніх взаємозв’язків. Об’єднуючись в процесі вирішення завдань забезпечення національної безпеки, вони (особа, суспільні групи і суспільство в цілому та органи державної влади й місцевого самоврядування) спрямовують свої зусилля на отримання бажаного результату при реалізації інтересів, які в інтегрованому вигляді уособлюються як національні інтереси. 
Взаємозалежність, взаємозв’язок вказаних інтересів визначають зміст та характер взаємовідносин між компонентами СНБ, СЗНБ та ДУНБ, їх структуру, функції, повноваження, компетенції та конкретні задачі по підтриманню національної безпеки на визначеному (бажаному) рівні або ж подальше поліпшення показників (параметрів, індексів), якими описують (оцінюють) вказаний рівень. 

СНБ у залежності від завдань дослідження може розглядатися по-різному. Зокрема, оскільки життя суспільства розгортається у різних сферах, то в кожній із них можлива дія факторів, які генерують (породжують) ті чи інші загрози національній безпеці та можливості щодо їх нейтралізації. 
Тому з позицій внутрішніх властивостей її можна розглядати як сукупність взаємопов’язаних елементів (складових) національної безпеки за функціональними сферами національної безпеки. 

У залежності від суб’єкта, який виступає організуючим началом, при дослідженні національної безпеки (факторів, які визначають її якісні та кількісні характеристики) можна розглядати міжнародну, державну та суспільну систему безпеки, які взаємно доповнюють й певним чином контролюють одна одну у визначенні міжнародних та національних пріоритетів, виявленні загроз міжнародній та національній безпеці, пошуку шляхів ефективної протидії вказаним загрозам тощо. 
Іншими словами, СНБ, включаючи в себе ряд підсистем, є одночасно й підсистемою систем більш високого порядку – субрегіонального, регіонального та глобального. 
Ряд підсистем та їх елементів (складових), сьогодні тією чи іншою мірою вивчені. Але досвід їх комплексного, системного дослідження ще далеко недостатній [30;107]. Виконаний нами аналіз дозволяє дійти висновку, що сказане повною мірою стосується передусім трьох діалектично взаємопов’язаних підсистем СНБ, які визначають стратегічні напрями та принципи її забезпечення, а саме: 

- безпеки людини, суспільства, держави; 

- визначення раціонального, тобто необхідного і достатнього складу сил та засобів забезпечення національної безпеки, їх взаємодії, принципів, форм, методів, способів і основних напрямів використання; 

- механізму відпрацювання, прийняття та реалізації управлінських рішень на загальнодержавному та регіональному рівнях щодо виявлення, попередження (профілактики), протидії та ліквідації наслідків загроз національній безпеці.

Загальновідомо, що серед характеристик будь-якої системи центральне місце займають такі категорії як якість та кількість. Вони визначають її структуру, яка характеризує розподіл і взаємодію у просторі елементів, предметів і явищ, програму їх розвитку. Головна особливість структури цілісність та якісна відмінність від складових її елементів. 

Рушійною силою будь-яких структурних змін у системі є суперечності. Там, де немає внутрішніх чи зовнішніх суперечностей, не може бути й змін. При цьому кількісні зміни обумовлені суперечностями, які виникають у СНБ з оточуючим її середовищем, а у структурних внутрішніх змінах головну роль відіграють внутрішні суперечності між елементами системи.

СНБ є соціальною системою, яка здатна до самовдосконалення (у певних, звичайно, межах). Вона відносно самостійно визначає цілі свого розвитку та критерії їх досягнення, відповідним чином змінює свої параметри, структуру та інші характеристики в тому чи іншому напрямку. Мова йде про умови, коли зовнішні чи внутрішні загрози прогресивному розвитку суспільства й держави, їх цілісності вимагають вжиття відповідних заходів щодо нейтралізації (протидії) вказаним загрозам.  

Як правило, соціальні системи мають порогові величини різного характеру (економічного, інформаційного тощо), які не можна переступати, щоб не зруйнувати систему. Зокрема, вважається [42], що не можна перейти поріг довіри до першої особи у 25% (бо зникає її легітимність) або, що кількість людей, які вимагають кардинальної зміни соціального устрою, не повинна перевищити поріг у 40%. 
Зауважимо, важливим є наявність та можлива взаємодія (взаємовплив) одночасно кількох параметрів, які можуть або підсилювати один одного, або нейтралізувати. 

Накопичений досвід свідчить [7;54;66;107;127;139;140;142;159;215] - при побудові та функціонуванні СНБ необхідно одночасно відслідковувати порогові величини (критичні параметри) у таких сферах: 

- оборона (забезпечення суверенітету, територіальної недоторканості та політичної незалежності); 

- економіка (забезпечення добробуту суспільства, стійкого господарського зростання та технологічного прогресу, раціональної участі в міжнародному розподілі праці; 

- суспільний устрій (базисні характеристики захисту конституційного ладу,  корекції визначених процедур забезпечення правонаступності влади тощо); 

- соціальна політика (передусім сукупність параметрів, які характеризують стан соціальної напруженості у суспільстві та ефективність соціальної політики); 

- навколишнє середовище (сукупність параметрів, які характеризують стан оточуючого середовища). 

Таким чином, СНБ – це складна, багаторівнева, соціальна, відкрита система, здатна до самовдосконалення. Основними взаємопов’язаними та взаємообумовленими елементами СНБ є: 

- суб’єкти національної безпеки (органи ДУНБ, інститути громадянського суспільства, окремі громадяни, ЗМІ); 

- об’єкти національної безпеки (матеріальні й духовні цінності та інтереси особи, суспільства, держави); 

- потенціал (сили і засоби) СЗНБ, тобто наявний потенціал можливої матеріалізації державно-управлінських впливів системи ДУНБ на відповідні суспільні відносини; 

- масив чинного законодавства, принципи та можливі концептуальні підходи щодо забезпечення національної безпеки; 

- загрози національним цінностям, інтересам та цілям; 

- множина зовнішніх і внутрішніх факторів національної безпеки; 

- джерела загроз. 

При цьому, умовно кажучи, перші три групи елементів більшою мірою є матеріальними, а останні визначають умови і межі функціонування СНБ. Окрім того, деякі елементи є відносно статичними (національні цінності), а інші (загрози) – динамічними. 

Головною метою СНБ є забезпечення цілісності суспільного організму та його прогресивного розвитку. Очевидно, висока ефективність функціонування СНБ залежить від належного врахування ступеня взаємозв’язку та взаємообумовленості між її елементами при прийнятті державно-управлінських рішень у процесі ДУНБ. Водночас поділ на елементи є відносно умовним. 

Так, суб’єкти СНБ нижчого ієрархічного рівня одночасно є також об’єктами управлінських впливів для суб’єктів вищого ієрархічного рівня цієї ж системи, а потенціал СЗНБ є деякою інтегральною характеристикою можливостей суб’єктів (зокрема, елементів системи ДУНБ) та об’єктів вказаної системи. 
До факторів національної безпеки, виходячи із загальносистемних принципів дослідження складних систем, можна віднести не тільки перемінні (зокрема, ті, які характеризують тенденції) показники, цілі, а й інші системи (наприклад, міжнародні структури безпеки).

У залежності від цілей дослідження та завдань, які потребують практичного розв’язання у сфері забезпечення національної безпеки, можна  виділити формальну частину СНБ (органи ДУНБ, спеціально створені та підготовлені сили і засоби забезпечення національної безпеки тощо) та неформальну частину СНБ (інститути громадянського суспільства, окремі громадяни, ЗМІ тощо), а також ті її складові елементи, які, так би мовити, визначають умови (внутрішнє та зовнішнє середовище) та певною мірою механізми функціонування СНБ (загрози національним інтересам, принципи забезпечення національної безпеки, масив чинного законодавства тощо).

Відомо, що у будь-якій системі можна виділити суб’єкт та об’єкт управління. Але Закон України “Про основи національної безпеки України” [66] визначає фактично відкриті множини як об’єктів, так і суб’єктів забезпечення національної безпеки, оскільки включає до них не тільки всіх громадян України, а й сукупність їх прав і свобод. 
Водночас, очевидно, головним суб’єктом забезпечення національної безпеки є держава в особі органів державного управління, а у демократичному суспільстві значну роль відіграють також інститути громадянського суспільства та ЗМІ. Тобто ключовим суб’єктом СЗНБ є органи державного управління. Саме вони, використовуючи наявний потенціал СЗНБ, здійснюють управлінські впливи через органи законодавчої, виконавчої та судової влади, забезпечують захист і реалізацію національних інтересів шляхом здійснення організаційного та регулюючого впливу на суспільні відносини. Цей вплив має юридично владний характер. 
Очевидно також, що найважливішим об’єктом національної безпеки у розвиненому демократичному суспільстві є права та свободи громадянина. 

Вищевикладене ілюструє структурну схему СНБ, яка наведена на рис. 2.1. 
Таким чином у СНБ головним суб’єктом управління національною безпекою залишається держава в особі органів ДУНБ, а об’єктом управління - процеси, що виникають у сфері суспільних відносин, власне, між об’єктами, між суб’єктами та між суб’єктами й об’єктами національної безпеки.

2.1.3. Місце й роль державного управління у системі
забезпечення національної безпеки

Виходячи із назви СЗНБ, можна допустити, що це деякий механізм, бо мова йде про “забезпечення”. Зокрема В.Л.Манілов [30, с.26] вважає, що СЗНБ - це механізм, за допомогою якого прийнята державою стратегія національної безпеки трансформується у скоординовану на основі чинного законодавства діяльність міністерств і відомств, суспільних організацій і громадян. Проте погодитися з ним можна тільки певною мірою: 

По-перше, питання розробки та затвердження стратегії (концепції, доктрини) національної безпеки, інших нормативних й керівних документів передбачає, зокрема, системний аналіз, оцінку та прогноз умов, які формують найрізноманітніші управлінські ситуації, а також розробку адекватних їм рішень для забезпечення національної безпеки, що має покладатися також на СЗНБ, тобто її головною метою є не тільки реалізація стратегії держави в області національної безпеки. 

Другим питанням є питання формування правового поля функціонування вказаної СЗНБ. Вказана система не тільки має функціонувати у цьому полі. Воно обов’язково має формуватися за участю СЗНБ. 
Тому СЗНБ - це більшою мірою сукупність відповідних структур і певного процесу прийняття й реалізація рішень [36]. Цей процес є не що інше, як політика
національної безпеки. Саме у руслі політичних процесів досить часто приймають принципові рішення щодо забезпечення національної безпеки (інколи – це єдиний шлях уникнути невизначеності, наприклад, при розробці стратегії національної безпеки). З огляду на це варто погодитися з С.Хантінгтоном [314, с.2], що політика у сфері забезпечення національної безпеки є продукт змагання намагань окремих людей та груп, що це результат політичної гри, а не логіки, яка більше нагадує деякий простір, а не єдність. Тому вкрай важливим є те, хто бере участь в оцінках і прогнозах та яка інформація була взята до уваги, а яка ні. Це означає,













Рис. 2.1. Структурна схема системи національної безпеки

що у СЗНБ має бути елемент, головним призначенням якого має бути виконання сукупності функцій, пов’язаних з розробкою та прийняттям державно-управлінських рішень. Ним є система ДУНБ. 

Таким чином реалізація системного підходу при дослідженні національної безпеки зобов’язує нас вирізняти СНБ, її складову СЗНБ та систему ДУНБ, яка, в свою чергу, є елементом СЗНБ.

З позицій організаційно-функціонального аналізу система ДУНБ – це невід’ємна складова системи державного управління, оскільки національні інтереси, як і загрози їх реалізації, присутні у всіх сферах суспільної діяльності. Тому принциповою особливістю системи ДУНБ є те, що вона немов би “занурена” у “загальну” систему державного управління. 

Система ДУНБ здійснює потужний вплив на спрямованість, зміст та ефективність адміністративно-політичного, соціально-економічного та інших видів державного управління внаслідок стратегічного, нерідко – доленосного значення державно-управлінських рішень, які нею приймаються для суспільства та держави, особливо в умовах, коли стоїть досить гостро питання щодо нейтралізації загроз життєво важливим національним інтересам. Це означає, що функції ДУНБ виходять, наприклад, за межі адміністративно-політичної чи соціально-економічної сфери державного управління. Сказане підтверджує і  аналіз основних положень Закону України “Про основи національної безпеки України [66].

З огляду на вищесказане система ДУНБ - це сукупність взаємообумовлених, взаємодіючих органів державного управління та вищих посадових осіб держави, яка в межах чинного законодавства та із залученням наявного у її розпорядженні потенціалу держави (фінансового, інтелектуального, духовного тощо) здійснює розробку й реалізацію владних, регулюючих, координуючих, контролюючих та нормативних державно-управлінських впливів (рішень) на об’єкти національної безпеки з метою прогнозування, своєчасного виявлення, запобігання та нейтралізації загроз сталому розвитку людини, суспільства і держави, передусім їх життєво важливим інтересам. 

Відповідно до Закону України “Про основи національної безпеки” [66] об’єктами національної безпеки є людина і громадяни, суспільство та держава. Тому предметами, на які спрямовуються управлінські зусилля (впливи) з боку системи ДУНБ, є: 
- суспільні відносини, які стосуються передусім прав та свобод людини; 
- статусу та самобутності соціальних і національних груп; 
- духовних і матеріальних цінностей суспільства; 
- суверенітету, територіальної недоторканості та конституційного ладу держави; 
- інформаційного та навколишнього природного середовища (біосфера). 

З огляду на це, очевидно, що до опосередкованих об’єктів національної безпеки можна також віднести життя та власність громадян, соціальні, територіальні, етнічні, мовні, релігійні та інші групи, включаючи сім’ю, національні та інші меншини, й саме їх право на організацію, можливість самостійно вирішувати питання групової ідентичності, що для України має велике значення. 

Таким чином, можна стверджувати, що ДУНБ – це специфічний вид державного управління, який охоплює соціальну, економічну, гуманітарну та політичну сфери життєдіяльності суспільства і держави, але функції, повноваження та відповідальність, які на нього покладаються:

по-перше, специфічні, оскільки головною метою управлінських впливів є передусім своєчасне прогнозування, виявлення, запобігання та нейтралізація реальних і потенційних загроз національним інтересам (із залученням відповідних, спеціально створюваних сил і засобів);

по-друге, одночасно стосуються інтересів кожної людини, суспільної групи, суспільства та держави, а нерідко й інших держав, які, як правило, не співпадають, що зумовлює необхідність пошуку взаємоприйнятного балансу (компромісу) інтересів і є першочерговою управлінською проблемою, розв’язання якої покладається на систему ДУНБ;

по-третє, в кінцевому рахунку спрямовані на забезпечення умов, за яких може відбуватися сталий прогресивний розвиток суспільства та реалізація національних інтересів як у зовнішній, так і внутрішній сфері життєдіяльності держави. 

Тому ДУНБ властиві ознаки та особливості як міжгалузевої, так і функціональної складових державного управління, що, безумовно, здійснює суттєвий вплив на функції, форми, методи та способи державного управління у цій сфері. 

Принциповим є також те, що, як і будь-яка соціальна система, система ДУНБ має складну ієрархічну структуру. Аналіз сукупності специфічних функцій, які покладаються на систему ДУНБ, широких та значних її повноважень (оскільки забезпечення належної безпеки суспільства і держави є головною передумовою їх життєдіяльності та цілісності) і, відповідно, специфіки сукупності методів, способів, сил і засобів, які використовуються для виконання головної мети функціонування цієї системи, дозволяє стверджувати про приналежність її більшою мірою (як невід’ємної складової) до вищого ієрархічного рівня адміністративно-політичного виду державного управління. 

Одночасно у системі ДУНБ можна виділити стратегічний (Верховна Рада України, Президент України, Кабінет Міністрів України, РНБО України), оперативно-стратегічний (міністерства і відомства) та оперативний (державні адміністрації) ієрархічні рівні управління.

Незважаючи на те, що специфіка системи ДУНБ полягає в об’єктивній “присутності” її функцій у всіх сферах життєдіяльності суспільства і держави, можливі два принципові підходи при окресленні загальної сфери управлінських впливів вказаної системи, які умовно можна назвати “широким” та “вузьким”.

Перший  підхід (“широкий”) більшою мірою характерний для тоталітарного суспільства або суспільства, яке має такі ознаки. 
Суть підходу полягає в тому, що навіть при відсутності об’єктивної на те суспільної потреби до сфери ДУНБ відносять практично всі питання державного управління. У такому випадку можна стверджувати, що ДУНБ майже зливається з державним управлінням. Вважається, що будь-який чиновник сприяє зміцненню національної безпеки, або, навпаки, не сприяє – в разі невиконання службових обов’язків. Сказане підтверджує аналіз чинного законодавства України . Так, на рівні місцевого самоврядування законодавством передбачені функції, які мають безпосереднє відношення до забезпечення національної безпеки [315]. За певних умов такий підхід можна вважати виправданим (війна, надзвичайний стан тощо). 

Але багаторазове ускладнення та переплетіння суспільних процесів об’єктивно породило необхідність у спеціалізації державного управління за сферами розробки та прикладання управлінських впливів у сфері суспільних відносин [39;316-325]. У кожній із них є необхідність у визначенні та уточненні національних інтересів на вищому державному рівні, їх пріоритетності і, безумовно, прогнозуванні, своєчасному виявленні, запобіганні та нейтралізації загроз реалізації інтересів. У цьому контексті можна стверджувати про економічні, соціальні, політичні, військові та інші виміри національної безпеки. 

Не випадково ще за давніх часів для безпосереднього виконання функцій по забезпеченню безпеки почали створювати відповідні спеціалізовані державні структури і механізми (армію, органи розвідки і контррозвідки, дипломатичні служби тощо, а також відповідні структури державного управління (міністерства, комітети, думи, ради тощо). Тому за звичайних (нормальних) умов життєдіяльності суспільства та держави при дослідженні проблем ДУНБ та при окресленні сфери управлінських впливів, спрямованих на забезпечення захищеності життєво важливих національних інтересів, більш плідним є другий, так би мовити, “функціонально-спеціалізований” підхід. 

За вказаного підходу сфера ДУНБ має охоплювати ті функції державного управління, які передусім обумовлені необхідністю створення належних умов (розширення наявних можливостей) щодо реалізації життєво важливих національних інтересів. Своєрідна декомпозиція цих функцій ДУНБ міститься в Конституції України, Законах України “Про Раду національної безпеки і оборони України”, “Про основи національної безпеки України” та інших нормативно-правових актах. 

Таким чином, органи ДУНБ, оцінюючи рівень загроз національним інтересам, розробляють комплекс заходів і приймають відповідні державно-управлінські рішення про необхідні дії. Тобто можна вести мову про процес управління ризиками, який передбачає прогноз, виявлення і нейтралізацію загроз, відображенням якого є виконання практичних завдань з підтримання національної безпеки на визначеному рівні або ж подальше поліпшення її характеристик. 

2.2. Принципи, функції та критерії ефективності державного
управління національною безпекою

Відповідно до Закону України “Про основи національної безпеки України“ [66] суб’єктами забезпечення національної безпеки є: Президент України; Верховна Рада України; Рада національної безпеки і оборони України; Кабінет Міністрів України; Національний банк України; міністерства, Служба безпеки України та інші центральні органи виконавчої влади; місцеві державні адміністрації; ВО держави; правоохоронні органи; суди загальної юрисдикції; прокуратура України; громадяни України. Тобто вказаними суб’єктами є державні інститути, юридичні і фізичні особи, які приймають і реалізують рішення в області національної безпеки і, як було показано нами вище, є складовими елементами структури СНБ. 

Аналіз положень Конституції України, нормативно - правових актів України у сфері забезпечення національної безпеки, а також аналогічних документів Російської Федерації, США [64-66;237;248;250;332-343;397-408] дозволяє дійти висновку, що основні завдання, які необхідно виконувати для забезпечення національної безпеки, полягають у наступному: 

- розробка (уточнення) концепцій, доктрин, стратегій, інших керівних документів, у тому числі науково обґрунтованих пропозицій і рекомендацій щодо прийняття державно-управлінських рішень в області національної безпеки та їх реалізація;

- створення і підтримка в готовності до застосування сил та засобів СЗНБ, у тому числі удосконалення її організаційної структури, кадрове, матеріально-технічне, фінансове та інформаційне забезпечення; 

- організація підготовки сил та засобів СЗНБ до їх застосування згідно зі штатним призначенням; безпосереднє керівництво структурними елементами СЗНБ;

- локалізація, деескалація та врегулювання конфліктів (кризових ситуацій) у різних сферах життєдіяльності суспільства і держави, ліквідація їх наслідків;

- здійснення планової та оперативної діяльності щодо забезпечення національної безпеки, у тому числі спільно з міжнародними структурами безпеки та в рамках укладених договорів в області безпеки;

- комплексний моніторинг факторів, які здійснюють негативний вплив на національну безпеку, у тому числі прогнозування, виявлення та оцінка загроз, їх джерел та наслідків прояву;

- комплексний моніторинг факторів, які здійснюють позитивний вплив на національну безпеку, у тому числі прогнозування, виявлення та оцінка додаткових можливостей для забезпечення досягнення національних інтересів;

- координація діяльності сил та засобів СЗНБ, контроль за здійсненням заходів по забезпеченню національної безпеки, оцінка результативності дій та витрат на проведення вказаних заходів.

Вказані завдання головним чином акцентують увагу на заходах, спрямованих на захист національних інтересів. Проте варто підкреслити, що важливими є наполегливі зусилля, спрямовані на створення більш сприятливих умов для їх досягнення, оскільки орієнтація передусім на захист національних інтересів поступово формує політику та Стратегію НБ, суть якої – очікування, виживання. Така політика несе в собі загрозу. Вона свідомо віддає ініціативу, а отже і переваги стороні, яка розглядається як ймовірне джерело загроз. 

Законом України [66] визначені також повноваження та загальні основні функції вказаних суб’єктів національної безпеки. Їх аналіз дозволяє дійти висновку, що виконання цих функцій під силу тільки органам державного управління за умови залучення і підготовки відповідних сил, засобів та ресурсів. Це підтверджує необхідність створення СЗНБ та покладення на відповідні органи державного управління відповідальності за належне виконання вказаних функцій, які по суті і є основними функціями ДУНБ. 

Так, на їх виконання Верховна Рада України визначає засади внутрішньої і зовнішньої політики, основи національної безпеки, формує законодавчу базу в цій сфері, схвалює рішення з питань введення надзвичайного і воєнного стану. 
Президент України як глава держави, гарант державного суверенітету, територіальної цілісності, прав і свобод людини і громадянина, здійснює загальне керівництво у сферах національної безпеки та оборони України. 
Рада національної безпеки і оборони України здійснює функції, які зводяться до координації та контролю за діяльністю органів виконавчої влади у сфері національної безпеки і оборони та внесенню пропозицій Президенту України щодо уточнення Стратегії НБ та Воєнної доктрини України. 
Міністерства та інші центральні органи виконавчої влади в межах своїх повноважень здійснюють реалізацію концепцій (доктрин, стратегій) в області національної безпеки, підтримують у стані готовності до застосування сили та засоби забезпечення національної безпеки. 

Повноваження громадян України полягають у тому, що вони через участь у виборах, референдумах та через інші форми безпосередньої демократії, а також через органи державної влади та органи місцевого самоврядування, які вони обирають, реалізують національні інтереси, добровільно і в порядку виконання конституційних обов’язків здійснюють заходи, визначені законодавством України щодо забезпечення її національної безпеки. Вони привертають увагу суспільних і державних інститутів до небезпечних явищ і процесів у різних сферах життєдіяльності країни, а також у законний спосіб і законними засобами захищають власні права та інтереси, а також власну безпеку.

Як ми вже зазначали вище, аналіз завдань, які необхідно виконувати для забезпечення національної безпеки, та повноважень суб’єктів національної безпеки дозволяє виділити формальну частину в системі ДУНБ (органи державного управління, у тому числі створені, для виконання специфічних функцій в області національної безпеки, наприклад, Міністерство оборони, Служба безпеки України тощо) та неформальну частину (громадяни України, громадські організації, недержавні інформаційно-аналітичні центри тощо), а також сукупність внутрішніх і зовнішніх факторів середовища, які здійснюють вплив на формування та ефективність функціонування системи ДУНБ. Зокрема, такими факторами є система національних інтересів та загроз щодо їх реалізації, основи чинного законодавства, які визначають відповідні процедури розробки та прийняття рішень, принципи забезпечення національної безпеки. При цьому важливою ланкою, яка пов’язує формальну та неформальну частини системи ДУНБ, є інститути громадянського суспільства та ЗМІ. 

Наявність у системі ДУНБ неформальної частини, належна тіснота взаємозв’язків її з формальною, є ознакою демократичності суспільства, запорука реалізації комплексного, системного підходу до вирішення проблем безпечного розвитку держави, суспільства та кожної людини (громадянина). Це практична реалізація концептуального підходу до забезпечення національної безпеки, коли в його основу покладається забезпечення безпеки особи (індивіда). Навпаки, для тоталітарних держав характерним є значне домінування формальної частини системи ДУНБ. 
З огляду на сказане, є підстави стверджувати, що в суспільствах, де відбуваються процеси переходу від тоталітарної до демократичної моделі розвитку, тіснота кореляційних зв’язків між формальною і неформальною частиною системи ДУНБ може слугувати комплексним критерієм демократичних перетворень. Додатковими критеріями можуть бути оцінки дотримання принципів організації ДУНБ, характерних для демократичних країн. 

Аналіз основних положень чинного законодавства та значної кількості наукової літератури дозволяє сформулювати вказані принципи. Серед них, зокрема:

- забезпечення пріоритету прав і свобод людини;

- дотримання балансу життєво важливих інтересів людини, суспільної групи, суспільства та держави;

- верховенство права та дотримання законності;

- забезпечення взаємної відповідальності людини (індивіда), групи, суспільства та держави за вирішення питань забезпечення національної безпеки;

- ствердження пріоритету договірних (мирних) засобів у розв’язанні конфліктів соціального, міжетнічного, міжконфесійного характеру на національному та на міжнародному рівнях;

- чітке розмежування повноважень та відповідальності в системі ДУНБ;

- підтримання наукових досліджень у сфері забезпечення національної безпеки на належному рівні;

- адекватність і своєчасність проведення заходів щодо захисту національних інтересів існуючим загрозам;

- гнучке і оперативне реагування на надзвичайні ситуації;

- постійне вдосконалення цивільно-військових відносин;

- дотримання норм міжнародного права та належне виконання міжнародних зобов’язань;

- повага суверенітету інших держав та невтручання у їх внутрішні справи;

- дотримання територіальної недоторканості інших країн;

- активна участь у міжнародних структурах безпеки (якщо вказана участь не шкодить національним інтересам України) у тому числі участь у світовому розподілі сфер відповідальності щодо підтримки міжнародної безпеки.

Реалізація зазначених принципів у теорії і практиці ДУНБ є необхідною умовою забезпечення національної безпеки України. Окрім того, вказані принципи визначають основні стратегічні напрями діяльності органів ДУНБ, а саме:

- об’єднання нації для вирішення завдань духовного, культурного та матеріального порядку;

- поширення в суспільній свідомості ідей патріотизму, солідарності, спільної історичної мети та історичної долі нації, осмислення її представниками власних інтересів та готовності їх захищати в тому числі ціною власного життя;

- забезпечення належного захисту незалежності, територіальної цілісності держави на основі всебічного зміцнення вітчизняного оборонного потенціалу;

- реалізація політичних інтересів особи та соціальних груп через формування демократичної системи політичних інститутів, підвищення політичної культури народу;

- культивування державницької ідеології, створення та розвиток державних інститутів, здатних захистити загальнонаціональні інтереси, гарантувати стабільний та ефективний розвиток суспільства;

- законодавче та організаційне забезпечення ефективного функціонування механізму державної влади, підвищення авторитету всіх гілок влади;

- забезпечення високого рівня довіри населення до владних структур;

- забезпечення стабільності та злагоди в державі, ненасильницького розв’язування внутрішніх суспільних конфліктів;

- запобігання локальних збройних конфліктів (воєн) у безпосередній близькості від кордонів України;

- забезпечення пріоритетного розвитку галузей, зорієнтованих на задоволення першочергових потреб населення та держави в цілому;

- розвиток міждержавного співробітництва з метою врегулювання конфліктів, що загрожують перерости в збройні;

- поглиблення міжнародного процесу скорочення озброєння та збройних сил до мінімальних рівнів, необхідних для забезпечення оборони, а також дотримання міжнародних зобов’язань в області роззброєння, взятих на себе Україною;

- розширення інтеграційних процесів у всіх сферах діяльності держави;

- збереження зовнішнього середовища, як завдання глобального значення;

- забезпечення ефективних заходів по боротьбі з організованою злочинністю та корупцією, тероризмом, криміналізацію суспільства.  

Вищенаведені функції та принципи функціонування ДУНБ, а також стратегічні напрями забезпечення національної безпеки є найбільш загальними. Водночас варто зазначити, що особливої уваги заслуговує розгляд функцій, принципів організації та функціонування ДУНБ при надзвичайних та кризових ситуаціях. Загалом це тема окремого та досить значного дослідження. Водночас доцільно акцентувати увагу на деяких принципових особливостях функціонування ДУНБ в умовах надзвичайного стану. 

Підставою для оголошення надзвичайного стану в Україні (або на окремій її території) є надзвичайна ситуація. Вказана ситуація характеризується порушенням нормальних умов життя та діяльності людей на об’єктах або території, яке викликане аварією, катастрофою, стихійним лихом, епідемією, значними пожежами, застосуванням засобів масового ураження, які призвели або можуть призвести до значних людських і матеріальних втрат [337]. 

Згідно з пунктом 21 ст. 106 Конституції України рішення про введення в Україні або окремих її місцевостях надзвичайного стану, а також щодо оголошення у разі необхідності окремих місцевостей України зонами надзвичайної екологічної ситуації приймає Президент України. Ці рішення згідно пункту 31 статті 35 мають бути затверджені Верховною Радою України протягом двох днів з моменту звернення до неї Президента України [397].

Результати досліджень свідчать [21;156;159;160;240;278;313], що кількість надзвичайних ситуацій, ймовірність їх виникнення та збитки (шкода), яку вони завдають національній безпеці, має стійку тенденцію до зростання. При цьому при значних технологічних аваріях в мирний час і в ході воєнного конфлікту на території України може скластися стан, характерний після застосування ЗМУ. 

Окрім того, відомо, що кожна технологічна аварія ретельно вивчається не тільки в центрах підготовки розвідувально-диверсійних груп [409], а й терористичними організаціями. Тому в разі загострення соціально-політичної напруженості в суспільстві технологічний тероризм із потенційної загрози може перерости у реальну. Не виключені акти технологічного тероризму і з боку злочинних угруповань, Так, М.І.Дзлієв і М.М.Потрубач [38] наводять факт викриття в одному із регіонів Росії групи злочинців, які з метою “замітання слідів” після пограбування банку збиралися підірвати дамбу та знищити ціле місто. 

Варто також зазначити, що традиційно у сфері державного управління звикли розглядати системи (явища, процеси), як лінійні, де очікувані результати відносно пропорційні прикладеним зусиллям, де майбутнє однозначно визначається минулим і де траєкторія руху до майбутнього є гладкою і безперервною. Але, як ми вже зазначали, розвиток соціальних систем, принципово є нелінійними. Це, зокрема, підтверджує виконаний нами аналіз факторів, які мають враховуватися при ДУНБ та значна розмірність фазового простору її функціонування. 

Дослідження особливостей функціонування (розвитку) нелінійних систем [10; 111;152;165;175;221;222;278;281;290-292;386;293] дозволили прийти до таких висновків, які, з урахування вищевикладеного, справедливі й для системи ДУНБ.

Якщо нелінійна система знаходиться у відносно стійкому стані, але є впевненість в можливості її переведення у більш “кращий” стан, (у нашому випадку – підвищити рівень захищеності національних інтересів, що передбачає як захист їх від загроз, так і створення кращих умов для реалізації інтересів), то:

- поступовий рух системи із “поганого” в напрямі “кращого” стану негайно призводить до погіршення, а швидкість погіршення при рівномірному русі до кращого стану не збільшується;

- при русі від “гіршого” до “кращого” стану спротив системи змінам зростає;

- максимальний спротив досягається раніше, ніж найбільш “поганий” стан, через який необхідно пройти для досягнення “кращого” стану, а після проходження вказаного максимуму стан системи продовжує погіршуватися;

- в міру наближення до “найгіршого” стану на шляху перебудови системи спротив починає зменшуватися і, як тільки “найгірший” стан буде пройдено, повністю зникає, а система починає “притягуватися” до “кращого” стану;

- величина погіршення, необхідна для переходу до “кращого” стану, може бути порівняна з фінальним покращенням. 

При цьому слабо розвинута система може перейти до “кращого” стану майже без попереднього погіршення, в той час як розвинута система (в силу своєї стійкості) на поступове безперервне покращення не здатна. 
Якщо систему вдається ривком перевести із “поганого” стійкого стану досить близько до “хорошого”, в подальшому вона буде сама еволюціонувати в бік “хорошого” стану.

Необхідно рахуватися з цими закономірностями розвитку соціальних систем у процесі ДУНБ. Багато факторів, які впливають на функціонування цих систем, можуть бути нам невідомі або ж  визначені з певною погрішністю, але процес зміни цих систем відбуватиметься згідно наведеної концептуально-описової якісної моделі. 
Коли малоймовірний шанс стає реальністю життя (руйнуються фінансові піраміди, відбуваються техногенні катастрофи, здійснюються терористичні акти як, наприклад, 11 вересня 2001 року у США тощо), це і є типовий приклад вище вказаних ривків, коли система переходить із одного стану в інший [101;410;280]. 

У процесі ДУНБ по запобіганню виникнення надзвичайних ситуацій та ліквідації їх наслідків можна виділити дві сукупності специфічних функцій управління техногенним і природним ризиком. У першому випадку це функції управління ймовірністю виникнення надзвичайних ситуацій, а в другому – функції управління рівнем захищеності об’єктів. 

В обох випадках об’єктами управління є сукупності взаємодіючих між собою процесів (явищ) різної природи, особливістю яких, зокрема, є: надзвичайно високий рівень невизначеності; складність і багатоваріантність взаємозв’язків між процесами; обмеженість часу на прийняття управлінських рішень в оперативних режимах функціонування; відносно слабка передбачуваність реального масштабу та часу виникнення надзвичайної ситуації, а також тенденції й спрямованості її подальшого розвитку. Тому вказані об’єкти управління мають всі ознаки нелінійних систем.

Забезпечення безпеки в надзвичайних ситуацій пов’язано із здійсненням широкого комплексу правових і спеціальних організаційно-технічних заходів по впорядкуванню суспільних відносин, зокрема, встановлення і підтримання правового режиму зони надзвичайного стану [336]. Цей режим здійснюється в різних організаційно-правових формах і різними методами [370]. Активно застосовуються заходи адміністративного примусу, які суттєво обмежують права громадян не тільки на підставах, пов’язаних з протиправною поведінкою людей, але й по інших причинах. Це можуть бути наслідки надзвичайних ситуацій: радіоактивне чи хімічне забруднення, значні руйнування інфраструктури забезпечення життєдіяльності населення та підприємств тощо.  

Тому головна увага органів ДУНБ має бути сконцентрована на розробці комплексу заходів, які здатні зруйнувати механізми, які блокують можливість ефективних дій на випадок форс-мажорних обставин соціального, природного чи техногенного походження. При цьому ефективність дій ДУНБ має бути забезпечена на всіх стадіях розвитку несприятливих для національної безпеки ситуацій. 

З огляду на це важливим є дослідження факторів та розробка способів і методів антикризового управління [411]. Серед них важливе місце належить оперативно-диспетчерському управлінню соціально-економічними процесами в режимі надзвичайної ситуації, відмінністю якого є значна ймовірність різких і раптових змін ситуації, необхідність прийняття неординарних рішень в обмежений час, підвищена відповідальність за рішення, які приймаються тощо. 

Вищевикладене дозволяє сформулювати основні, так би мовити, специфічні принципи організації ДУНБ в умовах надзвичайних ситуацій:

- системність при аналізі ситуації та прийнятті рішень;

- завчасна підготовка адаптованого до місцевих умов плану дій на випадок надзвичайної ситуації та своєчасне його уточнення;

- постійна оцінка ризиків та розробка на цій основі заходів щодо мінімізації можливої шкоди (збитків);

- усунення причин, які породжують страх у керівників різних рівнів управління приймати в разі необхідності рішучі і неординарні рішення;

- постійна перевірка здатності спеціально створених організаційно-технічних, інформаційних та інших систем терміново вийти на робочий режим функціонування;

- своєчасне забезпечення вищого ієрархічного рівня управління необхідною інформацією;

- своєчасне виявлення допущених помилок і негайне коригування дій;

- своєчасне визначення сфер, які випали з поля зору, незважаючи на попередньо підготовлений кризовий план; 

- організація ефективної взаємодії місцевих підприємств та органів влади, зокрема, раціональна розстановка людей з урахуванням характеру кризи;

- моніторинг і прогнозування поведінки місцевого населення в режимі надзвичайної ситуації, а також по можливості його залучення в процес розробки програм (планів) дій та перевірки їх виконання;

- надання населенню та організаціям, які представляють його інтереси, а також ЗМІ всебічної інформації щодо ризиків та динаміки ситуації.

Основні властивості, закономірності, особливості, ознаки, які характерні для систем державного управління, безумовно, властиві і для системи ДУНБ. Тому при оцінці ефективності ДУНБ можна і необхідно застосовувати різні якісні та кількісні виміри, які використовуються в політичній, економічній та інших сферах життєдіяльності суспільства і держави [355;392;395;412-417]. Проте актуальною є проблема розробки та застосування критеріїв ефективності, які є специфічними для оцінки функціонування системи ДУНБ.

Аналіз понятійно-категоріального апарату у сфері забезпечення національної безпеки дозволяє дійти висновку, що комплексними критеріями ефективності ДУНБ можна вважати показники (параметри, індикатори), за допомогою яких можна оцінювати явища (події, процеси), які відбуваються в політичній, економічній та інших сферах національної безпеки і інтерпретуються (ідентифікуються) як загрози реалізації національних інтересів та оцінюються в контексті недопустимих і допустимих збитків (втрат) для людини, суспільства, держави до і після реалізації управлінського впливу на вказані явища (події, процеси) з боку системи ДУНБ. 

2.3. Інформаційні моделі процесу і механізму прийняття державно -
управлінських рішень щодо забезпечення національної безпеки

В інформаційному аспекті модель процесу прийняття рішень системою ДУНБ є схемою опрацювання інформації. Вказаний процес здійснюється за певними правилами, які часто називають алгоритмом. 
Алгоритм вказує перелік операцій (дій), які необхідно провести на кожному етапі, визначає порядок переходу до іншого етапу. Процес може бути ітераційним і продовжується до тих пір, поки не буде знайдене рішення, яке задовольняє вимоги згідно обраного критерію. Таким чином, процес прийняття рішення може бути поділеним на певне число операцій, які виконуються на кожному етапі, а весь процес може бути повторений (за необхідності).

Такий підхід має досить широке розповсюдження. Зокрема, він лежить в основі моделей прийняття нормативно-правових актів Верховною Радою України та правових актів Кабінету Міністрів України. На те є кілька вагомих причин: 

процес прийняття управлінських рішень формалізується (його можна визначити як систему, яка складається із певного числа входів та виходів [318]); 

є можливість певною мірою уникнути суб’єктивізму при оцінках рішень, що приймаються, завдяки заміни нечітких формулювань більш чіткими (завжди можна домовитися відносно тих чи інших критеріїв, чи процедур оцінювання) [139;324]; 

в залежності від складності та специфічності проблеми, яка має бути розв’язана, можна використати ті чи інші математичні методи для пошуку оптимальних рішень [367].

Зауважимо, що у даному випадку розглядається такий процес прийняття рішення системою ДУНБ, внаслідок якого здійснюються певні взаємообумовлені управлінські дії, об’єднані в єдиній системі. Зокрема, це вивчення стану об’єкта управління, формулювання альтернатив, їх взаємне порівняння та погодження з цілями, оцінка ефективності досягнення цілей, вибір однієї із альтернатив. Тому логічним є встановлення наступної послідовності блоків входів інформації: блок даних - блок ситуації - блок цілі - блок вибору.

Призначенням першого блоку є прийом та організація достовірної й вагомої для прийняття управлінських рішень інформації. 
У блоці ситуації відбувається оцінка достатності й придатності інформації для цілей прийняття рішення з огляду на необхідність всебічного опису ситуації (явища, процесу, об’єкта управління). 
Особливістю блоку даних та блоку ситуації є те, що в сукупності вони об’єднують входи, пов’язані із зовнішнім середовищем, тобто містять в собі інформацію, яка описує ситуацію, яка склалася на певний момент часу. Тому сукупність перших двох блоків можна назвати ситуативною частиною моделі. Кінцевим результатом її функціонування є інформація, яка визначає доцільність її подальшого просування (як вхідної інформації) та використання для наступних блоків. Блок ситуації вказує напрямок просування вказаної інформації для подолання недостатності й невизначеності об’єктивних даних про об’єкт управління.

Призначенням блоку цілі є адекватна реакція на зовнішнє середовище та національні інтереси, що знаходить свій прояв у формуванні цільової функції діяльності системи ДУНБ та, відповідно, проектування управлінського рішення, а четвертого блоку – опис процедури (алгоритму) вибору найкращого рішення з можливих варіантів (виходячи із того чи іншого критерію оптимальності дій). 
Останні два блоки пов’язані із внутрішньою організацією функціонування системи ДУНБ і утворюють концептуальну частину моделі.

Таким чином, кожний наступний блок зазнає впливу попереднього. 
Виходячи із призначення блоків, можна визначити їх основні функції та відповідні задачі, які мають виконуватися, кінцевий результат функціонування кожного блоку, що і знайшло своє відображення у таблиці 2.1.

Для вибору стратегії управлінських дій, яка зводить до мінімуму можливі втрати в процесі вибору в умовах ситуації, яка склалася, визначаються граничні умови допустимих стратегій. Вони є результатом взаємодії блоку цілі і блоку вибору, а саме: кожна можлива стратегія оцінюється за її ефективністю, формується таблиця переваг, за допомогою якої визначаються межі допустимих дій. 
Зауважимо, що можливі втрати при виборі тієї чи іншої стратегії, як буде показано нижче, значною мірою залежать від реакції середовища на обраний нами варіант рішення (в тій чи іншій сфері забезпечення національної безпеки).

Таким чином, ми визначили інформаційну структуру процесу прийняття рішень в процесі ДУНБ. Це система, яка сприймає і оцінює інформацію, що надходить ззовні на входи, які утворюють каскад ситуативної моделі. Одночасно є внутрішні настанови, які визначають засоби, способи і методи досягнення певних цілей, диктують вибір відповідної стратегії. Ця інформація надходить на входи концептуальної частини інформаційної моделі, яка погоджує внутрішні стимули в процесі цілепокладання, накреслює можливі шляхи реалізації цільових настанов і формує критерій вибору оптимального рішення. 

Фактично інформаційна модель процесу прийняття рішень системою ДУНБ - це реалізація алгоритму перетворення інформації, що надходить на входи системи. 
Специфіка здійснення управління щодо забезпечення національної безпеки породжує певні особливості інформаційного процесу розробки та прийняття управлінських рішень системою ДУНБ. Ієрархія цінностей, інтересів, статусу, компетенції не можуть не накладати специфічних обмежень на інформаційні потоки в процесі прийняття рішень. Так ієрархія інтересів відтворює інформаційне середовище механізму прийняття рішень в контексті його значущості для забезпечення національної безпеки. 

Таблиця 2.1

Функції, операції та результат функціонування блоків інформаційної моделі процесу прийняття управлінських рішень системою ДУНБ

	Блоки

(вхід)
	Функції
	Операції
	Результат

(вихід)

	Блок даних
	Добір інформації

Перевірка інформації на достовірність

Агрегування інформації
	Програмування

Ретроспективний аналіз джерел

Статистичний аналіз
	Упорядкування, класифікація,

факторизація інформації

	Блок

ситуації
	Аналіз ступеня ризику

Аналіз ступеня невизначеності

Аналіз ступеня конфліктності
	Імовірнісна оцінка

Рандомізація

Рефлексивний аналіз
	Уточнення упущень, суперечностей, непевності

інформації

	Блок  цілі
	Аналіз ціннісних орієнтацій

Узгодження внутрішніх і зовнішніх стимулів

Оцінка альтернатив
	Вимірювання настанов 

Легітимізація доктрини

Ранжирування
	Порівняння мотивів і погодження
альтернатив

	Блок

вибору
	Вибір міри ефективності

Визначення корисності

Пошук сфери компромісів
	Політична оцінка

Прагматична оцінка

Репрезентація основних інтересів
	Максимізація еквівалентів, результатів, рішення


Очевидно також, що будь-яка стратегія дій у тій чи іншій сфері забезпечення національної безпеки має передбачати оцінку можливих наслідків у разі її реалізації.

Для побудови концептуальної моделі механізму прийняття державно-управлінських рішень в процесі ДУНБ необхідно перейти до тих інформаційних потоків та їх взаємодій, що складають суть зв’язків і взаємодії між елементами вказаної моделі. 

Головна особливість притаманна державно-управлінським рішенням – їх державно-владний характер - проявляються в концептуальній складовій моделі, яка постає як узгоджена підсистема заданих нормативно-владних вимог до всіх інших підсистем, що беруть участь у процесі. Вона є більш консервативна та статична, ніж інші елементи інформаційної моделі. Тому варто погодитися з В.Я.Матвієнко [152], що її можна називати квазізакритою системою. 

Водночас в умовах переоцінки цінностей і, відповідно, змін ціннісних орієнтацій та кардинальних змін у сферах життєдіяльності суспільства розглядати концептуальну складову інформаційної моделі як квазізакриту систему не зовсім коректно. 
На ієрархію національних інтересів і внутрішніх настанов, які проектують способи їх досягнення та диктують вибір відповідної стратегії, здійснюють безперервний вплив наслідки глобалізації. Тому інформаційний потік, який надходить у систему, впливає спочатку на ситуативну складову інформаційної моделі процесу прийняття рішень. Це потребує її особливої гнучкості, узгодженості та чутливості, висуває до неї вимоги бути квазівідкритою для інформації. Але й концептуальна складова вказаної моделі в сучасних умовах має бути досить гнучкою та чутливою, оперативно відкликатися на потреби й інтереси суспільства та глобальні зміни політичного та економічного простору. 

Таким чином, складовими механізму прийняття рішень у системі ДУНБ є дві підсистеми: ситуативна та концептуальна. При цьому перша функціонує як відкрита, а друга як відносно закрита у порівнянні з першою. Тому структура моделі цього механізму повинна містити додаткові елементи, інакше в цілому система не буде концептуально замкненою. 

Тут варто нагадати, що система ДУНБ за своєю суттю є складовою системи державного управління. Тому інформаційний механізм прийняття рішення у даному випадку – це взаємодія двох інформаційних потоків. 
З одного боку – це вимоги, які випливають із національних цілей держави. 
З іншого боку – це різноманітні потреби розв’язання конкретних проблемних ситуацій. 
Тому модель механізму прийняття рішень у системі ДУНБ повинна адекватно відображати характерні риси ситуацій, що викликають необхідність прийняття управлінських рішень, і вимоги, які випливають із національних інтересів держави, які формують поточні завдання по досягненню національних цілей та критерії оцінки альтернативних управлінських рішень.

Таким чином, рішення, яке приймається системою ДУНБ, є результатом складної взаємодії ситуаційної та концептуальної складової механізму його прийняття, яка має нормативно-правову природу. 
Внаслідок того, що зовнішнє середовище більш рухливе ніж внутрішні настанови, відносини між ситуативною і концептуальною складовими механізму зазнають постійних “збурень”, які прагнуть вивести систему ДУНБ із стану стійкості.

Для збереження стійкості концептуальна складова повинна функціонувати з певним випередженням. Це означає, що інформація, яка надходить від ситуативної складової механізму, ще до прийняття рішення інтерпретується з погляду концептуальної складової так, начебто рішення вже було прийнято. В механізмі прийняття рішень концептуальне випередження здійснюється завдяки правових норм. Вони, як зазначають В.Я.Матвієнко та В.Д.Могилевський [165;291], відіграють роль регулятора (соціальних норм), що забезпечує підтримку цільових настанов концептуального рівня і дотримання принципу оптимальності. 

У даному випадку правові норми є засобом забезпечення взаємодії ситуативного і концептуального елементів механізму прийняття рішення в системі ДУНБ, інструментом узгодження внутрішніх потреб з реаліями зовнішнього середовища. Модель вказаного механізму в інформаційному його аспекті показано на рис. 2.2. Принциповим у механізмі є те, що остаточне рішення приймається в межах нормативно-правової підсистеми, що зумовлено специфікою державно-управлінських рішень.

Необхідно підкреслити, що мова йде саме про концептуальну модель механізму прийняття рішень в системі ДУНБ. Як відомо, при моделюванні процесів, в яких активну участь беруть люди, принципово неможливим є повний математичний опис поведінки окремо взятої людини, оскільки її дії визначаються дуже значною кількістю факторів як раціонального, так і ірраціонального характеру. Правда, поведінку значної групи людей в тій чи іншій ситуації можна спрогнозувати. У даному випадку справедливим є закон великих чисел, тобто можна оцінити ймовірність поведінки вказаної групи. Проте одна із специфічних рис ДУНБ саме в тому і полягає, що рішення, які приймаються на різних рівнях управління, а особливо на стратегічному, як правило, приймаються окремими людьми, де цей закон не спрацьовує. 
До того ж управлінські ситуації, які виникають у сфері забезпечення національної безпеки, як правило, є нетривіальними, потребують у кожному разі конкретного аналізу досить значного масиву різноманітної інформації, яка від ситуації до ситуації може кардинальним чином змінюватися як за обсягом, так і спрямованістю. Іншими словами, необхідно відноситись досить обережно до рекомендацій, отриманих на підставі математичного моделювання управлінських процесів, в яких активну участь беруть державні службовці, особливо в області національної безпеки.

З іншого боку, сказане далеко не означає, що застосування математичних методів як могутнього засобу підтримки розробки та прийняття рішень в сфері державного управління є недоцільним. 

Перспективним напрямком подальшого вдосконалення описаної вище концептуальної моделі є, наприклад, розробка імітаційних інформаційно-аналітичних моделей, які мають передбачати об’єднання в єдину систему сукупності математичних моделей і методів процесу прийняття рішення (утворюючи цим своєрідну математично-аналітичну структуру інформаційної моделі) та групи експертів, які мають володіти знаннями, що ґрунтуються на “інформованій інтуїції”.





У цьому разі завдяки використанню логіки мислення людини з’являється можливість моделювання процесу прийняття управлінських рішень без необхідності строгої математичної формалізації всіх можливих впливів на вказаний процес з боку тих чи інших факторів. 

Окрім того, доцільно використовувати методи статистичного імітаційного моделювання. Але необхідно зазначити, що, окрім побудови відповідної моделі, придатної для статистичного імітаційного моделювання процесу прийняття рішень системою ДУНБ, чималою проблемою є забезпечення інформаційного наповнення моделі необхідними даними. Потрібне залучення значної кількості фахівців-експертів практично з усіх сфер національної безпеки. Необхідно також на підставі результатів статистичної обробки даних, отриманих у процесі моделювання, здійснити верифікацію імітаційної моделі, що в силу специфіки і певною мірою унікальності (неповторності) управлінських рішень, які приймаються системою ДУНБ, є досить складною проблемою.

2.4. Методологічні засади аналізу інформаційних потоків та
управлінських ситуацій у процесі забезпечення
національної безпеки

Вивчення інформаційного механізму прийняття рішень органами ДУНБ передбачає відповідне уявлення про сукупність взаємопов’язаних та взаємообумовлених факторів, таких як політичний режим, форма державного устрою, зміст та спрямованість державної політики національної безпеки, система національних цінностей та інтересів. Аналіз зв’язків між цими та іншими факторами в контексті їх впливу на інформаційний механізм прийняття рішень системою ДУНБ є предметом окремого дослідження. Тому розглянемо лише деякі, принципові питання організації інформаційних потоків, що пронизують систему ДУНБ. 

Передусім система ДУНБ є кібернетичною, оскільки усвідомлення тих або інших цілей відбувається внаслідок співвіднесення внутрішніх інтересів з можливостями, які відкриває перед нею зовнішнє середовище [165;292;346;396]. 

У сучасних умовах обсяг та суперечливість різноманітної інформації, що надходить на входи системи ДУНБ, зростає значно швидше, ніж вона встигає здійснити її опрацювання. Тобто однією з властивостей інформації, що надходить на входи вказаної системи, є її надлишковість. При цьому, як правило, детальне її опрацювання часто є невиправданим за різних причин: потрібного рівня обґрунтованості рішення, оперативності, економічності тощо. Тому необхідна фільтрація інформації та оцінка її достовірності. 

При фільтрації інформації передусім бажано її згрупувати [152;318]. Так, ми вже зазначали, що існує досить багато варіантів визначення того, що входить в поняття національні інтереси. Але, по суті, виконаний нами аналіз пріоритетних національних інтересів, визначених Законом України [66], дозволяє дійти висновку, що більшість із них можна віднести в одну із трьох категорій – безпека, добробут і міжнародне співробітництво. Тому весь масив інформації, який поступає на вхід системи ДУНБ передусім має бути розподілений за вказаними трьома категоріями.

Принциповою особливістю рішень, які приймаються системою ДУНБ є й те, що вони, як правило, приймаються в умовах ризику, конфлікту і невизначеності, а інколи вказана “тріада” доповнюється й так званою “доцільністю” (політичною доцільністю). 
Їх джерела та причини різноманітні. Очевидно, важливим є з’ясування природи невизначеності та причин її виникнення, бо залежно від цього можна по-різному підходити до її моделювання та врахування.

Так, до компетенції РНБО України віднесені стратегічно важливі питання, які потребують оперативного втручання з метою запобігання негативного впливу тих чи інших загроз національним інтересам [332]. Специфіка цих питань та їх пріоритетна важливість для забезпечення національної безпеки призводить до того, що більшість рішень, які приймає Рада, готуються в умовах таємності. Фактично, по вказаному колу питань таким же чином приймаються управлінські рішення аналогічними структурами інших країн, що не може не здійснювати впливу на рівень ризику та невизначеності при оцінці тієї чи іншої управлінської ситуації в процесі ДУНБ. 

Це знаходить свій прояв навіть у законах та підзаконних актах. Суперечливість та нечіткість у Законах України генерує нестабільність концептуальної моделі інформаційного механізму прийняття рішень системи ДУНБ, робить її нестійкою. Водночас забезпечення стійкості системи - першочергова функція управління та один із головних критеріїв його ефективності. 

Будь-яка суперечливість та нечіткість нормативно-правової бази породжує додаткову невизначеність і в ситуаційній моделі інформаційного механізму прийняття рішень системою ДУНБ, оскільки з’являються додаткові труднощі в оцінці ситуації, коли необхідно однозначно визначитися щодо наявності загроз національним інтересам. Наприклад, оскільки на правоохоронні органи не покладаються функції по захисту територіальної цілісності, то вони не будуть оцінювати ситуацію в контексті загроз сепаратизму чи їм подібних явищ 

Невизначеність може мати і “суб’єктивний” характер, зокрема, бути результатом недостатньої чіткості при постановці завдання. 
“Суб’єктивна” невизначеність може мати місце й у новій безпрецедентній ситуації, коли особи, які приймають рішення, не можуть опертися на вироблені роками стереотипи. Для України такі ситуації є типовими, оскільки багато рішень у сфері забезпечення національної безпеки приходиться приймати “вперше” та ще й в умовах інтенсивної переоцінки суспільних цінностей, ціннісних орієнтацій та політичної еліти. За цих умов так звані вольові політичні рішення часто є об’єктивною необхідністю (так би мовити, ситуація спонукає до цього). Виконаний аналіз свідчить, що за останні десять років майже всі принципові рішення в сфері забезпечення національної безпеки України приймалися саме таким чином.

Невизначеність може бути також пов’язана і з оцінкою інформації, коли мова йде не про нестачу інформації, а про її розпорошення (розшарування), коли всі стани об’єкта управління однаково ймовірні, а це, згідно теорії інформації, фактично рівнозначне повній відсутності інформації [396]. 
Можна, правда, вважати, що припущення про рівноймовірність гіпотез, які висуваються в процесі прийняття рішень, дуже жорстке і що насправді є повний спектр ймовірностей доцільності прийняття та реалізації того чи іншого рішення на підставі результатів аналізу того чи іншого масиву інформації: від близьких до нуля до одиниці [152]. Але й у цьому разі невизначеність зберігається. Тільки вона полягає в тому, що досить часто, всупереч здоровому глузду, гіпотеза, ймовірність здійснення якої велика, несе в собі мало корисної інформації, а інформація, отримана від підтвердження малоймовірного припущення, є цінною для забезпечення національної безпеки. 

Третій вид невизначеності зумовлений тим, що в багатьох задачах, пов’язаних із забезпеченням національної безпеки, ключове місце посідає прогноз, а він пов’язаний з необхідністю будувати прогностичну модель. 
Відносно недавно вчені вважали, що можна побудувати прогностичну модель і, володіючи сучасною обчислювальною технікою та знаючи попередній стан об’єкта (процесу, явища), можна як завгодно далеко заглянути у майбутнє. Нелінійна динаміка показала, що це далеко не так. 

Перша проблема полягає в складності моделі, оскільки розмір фазового простору при моделюванні не повинен перевищувати 5-10 [175]. 

Друга проблема в тому, що навіть незначні похибки в оцінці попереднього стану об’єкта (процесу, явища) дають з плином часу непропорційні відхилення від прогнозованої проекції його розвитку. 

Це означає, що майбутнє не може бути однозначно визначене минулим, бо проекція руху системи не є гладкою [221;222;396], причинно-наслідкові зв’язки не є стійкими і логічна конструкція “якщо….то”, яка лежить в основі звичайних математичних моделей, не спрацьовує. Тому соціальні теорії, як справедливо зазначають деякі дослідники, найуспішніше пояснюють минуле, бо поки теорія створюється, ситуація встигає змінитися і стара проекція розвитку соціальної системи не відображає суть справи [101;165;175;292;410]. 

Таким чином, процес прийняття рішень системою ДУНБ неможливо уявити у вигляді лінійного ланцюга через те, що кожний наступний у цьому ланцюзі стан як суб’єкта, так і об’єкта управління не є пропорційна (лінійна) зміна попереднього. Причини та наслідки подій, які здійснюють вплив на національну безпеку, занадто розгалужені та суперечливі, щоб можна було говорити про якість “лінійні” ланцюги їх динаміки. До того ж вони часто переплітаються. Тому кожен наступний стан системи ДУНБ та об’єкта управління (явища, процесу) може залежати не тільки від свого попереднього стану. В кінці-кінців змінюються національні інтереси та цілі, які є фундаментальною основою формування та функціонування системи ДУНБ. Безумовно, це породжує значні труднощі прогнозування (моделювання) цього типу невизначеності.

Невизначеність може бути також наслідком відсутності достовірних даних, необхідних для прийняття рішення, що в сфері забезпечення  національної безпеки є досить типовим явищем. Це – “об’єктивна” невизначеність. Очевидно, що для її подолання необхідно здійснити пошук додаткової інформації, визначивши попередньо до неї певні вимоги (з урахуванням витрат на добування та обробку додаткової інформації). Тому важливо мати попередній певний “інформаційний опис” низки ймовірних надзвичайних та критичних ситуацій, що дозволить:

по-перше, апріорі звузити межі “об’єктивної” невизначеності;

по-друге, в разі виникнення вказаних ситуацій зосередити увагу на аналізі їх впливу на національну безпеку;

по-третє, в умовах гострого дефіциту часу оперативно прийняти відносно обґрунтоване управлінське рішення.

Безумовно, ключова роль у, так би мовити, “знятті” невизначеності належить розвідці, як одному із державних інститутів по забезпеченню необхідною інформацією вищого керівництва держави для прийняття рішень в області зовнішньої політики, оборони і внутрішньої безпеки. 
Але будь-яка інформація, навіть унікальна, тільки тоді корисна, коли вона використовується керівництвом держави. На жаль, історія містить чимало прикладів, коли кардинально важливі управлінські рішення щодо забезпечення національної безпеки першими особами в державі приймались майже без врахування отриманої розвідувальної інформації. 

З цього приводу варто зазначити, що нерідко вище політичне і військове керівництво держави значною мірою складає своє уявлення про реальні чи потенційні загрози з боку ймовірних супротивників і приймає відповідне рішення не на основі розвіданих, не кажучи вже про історичні, соціологічні чи політичні дослідження, а ґрунтуючись виключно на своїх власних уявленнях про ту чи іншу державу, її керівників, армію, населення тощо. 
При цьому часто вказані уявлення є наслідком особистих контактів (не випадково, зараз стали досить популярними бесіди керівників держав “за закритими” дверима, "без галстуків" тощо) та діяльності ЗМІ, а аналітичні оцінки розвідок, дипломатичних відомств, висновки і рекомендації наукової думки переважуються особистою думкою керівника держави про керівника іншої держави. 
Хрестоматійним прикладом, який підтверджує сказане, є відношення Й.Сталіна як до власної розвідки, так і до Гітлера напередодні Великої Вітчизняної війни. ”Сталин с упорством маньяка не доверял данным военной разведки…, послам…Парадоксально, но факт: вплоть до первых минут кровавой бойни Сталин доверял лишь одному человеку – Гитлеру”, – писав один із ветеранів військової розвідки генерал М.А.Мильштейн [418, c.69].

На досить цікаві парадокси із-за нестиковки діяльності розвідки з іншими елементами стратегічної ланки управління в області національної безпеки вказує й А.А.Кокошин [113]. 

Перший парадокс полягає в тому, що чим більш цінна і нестандартна інформація доповідається державному керівництву, тим менше їй вірять, тим складніше вона сприймається. 

Суть другого – чим більш цінний агент є у розпорядженні розвідки, тим важче реалізувати в інтересах “великої політики” отриману від нього надзвичайно важливу інформацію, (із-за загрози “засвітити” агента, а то й всю агентурну сітку).

Чи можна вище вказані невизначеності спрогнозувати та змоделювати? 
З огляду на вищесказане, очевидно, - тільки певною мірою. У всякому випадку на стратегічному рівні управління це зробити досить важко. 
Сказане в цілому підтверджує й вищезгадана концепція випадкової події, яка виходить з наявності в реальній дійсності рядів явищ (подій) двох типів [177], а саме: рядів, які пов’язані причинною залежністю; рядів, які розгортаються незалежно від першого типу рядів і протікають без будь-якого зв’язку або залежності між собою, через що їхні причинно-наслідкові відносини мають випадковий, спонтанний характер. 

Окрім того, треба зважати на інформаційну протидію з боку ймовірного противника, яка може набувати масштабів інформаційно-психологічної війни [419;420]. 

Таким чином, через різноманітність, суперечливість інформації, необхідної для прийняття рішення системою ДУНБ, повністю виключити елемент невизначеності з інформаційного процесу прийняття управлінських рішень неможливо. Тобто будь-яке державно-управлінське рішення щодо забезпечення національної безпеки об’єктивно породжує певний ризик, а отже й можливі збитки (втрати) для національної безпеки, які мають бути оцінені та враховані заздалегідь (до прийняття рішення).
Очевидно також, що величина ризику буде залежати від ієрархічності рівня управління, на якому приймається рішення. Чим він вищий, тим більший ризик, оскільки на більш вищому ієрархічному рівні сукупність рядів першого типу, тобто тих, які є “ланцюгами” подій (явищ), що мають причинно-наслідкову природу, значно більша, а отже випадковість їх “перетину” та появи випадкових (стохастичних) подій (явищ) більша. З огляду на це помилки, допущені на стратегічному рівні управління системи ДУНБ, як правило, своїм наслідком мають найрізноманітніші надзвичайні ситуації. Тому Г.Г.Малинецький має рацію, коли стверджує, що [386, c.67]: “Обеспечивая национальную безопасность, нужно иметь в виду широкий набор угроз, оценивать их приоритетности и тщательно анализировать перспективы. Все это самым тесным образом связано с управлением риском на стратегическом уровне”.

Таким чином, незважаючи на те, що сьогодні в теорії ймовірності розроблено досить потужний математичний апарат, який дозволяє розглядати ті чи інші стохастичні процеси як імовірнісні і таким чином моделювати їх – чим вищий ієрархічний рівень управління, тим менше можна розраховувати тільки на формальні математичні методи для моделювання управлінських процесів.

Для оцінки того чи іншого ризику в процесі прийняття рішень у сфері забезпечення національної безпеки потрібно мати постійній набір умов прийняття рішення (проблема перша) та можливість здійснити (повторити) певну кількість експериментів (проблема друга). І перше, і друге при дослідженнях соціальних систем є проблемою. Звичайно, у загальному випадку не варто пов’язувати ризик тільки з настанням якихось несприятливих подій. Можливі стохастичні за природою події, які є сприятливими, бажаними для сфери національної безпеки, але це не змінює суті вищесказаного. 

Досить значною мірою на процес прийняття рішення системою ДУНБ може впливати конфліктність. 

Сьогодні загальна теорія конфлікту розглядає конфлікти між індивідами і групами, конфлікти в організації й між організаціями, економічні, політичні, соціальні, ідеологічні, етичні та міжнаціональні, міжнародні, у тому числі із застосуванням засобів збройної боротьби та інші. 
Словники дають таке визначення цьому поняттю [61,c.154]: “Конфликт – столкновение противоположных интересов, взглядов, серьезное разногласие, острый спор. Существуют антагонистические (непримиримые) и агонистические (примиримые) конфликты. Упущение возможности урегулирования агонистического конфликта способствует его переходу в антагонистический”. 

Водночас очевидно, що ситуація усвідомлення несумісності позицій, суперечливості інтересів двох сторін ще не стає конфліктом. Він наступає тоді, коли відбувається реальне зіткнення інтересів, поглядів, позицій сторін. 

Одним із джерел конфліктних ситуацій, коли не вдається уникнути конфліктів в державно-адміністративній сфері, є тотальна переоцінка цінностей в суспільстві. 
У літературі виокремлюють такі типи конфліктів між [320]: 
- державною владою і суспільством (проблема легітимності); 
- різними гілками влади; 
- державною владою і окремими інститутами політичної системи (партіями); 
- державно-правовою системою та опозицією, яка намагається змінити вказану систему; 
державною владою та індивідом. 
Безумовно, вказані конфлікти здійснюють вплив на елементи інформаційної моделі прийняття рішень в системі ДУНБ.

Таким чином, ми досить детально розглянули тріаду найважливіших параметрів (невизначеність, ризик та конфліктність), які значною мірою й визначають реальну ситуацію, в якій приймається те чи інше рішення. 
Між вказаними параметрами, безумовно, існує певний зв’язок. Дані про взаємозв’язок ризику, конфлікту та невизначеності важливі, оскільки кількість альтернатив і ступінь ризику взаємопов’язані. При цьому величина ризику суттєво залежить від якості інформації і він більшою мірою властивий процесові розв’язання довготривалих проблем. Але встановлення цього зв’язку дуже складне завдання.

Водночас для попереднього аналізу можливих управлінських ситуацій, з якими стикається система ДУНБ в контексті впливу ризику, конфлікту та невизначеності, пропонується використовувати матрицю аналітичної інтегральної оцінки їх впливу на ситуацію (табл. 2.2). 

Таблиця 2.2.

Матриця аналітичної інтегральної оцінки впливу на ситуацію

ризику, конфлікту та невизначеності

	Ризик
	Конфліктність
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Ідея застосування матриці полягає в послідовному кількісному переборі різних комбінацій ризику, конфліктності та невизначеності, які у найпростішому випадку можуть оцінюватися аналітиками та стратегами, які розробляють стратегічні рішення, як максимально чи мінімально можливі з відповідним присвоєнням їм кількісної оцінки (одиниці – якщо очікується максимально можливий прояв ризику, конфліктності чи невизначеності і нуль – коли мінімальний). Звичайно, шкалу кількісної оцінки вказаних параметрів можна як завгодно розширити, наприклад, доповнити "середнім рівнем", "незначним рівнем" тощо.
Аналіз за допомогою вищенаведеної таблиці можливих управлінських ситуацій, дозволяє встановити, що, окрім очевидно складної ситуації, коли одночасно мають місце максимальний ризик, невизначеність та конфліктність, такими є й випадки, коли має місце: максимальна конфліктність та невизначеність; максимальна конфліктність та ризик; максимальна невизначеність та ризик.

Для визначення ієрархії цих ситуацій передусім доцільно розглянути їх в контексті такого важливого критерію для системи ДУНБ, як оперативність реагування на зміну ситуації, в якій відбувається реалізація національних інтересів. З огляду на цей критерій часто більш доцільніше прийняти рішення в умовах максимальної невизначеності (наприклад, якщо є впевненість, що потенційна загроза переросла у реальну загрозу), ніж втрачати час на зниження рівня невизначеності та пошуки більш оптимального рішення. Може так статися, що більш оптимальне рішення взагалі вже буде непотрібне, а сама система ДУНБ або зіткнеться із ще більшими загрозами для національних інтересів, або може втратити частину наявного у її розпорядженні потенціалу і, таким чином, значно ускладнить виконання завдань щодо нейтралізації вказаних загроз.

Розглядаючи вищенаведені ситуації в контексті суперечностей інтересів (від окремого індивіду до міжнародної спільноти в цілому), можна стверджувати, що перші дві з них є найбільш типовими для систем національної та міжнародної безпеки. При цьому можна очікувати і наявності значного ризику при максимальній конфліктності та невизначеності (хоча табл. 2.2 цього прямо й не відображає). 

Верховна Рада України є ключовим елементом системи ДУНБ. Тому можна стверджувати, що важливим напрямом усування невизначеності у виборі альтернатив у сфері забезпечення національної безпеки є подальше уточнення повноважень Президента України у цій сфері, передбачених Конституцію України. Зокрема, сьогодні необхідна згода Верховної Ради України на прийняття рішень Президентом України у таких випадках, як: ратифікації Верховною Радою України міжнародних договорів України, які підписані Президентом України; оголошення стану війни та укладення миру; запровадження воєнного стану на всій території України або в її окремій частині. Врахування трьохступеневої схеми прийняття законів України (три читання), сприяє усуванню невизначеності при прийнятті остаточних рішень системою ДУНБ.

2.5. Допустимі й недопустимі втрати потенціалу держави
як інтегральна  оцінка ефективності
державного управління

Інтегральною оцінкою належної ефективності функціонування ДУНБ є недопущення ситуації, за якої величина збитків (втрат) держави, під якими розуміється відповідне зменшення її сумарного потенціалу, досягне такої величини, коли вона буде нездатна гарантувати захищеність життєво важливих інтересів [39;421;422].
Висунемо гіпотезу, що забезпечення того чи іншого рівня захищеності життєво важливих національних інтересів України від загроз з боку деякого суб’єкта – джерела загроз на деякий момент часу t рівнозначне створенню такого потенціалу СЗНБ Пs(t), за наявності якого вказаний суб’єкт відмовиться (буде стримуватися) від намірів нанести шкоду вказаним інтересам, тобто протидіяти їх реалізації.

У такому випадку плідним шляхом у напрямку обґрунтування необхідної величини потенціалу Пs(t) є створення такого потенціалу, який дозволяє проведення (можливість проведення) Україною низки заходів (дипломатичних, економічних тощо), спрямованих на створення реальної загрози нанесення вказаному суб’єкту збитків (шкоди), недопустимих для нього за будь-яких умов. Тобто мова йде про такий рівень втрат суб’єкта загроз, за якого він би відмовився від намірів заподіяти шкоду національним інтересам України.

Під вказаними збитками (втратами) ми розуміємо деяку величину зменшення наявного загального потенціалу суб’єкта загроз національним інтересам України, а саме: втрату тих чи інших ресурсів, які визначають розмір вказаного потенціалу (матеріальних, інтелектуальних, фінансових, людських та інших), значне погіршення умов проживання населення, зниження можливостей геополітичного впливу, зниження іміджу вказаного суб’єкта чи вищого політичного керівництва держави тощо. 

На наш погляд, використання Україною частини свого потенціалу Пs(t) для створення цілеспрямованої загрози життєво важливим національним інтересам ймовірного суб’єкта загрози її національним інтересам, внаслідок чого вказаний суб’єкт може понести збитки, які, на його погляд, є для нього недопустимими, навіть коли йому вдасться першим реалізувати свої наміри по протидії реалізації (блокуванню) життєво важливих національних інтересів України, є цілком природнім, логічним і плідним шляхом захисту її національних інтересів, оскільки відповідає сучасній світовій практиці захисту національних інтересів. 

Окрім того, такий підхід відповідає принципам забезпечення національної безпеки, які знайшли своє відображення в Законі України “Про основи національної безпеки України” [66].

Назвемо цю величину збитків суб’єкта загроз національним інтересам України (рівень втрат його потенціалу) критичною мінімальною величиною недопустимих збитків (критичним мінімальним рівнем недопустимих втрат).

У будь-якій сфері життєдіяльності суспільства і держави (сфері національної безпеки) для кожного об’єкта національної безпеки можна визначити (встановити) критичний мінімальний рівень недопустимих втрат, досягнення якого призводить до структурно-якісних змін, після яких вказаний об’єкт втрачає здатність виконувати свої задані (нормативні) функції. Тобто виникають суттєві обмеження для його нормального функціонування, для виконання тих чи інших функцій.

Так, певний рівень втрат особового складу, озброєння та бойової техніки угруповання військ може призвести його до небоєздатного стану. Зауважимо, що у збройних силах кожної держави для кожного підрозділу та військової частини такі нормативи встановлені, а їх конкретне значення залежить від штатного призначення підрозділів (частин), специфіки задач, які на них покладаються, систем озброєння та бойової спеціальної техніки тощо. 
Перевищення ж критичного мінімального рівня недопустимих втрат у системі охорони здоров’я чи системі освіти (соціальна сфера), може призвести до втрати можливостей вказаних систем підтримувати та забезпечувати необхідні умови щодо прогресивного і стійкого суспільного розвитку. 

У загальному випадку це може бути будь-який орган управління, підприємство, транспортні чи інші комунікації тощо Тобто мова йде про таку величину зменшення потенціалу (у матеріальному, інтелектуальному, фінансовому та інших вимірах) держави, такі погіршення умов проживання та подальшого розвитку її населення, на які вона не згодна за будь-яких обставин.  

З іншого боку, у будь-якій сфері життєдіяльності суспільства і держави (сфері національної безпеки) для кожного об’єкта національної безпеки можна визначити (встановити) максимально-допустимі збитки (максимально-допустимий рівень втрат), досягнення яких не призводить до структурно-якісних змін у системах життєзабезпечення, після яких вказаний об’єкт втрачає здатність виконувати свої задані (нормативні) функції. Тобто суттєві обмеження нормальному функціонуванню об’єкта не виникають. 

Це така величина зменшення загального потенціалу держави (у матеріальному, інтелектуальному, фінансовому та інших вимірах), таке погіршення умов проживання населення, зниження геополітичного впливу тощо, за якого держава, після нанесення шкоди її національним інтересам, зберігає життєздатність у відповідній сфері без суттєвих обмежень. 

Таким чином, будь-який об’єкт національної безпеки можна вважати захищеним від загроз, якщо внаслідок проведених системою ДУНБ своєчасних і адекватних загрозам заходів, можливі збитки (рівень втрат) вказаного об’єкта не перевищують максимально-допустимих збитків. Очевидно, що підготовка та здійснення цих заходів передбачає наявність у СЗНБ потенціалу, достатнього для прогнозування, виявлення, запобігання та нейтралізації загроз національним інтересам.

Наприклад, стосовно ЗС України чи спецслужб держави це означає, що їх потенціалу достатньо для стримування збройної агресії чи протидії іноземним спецслужбам, а саме, що вони здатні: 

- захистити об’єкти (суб’єкти) національної безпеки від можливої загрози на рівні, за якого їх можливі збитки (втрати), не перевищують максимально допустимого (встановленого) для них рівня втрат у разі реалізації вказаної загрози; 

- у разі необхідності нанести суб’єкту негативного впливу на життєво важливі національні інтереси збитки (втрати), не нижчі критично-мінімальної величини недопустимих для нього збитків.

Таким чином, у загальному випадку можна говорити про деяку величину необхідного потенціалу СЗБН, ефективне використання якого дозволяє в умовах наявності загроз національним інтересам забезпечити захищеність сукупності об’єктів (суб’єктів) національної безпеки на рівні максимально допустимого для них рівня втрат та одночасно завдати суб’єкту (суб’єктам) загроз збитки (шкоду), не нижчі критично-мінімальної величини недопустимих для нього збитків (втрат).

Це означає, що для оцінки необхідної величини потенціалу СЗНБ, необхідного для забезпечення захищеності життєво важливих національних інтересів, необхідно визначити (встановити):

- максимально-допустимі збитки (втрати) та критично-мінімальну величину недопустимих збитків (втрат) для України у різних сферах національної безпеки і в цілому для держави (як на погляд України);

- максимально-допустимі збитки (втрати) та критично-мінімальну величину недопустимих збитків (втрат) для держави (у різних сферах її національної безпеки і в цілому для держави), яка здійснює агресивну, експансіоністську чи їй подібну діяльність, внаслідок якої виникає сукупність загроз життєво важливим національним інтересам України (як на погляд України);

- максимально-допустимі збитки (втрати) та критично-мінімальні величини недопустимих збитків (втрати) для України та держави - джерела загроз національним інтересам України (як на погляд держави - джерела загроз національним інтересам України);

- сукупність об’єктів у різних сферах національної безпеки, які найбільш імовірно будуть чи є об’єктами негативного впливу з боку держави – джерела загроз національним інтересам України та визначити для них максимально-допустимі збитки (втрати) і критично-мінімальну величину недопустимих збитків (втрат);

- сукупність об’єктів у різних сферах національної безпеки держави, що розглядається як джерело загроз національним інтересам України, які найбільш сприятливі (доцільні) для проведення відповідних контрзаходів Україною та визначити для них максимально-допустимі збитки (втрати) і критично-мінімальну величину недопустимих збитків (втрати), як на погляд цієї держави, в разі проведення Україною, як необхідність вказаних контрзаходів. 

Зауважимо, що у даному випадку мова йде про стратегічно значимі об’єкти, на які найбільш імовірно може бути спрямовано негативний вплив суб’єкта (джерела) загроз. Так, в економічній сфері це можуть бути високотехнологічні об’єкти промисловості, об’єкти енергозабезпечення, транспортні комунікації, в інформаційній – інформаційні ресурси та ЗМІ, а у воєнній – пункти стратегічного рівня управління, система протиповітряної оборони тощо.

Таким чином, конкретні значення величин збитків (втрат) у різних сферах національної безпеки і в цілому для держави певною мірою дозволяють отримати оцінку співвідношення потенціалів СЗНБ України та держав, які здійснюють (чи можуть здійснювати) агресивну, експансіоністську чи їй подібну діяльність, внаслідок якої виникає (може виникнути) сукупність загроз життєво важливим національним інтересам України. 
У силу наявності значної множини факторів, які здійснюють вплив на національні інтереси, встановлення вказаних величин є досить складною проблемою теорії та практики ДУНБ. Її успішне розв’язання залежить від кропіткої співпраці політологів, економістів, військових та інших фахівців, і, безумовно, вітчизняних політиків та державних службовців, бо в кінцевому рахунку передбачає розробку системи комплексних заходів щодо прогнозування, своєчасного виявлення, запобігання та нейтралізації загроз життєво важливим національним інтересам.

2.6. Дефініції “державний суверенітет” та “державні інтереси” 
у сучасних умовах забезпечення національної безпеки

Поняття “державний суверенітет” традиційно розглядають у контексті забезпечення національної безпеки. Але трансформація поглядів на роль держави в сучасній світовій політиці зумовлює необхідність розглянути проблему забезпечення національної безпеки і в контексті співвідношення національного та державного інтересу, а також міжнародного і національного інтересу. 

За часів колишнього СРСР поняття “національна безпека” більшою мірою ототожнювалося з поняттям “державна безпека” (основними компонентами останньої виступали зовнішня безпека та воєнна безпека). Це знаходило свій прояв в ототожненні понять “національний інтерес” та “державний інтерес”, а також в назві відповідних органів, на які покладалися функції та повноваження, спрямовані на забезпечення національної безпеки в тогочасному її розумінні (Комітет державної безпеки). 

Аналіз показує, що в умовах нарощування інтенсивності процесів глобалізації всебічна оцінка співвідношення національного і державного інтересу є ключовою передумовою розуміння зміни поглядів на місце і роль сучасної держави в суспільному розвитку, на що звертає увагу дуже багато дослідників [7;8;13;22;30;39; 48;50;53;71;81-84;87;94;105;212;252;413].

Відомо, що поняття “держава”, будучи на сьогодні основною й вищою формою політичного життя суспільства, передбачає наявність як мінімум трьох компонентів: нації, території та державного суверенітету. Тому не випадково у західних наукових школах поняття “національна безпека” практично тотожне поняттю “державна безпека” [54]. Але це не може свідчити про відсутність грані між національною й державною безпекою. 

Основу сучасної системи міжнародних відносин складає система національних держав, хоча національності, які виступають в державній оболонці, розрізняються між собою рівнем свого розвитку та рівнями національної консолідації й гомогенності. Тому необхідно проводити чітку грань між національною та державною безпекою, яка є наслідком неоднозначного характеру сутності держави. 

Звичайно, як форма організації суспільства, держава володіє значною самостійністю і незалежністю щодо пануючої в даному суспільстві системи політичних і соціально-економічних відносин. Але варто погодитися з І.Тишецьким [423, с. 6], що у даному випадку “держава має дві іпостасі – вона абстрактна й одночасно історично конкретна”. 

Суспільство, яке утворило національну державу, відстоює за її допомогою своє право бути рівноправним суб’єктом міжнародних відносин. Тому в своєму абстрактному значенні держава намагається посісти гідне місце серед інших держав на міжнародній арені. Тобто держава потрібна для найбільш органічного входження в загальнолюдську спільноту.

Це, безумовно, передбачає розробку та здійснення відповідної державної політики національної безпеки. 

Одночасно у будь-який конкретно-історичний момент свого розвитку держава – це арена і предмет внутрішньо-політичної боротьби різних суспільних груп і прошарків суспільства у межах існуючої соціально-економічної та політичної системи (в комуністичній ідеології – предмет боротьби антагоністичних класів). 

Не може бути сумніву, що соціальні групи, які знаходяться при владі, розглядають державу як головне знаряддя своєї влади. Намагаючись забезпечити власну безпеку, вони оберігають безпеку держави від посягань з боку інших соціальних груп і, таким чином, вкрай зацікавлені у політичній стабільності, що є однією із передумов забезпечення національної безпеки. Тобто у цьому випадку держава (завдяки зусиллям соціальної групи, яка знаходиться при владі) забезпечує свою безпеку, виходячи із власних інтересів, які проте не обов’язково співпадають з національними інтересами (якщо розуміти під ними хоча б інтереси більшої частини нації). 

Таким чином, за своєю суттю поняття національна і державна безпека можуть співпадати, а можуть і розрізнятися, коли національні інтереси не співпадають з державними інтересами (як їх уявляє політична сила, яка перебуває при владі). При цьому національна безпека є первинна по відношенню до державної, бо держава виникає й успішно функціонує за умови зацікавленості у ній всіх соціальних груп і прошарків. 

З іншого боку, як ми зазначали, держава потрібна для найбільш органічного входження в загальнолюдську спільноту. Тому таким важливим завданням ДУНБ є забезпечення державного суверенітету, суть якого, як відомо, полягає у верховенстві та незалежності державної влади при вирішенні (принаймі, де-юре) всіх питань внутрішньої та зовнішньої політики. 

Концепція державного суверенітету сьогодні зазнає суттєвих еволюційних змін під кутом таких транснаціональних дискурсів як демократія, лібералізм та права людини [6;7;39;87-90;97;164;198;212;243;253;298;361;424-428]. 
Сьогодні у теорії та практиці набуває все більшого визнання концепція так званого “гуманітарного втручання” з боку міжнародного співтовариства, якщо мають місце масові порушення прав людини “суверенною державою”. Вказану концепцію інколи ще називають “новим ліберальним імперіалізмом” [86]. Порушення прав і свобод людини в різних куточках нашої планети, як правило, мають драматичні наслідки для всього міжнародного співтовариства, із-за чого це питання сьогодні стало ключовим на порядку денному в міжнародних відносинах. Все більше стає противників вестфальської концепції абсолютного права держав діяти на своїй території так, як їм заманеться, зокрема, коли це стосується прав і свобод її громадян. 

З цього приводу Р.Коен [255, с. 12], на наш погляд, досить чітко й однозначно стверджує: “ Концепцию государственного суверенитета нельзя рассматривать в качестве ширмы, за которой можно безнаказанно совершать массовые нарушения безопасности отдельных людей, даже если это происходит в пределах признанных государственных границ”. Виходячи з цього, він вважає, що [там само, с. 13]: “…необходимо предусмотреть адекватные механизмы санкционирования и мониторинга активного дипломатического, экономического или военного вмешательства“. 
Саме тому питання економіки, законотворчості та оборони все більше стають предметом міжнародних домовленостей і угод, а територіальні кордони значною мірою втрачають своє значення. Одночасно держава поступово втрачає і свою невід’ємну монополію на застосування насилля. Але треба підкреслити, сказане не означає, що національна самосвідомість, демократичні інститути, національне законодавство (щодо регулювання міграційних потоків, боротьби з організованою злочинністю, соціальних питань тощо) як і раніше не входять до сфери компетенції окремих держав.

З іншого боку, варто зазначити, що абсолютною “вищою владою” чи “незалежністю”, тобто абсолютним суверенітетом не володіють навіть США. 
Так, Джозеф Джоффе [424] доходить висновку, що слово Америки не є істиною в останній інстанції й не може відноситися до решти всього світу, як свого часу слова афінян, які заявили непокірним мелосцям, що сильні роблять те, що можуть, а слабі – що приходиться В більшості випадків США з метою досягнення своїх національних інтересів вимушені переконувати, радитися з іншими державами, особливо провідними, а інколи – навіть умовляти. 

Зі свого боку Дж.Най та Дж.Сорос [87;425] переконані: сьогодні розподіл світової влади між державами нагадує складну гру у тримірні шахи. 

На верхній шаховій дошці влада однополярна й гарантується воєнною могутністю США та фактично підконтррольного їм НАТО. Проте навіть на цьому рівні вказану владу сьогодні США вимушені поділяти з Російською Федерацією. 

На другій шаховій дошці влада вже багатополярна, бо багатополярні її складові, передусім – економічна влада. Тут панує надзвичайно жорстка конкуренція національних інтересів провідних країн світу. Дві третини світового продукту виробляються США, Європою та Японією спільно, а високі темпи економічного зростання Китаю та Індії вказують на реальні перспективи приєднання до цієї трійки й інших могутніх гравців. Тобто вже на другому рівні і мови не може бути про США як про гравця-гегемона. 

Щодо найнижчої шахової дошки, то це сфера головним чином транснаціональних відносин. Тут панує хаос і зубожіння, не визнають кордонів й процеси і досить важко піддаються державному регулюванню та контролю. На цьому полі багато гравців: від банкірів, які здійснюють перекази сум, що багаторазово перевищують державні бюджети більшості держав світу, до комп’ютерних хакерів, міжнародних терористів та представників нелегального бізнесу. На цьому рівні влада розподілена між безліччю суб’єктів. Очевидно також, що існують чисельні вертикальні взаємозв’язки між вказаними дошками. 

Тому Дж. Най, зокрема, робить досить логічний висновок про те, що ті, які дають США поради проводити гегемоністську зовнішню політику на підставі традиційних характеристик американської могутності, виходять із застарілих стереотипів. 

Але вищесказане не означає, що будь-які практичні дії, спрямовані проти суверенітету, територіальної недоторканості або ж політичної незалежності держави, не повинні розглядатися як реальна загроза для її національних інтересів. Якщо при цьому має місце збройний напад з метою загарбання території, ліквідації незалежності держави, зміни її політичного устрою, то такі дії згідно резолюції Генеральної Асамблеї ООН від 14 грудня 1974 року повинні однозначно розцінюватися як агресія. Згідно вказаної резолюції агресія може бути не тільки воєнною, а й економічною, психологічною, ідеологічною тощо, тобто в будь-якому випадку, коли має місце застосування сили однією державою (групою держав) проти другої держави або народу в порушення норм міжнародного права [33;61;62]. 

Загалом же, акцент на права і свободи людини, як абсолютну цінність, на цінності та інтереси кожної суспільної групи, на заперечення будь-яких спроб постулювати і, таким чином, підміняти державними інтересами національні інтереси, дозволяє:

- значною мірою просунутися у напрямку операціоналізації поняття “національна безпека”;

- більш чітко та однозначно окреслити суть проблеми забезпечення національної безпеки, вирішення якої покладається на ДУНБ (бо стає зрозумілішим, що треба вирішувати та як вирішувати, у всякому випадку – окреслюються можливі напрямки пошуку оптимальних управлінських рішень). 

Принциповим є й те, що при розв’язанні проблеми забезпечення національної та міжнародної безпеки в арсеналі ДУНБ та міжнародних структур безпеки з’являються додаткові можливості вийти за вузькі межі існуючої тупикової парадигми міжнародних відносин (несумісності права націй на самовизначення та принципів непорушності державного суверенітету) і, таким чином, наблизитися до вирішення цієї ключової проблеми сучасності. 

Дійсно, будь-яка національна група (нація), бажаючи визначитися зі своєю державністю, як правило, входить у протиріччя з міжнародною спільнотою, з національними інтересами тих чи інших держав. Останні можуть визнати, а можуть і не визнати нове державне утворення. В даному випадку перед ДУНБ на перший план висувається проблема забезпечення внутрішньої безпеки. 

Розв’язання цієї проблеми залежить від того, якою мірою органам ДУНБ вдалося забезпечити стабільний розвиток найважливіших сфер суспільно-політичної, економічної, культурної та інших сфер життєдіяльності в напрямку задоволення життєво важливих потреб та інтересів кожного громадянина держави, кожної суспільної групи та суспільства в цілому, чи вдалося створити належні умови для всебічного розвитку національних меншин. 

Очевидно, ця проблема не має стандартних рішень. Але те, що у понятті “національна безпека” вирізняють три рівні безпеки: особи, суспільства та держави (у всякому разі, у розвинених країнах світу), зобов’язує органи ДУНБ до пошуку конструктивних, компромісних рішень, принципово розглядаючи їх в контексті дотримання прав і свобод людини. 
Безумовно, вказані рівні динамічні, бо їх місце та роль визначаються багатьма характеристиками. Передусім це: характер суспільних відносин, тип політичного режиму, сукупність внутрішніх і зовнішніх загроз національній безпеці в той чи інший історичний період розвитку держави. 

Але виконаний аналіз дозволяє дійти висновку, що за будь-яких умов національна безпека в демократичному суспільстві забезпечується:

- наявністю ефективних механізмів ДУНБ;

- належною координацією діяльності політичних сил і суспільних груп, дійових інститутів їх захисту;

- наявністю таких суспільних інститутів (зокрема, громадянського суспільства), норм та розвинутої суспільної свідомості, за яких стає можливою реалізація прав і свобод всіх суспільних і національних груп населення та протидія будь-яким спробам розколу масової свідомості суспільства з огляду на його цінності та ціннісні орієнтації. 

У свою чергу безпека особи у такому суспільстві залежить від формування та належного функціонування відповідного комплексу правових і морально-етичних норм, суспільних інститутів і організацій, які б дозволили їй якомога повніше реалізувати свій потенціал, свої соціально значимі здібності та потреби.

Принципово важливо, що цінності та ціннісні орієнтації людини і суспільства не виключають певних відмінностей, зумовлених етнічними, релігійними, політичними, економічними та іншими аспектами. Але є базові цінності і орієнтації. І національна безпека, в основі якої примат забезпечення прав і свобод людини, кожної суспільної групи, створення сприятливих умов для їх сталого, прогресивного розвитку є саме такою неперехідною цінністю. 

Звичайно, інтереси забезпечення безпеки суспільства чи держави можуть в критичних (надзвичайних) умовах (ситуаціях) їх життєдіяльності домінувати над інтересами забезпечення безпеки окремого громадянина (наприклад, під час війни). 
Але в демократичних суспільствах безпека держави й суспільства передусім є функцією забезпечення прав і свободи індивіда, тобто похідною від рівня безпеки особи. Саме в цьому й полягає найголовніша, принципова різниця між демократичним режимом та тоталітарним. В останнього на першому плані, як правило, завжди безпека держави за рахунок особи, а часто – і всього суспільства.

Таким чином, у контексті сказаного такі питання, як забезпечення територіальної цілісності України, збереження громадського миру, свобод і прав громадян дуже взаємопов’язані. У разі неврахування цієї обставини активізується  сепаратизм, має місце небажане наростання напруженості у суспільних відносинах, що в кінцевому рахунку стає однією із головних внутрішніх причин і рушійних сил розпаду (руйнації) державного організму. Тому як порушення прав і свобод людини, так і активізація сепаратизму, а також низька ефективність ДУНБ в напрямку нейтралізації безпідставних і провокаційних намірів тих чи інших сил, які мають за мету порушити територіальну цілісність України, ослаблюють і являють реальну загрозу для її існування. Це досить важливо для України, бо за тих чи інших умов практично всі її сусіди можуть висунути до неї територіальні претензії, а отже сприяти руйнації державного утворення. 

Але практичні кроки ДУНБ в напрямку зміцнення державного суверенітету не повинні обмежуватися тільки, так би мовити, внутрішніми заходами та діями по охороні державних кордонів та повітряного простору. Вкрай важливими є заходи, спрямовані на збереження доступу до життєво важливих джерел сировини та інших ресурсів, важливих видів необхідної продукції, ринків збуту своїх товарів, свободи морів і космічного простору. 

Для розуміння і забезпечення зовнішньої безпеки виключно важливе значення має об’єктивне уявлення щодо геополітичного та геостратегічного місця та ролі нації (країни) в світі. Це обумовлено тим, що внаслідок просторово-географічної взаємодії країн та народів можна говорити про три взаємопов’язані геополітичні рівні безпеки: міжнародної (глобальної), регіональної і національної безпеки. Під впливом множини факторів характеристики вказаних систем, які визначають їх реальний стан, безперервно змінюються, а отже можна стверджувати, що змінюється і міра (рівень) захищеності  цінностей та інтересів прогресивного розвитку суб’єктів та об’єктів національної безпеки. 

У зв’язку з цим заслуговує на увагу аналітична робота високопоставленого англійського дипломата Р.Купера “Новий ліберальний імперіалізм” [86]. На його думку, система, в якій живуть європейці (він її називає “постмодерністською” і має на увазі передусім країни – члени ЄС), не акцентує значення суверенітету або розподілу внутрішньої і зовнішньої політики. 

У цій системі взаємовідносин та співробітництва взаємна безпека заснована на прозорості, відкритості та взаємозалежності, але все одно вказана система не призводить до відмирання поняття нація – держава, а отже і поняття суверенітету. Він переконаний, що у постмодерністському світі державні інтереси поступово заміщуються цінностями морального характеру, усвідомленістю взаємозалежності національного й міжнародного життя при проектуванні траєкторії безпечного розвитку, яка однаково може бути застосована і щодо міжнародних стосунків і щодо внутрішніх справ. 

Варто зауважити, що подібної принципової позиції притримувався і колишній Генеральний секретар ООН К.Аннан [427] при обґрунтуванні доцільності проведення міжнародних миротворчих операцій у разі наявності гуманітарної кризи в тій чи іншій країні. 

2.7. Концепції, доктрини, стратегії з питань
національної безпеки

Будь-яке важливе державно-управлінське рішення, що приймається органами ДУНБ, оформляється у формі нормативно-правового акту. Кожний із таких актів, залежно від його юридичної сили, відіграє свою роль в розробці та впровадженні державної політики національної безпеки, в формуванні та функціонуванні СЗНБ. 

Аналіз переліку суб’єктів національної безпеки, визначених чинним законодавством [66], дозволяє стверджувати, що у практиці ДУНБ використовуються такі нормативно-правові акти: 
- Конституція України, конституційні закони; 
- загальні та спеціальні закони для правового регулювання певних галузей суспільних відносин; 
- декрети; міжнародні договори, ратифіковані Верховною Радою України; 
- нормативно-правові акти вищих органів державної влади (укази Президента України, постанови Верховної Ради України та Кабінету Міністрів України); 
- нормативно-правові акти відомчого характеру (міністерств, інших центральних органів виконавчої влади); 
- розпорядження керівників місцевих державних адміністрацій, сільських, селищних, міських голів; 
- інші нормативно-правові акти (статути, положення, інструкції, правила тощо).  

Сьогодні проблема формування державно-управлінських рішень певною мірою досліджена та існують відносно чіткі процедури прийняття вищевказаних нормативних актів. 

Проте існує чимало й недоліків у формуванні нормативно-правової бази у сфері забезпечення національної безпеки [429]. Більшість недоліків (недостатня наукова обґрунтованість нормативно-правових актів, їх внутрішня суперечливість, декларативність щодо врегулювання тих чи інших питань, що належать до вказаної сфери тощо), характерні для формування всього правового поля сучасної України. Водночас щодо формування нормативно-правової бази з питань забезпечення національної безпеки є кілька досить специфічних проблем теоретико-методологічного характеру, таких як: 

- відсутність у цілому загальновизнаного науково обґрунтованого понятійно-категорійного апарату; 

- відсутність системного підходу при визначенні сутності, структури, змісту, призначення, процедур розробки та затвердження (тобто недосконалість теоретико-методологічних основ розробки) специфічних нормативно-правових документів, які традиційно використовуються розвиненими країнами світу у сфері забезпечення національної безпеки, а саме: концепцій, доктрин та стратегій; 

- невизначеність ієрархії нормативно-правових актів у сфері забезпечення національної безпеки і, як наслідок, пріоритетності при їх розробці, затвердженні та уточненні; 

Для визначення сутності, змісту, призначення та ієрархії в загальній системі нормативно-правових актів України концепції, доктрини та стратегії національної безпеки, а також її складових, доцільно здійснити порівняльний аналіз понять “концепція”, “стратегія” та “доктрина”.

У таблиці 2.3 приводиться їх визначення, які наведені у деяких джерелах [61;27;118;430]. Незважаючи на відмінності, які є у визначенні цих понять, вони відносно не значні й дозволяють прийти до таких загальних висновків. 

Під поняттям “концепція” розуміється деяка керівна, концептуальна ідея (провідний задум, конструктивний принцип, головна думка). 

За сутнісним навантаженням поняття “доктрина” може бути ідентифіковано, як теорія, вчення, що, як відомо, передбачає наукове обґрунтування певної системи принципів, поглядів, настанов. Тобто, можна говорити, що в її межах здійснюється подальший науковий розвиток ідеї (провідного задуму, головної думки), сформульованої в концепції, яка в кінцевому рахунку набирає обрисів певної теоретичної конструкції. 

Поняття “стратегія” асоціюється з таким ключовими словами як “рішення”, “цілі”, ”мистецтво”. Останнє має підкреслити, що процес розробки та прийняття оптимальних рішень, які спрямовані на практичне розв’язання тих чи інших проблем (політичних, воєнних, соціальних та інших) в області суспільних відносин, є мистецтво. Тому головною метою “стратегії” є подальша деталізація системи поглядів, принципів і настанов, які знайшли своє відображення в “доктрині”.

Таким чином, можна зробити висновок – має місце ієрархія: концепція - доктрина - стратегія. 
Та чи існує подібна ієрархія між Концепцією, Доктриною та Стратегією НБ й чи є панівною вказана послідовність при їх розробці в теорії і практиці забезпечення національної безпеки? 

Для відповіді на перше питання необхідно з’ясувати, який зміст вкладається в поняття “Концепція НБ”, “Доктрина НБ”, “Стратегія НБ”, а також про їх місце й роль в процесі ДУНБ.

Аналіз визначення цих понять, які містяться у різних джерелах [8;9;23;30;59-62;64;107;108;111;210;248;250;399;404;428;431-433], свідчить, що їх об’єднує відсутність системного підходу при визначенні сутності, місця та ролі Концепції, Доктрини та Стратегії НБ в системі нормативно-правових актів ДУНБ. Це,зокрема, проявляється в наступному. 
Табл. 2.3.

Порівняння за ключовими словами

визначень понять “концепція”, “доктрина”, “стратегія” за різними джерелами

	Поняття
	Джерело [27]
	Джерело [118]
	Джерело [430]
	Джерело [61]
	Взаємозв’язок з ієрархією національних цінностей, інтересів, цілей
	Місце в політиці національної безпеки та «життєвий цикл» (динаміка змін)

	Концепція
	Система поглядів на що-небудь

Головна думка [c.260]
	Головна думка

Керівна ідея (задум)

Конструктив-ний принцип [c.624]


	Визначення даного поняття

відсутнє
	Головна думка

Керівна ідея (замисел)

Конструктивний принцип [c.157]


	Об’єкт аналізу та спрямованість управлінського впливу: базові національні цінності та ціннісні орієнтації
	Фундаментальна, основа, замисел, ідеї і принципи політики національної безпеки

Довгостроковий прогноз (період)

	Доктрина
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По-перше, є тенденція охопити в межах одного документа (як правило, в Концепції НБ) практично весь комплекс проблем забезпечення національної безпеки, а також у дублюванні (повторі) тих чи інших положень одного документа в інших документах, що вже дозволяє зробити висновок про відсутність строгої ієрархії між ними. 
Відповідно і комплекс проблем, які намагаються охопити в межах одного документа досить широкий: від фундаментальних основ забезпечення національної безпеки, які мають довгостроковий характер (національні цінності, принципові, концептуальні основи формування механізму забезпечення національної безпеки) до питань, по суті, практичного, короткотермінового характеру (конкретні цілі, завдання, сили, засоби в конкретних умовах забезпечення національної безпеки). 

У підтвердження сказаного проаналізуємо, наприклад, досить типове визначення поняття “Концепція НБ” [61, c.158]: ”Концепция национальной безопасности Российской Федерации – политический документ, излагающий систему официальных взглядов на место и роль России в современном мире, ее национальные ценности, интересы и цели, силы, средства и способы предупреждения и отражения внешних и внутренних угроз, а также на основы организации и принципы функционирования системы обеспечения национальной безопасности”. Аналогічно вказане поняття визначене і в [62].

Очевидно, за такого розуміння поняття ”Концепція НБ” відпадає потреба не тільки в Доктрині НБ, а й в Стратегії НБ. 

Що ж до Стратегії НБ, то на думку авторів наведеного визначення поняття ”Концепція НБ” вважається, що основою її розробки є Концепція НБ (а не Доктрина НБ!). При цьому під Стратегією НБ розуміється [61, c.303]: “согласованная по целям, задачам, условиям, средствам и времени программа практических действий по обеспечению национальной безопасности”. Тобто знову мова йде про цілі та засоби. Правда, уточнюється, що ці цілі є “практичні”, що закономірно породжує питання, а які ж у такому разі цілі маються на увазі в Концепції НБ (теоретичні?).

Для порівняння приведемо також визначення поняття Концепції НБ, яке пропонує український дослідник В.А.Ліпкан [108, c.52]. Він стверджує, що: “Під концепцією національної безпеки України слід розуміти систему офіційно прийнятих сучасних (?) поглядів держави на потреби, цінності, інтереси особи, суспільства і держави, загрози та небезпеки ним, а також напрями, засоби і способи їх забезпечення в умовах дії реальних чи потенційних загроз…також можна розглядати як систему науково обґрунтованих і прийнятих вищими органами державної влади сучасних (?) поглядів на поняття і сутність національної безпеки, її цілі, функції, принципи та методи (механізми) забезпечення”. Як бачимо, і в цьому випадку поняття “Концепція НБ” охоплює практично всі питання. Правда, на відміну від російських фахівців, у своїй роботі В.А.Ліпкан детально розглядає поняття “Доктрина НБ” і пропонує свої підходи до її формування.

Не менш яскравим прикладом поєднання в одному документі положень, які не відповідають його цільовому призначенню, є також Воєнна доктрина України. Вона одночасно охоплює три групи проблем забезпечення національної безпеки: воєнно-політичні (предмет доктрини зовнішньої політики), воєнно-технічні (предмет воєнної стратегії) та воєнно-економічні (предмет доктрини та стратегії економічної безпеки). Як цілком справедливо зазначає Г.Ф.Костенко [9], поєднання навіть двох груп положень призводить до того, що реалізувати таку доктрину на практиці виявляється неможливим. 

Та найбільш вражає визначення поняття Стратегія НБ, наведене у Законі України “Про організацію оборонного планування“ [434]. 
Згідно цього Закону вказана стратегія - це узгоджена за метою, завданнями, умовами і засобами довгострокова комплексна програма практичних дій щодо забезпечення захищеності життєво важливих інтересів особи, суспільства і держави від зовнішніх і внутрішніх загроз. 

При цьому передбачено (згідно вказаного Закону), що довгострокові програми - це програми строком на 12 років. Водночас визначено, що Президент України, звертаючись до Верховної Ради з посланням про внутрішнє і зовнішнє становище, визначає (саме так, не затверджує, а визначає – авт.) Стратегію національної безпеки України. 
Таким чином:

по-перше, Стратегія НБ має бути розроблена з комплексним урахуванням мети, завдань, умов, засобів практичних дій терміном на 12 років (але сьогодні швидкоплинні зміни у геополітичному та геоекономічному просторі, а також суспільно-політичні та соціально-економічні зміни у будь-якій країні не дозволяють це зробити в принципі; мова має йти про період 3-5 років – не більше);
по-друге, Президент України звертається до Верховної Ради з посланням про внутрішнє і зовнішнє становище щорічно, тобто з одного боку Стратегія НБ розробляється на 12 років, а з іншого – Президент має її визначати щорічно?!). 

по-третє, визначене на законодавчому рівні поняття Стратегія НБ фактично ототожнюється з поняттям Програма (План), що далеко не одне й теж саме.
Щодо відповіді на друге питання, тобто чи є панівною в теорії й практиці забезпечення національної безпеки послідовність розробки: Концепція НБ - Доктрина НБ - Стратегія НБ, то певною мірою відповідь на це питання вітчизняної практики. 
Так, ВД України було прийнято в жовтні 1993 року [433], а в січні 1997 року – Концепцію НБ [210]. Проте й протягом 1997-2003 р.р. ВД України залишилася у редакції 1993 р., незважаючи на кардинальні зміни як внутрішніх, так і зовнішніх умов забезпечення національної безпеки (зокрема, чисельність ЗС України була зменшена майже в тричі, продовжувалися широкомасштабні зміни в структурі економіки в напрямку ринкових перетворень, з території України була вивезена ядерна зброя, виникли нові суб’єкти міжнародних відносин, змінилася конфігурація та спрямованість зусиль НАТО). 

На час прийняття Воєнної доктрини український законодавець ще не визначився ні з Конституцією, ні з національними цінностями та інтересами, ні з явищами (процесами), які б держава розцінювала як загрози щодо їх реалізації. Тому як нормативно-правовий акт, що не відображав реалій потреб подальшого розвитку механізмів забезпечення національної безпеки у воєнній сфері, він був не дієздатний. Мабуть, саме тому в подальшому при прийнятті низки ключових рішень у сфері воєнної безпеки держави на ВД України практично ніхто не звертав уваги (так, прийняте в 2002 році політичне рішення щодо інтеграції України в НАТО, аж ніяк не відповідало принциповим положенням чинної на той час ВД України щодо нейтрального статусу та позаблоковості нашої держави).

За роки незалежності України жодного разу не було прийнято Стратегії НБ. Окрім того, Законом України [66] скасована й прийнята у 1997 році Концепція НБ. Враховуючи вищевикладене, є підстави констатувати про наявність значних проблем щодо правового забезпечення ДУНБ. 

Необхідно зазначити: на сучасний стан у сфері теоретико-методологічного обґрунтування основних положень та ієрархії Концепція, Доктрина та Стратегія НБ вплинули і об’єктивні причини. За часів СРСР ці нормативно-правові документи не розроблялися, а отже не було й відповідного теоретичного і практичного досвіду. Накопиченню досвіду заважали пануючі на той час стереотипи в сфері забезпечення національної безпеки як справи, якою головним чином займаються військові та представники інших силових структур. 

Аналіз вищенаведених недоліків та взаємозв’язку  національних цінностей, інтересів і цілей (рис 1.2.), дозволяє запропонувати головний принцип, який необхідно розглядати як своєрідний концептуальний стержень теоретико-методологічних основ розробки Концепції, Доктрини та Стратегії НБ. Суть принципу, який ми пропонуємо назвати принципом “ієрархічної взаємозалежності нормативно-правових актів національної безпеки”, полягає в наступному. 

Ієрархія: “національні цінності - національні інтереси - національні цілі” та філософсько-світоглядне, сутнісне наповнення цих понять мають бути головними структурно-функціональними факторами формування ієрархії: “Концепція НБ - Доктрина НБ - Стратегія НБ” і, відповідно, визначати їх зміст, призначення та спрямованість. У разі дотримання запропонованого принципу розробка державної політики національної безпеки, формування і функціонування СЗНБ організація ДУНБ набудуть більш чіткого, логічно обґрунтованого процесу. 

Принциповим при розробці вказаних документів є прогноз трансформації (змін) системи національних інтересів, загроз та можливостей щодо їх реалізації тощо. Тобто виникає принципове питання, а на який період має розроблятися відповідно Концепція НБ, Доктрина НБ та Стратегія НБ? 

Як ми вже вище зазначали, ще зовсім недавно вчені подібно Лапласу вважали, що володіючи сучасною обчислювальною технікою, можна якзавгодно далеко заглянути в майбутнє. Нелінійна динаміка показала, що це далеко не так. Навіть у відносно простих системах є своя межа передбачуваності, свій горизонт прогнозу, заглянути за який з метою отримати достовірний прогноз неможливо. 

Наявність вказаного горизонту кардинально змінює постановку завдання прогнозу та методи побудови систем моніторингу. 
Окрім того, в різних наукових дисциплінах від метеорології і до соціології виникають додаткові обмеження, пов’язані з горизонтом прогнозу. Тому варто погодитися з тими, хто стверджує, що раціональна максимальна глибина прогнозу при розв’язанні тих чи інших проблем у сфері забезпечення національної безпеки (що, зокрема, передбачає уточнення національних інтересів, оцінку поточної воєнно-політичної та економічної ситуації, виявлення загрозливих для держави тенденцій її розвитку, прогнозування просторово-часової динаміки можливих загроз в цілому тощо) не повинна перевищувати десяти років й підрозділятися на три періоди, а саме [131, c.16]: короткостроковий – до 3-х років, середньостроковий – до 5-ти років та довгостроковий – до 10-ти років. 

Окрім того, при розробці прогнозів необхідно мати на увазі суттєву різницю між динамікою процесів, пов’язаних з оцінкою можливостей та оцінкою намірів, на що вказує А.А.Кокошин [113]. 
Оцінки можливостей тієї чи іншої держави змінюються в інтервалі орієнтовно рівному п’ять років. Процеси, які визначають наміри (а отже і загрози!) політичного керівництва змінюються значно швидше. (Але, як показано вище, український законодавець не особливо переймався цими проблемами, визначаючи поняття Стратегії НБ як узгоджену за завданнями, умовами і засобами довгострокової комплексної програми практичних дій щодо забезпечення захищеності життєво важливих інтересів особи, суспільства і держави від зовнішніх і внутрішніх загроз). 

Таким чином, в підсумку можна стверджувати, що головними факторами, які визначальним чином впливають на зміст, призначення і спрямованість концепції, доктрини та стратегії НБ, мають бути наступні.

Концепція НБ має дати керівні ідеї та визначальні принципи політики національної безпеки, які визначать її задум і фундаментальні основи на довгостроковий період (з огляду на вищесказане, в умовах інформаційного суспільства він не повинен перевищувати 10 років). Вони мають слугувати теоретико-методологічною основою розробки Доктрини НБ. 

Керівні ідеї та принципи мають в своїй сукупності відображати: результати всебічного аналізу системи національних цінностей (звичайно, у широкому розумінні: їх джерела, класифікація, сучасний стан та тенденції розвитку), загальну прогностичну оцінку явищ (об’єктів, процесів), які можуть розглядатися державою, як загрози вказаним цінностям; загальну прогностичну оцінку наявних і перспективних можливостей і обмежень по захисту та подальшому розвитку (накопиченню) національних цінностей; трансформацію цінностей у національні інтереси та формування задуму, яким чином створити умови для їх всебічного захисту і подальшого розвитку.

Головна функція Доктрини НБ полягає в тому, щоб визначити структуру та характер СЗНБ, програмні цільові принципи і настанови державної політики національної безпеки, спрямованої на захист та реалізацію національних інтересів в деякому середньостроковому періоді (в межах до 5 років), і тим самим слугувати надійною організаційно-методологічною основою розробки Стратегії НБ. 
Для досягнення цієї мети в основу розробки Доктрини НБ повинні бути покладені результати аналізу: системи національних інтересів (також у широкому розумінні: їх джерела, класифікація, сучасний стан та тенденції розвитку); загроз національним інтересам, (щодо яких мають бути визначені критерії їх оцінки як потенційних чи реальних); наявних і ймовірних можливостей та обмежень по захисту національних інтересів; деталізації замислу державної політики національної безпеки до рівня системи поглядів на цілі, характер, засоби, методи і способи формування (реформування) та функціонування СЗНБ та системи ДУНБ. 

Стратегія НБ має бути адміністративно-політичною основою повсякденної діяльності системи ДУНБ, спрямованої на досягнення національних цілей, ефективним організаційно-правовим інструментом вказаної системи. Тому розробка Стратегії НБ передбачає всебічний аналіз ситуації (позитивні і негативні ефекти, наявні та ймовірні можливості СЗНБ, сили, засоби ресурси тощо) в контексті доктринальних установок, захисту та реалізації національних інтересів і уточнення на цій основі національних цілей та їх пріоритетності (ієрархії). 

Очевидно, національні цілі, досягнення яких передбачено Стратегією НБ, повинні мати пріоритетне фінансування з державного бюджету. Тому принципово важливим вбачається те, що до затвердження державного бюджету вказані цілі мають бути чітко і однозначно визначені і щодо них має бути досягнуто консенсусу між законодавчою і виконавчою гілками влади. Окрім того, має бути задіяний такий стратегічний фактор, як всебічна підтримка з боку суспільства (врахування вказаного фактора, є однією із ключових ознак розвинутого громадянського суспільства, хоча, звичайно, і не достатньою).

З огляду на це, доцільно щоб основні параметри (положення) Стратегії НБ України розроблялися (щорічно уточнюватися) до затвердження державного бюджету, оприлюднюватися Президентом України у його щорічному посланні до Верховної Ради України. Після прийняття бюджету, (що, очевидно, зумовить внесення відповідних змін і доповнень до проекту Стратегії НБ чи проекту змін і доповнень до діючої Стратегії НБ) – вказаний проект має бути розглянуто на засіданні РНБО України та затверджено встановленим порядком Президентом України. 
У контексті сказаного щодо розробки та затвердження Стратегії НБ виникає питання й щодо процедури розробки та затвердження Концепції та Доктрини НБ. 
На жаль, чинним законодавством не передбачена розробка та затвердження вказаних документів. 

Водночас відповідно до Закону України [66] передбачено, що розробляється та затверджується Президентом України Воєнна доктрина України і що вказана доктрина та Стратегія НБ є документами обов’язковими для виконання, а також  що вони є основою для розробки концепцій, доктрин, стратегій, програм за складовими політики з питань національної безпеки (хто розробляє, коли та порядок їх затвердження, на жаль, не визначено). 
З огляду на сказане, головним призначенням Закону України “Про національну безпеку України” має бути визначення системи національних цінностей (особливо тих, які не знайшли свого відображення в Конституції України) та, відповідно, ціннісних орієнтацій держави, а також ролі та місця держави у сучасному світі, закладання принципових теоретико-методологічних основ СНБ (понятійно-категорійний апарат, механізми СЗНБ). 
З огляду на сказане вказаний Закон має бути своєрідною “Конституцією” у сфері забезпечення національної безпеки, бо головна функція держави полягає у забезпеченні безпеки громадян, захисті цінностей суспільства, які воно сповідує, і на виконання саме цих завдань мають бути спрямовані інші закони та головні державно-управлінські впливи вищого керівництва держави. Проте чинний сьогодні Закон [66] фактично є сукупністю положень, які одночасно мають відношення до Концепції, Доктрини і навіть Стратегії НБ, значною мірою декларативним, а тому  мало придатним для вирішення завдань стратегічного планування у сфері забезпечення національної безпеки.

Вищевикладене дозволяє запропонувати концептуальну схему стратегічного управління у сфері забезпечення національною безпекою, яка наведена на рис. 2.3.

Порівняння запропонованих визначень, Концепції, Доктрини та Стратегії НБ з тими, що приводяться в деяких вітчизняних та іноземних літературних джерелах дозволяє стверджувати, що нам вдалося більш чітко визначити їх зміст, призначення, взаємозв’язок та місце в ієрархії нормативно-правових документів у сфері забезпечення національної безпеки. Це має сприяти більш якісній їх розробці (уточненні) і, таким чином, підвищенню ефективності ДУНБ. Тому, в разі чіткого дотримання запропонованої послідовності розробки (уточнення) та затвердження Концепції, Доктрини та Стратегії НБ, а також їх призначення й спрямованості можна сподіватися: 

по-перше, на запровадження стратегічного планування у сфері забезпечення національної безпеки на всіх ієрархічних рівнях державного управління з використанням досвіду провідних країн світу і, відповідно, на належне обґрунтування державної політики у цій сфері; 



по-друге, на суттєве підвищення ефективності реалізації вказаної політики, оскільки складові тривіального циклу стратегічного управління у сфері забезпечення національної безпеки, а саме: оцінка ситуації – визначення цілей - планування–реалізація досягнення цілей – оцінка ситуації набудуть більш чітких обрисів та динаміки (мається на увазі гостра необхідність підвищення оперативності оцінки та реагування на загрози національній безпеці, які генеруються динамічним і суперечливим розвитком внутрішнього та оточуючого середовища ). 

2.8. Особливості державної політики з питань
національної безпеки України
У загальному випадку політика - сфера життєдіяльності суспільства, система відповідних відношень, взаємодія різних верств населення (класів, соціальних груп) та держав [25;366;382;414;430;435:436]. У даному випадку під політикою ми розуміємо сукупність дій, заходів за допомогою яких узгоджуються інтереси різних прошарків населення і еліти, ключовий фактор збереження в цілісності об’єктивно роздробленого суспільства, а в міжнародному вимірі – міжнародної стабільності та безпеки. 

Питання розробки ефективної політики держави у різних сферах суспільного життя постійно перебували у центрі уваги видатних мислителів різних епох і народів (Платон, Аристотель, Макіавеллі, Гоббс, Спіноза, Руссо, Кант, Гегель,  Енгельс, Маркс, Вебер, Парето, Шелер, Моска, Мангейм та інш.), бо вона є одним із найбільш складних явищ суспільного життя в силу свого комплексного характеру, що передбачає її розробку та впровадження на основі сукупності економічних, соціологічних, психологічних та інших знань [132;361;414;437;438]. 

В одній із своїх публікацій В.Л.Манілов стверджує [215, c.7]: “…есть все основания считать, что существует по меньшей мере две группы факторов, оказывающих влияние на обеспечение национальной, региональной и глобальной безопасности. Первая охватывает состояние военного потенциала ведущих государств. Вторая отражает эффективность международных механизмов поддержания стабильности в мире”. 

Такий погляд є досить розповсюдженим. Але погодитися з цим можна лише частково. Як цілком справедливо підкреслює К.С.Гаджиєв [155], ще в ХІХ столітті історик С.Соловйов стверджував, що три умови мають особливий вплив на життя народу, а саме: природа країни, де він проживає; природа племені, до якого він належить; хід зовнішніх подій та вплив, який на нього здійснюють народи, які його оточують.

Тому сучасне розуміння національної безпеки передбачає більш широкий погляд на вирішення проблеми її забезпечення, а отже і на розробку та впровадження державної політики національної безпеки.

Проблеми, що виникають у сфері ДУНБ, належать здебільшого до слабо структурованих або взагалі не структурованих, що зумовлює необхідність використання передусім методів системного аналізу, ситуаційних підходів, а також аналізу політики [39;318;414;438-440]. 

Застосування інтелекту до вирішення соціальних проблем, осмислення та формування політики, яке спирається на багатогалузеву основу, що охоплює як природничі, так і суспільні науки є суттю аналізу політики [440]. В аналізі політики найважливіша роль відведена оцінці впливу управлінських рішень на суспільство, що передбачає постановку проблеми та визначення мети (цілей), вибір альтернатив її досягнення, визначення критеріїв їх оцінки, оцінку альтернатив, а також моделювання з метою передбачення можливих наслідків реалізації вибраної альтернативи. 

Стосовно національної безпеки, то основними предметами оцінювання є: потреби (знаходять відображення у сукупності національних інтересів); суспільно-політичні, соціально-економічні та інші процеси (їх вплив на задоволення національних інтересів та на розвиток загроз їх реалізації); наслідки та ефективність управлінських рішень (в напрямку захисту та досягнення національних інтересів).

При формуванні та функціонуванні системи ДУНБ можна виділити кілька структурних ієрархічних рівнів. Але за будь-якої її конфігурації завжди має бути вищий стратегічний (інституціональний) рівень. На цьому рівні приймаються найважливіші політичні рішення, які знаходять своє відображення у відповідних законах, концепціях, стратегіях тощо. 
На цьому рівні визначаються загальна державна політика, її концептуальні основи та головні завдання щодо її здійснення і саме на ньому, як правило, виникають обставини, які суттєво ускладнюють дослідження проблем управлінської діяльності у сфері забезпечення національної безпеки. Серед них, зокрема, [318;355;415]: 
проблема визначення цілей подальшого розвитку, яка тісно пов’язана з прогнозуванням; 
різноманітність суб’єктів і об’єктів управління; 
широкі межі, в яких здійснюється державно-управлінська діяльність; 
існування неформальних правил і норм при розробці та прийнятті управлінських рішень тощо. 

З іншого боку, практика забезпечення національної безпеки свідчить, що часто мають місце й відповідні суперечливі результати аналізу вказаних проблем, різні підходи та бачення щодо їх можливого розв’язання. Визначення національних інтересів, потенційних і реальних загроз може носити яскраво виражений політизований характер. Одні й ті ж фактори та умови можуть розглядатися різними політичними силами, як загрозливі чи, навпаки, стабілізуючі. 

У роботах [6;39;274] запропоновано під державною політикою в сфері національної безпеки розуміти сукупність дій, заходів, закладів (установ, інститутів) органів державної влади, за допомогою яких забезпечується збереження цілісності об’єктивно диференційованого суспільства, суспільний прогрес, в контексті дотримання взаємоприйнятого балансу інтересів особи (громадянина), суспільства і держави. Тобто під вказаною політикою розуміються не будь-які дії і заходи держави, а саме ті, за допомогою яких узгоджуються інтереси громадян, суспільства і держави та забезпечується цілісність соціальної організації. В згаданих роботах також показано, що категорії “державна політика національної безпеки” та “державне управління національною безпекою” тісно взаємопов’язані. 

Виконаний нами аналіз, результати якого значною мірою співпадають з оцінками В.Гречанінова [441], дозволяє стверджувати, що сьогодні на формування та здійснення політики національної безпеки України, на її роль та місце у світі визначальним чином впливають такі чинники: 

- українські державні установи є відносно слабкими в питаннях прийняття основних законодавчих актів, виборі політики, пошуку консенсусу, необхідних для того, щоб накреслити шляхи подальшого розвитку та досягти довгострокового політичного, соціально-економічного добробуту; 

- більшість проблем державного будівництва і суспільного розвитку поки-що остаточно невирішені – починаючи від способу управління країною, права приватної власності та закінчуючи культурою, мовою й геополітичною орієнтацією; 

- українське суспільство є значною мірою неоднорідним, передусім політично та економічно; 

- геополітичні зміни, що мали можливість відбутися в Україні як незалежній державі, залишили без вирішення ключову проблему – країна й дотепер знаходиться на роздоріжжі між Росією і НАТО та ЄС; 

- кризові явища, які сприяли розпаду СРСР та набуттю незалежності Україною, продовжують мати місце і сьогодні, але працюють вже проти суверенної України. 

- українське громадянське суспільство є слабкорозвиненим.

Ситуація ускладнена втратою колишніх регулятивних механізмів у різних сферах суспільного життя та значних ресурсів, виникненням нових проблем, зокрема, такої, як притуплення солідарної суспільної поведінки. 

Особливе занепокоєння має викликати незбалансованість у соціальній практиці інтересів різних людей, соціальних груп, суспільства, держави, що є досить складною проблемою України. Окрім того, в основі багатьох негативних явищ і процесів в Україні лежить українська невизначеність.

Як вважає Ю Бадзьо [442], джерело і суть нашого сучасного непривабливого стану в неостаточному визволенні українського суспільства та його еліти з російського полону – політичного, економічного, культурного, психологічного, яка творить специфічну світоглядно-психологічну атмосферу і внаслідок чого стають досить умовними такі фундаментальні поняття суспільного життя суверенної держави як “суверенітет”, “нація”, “національні цінності” та багато інших. 

Питання має ставитися значно ширше – необхідно визволитися із іноземного полону взагалі, а не тільки російського. 

Україна постійно декларує про свій європейський вибір України. Але варто погодитися з тими, які стверджують, що це скоріше політичне гасло, своєрідний  політико-ідеологічний штамп, спроба самозахисту від російської експансії [443]. Ні в програмах, ні в діяльності партій, рухів, громадських об’єднань ідея інтеграції України в Європу не присутня як ідеологія самовизначення українського народу та його історичного поступу, як всебічно і комплексно прорахована і розроблена концепція розвитку, як програма цілком конкретних дій. 

Часто ідеалізуючи Європу (чи ЄС), зовсім не звертається увага на те, що під тиском глобалізаційних процесів час від часу заявляє про себе досить стійка тенденція – перетворити ЕС на міждержавне об’єднання, на окрему федеративну державу (ідея “Європа регіонів”[283]). Але спочатку необхідно створити державу, яка б забезпечила розвиток української нації та належний захист національних інтересів, щоб, ставши європейцями, не перестати бути українцями [444]. 

Законом України [66] визначено основні напрями державної політики з питань національної безпеки Проте ця політика залишається фрагментарною, розбалансованою, досить суперечливою. Значною мірою це результат відсутності в Україні належного кваліфікованого аналізу державної політики в сфері забезпечення національної безпеки та ефективних механізмів її впровадження, тобто практичного, організуючого та регулюючого впливу з боку ДУНБ на визначальні параметри (індикатори, показники) національної безпеки. 

У контексті проблем аналізу державної політики В.В.Тертичка [445] вважає, що головна причина такого стану – недостатня кількість методичної, наукової, навчальної літератури та відсутність відповідно підготовлених фахівців З такою думкою деякою мірою також можна погодитися. 

Внаслідок цього, як свідчить накопичений за роки незалежності досвід державотворення, життєво важливі проблеми суспільно-політичних і соціально-економічних трансформацій українського суспільства, захисту і просування національних інтересів стають предметом дослідження та обговорення, як правило, тоді, коли вони вкрай загострилися, коли кризова ситуація переростає в кризу. Тому варто погодитися з О.Лісничуком [446], що для сучасної української політики більшість уявлень про національні інтереси ґрунтуються здебільшого на логіці – “краще бути здоровим і багатим, ніж бідним і хворим”. 

Як свідчать результати досліджень [8;107;153;155;366;437;440]: проблеми в сфері забезпечення національної безпеки мають розглядатися ще на стадії свого зародження, а технологія розробки та реалізації концепцій, доктрин, стратегій, програм, планів у цій сфері об’єктивно має інтегрувати всі компоненти політичної активності держави і базуватися на надійних теоретичних засадах та історичному досвіді. Це дозволяє здійснити поглиблений, системний аналіз сукупності проблемних питань, які виникають у процесі забезпечення національної безпеки, та обґрунтувати раціональні варіанти шляхів їх вирішення. 

Незважаючи на те, що вищезгаданим Законом України [66] визначено основні напрями державної політики національної безпеки, їх не варто ототожнювати з основами реальної державної політики національної безпеки. Закон є документом, який більш статичний, менш перемінливий, ніж реальна державна політика у цій області. Це скоріше дороговказ, генеральна лінія. Але тим, хто здійснює аналіз національної безпеки, розробляє та реалізує практичну політику в цій області, цього недостатньо.

По-перше, вказана політика не обов’язково дія для розв’язання якоїсь проблеми. Із теорії і практики відомо, що утримання від дії також політика. Відомо, що неадекватне сприйняття загроз національній безпеці часто провокувало переростання їх у реальну небезпеку. 

По-друге, законодавча влада не є єдиним джерелом політики. Справжній зміст політики визначається, як правило, президентом країни, тим чи іншим органом виконавчої влади, хоча вказана політика і пов’язана у правовій державі з відповідними актами законодавства. В цьому легко пересвідчитись, проаналізувавши тільки деякі статті Конституції України [397]. Так, згідно п.17 ст.92 Конституції основи національної безпеки визнаються законами України. Водночас згідно п.1 та п.17 ст. 106 Конституції Президент України, в силу наданих йому повноважень, забезпечує національну безпеки та здійснює керівництво у сферах національної безпеки та оборони держави. 

Досвід інших країн [437] також свідчить, що ефективні механізми реалізації системної державної політики у сфері національної безпеки (перш за все відпрацювання питань стратегічного планування) склалися у виконавчій гілці влади. 

Варто підкреслити, що саме у сфері формування та реалізації політики ДУНБ, повною мірою підтверджується теза про неподільність влади в державі: представницька, виконавча та судова гілки влади у сфері забезпечення національної безпеки не можуть мати “власних політик”. Політика у цій сфері має за мету нейтралізацію загроз національним інтересам і об’єктивно є головним інтегруючим та консолідуючим фактором для гілок державної влади та суспільства загалом.

По-третє, різні варіанти політики містять певне визначення усвідомленої суспільної проблеми. Саме вони й є мотиваційні причини виникнення політики. Тому більшість суперечок навколо тієї чи іншої політики часто зводяться до різного тлумачення, якими проблеми є насправді і чи є вони взагалі. Стосовно національної безпеки, це проблема визначення національних інтересів (особливо - їх ієрархії) та ідентифікації загроз щодо їх реалізації. Сукупність національних інтересів України спонукає до розробки відповідної політики, зумовлює її стратегічне наповнення, породжує намір, а останній цілі політики, зокрема, фундаментальні пріоритети будівництва та розвитку державності. 

Щодо загроз реалізації національних інтересів, то Закон України [66] визначив їх перелік у різних сферах. 

Система загроз досить динамічна. Тому серед основних функцій суб’єктів забезпечення національної безпеки вказаний Закон передбачає постійний моніторинг впливу на національну безпеку процесів, що відбуваються у різних сферах життєдіяльності суспільства і держави, дестабілізуючих чинників і конфліктів, причин їх виникнення та наслідків прояву. З огляду на це зміна структури системи національних інтересів, як і вказаних загроз, неминуче призведе до зміни самої політики з питань забезпечення національної безпеки.
До того ж вказана політика має бути системною та спрямованою на комплексне вирішення низки взаємопов’язаних проблем. Це може створити деяку напруженість та непослідовність не стільки при обґрунтуванні принципів і стратегічних напрямків політики і, власне, при її розробці, а й в процесі реалізації політики. Головна причина полягає в обмеженості у ресурсах, які можуть бути спрямовані на вирішення тієї чи іншої низки проблем, тобто в виборі та “ціні” інструментів політики, за допомогою яких передбачається досягнення її цілей, а отже і дискусій навколо вибору пріоритетів спрямування вказаних ресурсів. 

Необхідно підкреслити, що політика з питань забезпечення національної безпеки має чітко виражену ієрархічну структуру. 

Вищевикладене дозволяє зробити також висновок, що при її розробці та впровадженні принципово важлива роль належить концепції, доктрині та стратегії національної безпеки. 

Безумовно, що за будь-яких умов політика національної безпеки перш за все має бути націлена на забезпечення геополітичних інтересів України, її незалежності, політичної стабільності, прогресивного соціально-економічного розвитку. При цьому у сфері внутрішньої політики, як ми зазначали, головною передумовою досягнення захищеності національних інтересів має бути об’єднання нації для вирішення завдань духовного, культурного та матеріального порядку на ґрунті загальної стабільності та злагоди в державі, ненасильницького розв’язування внутрішніх суспільних конфліктів, а у зовнішній – на планування та здійснення зовнішньополітичних акцій у контексті забезпечення національних інтересів. 

Таким чином, концептуальною основою державної політики з питань національної безпеки має бути: 

- ствердження в суспільній думці ідеї стабільного суспільного розвитку як базової ідеї державотворення;

- постійний пошук консенсусу між різними суспільними прошарками суспільства та представниками його еліти у принципових питаннях державотворення, передусім у питанні “від чого і до чого йде Україна? 

- формування та закріплення у суспільній думці національної та культурної ідентичності України як держави, що є складовою європейського історичного та культурного процесу.

З огляду на сказане, вказана політика має бути тісно пов’язана з державною ідеологією. Незважаючи на те, що на сучасному етапі формуються загальнолюдські цінності як більш пріоритетні по відношенню до ідеології й сфера ідеологічної боротьби дещо звужується та все менше впливає на міждержавні відносини, нині дещо зневажливе ставлення до ідеології, коли мова йде про національну безпеку, є неконструктивним. 

Україні не завадить ідеологія державництва, головна функція якої полягає у забезпеченні консолідації значною мірою розколотого українського суспільства.. Ідеологія державництва має стати дійовим інструментом управління, забезпечити ДУНБ засадну основу для орієнтації. 

При цьому, оскільки проблема забезпечення національної безпеки України має багатоплановий комплексний характер, рішення, які приймаються, мають враховувати: 

- наслідки реалізації рішення як у сьогоденні, так і в майбутньому часі; 

- взаємодію з як уже прийнятими рішеннями, так і тими, які мають бути прийняті найближчим часом; 

- готовність суспільства до сприйняття і підтримки рішення, яке приймається і, безумовно, можливості їх реального ресурсного забезпечення.

Таким чином, при розробці та реалізації політики з питань національної безпеки головна увага має бути зосереджена на стратегічному плануванні, вирізнятися прагматизмом у напрямку реалізації національних інтересів. Наукове обґрунтування та супроводження вказаної політики має бути предметом постійної уваги українських вчених. 

2.9. Концептуальні  основи  методології  розробки
 стратегії  національної  безпеки

Планування забезпечення національної безпеки – це управлінський процес, в межах якого значну увагу необхідно приділяти різноманітним варіантам розвитку ситуацій, оскільки події, які мають характер криз, як правило, відрізняються підвищеною напруженістю і небезпекою по причині високої імовірності насильства, цейтноту часу і значної невизначеності. 
До того ж урегулювання криз пов’язано з найбільшими затратами саме в тих випадках, коли вони є породженням найменш вірогідних сценаріїв. Тому при розробці стратегій в сфері забезпечення національної безпеки необхідно концентрувати увагу передусім на процесі їх розробки. Чим складнішою є ситуація, тим більше будуть розрізнятися думки з принципових питань розробки стратегії, а вказаний процес може слугувати їх зближенню. Це дозволяє звести до мінімуму вплив невизначеності і ризику, що негативно позначаються на надійності і значимості інформованої інтуїції. 

Сказане підтверджує одна із робіт М.Шмітта [110], який описав один із таких підходів. Він є непоганою ілюстрацією можливостей раціоналізації системного переходу від національних інтересів до стратегії, якщо пошук оптимального варіанта вказаної стратегії, орієнтований на процес її розробки. 

Описані вище інформаційні моделі процесу та механізму прийняття управлінських рішень системою ДУНБ, принципові методологічні аспекти аналізу інформаційних потоків та управлінських ситуацій, аналіз накопиченого досвіду розробки стратегій в межах “інтуїтивних” підходів, результати досліджень інших дослідників щодо розробки стратегії національної безпеки [23;110-112;114], урахування особливостей умов, в яких Україна вимушена відстоювати свої національні інтереси, дозволяють нам обґрунтувати концептуальні основи методології розробки Стратегії НБ України. 

Структура процесу розробки Стратегії НБ представлена на рис. 2.4. на якому кожний його блок є певним етапом процесу розробки стратегії.

Завдання, які мають бути вирішені на першому етапі, полягають у визначенні цілей стратегії. 
Як ми вже зазначали, більшість того, що входить у поняття національні інтереси України, за своєю суттю можна віднести в одну із трьох категорій: потреби безпеки, потреби добробуту, потреби розвитку міжнародного співробітництва (в економічній, політичній та інших сферах). 

Серед інтересів першої категорії, зокрема, можна назвати забезпечення територіальної цілісності та суверенітету держави, прав і свобод людини, передбачених Конституцією. 
До категорії “добробут” слід віднести широке коло інтересів, які спрямовані на підвищення якості життя суспільства: економіка, соціальний захист, охорона здоров’я, система освіти тощо. 
Серед інтересів категорії “міжнародне співробітництво” можна назвати: потреби в розвитку добросусідських відносинах з іншими країнами; забезпечення доступу на зовнішні ринки та інші.

Більшість інтересів перших двох категорій є відображенням потреб життєдіяльності суспільства, спрямованих на збереження (захист) та прогресивний розвиток матеріальних (природні ресурси, генофонд нації, географічна територія, тощо) і духовних (культура, мова, наука, тощо) цінностей, в яких воно життєво зацікавлене. Інтереси ж категорії “міжнародне співробітництво” надають вказаним потребам зовнішнє спрямування, оскільки вони відображають тенденції все більшої 

взаємозалежності світового співтовариства при вирішенні проблем забезпечення безпеки. Інтереси третьої категорії певною мірою “доповнюють” інтереси першої і другої категорії. 

Процес розробки Стратегії НБ базується на ієрархії ступеня важливості інтересів для забезпечення національної безпеки. Тобто в межах кожної категорії інтереси безпеки, добробуту та міжнародного співробітництва класифікуються як такі, що мають високу, середню і низьку ступінь важливості для забезпечення національної безпеки (див. розд. 1.9.)



















Після цього по кожній категорії національних інтересів мають бути з’ясовані цілі, які фактично є відповіддю на питання, що треба зробити для задоволення інтересів. 

Оцінка цілей у контексті умов, які здійснюють вплив на формування національних інтересів, а також загроз і можливостей, які мають відношення до проблеми забезпечення національної безпеки, є суттю завдання на другому етапі. На цьому єтапі має бути отримана відповідь на питання, що ми можемо досягти, а чого ні. Тому для уточнення цілей передусім необхідно розглянути їх в контексті загроз і можливостей. Внаслідок цього виникає проблема класифікації загроз.

Запропонована модель передбачає, що мають бути вже розроблені відповідні критерії класифікації загроз. Так, в США при оцінці впливу зовнішньої загрози на відповідний національний інтерес використовують критерії, запропоновані Блеквіллом [111]: короткострокова чи довгострокова загроза; географічна близькість; масштаб; здатність до розповсюдження; ланцюг зв’язків (мається на увазі ланцюг, утворений подіями-явищами від моменту зародження загрози до перетворення її в пряму загрозу національному інтересу. 

У даному випадку можна скористатися класифікацією небезпек, запропонованою нами в підрозділі 1.10. Нагадаємо, що вона зводиться до опису їх трансформації за схемою: потенційний виклик (дуже малий ризик ); реальний виклик (малий ризик); потенційна загроза (середній ризик); реальна загроза (великий ризик); реальна небезпека (дуже великий ризик). 

Будь-яка країна повинна скористатися наявними у її розпорядженні можливостями для реалізації своїх інтересів і одночасно забезпечити відповідність можливостей СЗНБ рівню загроз вказаним інтересам. 
Так, намагання з боку України якомога швидше закінчити демаркацію кордону з Російською Федерацією являє собою спробу забезпечити відповідність можливостей України рівню загрози порушення її територіальної цілісності, оскільки, наприклад, після завершення демаркації Україна, в разі порушення державного кордону з боку Російської Федерації, зможе апелювати до міжнародних структур безпеки щодо порушення останньою норм міжнародного права. 

Незважаючи на те, що за відсутності інтересу важко ідентифікувати загрози, (бо треба відповісти на питання “загрози кому або чому?”), певною мірою цілі в сфері інтересів безпеки продиктовані потенційними чи реальними загрозами. 

Цілі, спрямовані на задоволення інтересів добробуту, – змішані за характером (тобто можуть бути наслідком наших намагань розширити наші можливості або захистити наявні можливості від потенційних чи реальних загроз). 

Інтереси міжнародного співробітництва, як правило, зумовлюють цілі, досягнення яких передбачає забезпечення кращих можливостей досягнення перших двох категорій інтересів. 

Тобто інтереси безпеки та частина інтересів забезпечення добробуту передбачають необхідність здійснення комплексу цілеспрямованих і взаємопов’язаних зусиль з боку системи ДУНБ, які мають максимально можливою мірою забезпечити охорону (захист) держави від зовнішнього негативного впливу, тобто забезпечення її незалежності в свободі дій від будь-кого (забезпечення державного суверенітету є квінтесенцією цих зусиль). 

Інша частина інтересів в сфері забезпечення добробуту та більшість інтересів міжнародного співробітництва значною мірою пов’язані з набуттям додаткових можливостей для досягнення бажаного кінцевого стану суспільства (наприклад, підвищення рівня доступу на зовнішні ринки збуту, можливості активної співпраці у міжнародних структурах безпеки). 

Таким чином, передусім мають бути визначені всі можливі цілі, для чого по кожній із трьох категорій інтересів має бути прийняте рішення, що можна зробити для досягнення того чи іншого інтересу, та що загрожує вказаним інтересам. 

Як і у випадку з національними інтересами, має бути визначена пріоритетність цілей, що і передбачає третій етап, бо ресурси, які є у розпорядженні СЗНБ, обмежені. На цьому ж етапі необхідно оцінити ймовірність досягнення цілей. Цей етап розробки Стратегії НБ є ключовим, бо існує чимало змінних, які можуть суттєво вплинути на остаточне рішення щодо пріоритетності цілей, бажаної інтенсивності їх виконання і щодо необхідних для цього засобів. Окрім того, значення, що надається тій чи іншій перемінній, буде залежати від фахової підготовки, досвіду, ціннісних орієнтацій, інтуїтивних здібностей експертів-аналітиків і політиків, які беруть участь у розробці стратегії. 

Передусім необхідно виділити змінні, які найбільш адекватно впливають на наше рішення щодо пріоритетності тих чи інших цілей. У нашій моделі цілі, що були визначені на попередньому етапі на підставі оцінки можливостей і загроз, оцінюються за допомогою аналізу чотирьох перемінних, запропонованих М. Шміттом [110], оскільки вони є досить універсальними для управлінських ситуацій при визначенні пріоритетності цілей в сфері забезпечення національної безпеки. 

Три з вказаних змінних є загальними для обох типів цілей, а саме: інтенсивність, імовірність та актуальність. 
Четверта перемінна відноситься до цілей в області можливостей, і являє собою оцінку ступеня реалізації конкретного національного інтересу, а набір перемінних для оцінки цілей із області загроз доповнюється оцінкою ступеня збитку (шкоди) для інтересів. Очевидно, що у вказаній сукупності змінних відносна частка кожної для кожної цілі буде залежати від міжнародних і внутрішніх умов, в яких відбувається процес досягнення цілей. Звичайно, вказаний перелік змінних може бути розширений.

Змінна – “інтенсивність” відображає інтенсивність (енергійність, наполегливість), з якою держава прагне відстоювати той чи інший інтерес. Вибір її в якості перемінної є визнанням доцільності класифікації інтересів на категорії та рівні їх важливості. 

Так, на основі раціонального міркування ми можемо замість активних спроб забезпечення тих чи інших інтересів міжнародного співробітництва віддати перевагу більш помірним зусиллям по забезпеченню інтересів безпеки чи добробуту. В умовах складних міжнародних взаємин невизначеність в області безпеки, наприклад, веде до більш вагомого ризику, ніж невизначеність в області добробуту чи міжнародного співробітництва. Іншими словами, хоча загальна ієрархія інтересів відіграє ключову роль, необхідно в обов’язковому порядку розставляти цілі по пріоритетах. В кінці-кінців вказана ієрархія інтересів усього лише змінна величина процесу розробки стратегії. При розробці Стратегії НБ ми не повинні допустити повторення помилок, які могли бути допущені при розробці Концепції чи Доктрини НБ.

Друга змінна – “імовірність”, є визнанням факту, що найбільш ефективна політика буде полягати в підготовці до найбільш ймовірного розвитку ситуації. 
Експерти-аналітики завжди будуть розходитися в думках в оцінці ймовірності переростання потенційної загрози у реальну загрозу, але запропонована модель процесу розробки стратегії дозволяє зменшити для її розробників ризик або втрату можливості із-за прорахунку. Змінна ймовірності повинна враховувати зміни умов середовища формування та реалізації національних цілей і одночасно не бути обмежена часовими межами. 

Необхідно проаналізувати ймовірності безпосередніх і довгострокових можливостей і загроз. До того ж при їх оцінці варто враховувати і ймовірність створення в процесі ДУНБ додаткових можливостей за допомогою наявних у розпорядженні СЗНБ можливостей. 

Так, з погляду ймовірного збитку сьогодні ЗМУ не стала більш небезпечною, ніж у минулому. Але треба враховувати, що інформація, як виготовити ті чи інші компоненти ЗМУ, стала порівняно доступна, складніше стало забезпечити строгий контроль над ядерними матеріалами. За офіційними даними [313, c.18] тільки в Європі протягом 1992-1998 років зафіксовано 173 випадки крадіжок ядерних і радіоактивних матеріалів. Окрім того, деякі держави продемонстрували прагнення до розробки та застосування ЗМУ, а терористи успішно здійснили акції з використанням ЗМУ на території США, Японії та Великобританії. Ці фактори додають загрозі застосування ЗМУ більш ймовірний характер і, таким чином, підвищують значення цієї загрози. 

Змінна “актуальність” визначає, чи є можливості й загрози короткостроковими чи довгостроковими. Тобто вона пов’язує можливості та загрози з динамікою їх розвитку. Її врахування ускладнює процес розробки стратегії, оскільки змушує пожертвувати довгостроковими інтересами в інтересах одержання негайних результатів, або навпаки. Тобто вказана змінна – безальтернативна. Окрім того, часто актуальність можливостей чи загроз мало впливає на пріоритетність цілі, бо відносне значення інших перемінних може бути істотно більшим. Можливості можуть бути безпосередніми, але мало впливати на забезпечення інтересів, а рівень загрози може бути високим, але водночас відноситися до віддаленого майбутнього (тобто ми можемо знехтувати загрозою, як не актуальною).

Очевидно завжди існують віддалені цілі, яким надається високий пріоритет, і короткострокові цілі, що володіють низькою пріоритетністю. Проте, чим більш віддалені за часом прогнози (плани) ми складаємо, тим більше невизначеними вони стають, а отже все менш успішними будуть спроби їх досягнення. Іншими словами можна відмовитися від досягнення короткострокових цілей, але згодом з’ясувати, що і реалізація довгострокових можливостей нездійсненна в силу причин, які неможливо було передбачити заздалегідь. 

Аналогічна дилема виникає із загрозами. Можна не приймати рішення щодо усунення безпосередньої загрози, а віддати перевагу майбутній загрозі, як більш пріоритетній. Але згодом з’ясується, що майбутні загрози виявилися ілюзорними, а от неусунення безпосередньої загрози призвело до значних негативних наслідків. 

Четверта змінна “ступінь реалізації інтересу” показує, в якій мірі досягнення цілей по забезпеченню можливостей може сприяти реалізації якого-небудь інтересу, а “ступінь збитку для інтересу” показує, в якій мірі ігнорування цілей по попередженню загрози може перешкодити реалізації цього інтересу. 
Ця змінна передбачає максимальне використання “інформованої” інтуїції, оскільки саме тут при оцінці цілей ми зіштовхуємося з найбільшою невизначеністю. Наприклад, чи виходить для України від Росії економічна та інформаційна загроза, і якщо так, то в якій мірі й у чому це проявляється? Що сьогодні завдає найбільшої шкоди національній безпеці: зниження рівня боєготовності Збройних Сил чи гальмування процесу вступу до НАТО? Чим більш надійним, вмотивованим, прозорим, обґрунтованим буде процес аналізу в цілому, тим краще експерти-аналітики зможуть справитися з такого роду невизначеністю, покладаючись не на розрахунки, а скоріше на мінімізацію впливу можливого прорахунку.

В остаточному підсумку цілі, яким було надане те чи інше значення, будуть згруповані і класифіковані. 

Наступним кроком має бути стратегічна оцінка цілей, можливостей і загроз. Необхідно визначитися, чи варто домагатися виконання тієї чи іншої цілі, яким чином і які шанси на успіх. Для цього необхідно встановити мінімально прийнятну ймовірність досягнення тієї чи іншої цілі, якими мінімальними можливостями ми для цього маємо володіти і який є максимально прийнятний (допустимий) рівень загрози щодо вказаної цілі.

Звичайно, що для забезпечення захисту національних інтересів політичне керівництво держави формулює ті чи інші принципи національної політики в сфері забезпечення національної безпеки. Зокрема, своє відображення вказана політика знаходить в промовах, виступах, політичних заявах Президента України. Стратегія НБ повинна формуватися в руслі цієї політики. Тому завжди є цілі, які визначаються політичними лідерами чи законодавчим органом держави, для яких має плануватися забезпечення ймовірності успіху на рівні 100 відсотків. Тобто обрана стратегія безумовно має приводити до успіху в досягненні вказаних цілей. 

Те ж саме вірно щодо цілей по забезпеченню можливостей і запобіганню загроз. Деякі цілі однозначно попадають у цю категорію. Наприклад, стратегія забезпечення доступу до зовнішніх ринків (ціль по створенню можливостей). Всі варіанти стратегії повинні забезпечити гарантований успіх. Так, можна сперечатися про те, чи є інтенсифікація процесів вступу до ЄС правильним напрямом розвитку наших стратегічних зусиль, але небагато будуть стверджувати, що цілісна стратегія розширення співробітництва з ЄС, що має, скажімо, 70 відсотків шансів на успіх, є прийнятною.

Більш складно відповісти на запитання, якими мінімальними можливостями ми володіємо й щодо максимально прийнятного рівня загрози.

Можливості СЗНБ щодо реалізації національних інтересів є функцією наявних в її розпорядженні ресурсів та допустимих у даних конкретно-історичних умовах способів їх використання. Оскільки мова йде про ДУНБ, то основна частина засобів є не що інше, як елементи влади держави. Серед них є природні та соціальні елементи. Серед першої групи – особливості географічного положення, територія, населення, природні ресурси, а другої – політичні, економічні, воєнні, інформаційні та науково-технологічні елементи. 

Підлеглими компонентами елементів влади є інструменти влади. Це фактично сукупність варіантів політики, які саме й забезпечують ті чи інші можливі способи використання засобів (ресурсів). Так, демонстрація сили, загроза її застосування, блокада, комплексні навчання тощо є інструментами військового елемента влади. Для досягнення визначених цілей Стратегія НБ може передбачати використання всіх елементів влади в комбінації з іншими засобами.

Загалом же, оцінка загроз і оцінка можливостей – це альфа і омега роботи при розробці Стратегії НБ. 
Зокрема, в області оборони оцінка можливостей передбачає виявлення бойового складу збройних сил, комплексну оцінку можливостей озброєння (у тому числі того, що перебуває в розробці), резервів, мобілізаційного потенціалу по матеріальних, людських та інших ресурсах, якості системи управління, бойової і оперативної підготовки, оцінку впливу морально-політичного фактору та цілеспрямованості вищого керівництва держави та інших факторів. 

Принциповим є те, що оцінку власних можливостей та можливостей джерел загроз національним інтересам необхідно здійснити з урахуванням можливої протидії нашим можливостям (з боку джерела загроз) чи контрпротидії з нашого боку по зменшенню можливостей джерела загроз, бо, як справедливо зазначає В.Плет [447], врахування можливої протидії дає зовсім іншу оцінку вказаних можливостей.
Очевидно, в даному випадку не обійтися без інформації, яку надають розвідувальні органи. Проте варто підкреслити, що у розвідувальних органів при оцінці наших можливостей щодо реалізації національних цілей та наших можливостей щодо протидії джерелу загроз можуть виникати значні труднощі. 
Розвідка головним чином зорієнтована на виявлення джерел загроз і їх можливостей і, як правило, не володіє інформацією, яка стосується, так би мовити, “внутрішніх” наших можливостей. Такою інформацією володіють інші елементи системи ДУНБ, зокрема органи воєнно-стратегічного планування, відповідні структурні підрозділи Міністерства економіки та з питань євроінтеграції, інші органи державного управління. Іншими словами, виникає проблема належної організації роботи по комплексному аналізу, оцінці та моніторингу взаємовпливу можливостей держави та джерел загроз. 

На жаль, сьогодні в Україні не існує органу, на який би покладалося розв’язання цієї проблеми. Тому заслуговує на увагу досвід діяльності органу, спеціально створеного в 1971 році в США, а саме Управління комплексних оцінок, підпорядкованого міністру оборони [113]. Це управління накопичує, оцінює і володіє інформацією як за власні збройні сили, так і інших держав. Його роль в системі стратегічного управління США надзвичайно велика. Тому створення аналогічного органу в Україні з наданням йому повноважень щодо участі у розробці проектів Стратегії НБ є доцільним. 

Таким чином, в остаточному підсумку питання, якими мінімальними можливостями ми володіємо для досягнення цілі та який максимальний рівень загрози щодо її досягнення може бути для нас прийнятний, є складним політичним питанням. Відповідь на нього необхідно шукати в політичному процесі. 
Політики регулярно приймають такі рішення, коли заявляють про те, що дана мета є “життєво важливою”. Коли Президент України заявляє, що інтеграція України у європейські структури безпеки відповідає нашим життєво важливим інтересам, він тим самим визначає цей поріг. І в даному випадку питання полягає лише в тому, як розробити стратегію, яка гарантує стовідсоткове досягнення вказаної цілі. А передумовою розв’язання цієї проблеми є комплексна оцінка і моніторинг взаємовпливу можливостей держави та джерел загроз у контексті досягнення вказаної цілі.

Але у процесі розробки Стратегії НБ може виникнути проблема з тими цілями, по яких у її розробників немає сумніву щодо віднесення їх до “життєво важливих” (без їх досягнення вони не уявляють реалізацію того чи іншого “життєво важливого” інтересу), але політиками такими вони не визнавалися. Тобто вказана ціль не одержала відповідної характеристики в ході політичного процесу та не знайшла адекватного відображення в чинному законодавстві. Це сигнал про те, що розробникам необхідно переглянути виконану ними оцінку вказаної цілі або ж відповідальні за ухвалення рішення суб’єкти національної безпеки повинні запросити оцінку цілі іншими суб’єктами, бо рішення про необхідність забезпечити стовідсоткову ймовірність успіху виконання тієї чи іншої цілі вплине на ймовірності виконання інших цілей (із-за обмежень у ресурсах).

Визначення прийнятних рівнів можливостей і загроз дозволяє уточнити встановлені цілі, але при цьому необхідно мати на увазі наступне:
1. Цілі, які стоять вище умовних рівнів, повинні виконуватися зі стовідсотковою ймовірністю успіху. Це дозволяє забезпечити рівень можливостей не нижче мінімально прийнятного або обов’язкову нейтралізацію (усунення) загрози. Ступінь бажаної ймовірності успіху при виконанні цілей, які стоять нижче умовних рівнів, як правило, буде відповідати їх положенню в ієрархії цілей. Проте у деяких випадках досягнення цілі буде вважатися непрактичним, а в інших – низька ймовірність успіху буде прийнятна із-за бажаних побічних ефектів від затрачених зусиль по виконанню таких цілей. Задача полягає в тому, щоб визначити таку комбінацію ймовірностей успіху, яка найбільш ефективно буде сприяти дотриманню національних інтересів у цілому, у відповідності з параметрами, встановленими політиками.

2. Класифікація цілей обумовлена їх різним значенням для забезпечення національних інтересів. Обмежені ресурси завжди нижчі оптимального бажаного рівня. Тому процес пошуку раціональної стратегії передбачає можливість свідомого ігнорування деяких цілей, основою чого є їх пріоритетність.

3. Як уже зазначалося, існує суттєва різниця між динамікою процесів, які визначають можливості та динамікою процесів, які визначають наміри, у тому числі ті, які можуть бути розцінені як загрози національним інтересам або умови їх реалізації. 

Умови, за влучним визначенням С.П.Мосова [120], є своєрідним “фільтром”, що переводить формальні потенційні можливості у реальні, тобто за відсутності певних умов можливості не будуть використані повнотою мірою. Тому можливості є більш інерційним параметром. Вони головним чином пов’язані з матеріальними та іншими ресурсами, які держава може виділити для забезпечення національної безпеки. 
Зміни ж у намірах вищого політичного і воєнного керівництва можуть відбуватися значно швидше і виявити їх розвідці буває не просто. З цього приводу А.А.Кокошин не без підстав зауважує [113, с.110]: “Высокий уровень оценок намерений другой стороны обеспечивается тем, что ты знаешь не только то, что о тебе знает и думает другая сторона, но и тем, что она считает, что ты думаешь о ней. Именно наличие такого знания обеспечивает реализацию наиболее тонких и далеко идущих стратегий высшего руководства”. 

4. Необхідно враховувати, що, як підкреслює Г.Г.Малинецький [386, c.71],  “разные опасности обладают синергизмом, то есть они могут многократно усиливать друг друга”. Тобто система може бути захищеною від кожної загрози, але виявитися беззахисною до дії комбінації цих загроз. 

На п’ятому етапі має бути обрана та чи інша стратегія. Очевидно, що обрана стратегія досягнення цілі у тій чи іншій сфері національної безпеки, як система дій, належить до сфери компромісу між втратами і виграшем. Вона може вважатися раціональною, якщо більш ефективна і не може бути поліпшена. При цьому її ефективність може оцінюватися по-різному, наприклад, з огляду на мінімізацію можливих втрат, реалістичності здійснення, сприйняття міжнародним співтовариством, отримання довгострокової чи тимчасової переваги тощо. 

В.Я.Матвієнко [152] пропонує апріорну оцінку тієї чи іншої стратегії (альтернативного варіанта) називати ціною рішення, яку можна виміряти, коли припустити, що досягнення цілі залежить від якості та кількості взятої до уваги інформації. У такому разі ціна рішення дійсно може бути об’єктивним виміром значущості всіх інформаційних потоків, оскільки кожен з них робить свій внесок у ціну рішення: ціна інформації; ціна достовірності; ціна ризику; ціна конфліктності; ціна переконань (ціннісних орієнтацій); ціна узгодженості; ціна компромісу; ціна переваг; ціна допустимості дії (ціна відповідальності). 

У кінцевому рахунку ціна рішення дозволяє виміряти значущість зовнішніх і внутрішніх інформаційних впливів на вибір певної альтернативи. В процесі прийняття рішення ціна є своєрідна характеристика інформаційної насиченості рішення, яка дозволяє зробити раціональний вибір між об’єктивною обмеженістю даних і суб’єктивним прагненням до їх нагромадження. В тій чи іншій ситуації мінімально можлива ціна також дає рішення, яке, в залежності від пріоритетів, може виявитися прийнятним. 

Але, очевидно, що ефективність стратегії необхідно оцінювати і за наслідками, до яких може привести її реалізація. Тобто будь-яка стратегія досягнення цілі (а тим більше – комплексу цілей) у тій чи іншій сфері національної безпеки однозначно має передбачати можливі наслідки для національної безпеки в контексті втрат (збитків), пов’язаних з вибором саме цієї стратегії. Це ключова теза існуючих сьогодні підходів щодо розробки Стратегії НБ [110-112]. 

Процес розробки та оцінки варіантів стратегії має передбачати розгляд сукупного ефекту п’яти перемінних, а саме: ресурси; втрати (збитки), зумовлені вибором тієї чи іншої стратегії; побічний ефект реалізації стратегії; можливості підвищити ефективність стратегії; обмеження можливостей щодо здійснення стратегії. Відносна значимість цих перемінних залежить від управлінської ситуації.

Змінна ресурси є обов’язковою умовою розробки стратегії. Для полегшення аналізу ресурси мають бути класифіковані по групах: політичні, військові, економічні та інші ресурси. Правильна класифікація ресурсів (фактично інструментів владного впливу, див. попередній етап) складає суть мистецтва розробки стратегії. Класифікація є одночасно вертикальним і горизонтальним процесом. 

Горизонтальний характер процесу полягає в тому, що більшість цілей можуть бути найбільш ефективно досягнуті при використанні комбінації різних типів ресурсів. Так, для зниження напруженості навколо острова Тузла Україна одночасно використовувала економічні ресурси (зацікавленість Російської Федерації в приєднанні України до ЄЕП), військові (демонстрація сили та рішучості в збройному захисті своєї території), політичні (привернення уваги міжнародної спільноти до проблеми, зокрема, США). 

Але цей процес також є вертикальним, тому що існують ієрархічні пріоритети у використанні інструментів, відповідно, політичних і не примусових економічних, а також примусових, передусім економічних і військових інструментів. 

Втрати (збитки) зумовлені вибором тієї чи іншої стратегії. Із-за обмеженості ресурсів будь-яка стратегія припускає втрати (збитки), які пов’язані з вибором. Тому треба оцінити, які інші цілі залишаться не досягнутими, якщо буде прийнято даний варіант стратегії. Для виправлення ситуації можуть бути такі варіанти дій:

- скоротити обсяг завдань, а отже і ресурсів щодо цілей, які підпадають під негативний вплив такого розвитку ситуації;

- намагатися уникнути витрат вибору шляхом прийняття рішення щодо зниження ймовірності успіху виконання основної цілі;

- пом’якшити негативний вплив вибору шляхом перерозподілу наявних  ресурсів між цілями, знижуючи в допустимих межах імовірність успіху цілей;

- здійснити пошук альтернативних варіантів стратегії, що припускають використання інших інструментів або ж іншу комбінацію колишніх;

- здійснити пошук додаткових ресурсів або можливостей. 

Таким чином, розрахунки витрат (збитків) вибору засновані на компромісі в розподілі обмежених ресурсів між цілями та ймовірностями успіху їх виконання.
Побічний  ефект є результатом вибору конкретного варіанта стратегії. 
Так, якщо обрана Україною стратегія не призведе до відносно швидкого вирішення політичним шляхом розбіжностей між Україною та Російською Федерацією щодо лінії державного кордону в Азовському морі, то це потягне за собою ймовірне суттєве послаблення можливостей інтеграції України в ЄС, в чому Україна не зацікавлена. Не зацікавлені в цьому і США, для національних інтересів яких європейська безпека є життєво важливою і вони в цілому підтримують євроінтеграційні прагнення України. Тому США певною мірою могли б виконати роль посередника в досягненні взаємоприйнятного вирішення розбіжностей між Україною та Росією у вищевказаному питанні. З іншого боку, можливості США серйозно обмежені прийнятою ними концепцією глобальної боротьби з міжнародним тероризмом, і з огляду на це вони вимушені враховувати позицію постійних членів Ради Безпеки ООН, у тому числі Російської Федерації.

Важливо оцінити не прямі та довгострокові наслідки, що лежать за межами безпосереднього ефекту заявлених цілей. Наприклад, якою мірою нереалізована загроза застосування сили знижує ймовірність подібної загрози в майбутньому? Тому незважаючи на те, що довгостроковий та непрямий побічний ефект найчастіше має мінімальну фактичну актуальність та очевидні труднощі його визначення і оцінки з огляду на стратегію, як основу формування ситуації в майбутньому, необхідно здійснювати спроби їх розрахунку. 

Можливості підвищення ефективності стратегії – це фактори, що знаходяться поза межами засобів (ресурсів) і способів (технологій) їх використання, які є у розпорядженні системи ДУНБ, але сприяють досягненню цілі в зв’язку з конкретними умовами її виконання. Визначення таких факторів відбувається в процесі аналізу умов, у яких буде здійснюватися Стратегія НБ. 

Так, в області внутрішньої політики такими факторами можуть бути підтримка громадськості та політичних партій щодо конкретного варіанта стратегії. У зовнішній політиці сприятливими факторами можуть бути підтримка неурядових організацій чи міжнародна політична підтримка. 

Вказані фактори можуть бути статичними та динамічними. У процесі розробки стратегії важливо прагнути зрозуміти, як наявні чи однозначно передбачувані умови вплинуть на конкретний варіант стратегії. Важливо з’ясувати, якими умови (фактори) можуть стати в майбутньому, бо якщо можна створити конкретні умови, які мають сприятливий ефект, то в якості одного з варіантів можна розглядати деяку стратегію, яка у противному випадку нездійсненна. Тобто при розробці стратегії необхідно не тільки визначити альтернативи, доцільні у світлі поточної ситуації, а й визначити можливості формування умов (зовнішніх і внутрішніх), що дозволило б розширити діапазон альтернатив, з огляду на появу додаткових можливостей. 

Обмеження можливості здійснення стратегії, як і у випадку з факторами підвищення ефективності, можуть мати внутрішній і зовнішній характер. Необхідність врахування норм міжнародного права, суспільної думки усередині країни тощо можуть призвести до відмови від того чи іншого варіанта стратегії.

Загалом оцінка можливих підвищувальних факторів і обмежень є важливою частиною процесу розробки стратегії й повинна базуватися на контексті. Сьогоднішні обмеження завтра можуть стати факторами підвищення ефективності і навпаки. Деякі фактори не роблять ні позитивного, ні негативного впливу, за винятком окремих ситуацій. Але аналіз факторів і обмежень повинний привести до кращого контекстуального розуміння доцільності стратегії, яка пропонується.

Очевидно, жодна стратегія не може бути забезпечена ресурсами в тому обсязі, який би гарантував стовідсотковий успіх. Вже тільки з огляду на цю обставину необхідно здійснити оцінку ризику неповного виконання цілей (як тих, що базуються на можливостях, так і тих, що мають відношення до загроз) і відповідним чином уточнити стратегію. Це і є завданням шостого етапу. 
Основне правило у даному випадку полягає в наступному: якщо ризик виявиться неприпустимим, а зменшити його негативні наслідки в межах обраної стратегії не вдається, стратегія має бути переглянута. Тому після того, як по кожній з цілей розроблено варіант як її планується досягти, необхідно повернутися назад і провести комплексний аналіз Стратегії НБ в цілому. Тобто варіанти досягнення цілей мають бути оцінені у сукупності, і в кінцевому рахунку має бути отримана відповідь на питання, чи вдалося забезпечити системний цілісний підхід щодо проведення політики з питань забезпечення національної безпеки.

На цьому етапі доцільно також здійснити оцінку стратегії під кутом зору витрат вибору, оскільки в міру росту розмаїтості цілей ростуть і витрати вибору. Вона має бути оцінена і з огляду на межі дозволених дій. Показовими прикладами обмеження можливих варіантів стратегічних рішень є зростаючі екологічні проблеми, економічна взаємозалежність тощо. 

Таким чином, запропонований підхід щодо розробки Стратегії НБ поетапно координує експертів-аналітиків і політиків при прийнятті тих чи інших рішень. Результати її розробки залежать від вихідної інформації, як і при інших відомих підходах. Водночас цей підхід дозволяє з системних позицій визначити цілі та звузити діапазон невизначеності, а отже і знизити ризики не досягнення цілей. Саме цим запропонований підхід розробки раціональної Стратегії НБ України відрізняється від підходів, які базуються виключно на “інформованій” інтуїції, а обґрунтовані вище положення щодо алгоритму процесу розробки вказаної стратегії, його перемінних (факторів), їх взаємозалежності будуть досить корисними при розробці реальної Стратегії НБ України. 

Висновки до розділу 2
1.  Показано, що регулювання суспільних відносин є однією з основних функцій держави, яка знаходить своє відображення в державному управлінні, котре насамперед спрямоване на узгодження та всебічне задоволення різноманітних інтересів людини, різних соціальних груп, суспільства й держави з метою гарантування їх безпечного розвитку. Установлено, що в Україні державне управління здобуло визнання як вид суспільної діяльності і як галузь науки, уточнюються відповідні сфери наукових досліджень. Наука управління має чимало досягнень, зокрема щодо: виявлення основних закономірностей управління; розроблення основ теорії прийняття рішень; широкого використання комплексного застосування систем​ного й ситуаційного підходів. Водночас дослідження процесу ДУНБ останнім часом набули особливої актуальності. Головною причиною цього є те, що загроза національ​ним інтересам досягла рівня, який вимагає розробки і впровадження системної політики їх захисту, передусім підвищення ефективності ДУНБ. Проте у більшості досліджень головним чином увага акцентується на окремих аспектах національної безпеки (економічних, політичних та інших). Як наслідок, залишалися недостатньо дослідженими взаємозв’язки та взаємозумовленість можливостей, умов, шляхів, механізмів, засобів і способів захисту національних інтересів. 

Навіть на законодавчому рівні багато суперечностей щодо понятійно-категорійного апарату у сфері забезпечення національної безпеки, що в сукупності свідчить про відсутність обґрунтованих теоретико-методологічних засад державного управління у цій галузі. Тому видається принципово важливим зроблене обґрунтування необхідності виділення та наукового аналізу ДУНБ як окремого об’єкта самостійних теоретичних досліджень.

Доведено, що в основу логічної моделі дослідження ДУНБ мають бути покладені такі вихідні положення: 

 -  це управління об’єктивно має стратегічний характер; 

- у процесі управління необхідно поєднувати системний та ситуаційний підходи; 

- соціальні системи в процесі врегулювання суспільних відносин мають розглядатися як сукупність суб’єктів та об’єктів управління, які володіють певними цінностями; 

- концепція взаємозв’язку національної і міжнародної безпеки в контексті врахування глобальних проблем безпеки є ключовою; 

- глибина й детальність аналізу загроз національним інтересам має бути достатньою для прийняття державно-управлінських рішень, адекватних рівню згаданих загроз, особливо з огляду на характерні риси можливих воєн майбутнього; 

- у процесі реалізації національних інтересів принциповим є усебічне врахування не тільки наявних, а й потенційних можливостей держави та ймовірного джерела загрози цим інтересам; 

- необхідне усебічне врахування глобальних процесів і тенденцій світового розвитку; 

- управлінський процес має розглядатися як динамічна система, що має властивість гомеостазу, і як така, що складається з набору певних взаємо​пов’язаних функцій (планування, регулювання, контроль та інші); 

- управлінські технології розглядаються і вдосконалюються шляхом типізації найбільш характерних операцій та процедур; 

- ключовим питанням є підвищення ефективності управління складо​ви​ми системи забезпечення національної безпеки, особливо – Воєнною органі​зацією держави.

При цьому загальною теоретико-методологічною основою дослідження має бути система взаємодоповнюючих філософських, загальнонаукових та спеціальних методів пізнання соціально-політичних явищ у сфері забезпечення національної безпеки.

2. Доведено, що при розв’язанні проблеми забезпечення національної безпеки необхідно виділяти СНБ як функціональну систему, що відображає процеси взаємодії інтересів та загроз щодо їх реалізації, а факт сталого й прогресивного розвитку суспільства дозволяє стверджувати про існування і функціонування певної СЗНБ. Показано, що названа система забезпечення – це взаємопов’язана і взаємообумовлена сукупність відповідних організаційних структур, сил, засобів, а також певних процедур (правил) формування і реалізації управ​лінських рішень, спрямованих на забезпечення національної безпеки. Тому принципово важливим є те, хто бере участь в оцінках і прогнозах та яка інформація була взята до уваги, а яка ні. Це означає, що в СЗНБ має бути елемент, головним призначенням якого є розробка та прийняття зазначених управлінських рішень, що зумовлює необхідність виділення та наукового аналізу названого елемента як об’єкта самостійних теоретичних досліджень. Таким чином, реалізація системного підходу при дослідженні національної безпеки зобов’язує вирізняти СНБ та її складову - СЗНБ. Водночас ключовим елементом останньої є система ДУНБ, яка є невід’ємною складовою системи держав​ного управління, оскільки національні інтереси, як і загрози їх реалізації, присутні у всіх сферах суспільної діяльності. 

3. ДУНБ справляє значний вплив на спрямованість, зміст та ефективність адміні​стративно-політичного, соціально-економічного та інші види державного управ​ління внаслідок стратегічного значення управлінських рішень, які належать до її компетенції. Встановлено, що система ДУНБ – це сукупність взаємообумовлених, взаємодіючих органів державного управління та вищих посадових осіб держави, яка в межах чинного законодавства та із залученням наяв​ного в її розпорядженні потенціалу держави здійснює розробку й реалі​зацію владних, регулюючих, координуючих та контролюючих управлінських впливів на об’єкти національної безпеки з метою прогнозування, виявлення, запобігання та нейтралізації загроз сталому розвитку цих об’єктів. 

Пред​метами, на які спрямовуються ці впливи, є суспільні відносини, які стосуються: прав і свобод людини; статусу та самобутності соціальних і націо​нальних груп; духовних і матеріальних цінностей суспільства; суверенітету, територіальної недоторканості та конституційного ладу держави; інформа​ційного і навколиш​нього природного середовища. ДУНБ властиві ознаки як міжгалузевої, так і функціональної складових державного управління. Аналіз функцій, які на нього покладаються, повно​важень і специфіки методів, способів, сил і засобів, які використо​вуються в процесі управління, дозволяє стверджувати про його належність до ви​щого ієрархічного рівня адміністративно-політичного виду державного управління. 

4. Установлено, що функції ДУНБ обумовлені необхідністю створення належних умов щодо реалізації національних інтересів. Йому властиві ознаки та особливості між​галу​зевої і функціональної складових державного управління. Проте функції, повноваження та відповідальність, які на нього покладаються, специфічні й одночасно стосуються інтересів кожної людини, суспільної групи, суспільства та держави, а нерідко й інших держав, які, зазвичай, не збігаються і потребують пошуку взаємоприйнятного компромісу, що й є першочерговою державно-управлінською проблемою. Все це справляє суттєвий вплив на формування множини функцій, на вибір засобів, способів і методів їх реалізації. Серед таких функцій: розробка концепцій, доктрин, стратегій національної безпеки, інших рішень стратегічного рівня управління; створення і підтримка в готовності до застосування сил та засобів системи забезпечення національної безпеки; моніторинг факторів, які впливають на національну безпеку (в тому числі стратегічна розвідка). 

Серед принципів, які мають визначати стратегічні напрямки організації державного управління у сфері забезпечення національної безпеки, зокрема: дотримання балансу життєво важливих інтересів людини, суспільної групи, суспільства та держави; взаємна відповідальність індивіда, групи, суспільства та держави щодо забезпечення національної безпеки; чітке розмежування повноважень та відповідальності за прийняття і впровадження державно-управлінських рішень у галузі національної безпеки; забезпечення належного рівня цивільно-військових відносин. 

На особливу увагу заслуговують функції та принципи організації державного управління при надзвичайних ситуаціях, коли головна увага має бути сконцентрована на розробці комплексу заходів, здатних зруйнувати механізми, які блокують можливість ефективних дій на випадок форс-мажорних обставин соціального, природного чи техногенного походження. При цьому достатня ефективність державного управління має бути забезпечена на всіх стадіях розвитку несприятливих ситуацій. 

Показано, що для оцінки ефективності ДУНБ придатні критерії, які використовуються в політичній, економічній та інших сферах життєдіяльності суспільства. Водночас запропоновано застосовувати й критерії, які є специфічними, а саме: параметри (індикатори), за допомогою яких можна оцінювати процеси (явища), що інтерпретуються як загрози національним інтересам у названих сферах та оцінюються крізь призму збитків (втрат) для національної безпеки після реалізації державно-управлінського впливу на ці процеси (явища). 

5. Показано, що процес прийняття управлінських рішень у сфері забезпечення національної безпеки є послідовним і тривіальним опрацюванням інформації в блоках: даних – ситуації – цілі – вибору. Перші два блоки утворюють ситуативну, а інші два – концептуальну частину інформаційної моделі перетворення інформації. Управлінське рішення, яке приймається органами ДУНБ, є результатом взаємодії ситуаційної та концептуальної складової моделі. Проте є суттєві специ​фіч​ні обмеження на інформаційні потоки у цьому процесі. Зокрема, такими обме​жен​нями виступають ієрархія національних інтересів та ключове місце полі​тичних рішень. 

Так, ієрархія національних інтересів відтворює інформаційне середовище механізму прийняття рішень крізь призму його значущості для забезпечення національної безпеки. Оскільки зовнішнє середовище завжди більш рухливе, то для збереження стійкості концептуальна складова повинна функціонувати з певним випередженням. Це досягається завдяки урахуванню національних інтересів, які визначають цілі ДУНБ ще до того, як отримані результати аналізу даного середовища (головним результатом аналізу має бути передусім оцінка загроз інтересам та можливостей щодо їх нейтралізації). У даному випадку має діяти не тільки механізм обмеження надлишкової різноманітності зовнішньої інформації, а й політичний процес. Саме в руслі останнього досить часто мають бути прийняті політичні рішення щодо важливості досягнення тієї чи іншої цілі (якщо цілі не є прямим наслідком попередніх цільових настанов). 

Окрім того, існує необхідність більш повного врахування взаємо​зв’язку національних інтересів, ризику, різної природи невизначеності й конфліктності, які неможливо виключити з інформаційного процесу. 

У цілому в ході стратегічного планування у галузі безпеки головну увагу необхідно приділяти тенденціям розвитку ситуації, що дає змогу максимальною мірою поетапно координувати зусилля аналітиків і політиків та, відповідно, звузити діапазон невизначеності, а отже й знизити ризики недосягнення цілей. 

6. Аналіз чинного законодавства дозволив дійти висновку, що інформація, яка надходить на входи системи державного управління, може бути розподілена за категоріями: безпека, добробут та міжнародне співробітництво, що є важливим при розробці керівних документів у сфері забезпечення національної безпеки (концепцій, доктрин, стратегій). 

Окрім того, управлінські рішення в даній сфері, як правило, приймають в умовах ризику, конфлікту й невизначеності. Ключова роль у “знятті” невизначеності належить стратегічній розвідці та високопрофесійним аналітикам. Але найцінніша інформація чого-небудь варта, коли вона використовується при формуванні рішень. Як свідчить практика ДУНБ, це не завжди має місце. Невизначеність має різну природу, є основною причиною ризику й виключити її з інформаційного процесу неможливо. При цьому чим вищий ієрархічний рівень управління, тим більший ризик. Водночас з огляду на критерій оперативності, часто доцільніше прийняти рішення в умовах певної невизначеності, ніж гаяти час на зниження її рівня та пошуки більш раціонального рішення. 

7. Результати дослідження дозволяють стверджувати, що існує деяка величина власних збитків (втрат) потенціалу в тій чи іншій сфері, з якими суб’єкт загроз національним інтересам України не погоджується за будь-яких умов. Це критично мінімальна величина недопустимих для нього збитків (втрат). Можна також визначити (встановити) максимально допустимі збитки (втрати), досягнення яких не призводить до змін, після яких даний суб’єкт втрачає здатність виконувати свої головні функції. Тому загалом будь-який об’єкт національної безпеки можна вважати захищеним від загроз, якщо внаслідок ужитих органами державного управління заходів можливі збитки даного об’єкта не перевищують максимально допустимих збитків. Підготовка й реалі​зація цих заходів передбачає наявність у держави потенціалу (мож​ливостей), достатніх для прогнозування, виявлення, запобігання та нейтра​лізації загроз національним інтересам.

8. Установлено: концепція державного суверенітету зазнає суттєвих змін під кутом таких дискурсів, як демократія, лібералізм та права людини. Набуває сили концепція “гуманітарного втручання” у внутрішні справи держави з боку міжнародного співтовариства, якщо відбуваються масові порушення прав людини з боку держави. Акцент на права і свободи людини, як абсолютну цінність, на заперечення будь-яких спроб підміняти державними інтересами національні інтереси дозволяє просунутися в напрямку операціоналізації поняття “національна безпека”, більш чітко й однозначно окреслити суть проблеми забезпечення національної безпеки. Тому в демократичних суспільствах безпека держави й суспільства є функцією забезпечення прав і свобод індивіда, а пріоритет державних інтересів поступово заміщується усвідомленістю взаємозалежності інтересів національного й міжна​родного розвитку. 

9. Доведено, що ієрархія керівних документів у сфері забезпечення національної безпеки (концепцій, доктрин та стратегій) взаємопов’язана з ієрархією: національні цінності – національні інтереси – національні цілі, сутність яких визначає структуру, зміст, призначення, спрямованість даних документів і (певною мірою) періодичність їх перегляду. Тому Концепція НБ повинна надати керівні ідеї та базові принципи політики національної безпеки, які визначать її задум і фундаментальні основи на довгостроковий період (до 10-ти років). Доктрина НБ має визначити структуру й характер СЗНБ, програмні цільові принципи й настанови політики, спрямованої на захист та реалізацію національних інтересів у середньостроковому періоді (до 5-ти років). Стратегія НБ має бути основою практичної, повсякденної діяльності органів державного управління, спрямованої на досягнення національних цілей. Тобто Концепція і Доктрина НБ мають бути керівними документами у сфері загальної діяльності держави в галузі забезпечення національної безпеки, а Стратегія НБ – охоплювати концентрацію зусиль держави, спрямо​ва​них на протидію загрозам реалізації національних інтересів. 
10. Оскільки Україна “занурена” в середовище, де зіткнення національних інтересів не менш жорстке, ніж до дезінтеграції СРСР, то державна політика національної безпеки має бути спрямована на забезпечення геополітичних інтересів України, її суверенітету, політичної стабільності, прогресивного розвитку, на освоєння сучасних форм світового цивілізаційного процесу з урахуванням історичної спадщини України. При цьому головна увага має бути зосереджена в напрямку реалізації тих національних інтересів, які визначають пріоритети державного будівництва й вирізняються прагматизмом. 

11. Запропоновано підхід щодо розробки Стратегії НБ, який поетапно координує експертів-аналітиків і політиків при прийнятті тих чи інших рішень. Результати її розробки залежать від вихідної інформації, як і при інших відомих підходах. Водночас цей підхід дозволяє з системних позицій визначити цілі та звузити діапазон невизначеності, а отже і знизити ризики недосягнення цілей. Саме цим запропонований підхід розробки раціональної Стратегії НБ України відрізняється від підходів, які базуються виключно на “інформованій” інтуїції, а обґрунтовані положення щодо алгоритму процесу розробки вказаної стратегії, його перемінних (факторів), їх взаємозалежності, будуть досить корисними при розробці реальної Стратегії НБ України. А загалом при розробці Стратегії НБ значну увагу необхідно приділяти найрізноманітнішим варіантам розвитку ситуацій у сфері забезпечення національної безпеки. 

РОЗДІЛ 3
ОПТИМІЗАЦІЯ КАДРОВИХ ПРОЦЕСІВ У ДЕРЖАВНОМУ УПРАВЛІННІ У КОНТЕКСТІ ЗАБЕЗПЕЧЕННЯ НАЦІОНАЛЬНОЇ БЕЗПЕКИ

Мистецтво керувати державою є найвищим із  мистецтв

Демокрит

3.1. Аналіз теоретико-методологічних основ кадрових
процесів у державному управлінні

Сьогодні в Україні формування та розвиток кадрового корпусу відбувається в умовах не лише існування перехідного суспільства, яке ще тільки набуває рис демократичного, але й наявності системної кризи державного управління. Ця криза як важкий переломний процес перехідного стану являє собою послаблення життєвих сил системи, її нездатність зберігати стан рівноваги, досягати раніше поставлених цілей. Причому система втрачає свою місію, виявляється нездатною до інновірування цілепокладання і стає недієздатною. Її окремі підсистеми та елементи відхиляються від цілі, формують свої цілі чи живуть безцільно, оскільки місія системи стає декларативною, втрачає природну опору. Система починає "плавитися" і втрачає колишню цілісність.

Саме тому криза повинна розглядатися як складне, комплексне явище, що охоплює всю систему державного управління. Це – поліструктурне і поліфункціональне утворення, найважливішими характеристиками якого є: сфера вияву, масштаби, ступінь охоплення об'єкта і суб'єкта управління, характер ураження всієї системи, що має негативні наслідки для суспільства [1, с.187].
Оцінка процесу становлення кадрового корпусу державного апарату автоматично актуалізує проблему побудови моделі управлінця, який не лише може, а й готовий керувати кадровими процесами в сучасних умовах функціонування української держави. При цьому стає очевидним, що, вирішуючи цю проблему, не можна обійтись без концептуальних положень теорії державного управління та теорії кадрової політики. Саме тому, на нашу думку, доцільно визначитись із моделлю державного службовця та спрямованістю кадрових процесів у державному управлінні.

Розвиток ефективного процесу становлення кадрового корпусу професійних службовців можливий лише за відсутності надмірного та непродуманого (адміністративного) управлінського впливу. Неухильне дотримання цієї умови дозволяє сформувати сучасну і дієву кадрову когорту сучасних службовців, професійна діяльність яких проектується на підтримку демократичних перетворень у державі; захист культурних і духовних цінностей нації; просування економічних та політичних реформ, спрямованих на стабільний розвиток суспільства в інтересах більшості громадян. У випадку недотримання виконання цієї вимоги чи абсолютного ігнорування нею в кадровому корпусі процвітають корупція, протекціонізм, кланові ознаки та інші негативи.

Очевидно, що визначеність і прогнозованість процесів формування кадрового корпусу можливі тільки тоді, коли існує чітке, загальновизначене і загальноприйняте усвідомлення таких наріжних понять: 

· сутність державної служби та служби в органах місцевого самоврядування в Україні;

· мета державної кадрової політики;
· засади сучасної державної кадрової політики, що визначають якісні ознаки кадрового корпусу службовців державного управління;

· пріоритетні напрямки державної кадрової політики, що забезпечать приведення стану кадрового корпусу державної служби та служби в органах місцевого самоврядування до сучасної оптимальної моделі, адекватної цілям і завданням ефективного державного управління;

· механізми безперервного набуття професіоналізму службовцями різних рангів;

· система відповідальності учасників управління за порушення чинних нормативно-правових актів у державному управлінні та діяльності службовців зокрема.

Крім того, практично усі дії суб'єктів управління кадровими процесами у формуванні кадрового корпусу повинні бути зрозумілими, прозорими, однозначно прийнятними. Це можливо, якщо, по-перше, вони ґрунтуються на аналізі реальних проблем кадрової політики; по-друге, в їхньому обґрунтуванні використовується логічно несуперечлива система понять і категорій; по-третє, досліджуючись через призму аналізу соціальної практики, принципи і закономірності кадрової політики набирають форму теоретичного відображення усталених, професійно необхідних, змістовних, суттєвих, повторюваних зв'язків і відносин у цьому виді державно-управлінської діяльності.

Який стан на сучасному етапі розвитку української держави теорії кадрової політики взагалі і державної кадрової політики зокрема? Відповідь на це запитання доцільно, на наш погляд, почати з аналізу деяких думок учених стосовно понять, близьких за змістом до поняття "кадрова політика".

Окремі автори вважають, що сьогодні в роботі з людьми відбувається своєрідний зсув від кадрової політики до управління людськими ресурсами, і ця нова практика є певною противагою традиційній кадровій політиці [2, с.36; 3, с.5]. Ряд авторів, розкриваючи взаємозв'язки понять "кадрова політика", "управління персоналом", "управління людськими ресурсами", вибудовують їх послідовність від найбільш загального до найбільш конкретного, а саме: "управління людськими ресурсами" – "управління персоналом" – "кадрова політика" [4, с.126]. При цьому аргументація такої логічної послідовності виявляється дуже слабкою. Ще складніше довести тезу, що "управління людськими ресурсами" - це державне регулювання відносин у сфері праці і зайнятості, а "управління персоналом" належить до трудових відносин на макрорівні, тобто на рівні підприємства, установи, організації. Усі ці підходи свідчать про необхідність не стільки істотного удосконалення, скільки осучаснення категоріального (понятійного) ряду теорії кадрової політики.

Дійсно, за своєю сутністю практика управління людськими ресурсами і управління персоналом є дотичними до кадрової політики. Однак їх абсолютне ототожнення навряд чи обґрунтоване й доцільне, оскільки з функціональної точки зору це усього лише різновиди однієї і тієї ж практики. Недоцільно, на нашу думку, відмовлятися від поняття "кадрова політика" і заміняти його поняттям "управління персоналом" чи "управління людськими ресурсами". Розглянуті поняття відображають не різні соціальні явища, а всього лише окремі сторони і рівні вияву того самого явища, а саме: складної соціальної практики відтворення та реалізації здібностей людини в цілому і професійних здібностей людини зокрема у соціумі (суспільстві, організації, установі).

"Витіснення" поняття "кадрова політика" із понятійного обігу в наукових публікаціях відбувається внаслідок його ідентифікації зі стереотипами недавньої вітчизняної кадрової практики партійних структур. Ми переконані, що поняття не можуть "розплачуватися" і відповідати за те, якого значення їм надавали у своїх ідеологічних конструктах і в політичній практиці роботи з людьми наші попередники.
Інша справа, який акцент було закладено у зміст цього поняття, оскільки саме він на практиці об'єктивує його суть. На нашу думку, проблема взаємодії змісту і акценту поняття з їх інтерпретацією може і повинна стати предметом серйозних наукових досліджень. Однак навіть і в такому разі поняття "кадрова політика" не повинно піддатися остракізму перш за все тому, що своїм змістом воно відображало за радянських часів і відображає тепер суть такого соціального явища, як кадрова діяльність соціального суб'єкта - керівника щодо відтворення і використання професійних можливостей соціального об'єкта - підлеглого державного службовця.

У радянський період ця діяльність мала ідеологічне і політичне підґрунтя, причому "діапазон" його наявності визначався і програмувався як панівною ідеологією, так і політичною системою. За дуже нетривалий час зі змісту поняття "кадрова політика" вивітрилися класові, ідеологічні, партійні й інші суспензії, і сьогодні в науці воно позначає діяльність і відношення суб'єкта соціального управління до формування кадрового потенціалу, якісного стану кадрів, реалізації їхніх можливостей (та ін.) у конкретному мікросоціумі. На рівні ж суспільної психології кадрова політика дотепер ототожнюється з патронажем суб'єкта управління над посадами. Таке ототожнення свідчить про вузьке і примітивне розуміння сутності поняття "кадрова політика".

Стійкість застарілого змісту поняття "кадрова політика" у суспільній свідомості пояснюється й історичними обставинами. Вітчизняна традиція дослідження проблеми "людина - праця - управління" була пов'язана з діяльністю радянської держави, спрямованою в історично короткий термін вирішити два основні завдання, а саме: 

- ліквідувати масову неграмотність населення; 

- сформувати кадри соціалістичного ладу, які за своєю політичною орієнтацією та ідеологічними віруваннями повинні були беззастережно служити ідеалам цього ладу. 

І дійсно, в усій цій багатогранній діяльності були політична, насамперед, класова, й ідеологічна складові.

Сам зміст діяльності соціального суб'єкта (державних і партійних структур), орієнтованої на організацію оволодіння багатомільйонним населенням досягнень у галузі професійної культури, має загально-соціологічний характер. Вона позначена властивою їй логікою, характеризується своєю цілеорієнтованістю та інституціоналізованістю, представлена системою притаманних їй механізмів, відрізняється чіткими правовими основами, передбачає матеріальне і кадрове забезпечення. 
Саме такий загально-соціологічний зміст цієї діяльності відображає суть поняття "кадрова політика", адже у ньому відтворюється стратегія суб'єкта управління щодо формування і раціонального використання кадрового (професійного) потенціалу для досягнення цілей своєї діяльності. В енциклопедичному словнику кадрову політику охарактеризовано як сукупність принципів і напрямків роботи з людьми, які визначають вимоги до кадрів, їх відбору, підготовки, переміщення, формування резерву, накопичення й ефективного використання кадрового ресурсу [1, с.152]. Якщо цим суб'єктом виступає держава, то в такому випадку мова йде про державну кадрову політику. Іншої політики в системі державної служби бути не може. Якщо ж держава не має такої функції, то цей вакуум швидко заповнюється корпоративною кадровою політикою.

Проведений аналіз засвідчив, що у вітчизняній науці і практиці підхід до кадрової політики як до загально-соціологічної закономірності суттєво відрізняється від зарубіжних підходів. Ми з'ясували, що в реальному і цілісному вигляді кадрова політика як стратегія управління процесом відтворення і раціонального використання професійного потенціалу суспільства в закордонній практиці державного управління не представлена. Крім цього, у зарубіжному науковому обігу в такому обсязі, як це має місце у вітчизняних публікаціях, не використовується і саме поняття "кадрова політика". Виявлені риси варто, на наш погляд, вважати особливістю вітчизняної управлінської науки і практики, що сформувалися переважно у XX сторіччі з урахуванням особливостей суспільно-політичного будівництва СРСР, а потім й України.

Спроба уніфікації відносин із персоналом і, насамперед, підходів до реалізації людиною своїх професійних можливостей в органах державної влади та органах місцевого самоврядування вимагає нормативного визначення і запровадження єдиних основ кадрової діяльності. Наприклад, поява Європейського Союзу спонукала Постійну європейську комісію цього міжнародного співтовариства, що займається питаннями діяльності регіональних і місцевих адміністративних органів, прийняти Декларацію основних принципів кадрової політики, яка встановлює єдність вимог у роботі з публічними службовцями.

Однією з причин відмінності закордонного і вітчизняного підходів є те, що процес формування закордонної культури відтворення і раціонального управління професійними можливостями людини визрівала природно-історичним шляхом, паралельно з розвитком промисловості, науки, соціальних, у тому числі і ринкових, відносин. Очевидна і безупинно зростаюча потреба управлінської практики за рубежем і взаємозумовленість темпів розвитку ринкових відносин, росту управлінської культури в цілому і культури управління професійними можливостями людини зокрема.

На відміну від зарубіжної, за історично короткий період вітчизняна практика концентрації видів діяльності, що безпосередньо пов'язані з проблемами формування кадрового потенціалу, професійного розвитку людини, розробки заходів щодо потреби в її професійних можливостях, набула яскраво вираженого характеру і практично не випадала з поля зору суб'єктів соціального управління (партії, держави). І особливо варто підкреслити, що зусиллями поколінь наших співвітчизників у XX сторіччі була створена не тільки якісна основа для відтворення кадрового потенціалу, але й значний кадровий потенціал суспільства, який і нині у своїй більшості задіяний суспільною практикою. До речі, сьогодні не відмовляються від його послуг і закордонні країни. Головна особливість створення цього потенціалу полягала в тому, що в цьому процесі чільна роль належала державі, яка виступила одночасно основним замовником, основним споживачем і основним суб'єктом керівництва кадровим потенціалом суспільства.

Модернізація політичної й економічної системи країни зумовила й модернізацію ролі держави в управлінні відтворенням і раціональним використанням кадрового потенціалу суспільства. Однак ми вважаємо, що сучасні суспільні зміни не повинні призвести до повного зникнення функцій держави в регулюванні кадрових процесів. Очевидно, що якість кадрового забезпечення виконання завдань суспільного розвитку - це найважливіша і невід'ємна функція держави в регулюванні кадрових процесів у суспільстві. Своє втілення вона знаходить у державній кадровій політиці, у тому числі й у державній службі. 
Предметною галуззю діяльності держави як суб'єкта кадрової політики виступають об'єктивні, неупереджені, прозорі результати наукових та зокрема соціологічних досліджень. Пріоритетними завданнями державної кадрової політики України у системі державного управління повинні бути визначені: удосконалення форм і методів підбору службовців, формування резерву для заняття посад службовців, професійна підготовка осіб, що є в резерві; створення механізму службового просування кадрів у державному апараті, забезпечення їх кар'єрного зростання та ін. Адже державна кадрова політика є засобом досягнення стратегічної мети державно-управлінських перетворень в Україні.
Проведений нами аналіз засвідчив, що, на жаль, у спеціальній науковій літературі спостерігається різне тлумачення термінів "персонал", "кадри", "кадровий потенціал", "кадровий корпус державної служби". Невиправданим є їхнє повне ототожнення, хоча кожен із них виражає визначені сторони і риси працівників організації, підприємства, установи.

Терміном "персонал" державної служби характеризується весь особовий склад працівників державного органу, тимчасових і постійних керівників, фахівців і службовців, які обслуговують їх діяльність, і робітників. Часто термін "персонал" використовується також для характеристики окремих категорій працівників, об'єднаних за професійно-трудовими ознаками (адміністративно-господарський, медичний, вільнонайманий персонал і ін.). 
Термін "персонал" (personalis - особистість, персона) більше підкреслює соціологічний підхід до характеристики працівників, їх окремих категорій. Невиправданим є застосування цього терміна до характеристики окремого працівника, окремої особистості, оскільки загальновживаним для цього є термін "персона", "особистість".

Кадри
 - це основний (постійний, штатний), як правило, кваліфікований склад працівників організації (установи). Це частина персоналу апарату органів влади. Характерними рисами кадрів є професійна підготовка; постійний характер службово-трудової діяльності, що, власне кажучи, є основним фінансовим джерелом їхнього існування; їхня діяльність щодо фактичної реалізації чи забезпечення виконання поставлених завдань, функцій і компетенції органу влади (а не охорона будинків, забезпечення транспортом, зв'язком й ін.).

Більш доречно використовується термін "кадровий корпус" (офіцерський корпус, дипломатичний корпус і т.д.), оскільки ним особливо підкреслюється корпоративний підхід до характеристики визначеної категорії кадрів як стійкої соціальної спільноти. Із використанням цього терміна в державному управлінні кадровий корпус державної служби почав об'єднувати основний (штатний) професійно кваліфікований склад апарату державних органів. Мова йде не про всіх працівників в апараті державних органів, а про базову частину цього персоналу, що визначається як кадри управління. Цим терміном позначаються працівники (службовці), професійна діяльність яких повністю чи переважно пов'язана з виконанням функцій управління [1, с.152].
Отже, предметне і прискіпливе вживання цих термінів, по-перше, дозволяє більш чітко визначити об'єкт нашого дослідження, а саме: які категорії кадрів державного апарату (яких рівнів і галузей влади) доцільно взяти за об'єкт соціологічного дослідження; по-друге, створює можливості порівняльного аналізу, вибору єдиних критеріїв працівників тих самих категорій; по-третє, робить можливим здійснити найбільш продуктивний аналіз кількісних і якісних параметрів, перш за все, кадрів, що займають державні посади.

Викладені вище теоретичні положення та чітко визначені базові поняття стали не лише основою методологічних функцій дослідження сучасного стану вітчизняного кадрового корпусу державної служби, але й важливим джерелом, засобом та інструментом більш глибокого і предметного аналізу як об'єктивних, так і суб'єктивних кадрових процесів і відносин.

Саме на теоретичному рівні формується система сучасних знань, формулюється понятійний апарат ("мова" і необхідний інструмент науки), складаються концептуальні підходи до аналізу різних сфер кадрової діяльності та використання різних систем методик, прийомів, процедур дослідження.

Ці методологічні позиції визначають суть не лише теоретичних, але й методичних підходів до аналізу стану кадрового корпусу державної служби, при цьому обов'язковим є дотримання низки методологічних вимог.

Насамперед формування і розвиток кадрового корпусу державної служби - це багатовимірний і складний процес. Крім правових, нормативно-процедурних аспектів цей розвиток передбачає збагачення та розширення змісту багатьох соціально-управлінських параметрів, насамперед таких, як зростання професіоналізму працівників; зміна їхніх соціальних цінностей і моральних установок; трансформація вікової, професійно-кваліфікаційної, гендерної структури кадрів та інших кількісних і якісних ознак.

Отже, у змістовному плані розвиток кадрового корпусу державного апарату охоплює багато процесів (організаційні, соціальні, освітні й ін., оскільки він містить у собі, насамперед, приріст, збагачення якостей, потенційних можливостей працівників відповідно до нових викликів, завдань і вимог, що стоять перед державою та її органами (коли болісно відмирають старі елементи і виникають нові), з урахуванням суспільних потреб і можливостей кадрового складу. Однак у реальному житті залежно від змісту і спрямованості кадрових процесів розвиток кадрового потенціалу може бути нейтральним (коли відтворюються лише певні професійні риси) і навіть регресивним. Ми аналізуємо стан і ефективність використання кадрового потенціалу державної служби, виходячи саме з такого теоретичного постулату.

Як правило, терміном "кадровий потенціал" позначаються як очевидні, так і приховані можливості працівників. Це своєрідний прихований сукупний резерв здібностей і якостей людей, які досі були не реалізовані. Введення цього резерву в дію залежить від багатьох факторів (від попиту держави і суспільства на ці здібності, від удосконалювання організації і керування персоналом, від професійного і духовного рівня державного службовця, розвитку особистості й ін.). Як показав аналіз складу кадрового корпусу державної служби, такі поняття: "потенціал кадрів" (визначається шляхом застосування набору визначених індикаторів), "реальне кадрове забезпечення апарату", "рівень використання потенціалу" - ні в якому разі не можна ототожнювати, оскільки в реальній практиці державної служби вони ніколи не збігаються.

До того ж очевидно, що в оцінці потенціалу кадрів можливе використання оцінок перспективності працівників, можливостей формування стратегічного резерву, випереджувальної підготовки кадрів.

Саме тому наше дослідження спрямоване на аналіз процесу пошуку, підтримки і розвитку перспективних професійних рис державних службовців. Формування нового покоління державних службовців повинно відбуватися не тільки за рахунок нових працівників (поки немає системи в цій роботі), але й шляхом стимулювання професійно-кваліфікаційного росту службовців, зміцнення їх морально-патріотичних рис.

Звідси випливає одна з важливих методологічних вимог до аналізу і характеристики стану кадрового корпусу державної служби: неможливо здійснити об'єктивний аналіз і дати неупереджену характеристику стану кадрового корпусу, ґрунтуючись на оцінці кадрової ситуації лише в статиці (у цей момент). Такий статичний підхід може дати своєрідну фотографію, зафіксувавши зовнішні характеристики кадрів, що виявляються у відносно вузьких тимчасових рамках.

Ми переконані, що важливо виявити тенденції і закономірності розвитку кадрового корпусу насамперед упродовж відносно тривалого періоду, тобто через призму поєднання минулого, сьогодення і майбутнього. При цьому необхідно враховувати діалектику об'єктивного і суб'єктивного, загального й особливого, що виявляється в кадровій діяльності, та відслідковувати відносну стійкість і повторюваність кадрових відносин, зв'язків, суб'єктно-об'єктної взаємодії. 
Кадрові процеси - це, насамперед, об'єктивно зумовлена соціально значима зміна, розгортання стану кадрових відносин і зв'язків, кількісних та якісних параметрів кадрового корпусу. На наш погляд, це, насамперед, результат дії об'єктивних і суб'єктивних факторів, причому, як усередині організації, так і поза нею. Навряд чи виправдано вважати кадровим процесом у системі державної служби кожну кадрову дію чи всю кадрову діяльність (у філософському розумінні цього поняття). У ході нашого дослідження виявляються насамперед головні, соціально значимі кадрові процеси, що, надаючи кадровій системі державного апарата цілісності, сутнісної визначеності, породжують у державних службовців енергію соціального творення. У процесі аналізу особлива увага звертається на одночасне виявлення стійких та дієвих істотних причинно-наслідкових зв'язків і характеристик та стійкої взаємодії працівників, що становлять основу кадрових відносин.

Важливим методологічним аспектом вивчення визначеної нами проблеми дослідження є виявлення впливу як зовнішніх факторів (управлінські потреби держави, стратегія, розвиток соціально-економічних основ суспільства, соціально-демографічних процесів та ін.), так і внутрішніх ресурсів і факторів розвитку кадрового корпусу державної служби (організації системи влади, усіх її галузей, пошуки оптимальніших структур і методів управління, зміцнення вертикалі влади, зміна функцій і компетенції державних органів, потреби, інтереси і можливості організації, інтереси і потреби працівника, пошук балансу інтересів службовця, державного органу, держави, суспільства й ін.). 
Кадрова система є підсистемою державного управління, адаптованою до ієрархії його структур і посадових осіб. Крім цього, вона виступає важливим носієм і засобом реалізації функцій держави. Тому оцінку наявного стану кадрів державних службовців та їхніх характеристик необхідно завжди співвідносити з призначенням кадрової системи в реалізації компетенції і повноважень державних органів і виявленням здатності кадрів якнайефективніше здійснювати покладені на них функції і службові обов'язки.

Заслуговує на увагу і такий концептуальний аспект проблеми, як підхід до кадрів державної служби одночасно як до об'єкта і суб'єкта управління. Причому зазначимо, що обсяг правової й управлінської суб'єктності у чиновників різних рівнів неоднаковий.

Для державного управління не є характерною наявність тільки однієї парної категорії "суб'єкт - об'єкт" → суб'єктно-об'єктних відносин. Це пояснюється тим, що в системі державної служби людина, апарат окремого підрозділу (департаменту, управління) є одночасно об'єктом для вищестоящого суб'єкта (керівника, структурного підрозділу) і суб'єктом для нижчестоящих працівників чи співробітників підвідомчої сфери. У різних управлінських циклах і рівнях суб'єкти й об'єкти ніби міняються місцями. До того ж, на один об'єкт частіше впливають кілька взаємозалежних суб'єктів управління, тому в державній службі як ієрархічно регламентованій системі діяльності й управлінських відносин важливо чітко визначати обсяг і зміст функцій і повноважень кожного суб'єкта, межі керованих об'єктів, ступінь взаємозалежності і підконтрольності.

Крім того, діяльність кожного посадовця, що обіймає державну посаду, може бути спрямована як на внутрішній (підлеглі працівники, підвідомчі структури і дії), так і на зовнішній об'єкт (населення, нижчестоящі структури влади, підвідомчі державні організації (підприємства й установи). Звідси – різне усвідомлення обсягу повноважень та відповідальності як кожного державного службовця, так і кожного державного органу.

Усе це впливає на вибір критеріїв оцінки і характеристики стану кадрового корпусу державної служби. Коли службовці є об'єктом управління, вони, як правило, виступають у ролі виконавців управлінських рішень. Уже склався і легітимно затверджено набір професійно-кваліфікаційних вимог до державних службовців та методику оцінки їхніх здібностей. Однак, як свідчить практика, як об'єкт управління державні службовці не є пасивними, хоча їм властива власна інерція, "інстинкт" самозбереження і вони часто чинять опір (підсвідомо чи й усвідомлено) управлінському впливу, який прагне змінити їх статус та функції. Тому знання стану об'єкта багато в чому визначає та характеризує систему управлінського впливу й набір завдань і технологій, які використовуються керівниками. Від стану об'єкта суттєво залежить вибір пріоритетів у роботі з кадрами, програма професійно-кваліфікаційного розвитку і кар'єрного росту, темпи і технології відновлення і стабілізації кадрів, пошук шляхів їх раціональнішого використання.

Необхідною передумовою наукового аналізу стану перспектив розвитку кадрового корпусу державної служби є наявність історичної, поточної і прогностичної інформаційної бази (статистичної, соціологічної, соціально-психологічної й ін.) про стан усього персоналу державного апарату, розвитку основних кадрових процесів у сфері державної служби, у тому числі професійно-кваліфікаційних, соціально-демографічних, кар'єрних і ін. Дані про стан кадрів державного апарату можна одержати з різних джерел: зі статистичних звітів, відомчого обліку, підсумків атестації, систематичного моніторингу кадрових процесів й ін.

Проведений нами аналіз засвідчив, що до 2000 року ця база була вкрай обмежена. Особливо це стосувалося статистичної звітності, оскільки, як правило, вона містила відомості про органи виконавчої влади, причому здебільшого на центральному рівні. Наслідок такої необ'єктивності - невиправдане звуження об'єкта наукового аналізу. Тільки наприкінці 90-х років статистична інформація про склад працівників державних і муніципальних службовців стала більш упорядкованою.

Слід відзначити, що вперше було систематизовано дані про кількісні і якісні параметри всіх осіб, які обіймають державні посади в Україні, що стало основою статистичного аналізу складу кадрового корпусу державної служби. Більш представницькою стала соціологічна інформаційна база. Поки що ще не вироблено єдиних критеріїв та показників, необхідних для об'єктивної й прозорої класифікації і порівняльного аналізу наявної кадрової інформації, хоча зрозуміло, що вірогідність оцінок кадрових процесів багато в чому залежить як від повноти й об'єктивності інформації, так і від диференційованого підходу до її використання.

Вивчення статистичних щорічників за період 1995-2003 рр. дало нам змогу виявити закономірність, яка, на нашу думку, відображає ставлення до державного управління в цілому і до його кадрового корпусу зокрема. Ця закономірність полягає у тому, що до 2001-2002 рр. статистичні дані про державне управління не виділялися окремим рядком, а подавалися як "апарат органів державного і господарського управління, органів управління кооперативних і громадських організацій". Таке "усереднення" статистичних даних суттєво утруднює одержання достовірної інформації про стан кадрового корпусу на різних рівнях управління й у галузях влади. 

Аналіз показав, що протягом минулого десятиліття в Україні фактично відбулося формування основи нового покоління державних службовців. Власне кажучи, цей факт можна пояснити, перш за все припиненням добровільного відтоку кадрів з державної служби, що призвело до значного скорочення плинності кадрів. Враховуючи і ці позитивні зрушення, і численні недоліки та негативні тенденції, що виявилися у кадровому корпусі держапарату, на сучасному етапі вітчизняного державного управління важливо визначити завдання і пріоритети розвитку і зміцнення кадрового складу. Особливої актуальності ця проблема набуває в ході й у зв'язку з проведенням реформи державного управління, адміністративно-територіальної реформи, реформування державної служби і зміцнення вертикалі влади.

Реалістична оцінка стану кадрів державного управління і визначення перспектив їхнього розвитку неможливі без урахування стратегії стійкого суспільного розвитку України. Збереження і зміцнення державного регулювання ринкової економіки, соціально-культурних і суспільно-політичних процесів неможливе без кадрового забезпечення державного апарату, особливо його формування на рівні сучасних і перспективних вимог, що ставляться перед вищою політичною й адміністративно-управлінською елітою. Це пояснюється тим, що саме управлінські кадри покликані забезпечити могутній економічний розвиток, припинити соціальну деградацію і депопуляцію, провести подальше удосконалення політичної системи, зробити демократію доступною для всіх громадян України, забезпечити відродження в суспільстві духовно-моральних принципів.

Необхідний системний, комплексний і в той же час диференційований підхід до оцінки стану кадрового корпусу державного апарату з урахуванням професійно-кваліфікаційних вимог до працівників, що займають державну посаду в органах різних галузей влади і на всіх рівнях державного управління. За цих умов необхідний облік синтезу кількісних і якісних показників, їхньої взаємозумовленості.

Виявити кількість державних службовців відносно легко, проте порівняти дані, зробити з них правильні висновки, як показує досвід, дуже важко. Результатом аналізу одних і тих же, однак поданих у різних контекстах та статистичних викладках цифр, можуть стати й різні, іноді діаметрально протилежні та необ'єктивні висновки. Поки що сприяють такій статистичній нечіткості досить розмиті правові, у тому числі й законодавчі норми, що повинні чітко визначити статус "державного службовця" та окреслити коло осіб, які вважаються державними службовцями. 

Очевидно, що в основі визначення кількісних показників державних службовців повинен бути, насамперед, принцип раціональної достатності: необхідною повинна вважатись така кількість кадрів апарату конкретного органу влади, яка здатна забезпечувати успішну реалізацію покладених на нього функцій і компетенції, рішення конкретних завдань за відповідної інтенсивності службової діяльності. Кількість службовців багато в чому залежить від обсягу і характеру функцій державного органу, а також й інших факторів та інтересів: від складності управлінських і організаційних завдань, ієрархії управлінських структур і їхніх повноважень, обсягу управлінського діловодства, наявності допоміжних організаційно-технічних служб. Варто відзначити своєрідний парадокс: підвищення якості кадрів, особливо їхнього професіоналізму і мотивації може сприяти скороченню кількості державних службовців. Однак погодьмося: не завжди скорочення чисельності сприяє підвищенню якості функцій та компетенцій.

Отже, чисельність службовців в апараті залежить від багатьох факторів, головні з них - потреби й інтереси забезпечення функціонування ефективної держави.
3.2. Критерії ефективності державної служби в системі взаємодії
органів державної влади України

Функціонування держави та державного управління передбачає постійну взаємодію їх органів. В органах державної влади ключовим фактором, що виправдовує чи заперечує конкретні форми і методи діяльності цих органів, є її ефективність. Специфіка державного управління полягає у тому, що від ступеня його ефективності залежать долі людей, їхня безпека, добробут і "здоров'я" нації в цілому. Якщо проблема ефективності роботи якого-небудь підприємства цікавить вузьке коло фахівців, то проблема ефективності системи державних органів цікавить усіх і кожного. Державні органи стають все більше публічними, особливо тепер, коли ЗМІ регулярно інформують мільйонні маси про стан суб'єктів і об'єктів управління.

Ключовою ланкою в системі державного управління є державна служба. Від її ефективності у вирішальній мірі залежить і ефективність цього виду управління. Разом із тим оцінка ефективності взаємодії державних органів - одне з найбільш проблематичних завдань. Досить поширене трактування ефективності як співвідношення витрат і результатів взаємодії органів державного управління і внеску в цю взаємодію державної служби має той недолік, що методологічні проблеми кількісного виміру результатів і витрат управлінської діяльності та форм взаємодії залишаються все ще невирішеними.

Поняття ефективності широко використовується наукою для оцінки ступеня корисності і виправдання витрат на одержання результату. У теорії організації й адміністративного управління ефективність визначається як співвідношення чистих позитивних результатів (перевищення бажаних наслідків над небажаними) і допустимих витрат. Управлінське рішення можна назвати ефективним, якщо найкращого результату досягнуто внаслідок заданих витрат, тобто якщо результат отриманий за найнижчих витрат.

Поширеною моделлю оцінки ефективності є схема: "ціль - витрати - результат". І характерною рисою є виділення ролі ресурсного забезпечення і витрат у підвищенні ефективності управлінської діяльності.

У розробленій Р. Лайкертом моделі дієвої організації ефективність визначається трьома групами факторів:

- внутрішньо-організаційні фактори. До них належать: формальна структура організації, економічна база і соціальна політика, професійно-кваліфікаційний склад персоналу;

- проміжні перемінні, які об'єднують: людські ресурси організації, організаційний клімат, методи прийняття рішень, рівень довірчості стосовно керівництва, способи стимулювання і мотивації діяльності;

- результуючі змінні, за допомогою яких визначається ріст чи падіння продуктивності праці, ступінь задоволеності запитів споживачів.

При такому підході ефективність виступає результатом складної взаємодії різних факторів, серед яких домінуюче становище займають людський і соціально-психологічний.

На думку Р. Лайкерта, на відновлення нормального соціально-психологічного клімату, деформованого мобілізаційними і маніпулятивними методами, у великих організаціях потрібно до семи років. На відновлення клімату у фрустрованому політичними маніпуляціями суспільстві може знадобитися період, необхідний для зміни цілих поколінь.

Для оцінки ефективності державної служби особливе значення має як ресурсне забезпечення системи державного управління, так і взаємодія її елементів. Наочно це виявляється при оцінці управлінських зусиль і однотипних завдань, що розв'язуються у різних умовах. Це особливо помітно в процесі зіставлення результатів діяльності управлінських структур різних органів місцевого рівня.

Заслуговує на увагу концепція, відповідно до якої ефективність оцінюється за ступенем захищеності збалансованих інтересів суспільства і держави. Державну службу можна визнати дійсно ефективною лише в тому разі, якщо вона успішно захищає інтереси населення, держави, соціальних груп і кожної людини. У цього двоєдиного завдання найважливіша сторона - поняття "ефективність державної служби". Її ефективність виражається у розширенні можливостей активного цивільного життя кожної людини і всього суспільства. Вона забезпечується налагодженою системою державних органів, їхньою взаємодією, здатністю законним шляхом реалізовувати суспільний інтерес і державну політику соціального й економічного розвитку.

Одним із основних елементів визначення ефективності взаємодії органів державного управління і наявної державної служби є рівень соціального партнерства адміністративної еліти і населення. У сучасних умовах громадяни розглядаються не тільки як об'єкт чи ресурс адміністративного впливу державних органів, але і як партнери.

Ефективність державної служби як інструмента взаємодії державних органів пов'язується також із наявністю чи відсутністю оптимальної парадигми державного управління. Мова йде про протиборство між традиційною - "технократичною" парадигмою управління і новою - "партисипативною". Традиційна парадигма управління побудована на таких основних положеннях: програмно-цільовий підхід, пріоритет і монополія загальнодержавних інтересів, підхід до основних суб'єктів управлінського процесу як до засобу розширення загальнодержавних завдань, пріоритет загальнодержавних інтересів над регіональними. Відповідно до цих положень оцінювалися в минулому управління й ефективність державної служби.

Нова парадигма державного управління (партисипативна) базується на таких поняттях, як маркетинг (аналіз і врахування основних інтересів в умовах плюралізму), рольовий (сценарно-рольовий) підхід і ситуаційність, розгляд суб'єктів управлінського процесу як можливих партнерів чи й конкурентів. Безсумнівно, таке теоретичне підґрунтя істотно змінює підхід до критеріїв оцінки ефективності державної служби.

Ефективність державної служби пов'язується також із наявністю раціональної бюрократії, що дійсно служить суспільству й активно взаємодіє з ним. Йдеться, фактично, про таку бюрократію, яка знаходиться під реальним контролем суспільства, виражає інтереси суспільного прогресу і за своїми кількісними і якісними параметрами є відносно мінімальною.

У той же час бюрократії притаманне внутрішнє протиріччя між широкими суспільними цілями, заради яких вона створюється, і її корпоративними інтересами, що мають тенденцію до домінування. Якщо зачіпаються інтереси бюрократії, то це призводить до посилення формальної сторони її діяльності на шкоду змісту її роботи, тобто служінню інтересам народу. Отже, за відсутності чи ослабленні контролю за діяльністю бюрократії вона починає працювати "на себе", знижуючи тим самим ефективність діяльності державних органів.

Виходячи з вищевикладеного, можна стверджувати, що критерії ефективності державної служби полягають у:

- ступені відповідності напрямків, змісту і результатів державної служби тим її параметрам, які визначені не лише її функціями і статусом, але й повноваженнями державних органів;

- законності рішень і дій державних службовців, оскільки дотримання правових норм є елементарною передумовою ефективності державного управління. Місце і роль законів в управлінській діяльності визначається тим, що саме в законах виражається загальна воля та загальний інтерес;

- реальності впливу державних службовців на стан і розвиток управлінських об'єктів. Безсумнівно, будь-які управлінські рішення і дії державних службовців неефективні, якщо вони не спрямовуються на управлінські об'єкти і не забезпечують їхнього функціонування і розвитку;

- глибині обліку і вираження в діях державних службовців інтересів і цілей громадян. При цьому має значення не тільки сукупність всіх параметрів людської життєдіяльності, але і їхній взаємозв'язок;

- характері й обсязі взаємозв'язків державних службовців із трудовими колективами, широкими масами населення, демократизмі діяльності. Важливо пам'ятати, що за будь-яких витрат демократизм діяльності завжди підвищує її обґрунтованість і результативність;

- авторитетності дій державних службовців;

- правдивості й доцільності інформації, що виходить від державних службовців. Інтереси суспільства вимагають, щоб за будь-яких умов, навіть найнесприятливіших для державної служби чи посадової особи, у систему управління надходила тільки достовірна, об'єктивна інформація. Інакше всі процеси, в яких використовується така інформація, неодмінно деформуються;

- моральному впливі державної служби на "зовнішнє" середовище, оскільки управління володіє вагомими як позитивними, так і негативними можливостями, що виховують відповідні риси людей.

У процесі демократичних суспільних перетворень у діяльності державних службовців і в оцінці ефективності їхньої роботи відбувається все помітніший зсув, пов'язаний із урахуванням факторів соціокультурного і духовного розвитку. Загальноприйнятий критерій розвиненості, що застосовується для складання рейтингу соціального розвитку суспільства, містить такі показники, як середній рівень освіти населення, середня тривалість його життя і середній рівень споживання в країні чи регіоні. Ці показники як елементи стратегічного контролю відображають зміну цінностей в управлінській діяльності, перехід від показників ефективності технологічного й економічного розвитку до показників соціокультурних трансформацій. Це дає змогу активно використовувати одночасно зі статистикою і соціологічні дослідження суспільної думки, в якій віддзеркалюється ставлення населення до державної служби, її ефективності, саме тому для дослідників надзвичайної ваги набувають нині такі поняття:
1. Організованість і згуртованість державних службовців у цілому навколо ідей, здатних їх об'єднати; рівень конфліктності у їхньому середовищі; рівень виконавської дисципліни в процесі вирішення державних завдань; ресурсне забезпечення рішень державних органів; участь службовців у контролі за виконанням прийнятих рішень.

2. Рівень професійної підготовки державних службовців, що, насамперед, займають вищі і головні посади (адміністративної еліти), у тому числі: наявність на державній службі людей з багатим і всебічним досвідом управління; з фаховою освітою (управління, економіка, право, психологія і т.ін.); широке залучення фахівців-експертів, учених до розроблення в державній службі проектів державних рішень.

3. Рівень взаємодії державних службовців із суспільними органами управління в цілому, у тому числі: рівень готовності державних службовців  вирішувати проблеми, поставлені законодавчими і виконавчими структурами держави; ступінь поінформованості державних службовців про проблеми громадян; рівень ретельності державних службовців у підтримці спільних рішень державних органів.

4. Рівень взаємодії зі службовцями, що займають посади в нижчестоящих групах і категоріях державної служби, структурами управління, у тому числі: активність службовців, що займають нижчестоящі посади в ієрархії; ретельність державних службовців; ступінь поінформованості державних службовців про стан об'єктів управління.

5. Здатність органів управління державною службою вирішувати виникаючі в ній конфлікти, у тому числі: знижувати рівень конфліктної напруженості між державними службами органів державного управління; залагоджувати конфліктні ситуації між державними службами виконавчої і законодавчої галузей влади.

6. Ставлення населення до посадових осіб державної служби, у тому числі: оцінка населенням ступеня організованості державних службовців; оцінка їхніх взаємин із бізнес-елітою; оцінка взаємин державних службовців у порядку підпорядкованості по ієрархії.

7. Оцінка державної служби як економічного інституту за такими критеріями: ступінь дотаційності витрат на предмет державної служби; оцінка сучасного соціального статусу державних службовців, можливість задоволення їхніх справедливих потреб.

8. Інтегральна оцінка діяльності державних службовців, у тому числі: оцінка структури державної служби, її відповідності вимогам зовнішнього соціального середовища; оцінка управлінської ефективності державної служби відповідного органу управління; оцінка ефективності взаємодії між державними органами, де задіяна державна служба; оцінка ефективності взаємин державних службовців, що займають вищестоящі і нижчестоящі посади.

Усебічна й об'єктивна оцінка ефективності державної служби в системі державного управління вимагає взаємодії значних зусиль і часу. Необхідно зазначити, що дуже ефективною у цьому плані є оцінка за допомогою суспільної думки й експертів, адже суспільна думка характеризує державне управління у відображеному і віддзеркаленому у свідомості громадян вигляді. Крім цього, велике значення в аналізі ефективності взаємодії державних органів відіграють оцінки і самооцінки самих державних службовців.

Дослідження і рішення зазначеної проблеми вимагають застосування теорій соціальної дії і соціальної взаємодії. Органи державної влади є сукупністю взаємодії ролей і функцій. Їхня структура, повноваження, система стримувань і противаг - це, власне кажучи, систематизація взаємодії, на вістрі якої знаходиться державна служба.

Професійна діяльність державних службовців парламенту припускає, насамперед, правове, експертне, організаційне, інформаційне, соціальне, матеріально-технічне, документаційне й інше забезпечення законотворчої діяльності і роботи законодавчої галузі влади. Саме тому конкретні права, обов'язки і відповідальність державних службовців визначаються положеннями про апарат цих органів.

Світовий досвід свідчить про те, що складність роботи службовців законодавчої галузі державної влади передбачає наявність у них особливого статусу. Найважливіше значення при цьому має прийом на роботу і просування службовців на основі тих принципів, які забезпечують високий соціальний статус службовця, а саме: конкурентності, професіоналізму, кар'єрності і позапартійності. Реалізація цих принципів, по-перше, ґрунтується на стандартизованому описі кожної державної посади, що є умовою пред'явлення вимог до знань, умінь, навичок і здібностей службовців; по-друге, зумовлює доцільність функціонування спеціальних центрів навчання, куди може звернутися будь-який державний службовець для підвищення свого професійного рівня.

Практика підтверджує основні положення теорії соціальної взаємодії між державними органами, в якій реалізуються два типи відносин: участь і творчість. У соціальному плані державні службовці виступають учасниками соціальних дій, партнерами соціальної взаємодії, членами колективу з наділеними обов'язками, носіями різних соціальних позицій, виконавцями різноманітних соціальних ролей. Численними зв'язками державні службовці пов'язані між собою і з соціальними інститутами суспільства. Активність колективів державних органів передбачає взаємне орієнтування і координацію. Для здійснення взаємодії між державними органами службовці повинні мати специфічні здібності, уміння, навички, знання, майстерність.

Державні службовці від імені держави здійснюють безліч соціальних дій, спрямованих на інших людей і орієнтованих на їхні відповідні дії чи очікувані реакції. Форму цим діям додають цінності, норми і правила, прийняті у стосунках державних органів. За ступенем і мірою усвідомленості і раціональності розрізняють чотири форми дій державних службовців: цілеспрямовані; ціннісно-раціональні; афективні; традиційні.

У соціальних діях державних службовців, спрямованих на зміну поведінки інших людей (інших державних службовців, депутатів, громадян), зустрічаються три види цих дій: репродуктивні (спрямовані на збереження, відтворення взаємин); соціальної творчості (творення нових взаємин, взаємозв'язків); соціального заперечення (критика, руйнування, скасування будь-яких зв'язків, відносин).

Взаємодія різних державних органів відображає процес їхнього впливу в ході реалізації інтересів різних соціальних груп чи спільнот. Змістовно ця взаємодія виступає як обмін результатами діяльності, а саме: енергією, інформацією, ідеями, вимогами, послугами.

Розмежування повноважень державних органів у процесі їхньої взаємодії породжує протиріччя. На цій основі можуть виникати конфлікти.

Особливого значення у взаємодії працівників різних державних органів набуває інформація. Вона виступає специфічним видом енергії, джерелом активності політиків і державних службовців у процесі їхньої взаємодії. Спосіб взаємодії включає такі аспекти, як передавання інформації, її одержання, реакція на неї, передавання переробленої інформації, її одержання, реакція на неї і т.ін.

Взаємодія державних органів ґрунтується на прямих і зворотних зв'язках. Останні набувають особливого значення як реакція на інформацію, ефективний обмін нею, регулювання інформації. Зворотний зв'язок може виражатися також у переміщенні людей із одного державного органу в інший, здійсненні зовнішніх контактів між цими органами, проведенні опитувань, вивченні думок працівників із проблем роботи державних органів, випуску інформаційних бюлетенів і ін.

Для державних органів характерні два типи взаємодії, що безпосередньо стосуються державних службовців: співробітництво і суперництво (конкуренція).

Співробітництво є погодженою взаємодією адміністрацій, депутатських груп, комітетів, депутатів, державних службовців і т.ін., спрямоване на досягнення загальних цілей. Співробітництво - взаємна підтримка, взаємодопомога і відповідальність, обмін інформацією, послугами. Для налагодження співробітництва як початкової ланки взаємодії з метою виконання повноважень державних органів застосовуються різні методи: врахування інтересів партнерів, важливих цінностей; здійснення вагомих дій; підтримка в екстремальних ситуаціях; внесення пропозицій; посередництво й ін. У процесі взаємодії на основі співробітництва в різних державних органах можуть виникати почуття подяки, потреба в спілкуванні, бажання поступитися і т.ін.

Суперництво - взаємодія, що поєднує спроби відсторонення, випередження чи пригнічення суперника, який прагне до ідентичних цілей. За умов суперництва між державними службовцями тих чи інших органів або підрозділів одного органу влади можуть виникати почуття страху, ворожості, злобливості, ненависті, заздрості і т.ін.

Суперництво державних органів нерідко стає причиною конфліктів.

Іноді можуть виявлятися агресивні дії, на які надходить відповідна реакція. Залежно від значимості розбіжностей конфлікти між державними органами і їх працівниками мають або міжгруповий, або особистісний, або міжособистісний характер. У сфері державного управління трапляються також конфлікти належності до конкурентної групи, команди; конфлікти з зовнішнім середовищем, у тому числі з іншими галузями влади. В основі конфліктів лежать протиріччя інтересів, наявність протилежних орієнтацій, ідеологічні установки, соціальна й економічна нерівність, непогодженість між елементами соціальної структури, амбіції лідерів чи посадових осіб державної служби.

Для державних службовців важливого значення набувають і такі форми взаємодії, як спілкування, контакти, адаптація, інтеграція, авторитет, координація, лідерство, упровадження визначених зразків поведінки, нових правових норм, соціальних цінностей, соціальний конфлікт, соціальний контроль як спосіб упорядкування взаємодії за допомогою організаційно-правового регулювання.

У державних органах здійснюється взаємодія між соціальними ролями, причому вона будується за принципом додатковості і взаємності. Додатковість означає, що право одного державного органу як носія соціальної ролі є обов'язком для іншого. Щодо взаємності, то державний орган має визначені права й обов'язки стосовно інших органів. Це дозволяє у певних ситуаціях передбачати і пророкувати дії державних органів та їхнього персоналу один до одного.

Взаємодія державних органів вимагає координації дій кадрового корпусу державної служби, яка означає упорядковану по горизонталі взаємодію. У цьому разі вплив державних органів один на одного не стає односторонньо залежним і підпорядкованим. Рівновага між ними підтримується рівними можливостями і рівним впливом, погодженими діями при підготовці нормативних правових актів, вирішенні спільних державних завдань.

Результатом координації державних органів нерідко є програми взаємодії за тим чи іншим напрямком роботи. Для успішного координаційного впливу необхідним є дотримання таких основних його принципів: зацікавленості сторін у досягненні загальної мети і розумінні цієї зацікавленості державними службовцями; неухильного проходження та виконання погодженої програми; наявності систематичного контролю за поведінкою учасників і санкцій за допущені ними порушення; можливості корекції програм взаємодії за обставин, що змінилися.

Поряд із цим між державними органами досить поширені відносини субординації - упорядкованої взаємодії по вертикалі, коли один орган чи підрозділ відіграє роль ведучого, визначального початку в державних діях. Такий характер притаманний відносинам між політичною елітою і державними службовцями; між службовцями, що займають посади державної служби, розташовані по ієрархії (посадове підпорядкування). У процесі взаємодії впливові групи працівників апарату виконують функції регулятора, ініціатора, систематизатора змін, контролера дій і взаємодій державних органів.

Домінуюча група визначає вибір об'єктів для взаємодії, створює умови діяльності, керує нею. При цьому варто зазначити, що об'єкт впливу (орган, апарат, державна служба) не є пасивним, оскільки в процесі взаємодії по вертикалі об'єкт може консолідуватися (поєднуватися) для вироблення відповідних дій, стримувати або й нейтралізувати цей процес. Як правило, процеси консолідації і нейтралізації знаходяться у динамічній рівновазі.

При взаємодії державних органів виробляються норми, правила взаємин, стандарти взаємодії. Можливості взаємодії державних органів багато в чому залежать від організації і структури апарата державної служби. Система державних органів – це сукупність компонентів (підсистем і елементів), що взаємодіють для досягнення визначених, насамперед, соціальних цілей. Цілі відображають сутність взаємодії державних органів із суспільством, що зумовлюється: соціальним характером держави і її служб; необхідністю реалізації владними структурами зобов'язань держави для забезпечення визначеного рівня життя громадян, задоволення матеріальних і духовних потреб, а також конституційних вимог державної підтримки освіти, охорони здоров'я, соціального забезпечення, зайнятості, охорони праці, допомоги соціальним групам із низькими доходами і т.ін.

У процесі взаємодії створених у державних органах влади і управління служб актуалізуються такі завдання:

- робота зі зверненнями громадян, що надійшли в державні органи. Це один із найважливіших і дієвих засобів охорони конституційних прав особистості, зміцнення зв'язку державних органів з населенням, джерело інформації у виробленні і реалізації законів та інших нормативно-правових актів, форма контролю виборців за діяльністю органів державної влади;

- збір, обробка й узагальнення необхідної інформації від населення, центральних органів державної влади, органів державної влади на місцях, органів місцевого самоврядування, інших організацій;

- використання державних банків даних, урядових систем зв'язку. Важливим напрямком взаємодії державних органів і працюючих у них службовців є їхня участь у реалізації економічних цілей держави. Вони спрямовані на підвищення ефективності державного регулювання економіки, управління державною власністю, підтримку підприємництва, а також зниження витрат на утримання державного апарату. У зв'язку з цим важливого значення набуває співробітництво державних органів у процесі підготовки і розгляду законопроектів: про бюджет; про введення чи скасування податків, а також звільнення від їх сплати; про випуск державних позик; про зміну фінансових зобов'язань держави; інших законопроектів, що передбачають витрати, які покриваються за рахунок державного бюджету.

Унаслідок взаємодії державні органи набувають нових властивостей, однак зберігають при цьому свою цілісність, чіткий поділ праці, поєднання елементів, функціональність, ефект, єдність підходів до вирішення поставлених завдань, використання інших організаційно-правових норм, правил, стандартів, традицій. Багато елементів державних органів можуть існувати тільки тому, що вони взаємодіють із іншими органами, одержують від них інформацію, статус, установку і т.ін.

Взаємодія державних органів конкретизується, насамперед, у системотвірних зв'язках, що відображають закономірні відносини і визначають організацію співробітництва в системі державного управління. Перш за все це відносини субординації у виробленні та реалізації управлінських рішень, координації, регулюванні, обміні інформацією, контролі, що здійснюються державними службовцями.

Ефективність взаємодії державних органів багато в чому залежить від їхньої структури, тобто сукупності стійких зв'язків між державними службовцям. Вони забезпечують внутрішню цілісність і тотожність державних органів, збереження основних властивостей соціальної організації за різних зовнішніх і внутрішніх змін. Структура додає державним органам і статусу державних службовців деякої стійкості, стабільності, здатності витримувати вплив навколишнього середовища, не втрачаючи при цьому своєї якісної визначеності.

Апарат державних органів у цілому не є традиційною організацією за принципом ієрархічної піраміди, а складається з ряду самостійних підрозділів. Така система управління вимагає використання низки форм їхньої взаємодії, пов'язаних між собою не стільки адміністративною підпорядкованістю, скільки участю в єдиному процесі державного управління.

Апарат державних органів має неформальну структуру державної служби, що характеризується спонтанними особистими зв'язками, контактами державних службовців, їх неформальними службовими відносинами, вирішенням завдань на основі взаємодії. Групові норми сприяють цьому процесу, забезпечуючи зняття напруженості, підтримку в службовців високої самооцінки і самоповаги, пом'якшення впливу на людей твердої формальної структури. Неформальну структуру, на наш погляд, важливо розвивати і далі саме тому, що в умовах реформ у державних органах на перший план виходить здатність службовців до творчості, ініціативи, ризику.

Функціональна структура передбачає розподіл державної служби на окремі елементи, кожному з яких притаманні не лише конкретні завдання й обов'язки, але й координація їхніх дій і взаємодій. Апарат багатьох державних органів складається з ряду самостійних підрозділів: секретаріату керівників, апарату депутатських об'єднань, комітетів і комісій, а також управлінь (аналітичних, організаційних, правових, документаційного забезпечення, кадрів і державної служби, міжпарламентських зв'язків і ін.).

В апараті державних органів функціонують органічно сформовані структури. Вони з'являються в нестабільних умовах, коли непередбачуваність ситуації спонукає кожну установу і кожного державного службовця діяти, виходячи не стільки з інструкцій і повноважень, скільки з загальних завдань держави. Очевидно, що структура державних органів стає гнучкішою, пристосовуючись до умов мінливого сьогодення.

Взаємодія державних органів забезпечується вертикальною і горизонтальною структурою. З вертикальною структурою пов'язана ієрархія категорій і груп посад, співпідпорядкованість підрозділів й органів.

У державних органах часто використовується проектна структура. Це тимчасова структура, яка створюється для координації дій у процесі вирішення конкретного завдання, з цією метою в одну команду часом збираються найкваліфікованіші службовці. Після завершення проекту команда розпускається. Має місце і матрична структура, що передбачає таку форму взаємодії, за якої підпорядковані керівникам проектів службовці продовжують виконувати вказівки керівників функціональних відділів, у яких вони працюють постійно. Це сприяє поліпшенню координації діяльності державних органів.

Ефективність взаємодії багато в чому залежить від ступеня відкритості державних органів. Порівняно з закритими, відкриті структури, будучи гнучкішими і мобільнішими, активно взаємодіють із іншими органами державної влади, структурами громадянського суспільства, населенням. За цих умов вони враховують норми та вимоги, які ставлять перед державними органами соціальні інститути. Ці органи обмінюються між собою інформацією, нормативними документами, кадрами. Навколишнє середовище активно впливає на систему державних органів і на їхню внутрішню структуру: органи державної влади приймають рішення про основи державної служби, реєстр посад, функції посад, порядок прийому на державну службу. З іншого боку, від громадянського суспільства надходять сигнали про проблеми, що вимагають вирішення, і про досвід їхньої реалізації.

В останні роки державні органи усе більше здобувають властивостей відкритої системи, що функціонує в зовнішньо нестабільному середовищі. У зв'язку з цим, функціонуючи в них та постійно зіштовхуючись із принципово новою, часто невизначеною ситуацією, державна служба змушена розробляти проекти незапрограмованих рішень, їхній результат прогнозується з визначеним ступенем імовірності, а це ускладнює виконання подібних рішень з боку державної служби.

Державна служба здійснює ряд функцій, пов'язаних із організацією взаємодії: забезпечення законодавчої процедури роботи погоджувальних комісій; підготовка висновків на законопроекти; підготовка, узгодження і представлення проектів нормативних документів; випуск нормативних документів державних органів; підготовка запитів у судові органи й ін.

Важливу роль у взаємодії відіграють навчально-методичні підрозділи, які створюються при апараті державних органів. Вони складаються з представників різних державних органів і навчальних закладів. Це допомагає їм тісно співпрацювати з питань перепідготовки і підвищення кваліфікації працівників апарату. Вони покликані, крім цього, надавати конкретну допомогу в удосконалюванні існуючої системи безупинного навчання (підготовка, перепідготовка, підвищення кваліфікації) державних службовців.

Координаційні обов'язки співробітників апарату підрозділів державних органів визначаються предметною галуззю їхньої діяльності, а також загальними правами і повноваженнями, зафіксованими в регламенті. Вони готують аналітичні матеріали з питань, які є предметом діяльності підрозділів; проводять необхідні організаційні заходи; ведуть аналітичну і технічну роботу в ході підготовки і проведення засідань, нарад, парламентських слухань; забезпечують робочі групи для вивчення окремих проблем. Усі ці напрямки діяльності вимагають організаційної й інформаційної взаємодії.

Отже, у державних органах складаються структура, механізм і технологія взаємодії, що сприяють налагодженню ділового співробітництва між державними органами, а також між політиками і державними службовцями. Узагальнення цієї практики може сприяти збагаченню взаємодії державних органів новими механізмами і технологіями, підвищенню на цій основі ефективності державного управління.
3.3. Кадрове забезпечення державного управління

Одне з центральних місць у реалізації завдань відродження і стійкого розвитку державної служби приділяється її кадровому забезпеченню.

Спеціально підготовлені і професійно зайняті в державному апараті кадри є важливою складовою державної служби. Від їхньої професійної компетентності, енергії, відповідальності значною мірою залежать становлення нової державності та результати ринково-демократичних перетворень, які відбуваються в країні, тому формування професійно підготовленого кадрового апарату державних органів, для якого добровільне служіння державі і суспільству поступово стає довічним видом трудової діяльності, та раціональне використання інтелекту, сил, творчої енергії чиновників стало невідкладним практичним завданням держави. Кадрове забезпечення органів державної влади та місцевого самоврядування нині стало одним із головних напрямків реалізації державної кадрової політики, необхідною умовою і дієвим фактором удосконалювання і функціонування вітчизняного державного управління.

Навіть найкорисніші і найнеобхідніші закони і правові норми можуть залишитися декларативними, якщо вони, не знайшовши усвідомлення в державних службовців, не стануть керівництвом у їхній службово-професійній діяльності і, як результат, не будуть реалізовані на практиці. Кадри державного апарату насправді часто є реальними носіями повноважень органів державного управління, діючим інструментом державної влади.

Так, аналізуючи систему кадрів державної служби, М. Кашинa подає портрет "успішно-професіонального" державного службовця реформованої Росії:

- має реальну владу, позбавлений зовнішнього контролю;

- має зв'язки з “потрібними” людьми, відданий команді;

- певною мірою (не до криміналу) корумпований, ставить особисті інтереси вище від державних, у тому числі внаслідок відсутності останніх;

- власністю не володіє, але своє місце в системі влади розглядає як засіб виробництва і капіталу;

- бюрократ, уміє особисту відповідальність перетворити на безособисту відповідальність циркуляра або наказу;

- держслужбу не розглядає як одночасно можливий вид діяльності, при вдало складених обставинах схильний до переходу в чисту політику або бізнес [5, с.9].

Тому при аналізі й оцінці сучасного стану кадрового забезпечення органів державної влади варто виходити з того, що це складний, багатовимірний і дуже суперечливий процес. Його не можна зводити до вузько технологічних дій та обмежувати вирішенням лише організаційно-управлінських завдань. На жаль, дотепер допускається спрощений, вузько прагматичний підхід до організації кадрового забезпечення державної служби: головне, щоб не було плинності кадрів а апарат був би цілком укомплектований, особливо за рахунок "своїх" прихильників, членів команди. При цьому забезпечується стабільність керівника, а не професіоналізм апарату. З метою недопущення таких перекосів важливо усвідомити природу, виявити зміст кадрового забезпечення, визначити стратегію і тактику цього процесу, технології його практичної реалізації.

На нашу думку, необхідно також здійснити осучаснення і збагачення системного, програмно-цільового підходу до кадрового забезпечення державного апарату, що зумовлений самою послідовністю включення людини у сферу професіоналізації державної служби, проходження нею визначених етапів індивідуальної професіоналізації (добір, адаптація, професійно-кваліфікаційне і службове просування й ін.). Це дозволить більш раціонально використовувати здібності службовця, розкрити його як особистість, що бажає зміни змісту і характеру своєї праці, професіоналізації на сучасному рівні згідно з вимогами до займаної посади, її реальних функцій.

Кадрове забезпечення не може бути стихійним, вузько технологічним і обмежуватися лише організаційними чинниками. Як частина кадрової діяльності кадрове забезпечення державної служби повинно носити характер цілеспрямованої предметно-практичної діяльності, спрямованої на укомплектування професійно підготовленими, високоморальними працівниками всіх органів влади і управління, здатними на рівні сучасних вимог здійснювати на основі закону у рамках своїх посадових повноважень завдання і функції державних органів. З огляду на це важливо визначити мету і завдання кадрового забезпечення державного апарату, розробити науково обґрунтовані кількісні і якісні параметри його персоналу, забезпечити його професійний (кваліфікаційний і посадовий) розвиток, максимально ефективне використання здібностей працівників, реалізацію кар'єри, стимулювання високої якості й ефективності праці.

У змістовому плані кадрове забезпечення містить у собі реалізацію багатьох заходів (організаційних, освітніх, економічних, управлінських і ін.), спрямованих на забезпечення потреб державних органів у кадрах визначеної спеціалізації і кваліфікації. Точніше кажучи, це ціла система кадрових процесів, які спеціально спрямовуються на: прогнозування і планування підготовки кадрів; відновлення і збереження наступності державних службовців та їхній професійний розвиток; стимулювання якості праці; службове просування й ін. Очевидно, що кожному з цих процесів властиві власні зв'язки й відносини, закономірності і тенденції розвитку.

Кадрове забезпечення державної служби спрямоване на вирішення багатьох завдань, пріоритетність яких залежить від конкретних умов, виду і рівня державного органу, цілей його діяльності. Істотна відмінність його полягає у випереджальному нарощуванні числа фахівців-досвідчених чиновників для відновлення кадрового складу з числа зайнятих в апараті нових державних структур як центрального, так і регіонального рівня пріоритетних, в сьогоднішніх умовах, галузей державного управління (податкової, митної, екологічної й ін.) з обліком динамічно зростаючих вимог до їхньої кваліфікації.

Особливу увагу необхідно звернути на вирішення таких взаємопов'язаних проблем:

по-перше, підвищення рівня укомплектованості висококваліфікованими кадрами апарату державних органів трьох галузей влади центрального, регіонального, місцевого і галузевого рівня;

по-друге, формування якісно нового кадрового корпусу державного управління за рахунок: а) нового поповнення і часткового відновлення складу працівників; звільнення з державної служби слабко підготовлених співробітників, що потрапили в апарат випадково; б) розвитку і збагачення в значної частини державних службовців сучасних, професійно значимих рис за умови введення системи безперервного впродовж професійного життя підвищення кваліфікації в освітніх установах за місцем роботи й у рамках самоосвіти, розвитку самовиховання і самоорганізації;

по-третє, більш раціональне використання кадрів апарату, їхнє розміщення в ієрархії відповідно до здібностей і професійно-кваліфікаційної підготовки, стимулювання якості й ефективності праці службовців, планування і реалізація їх кар'єри.

Історичний досвід учить, що на переломних етапах розвитку суспільства в керівництві державою, його органам на всіх рівнях особливо необхідні масштабні цілеспрямовані організатори із сильною волею. Саме тому в кадровій системі держави перехідного періоду важливо створити енергію саморозвитку, в основі якої можуть бути закладені такі елементи: енергія творення (а не тільки руйнування старого), чіткі суспільні цілі, нові соціальні цінності, життєві ідеали кожного працівника.

Стратегія і тактика кадрового забезпечення державної і муніципальної служби значною мірою зумовлені державною кадровою політикою, потребами реформування суспільства. Відсутність легітимно прийнятої державної кадрової політики негативно позначається на визначенні завдань, виборі механізмів і технологій роботи з кадрами державного апарату, тому вироблення цієї політики стало нині актуальною потребою державного будівництва.

Необхідною передумовою розробки концепції нової кадрової політики в державному апараті, визначення її цілей, пріоритетів і принципів є комплексна й об'єктивна інвентаризація кадрового потенціалу держави, ефективності і раціональності його використання, стану і технологій функціонування соціальної (кадрової) складової державної служби. Без інвентаризації кадрового потенціалу неможливо розробити державну стратегію і тактику активізації людського фактору у створенні сильної держави, вибору технологій ефективнішого використання потенціалу кадрів органів державної влади (професійно-кваліфікаційного, особистісного, мотиваційного), особливо на перспективних напрямках державного будівництва.

Система кадрового забезпечення держави, її потреби в працівниках нових спеціалізацій і більш високого рівня кваліфікації зумовлені багатьма факторами як внутрішнього розвитку системи державного управління, так і потребами зовнішнього середовища.

Створення професійно компетентної, компактної, ефективної і деполітизованої державної служби багато в чому залежить, насамперед, від модернізації системи органів влади і державного управління, чіткішого й більш обґрунтованого визначення власної компетенції і функцій державних органів усіх рівнів і галузей влади, субординації і координації їхньої діяльності. Ці завдання повинні забезпечити поділ праці й ефективне співробітництво між різними підрозділами державної влади для того, щоб кожний державний службовець, займаючись "своєю справою", обов'язково персонально відповідав за результати своєї діяльності. Саме на цій основі стає можливим більш якісне наповнення й ефективне використання "кадрової складової" державного апарату, його "людського ресурсу".

Принципово важливо відзначити і той факт, що при всій важливості обліку внутрішніх закономірностей і тенденцій кадрової складової державної служби, в сучасних умовах розвитку української держави стає необхідним облік потреб "зовнішнього середовища" (інтересів зміцнення держави, підвищення ефективності її управлінської діяльності й ін.), рівня розвитку суспільства, його економіки, культури, стану інтелектуально-кадрового потенціалу країни.

Такий підхід дозволяє нам стверджувати, що кадрове забезпечення сучасної вітчизняної державної служби не може бути самоціллю і вирішувати тільки завдання самовідтворення державного апарату. Мета і завдання кадрового забезпечення, перш за все, повинні бути підпорядковані найбільш повній та ефективній реалізації функцій держави для підвищення, а не зниження її ролі в сучасному розвитку української держави.

Активно взаємодіючи між собою, вони взаємозбагачують одне одного, оскільки відбувається між ними процес постійного обміну працівниками; крім того, систематично здійснюється перехід державних і муніципальних службовців у недержавний сектор, де вже зайнято всіх працюючих у країні.

Необхідно критично поставитись до минулого й сучасного досвіду кадрового забезпечення державного апарату, утримуючи з нього все позитивне і практично корисне. Багато чого зроблено в останні роки для подолання негативних наслідків минулого, однак дотепер ще немає науково обґрунтованої і оптимально організованої системи кадрового забезпечення державної служби. Складаються її окремі компоненти (реєстр посад, система добору, кваліфікаційні розряди, конкурси, система безперервної професійної освіти й ін.). Ці сучасні процеси сприяють протистоянню, хоча б у принципових позиціях, стихійності та підсиленню характеру кадрової роботи, яка обов'язково повинна мати випереджальний характер.

На жаль, у сучасній практиці спостерігається захоплення технологічним підходом у кадровій роботі за відсутності чітких цілей і стратегій кадрового забезпечення, сучасної моделі державного службовця. Однак вироблення механізмів і технологій не може бути відірваним від визначення цілей і змісту кадрової діяльності. Ці процеси взаємопов'язані, оскільки перший із них зумовлений другим. Механізми створюються і використовуються для досягнення визначених цілей.

Ми вважаємо, що було б доцільно розробити спеціальну Президентську програму кадрового забезпечення державної служби. Ця програма не може залежати тільки від поточних практичних завдань, тим більше, коли їм властивий кон'юнктурний характер. Програма і її основа - політика кадрового забезпечення - повинні бути науково обґрунтованими і враховувати реальний стан кадрового потенціалу країни і потреби управління, фінансові можливості держави. Тому така Програма повинна розроблятися на базі загальнодержавної кадрової політики, що визначає стратегію і тактику роботи держави, її органів з формування, розвитку і раціонального використання кадрів державної служби, зокрема, й усіх трудових ресурсів країни в цілому.

Саме державна кадрова політика, її система взаємопов'язаних цілей, пріоритетів, принципів, стандартів може надати системі кадрового забезпечення державної служби цілісність, сутнісну визначеність, більш чітку професійну цілеспрямованість. Це дозволить сформулювати визначення типу сучасного державного службовця з притаманними йому рисами й характеристиками. Державна кадрова політика повинна стати багаторівневою і охоплювати всі рівні: центральний, регіональний, місцевий (муніципальний) для вираження специфіки потреб і можливостей органів влади цих рівнів, саме тому було б доцільно розробити державні програми кадрового забезпечення (роздільно) органів державної влади та місцевого самоврядування, у яких визначити шляхи, механізми і фінансові джерела вирішення найактуальніших стратегічних завдань поступового переходу на довічну державну службу.

Головним стратегічним завданням кадрового забезпечення державної служби є формування високопрофесійного, стабільного й оптимально збалансованого, компактного, демократично орієнтованого апарату державних органів влади (центральної і територіальної структур), здатного ефективно, гнучко і послідовно забезпечувати здійснення цілей і функцій держави, створення і зміцнення єдиного правового простору.
Мета і завдання кадрового забезпечення державної служби повинні стати основою для вибору пріоритетних напрямів, нових механізмів і технологій роботи з персоналом державної і муніципальної служби. Вибір шляхів, форм і механізмів реалізації програми кадрового забезпечення державної служби багато в чому залежить від обліку сучасного стану персоналу органів влади, що динамічно змінюється внаслідок змін у кадровій ситуації, та від виявлення потреб зміцнення кадрового корпусу вітчизняного державного апарату.

Важливо відзначити, що оцінку рівня і стану кадрового забезпечення органів влади, сучасних професійних рис державних службовців необхідно співвідносити з призначенням кадрової системи в реалізації компетенцій і повноважень державних органів. Це особливо важливо, тому що кадри державної служби одночасно виступають і як суб'єкт, і як об'єкт управління. У різних управлінських циклах вони ніби міняються ролями, тому до них у різних ситуаціях ставляться різні вимоги. Чиновник як суб'єкт управління (найбільший обсяг суб'єктності - у керівних кадрів, адже їхні дії мають юридичні наслідки) повинен володіти додатковим набором рис і здібностей, у тому числі мати високий рівень професійної компетентності, інформаційного мислення, новаторського стилю в роботі, творчої і кар'єрної цілеспрямованості й ін.

Варто мати на увазі й інший аспект цієї проблеми. Кадрова система державного управління, як і будь-яка соціальна система, що саморозвивається та саморегулюється, несе в собі передумови й елементи ефективного  розвитку і функціонування, тому важливо, на нашу думку, цілеспрямовано стимулювати формування в ній енергії саморозвитку і самореалізації. У той же час у цій системі існують можливості виникнення кризи, яка, у разі неадекватного управління нею може спричинити саморозпад, руйнування організації.

Регулювання кадрових процесів, реалізація можливостей кадрового потенціалу державного апарату багато в чому залежать від рівня, якості наукової обґрунтованості управління персоналом, формування, розвитку і раціонального використання кадрів. Причому справа не зводиться тільки до збагачення індивідуально-професійних рис службовців. Важливо забезпечити раціональне використання вже наявних професійних рис на основі ефективнішого розміщення кадрів, включення їх у систему колективної праці, зміни мотивування їх якісної службово-професійної діяльності.

У першій половині 90-х років у нашій країні існувала складна, суперечлива, а з ряду позицій кризова кадрова ситуація, яка віддзеркалила не тільки наслідки старої партійно-радянської системи управління, але й істотні прорахунки в роботі з кадрами у наступні роки існування вже незалежної української держави. Зміна політичної й економічної системи супроводжувалася кризою, що, охопивши всі сфери життєдіяльності суспільства, відчутно позначилася на рівні інтелектуально-кадрового корпусу країни.

Форсований перехід від адміністративно-командного управління до демократії, а також роздержавлення і приватизація власності (коли чимало підприємств було приватизовано з порушенням закону) здійснили значний, часто суперечливий вплив на використання кадрового потенціалу в державному управлінні.

Демократичні сили, що прийшли до влади, у кадровому питанні виявились непідготовленими належним чином до державного управління країною. Із значним запізненням, усвідомивши необхідність кадрового забезпечення ринково-демократичних реформ, особливо на регіональному і місцевому рівнях, вони все ж захопилися боротьбою за керівні посади і переділ власності. Відбулася дезорганізація багатьох кадрових процесів, у їхньому розвитку з'явилися нові негативні явища і тенденції. Багато хто став трудитися не за фахом, особливо в комерційних структурах. Частина вчених і фахівців (найбільш визнаних, досвідчених, молодого і середнього віку) залишила країну. Порушилася десятиліттями формована система міжрегіональної ротації кадрів. Посилилися міграційні процеси. Фактично вичерпала себе політика екстенсивного розвитку кадрового корпусу. Особливо гостро постала проблема підвищення професіоналізму кадрів з урахуванням сучасних вимог.

Усе це найбільш гостро виявилося в державному апараті. З метою усунення колишньої партійно-радянської еліти і нейтралізації її активних прихильників за два роки (1992-1993 рр.) було здійснено значне відновлення державного апарату, що дозволило залучити в державний апарат чималий загін молодих і демократично орієнтованих працівників, які активно виявили себе в процесі здійснення реформ, істотно збагатили творчий потенціал державної влади, у значній мірі змінили пріоритети її діяльності.

У той же час ця робота проводилася безсистемно. Часте висування на роботу в державний апарат відбувалось без дотримання загальноприйнятих на державній службі процедур і вимог, без обліку рівня професійної й індивідуально-психологічної підготовки до виконання нової ролі на основі особистої відданості окремим лідерам. Розширилася практика швидкої ротації кадрів та кількаразових реорганізацій апарату. Усе це призвело до зниження рівня професіоналізму кадрів державних органів, послаблення виконавської дисципліни, посилення суб'єктивізму в роботі з кадрами.

Значна активізація становлення нової системи державної служби відбулася завдяки прийняттю Закону "Про державну службу" та інших нормативно-правових актів, що сприяло значному якісному зміцненню кадрового складу державного апарату. Жорсткішим став професійний добір кандидатів на державну службу, вжито ряд заходів для професійного розвитку службовців (уведення реєстру державних посад, системи кваліфікаційно-посадових вимог, атестації, конкурсів, кваліфікаційних іспитів і ін.). Особливо активно розгорнулася робота з розширення професійної перепідготовки державних і муніципальних службовців (на підставі складання щорічних планів підвищення кваліфікації чиновників, особливо керівників, значного збільшення обсягу роботи з підготовки кадрів менеджерів для ринкової економіки й ін.). Однак поки що ця робота не дає відчутних практичних результатів. Нова система роботи з кадрами складається повільно. Не виправдовує себе значна зміна кадрів у зв'язку з призначенням нового керівника на підставі реалізації принципу формування "своєї команди".

Вищевикладені думки дозволяють нам об'єктивніше, використовуючи метод порівняльного конкретно-історичного аналізу, визначити ряд позицій, що характеризують рівень кадрового забезпечення державної служби, основні кількісні і якісні параметри корпусу державних службовців, виявити позитивні і негативні тенденції в сучасних кадрових процесах.

Нині йде пошук більш обґрунтованого розподілу кадрів по забезпеченню функціонування органів різних галузей влади і рівнів державного управління. В умовах, коли Президент України, органи виконавчої влади взяли на себе досить великий обсяг владних повноважень, істотно виросла питома вага співробітників у складі всього кадрового корпусу державної служби. Одночасно послабла роль законодавчих органів (особливо їх представницьких і контрольних функцій), спричинена наявністю в них невеликого кадровий апарату.

Останнім часом вдалося призупинити форсований ріст чисельності кадрів державної служби, хоча з появою нових функцій управління, їхнього перерозподілу по вертикалі і горизонталі, збільшення їхнього обсягу, неминуче відбуватиметься процес збільшення числа державних службовців навіть із числа незайнятих трудовою діяльністю громадян. 

У цьому зв'язку заслуговують більш глибокого аналізу й об'єктивної оцінки наявні судження про нібито надмірно високу чисельність державних службовців в Україні і форсований їхній ріст:

по-перше, чисельність державних службовців багато в чому залежить від того, кому надається статус "державного службовця";

по-друге, необхідно враховувати економічні можливості держави "вмістити" систему державного управління (в Україні видатки на державних службовців становлять усього 4,8 % державного бюджету, тоді як у багатьох закордонних країнах - 8-10%);

по-третє, при формуванні апарату державних органів влади важливо керуватися, насамперед, не фінансовим розумінням (воно, на жаль, стало в нашій державі головними), а принципами раціональної достатності, забезпечення професіоналізму апарату, економічної можливості держави утримувати на належному рівні свій апарат.

Виходячи з цих принципів, необхідною визнається така кількість і якість кадрів апарату конкретного органу влади, яка здатна забезпечувати успішну реалізацію покладених на цей орган функцій і компетенцій та вирішувати конкретні завдання за відповідної інтенсивності службової діяльності. Кількість службовців багато в чому залежить від обсягу і характеру функцій державного органу, а також інших факторів й інтересів, від складності управлінських й організаційних завдань, від ієрархії управлінських структур, їхніх повноважень, обсягу управлінського діловодства, наявності допоміжних організаційно-технічних служб. Звичайно, підвищення якості кадрів, особливо їхнього професіоналізму, мотивації може сприяти скороченню персоналу. Однак не завжди скорочення чисельності службовців веде до підвищення якості.

Є підстави стверджувати, що до 2000 року в Україні в основному був сформований кістяк, основа нового кадрового корпусу державної служби, який вступив у стадію позитивної стабілізації і більш ефективного та якісного розвитку. Цей висновок може бути обґрунтований на підставі аналізу даних про якісні індикатори складу осіб, що, займаючи державні посади, здійснюють чи забезпечують реалізацію функцій і повноважень державних органів.

Потреби органів різних галузей влади (причому на всіх рівнях), ускладнення завдань і розширення функцій їхньої діяльності, необхідність кращого "державного" обслуговування населення можуть вимагати "перерозподілу" кадрів між державними органами. У центрі уваги нині стали питання "якості" апарату, підвищення його професіоналізму, відповідальності. Як показує життя, не всі питання вирішені тут оптимально; окремі мають потребу в додатковому вивченні і вирішенні. Головним у кадровому забезпеченні повинно стати врахування інтересів справи, забезпечення ефективності діяльності державних і муніципальних органів у всіх сферах життєдіяльності населення.

Очевидно, що успіх кадрового забезпечення державного апарату значною мірою залежить як від правильного, оптимального в конкретних умовах вибору механізмів і технологій вирішення цих завдань, так і від рівня системності, наукової обґрунтованості кадрової роботи. Однак, будучи творчим, їхній вибір за своєю суттю не може бути довільним чи виключно суб'єктивним, оскільки зумовлюється багатьма об'єктивними і суб'єктивними факторами. Важливо враховувати й нові умови становлення ринку і демократії, коли кожна людина, у тому числі і державний службовець, прагне "якнайдорожче" продати свою працю на ринку праці, знайти вигіднішу (особливо з погляду престижу й оплати) роботу.

Збереження у визначеній мірі старих, надмірно централізованих кадрових технологій, авторитарних методів роботи з кадрами істотно стримує утвердження демократичних, сучасних кадрових технологій, заважає впровадженню конкурсів при прийомі на службу, відкритості й об'єктивності у процесі формування резерву керівних кадрів, висуванні на нову посаду.

На жаль, багато нормативних актів, передбачаючи введення нових кадрових технологій, не містять інструментів забезпечення обов'язковості використання цих технологій, відповідальності за їхнє формально-бюрократичне застосування. Крім цього, часто вони не забезпечені у фінансово-матеріальному плані.

Вибір механізмів і технологій - це, насамперед, питання організації з урахуванням сучасних вимог кадрової роботи в інтересах досягнення визначеної мети.

У той же час кадрове забезпечення повинно бути дуже диференційованим відповідно до типів посад; їх професійних функцій і обов'язків в управлінні; рівня діяльності в центральному, регіональному, муніципальному органі; типів і видів державної служби. Принципи і механізми формування окремих специфічних видів державної служби (наприклад, "силових міністерств", правоохоронних органів, митниці) мають істотні особливості. Тут багато років діє система контрактів, постійно і для всіх використовуються атестація, професійне тестування.

У виборі механізмів і технологій кадрового забезпечення державних органів важлива роль належить обліку специфіки нової ситуації, формованої у дні, коли відбувається суттєва перебудова вертикалі виконавчої влади, удосконалюється робота законодавчих органів, підвищується відповідальність керівників регіональних органів влади.

З метою підвищення ефективності державної служби важливо звернути увагу як на створення нових, так і творче використання колишніх, уже перевірених на практиці форм і процедур вирішення кадрових завдань. Це стосується, насамперед, прогнозування, програмування і планування роботи з персоналом; визначення потреб у кадрах і етапів їхнього задоволення; формування федерального і регіонального резерву кадрів; професійної орієнтації, адаптації і корекції прийнятих на роботу співробітників; планування службового просування й обліку його реального стану; перепідготовки і підвищення кваліфікації службовців; формування системи оцінок службовця з обліком не тільки здібностей і професійної компетентності людини, але й ефективності його службової діяльності; формування нового соціального статусу державних службовців, нової системи стимулювання їхньої праці, соціального і правового захисту.

Однак вибір кадрових технологій не можна догматизувати, оскільки вибір технологій багато в чому залежить від конкретних умов, ресурсів і можливостей, від завдань і етапності досягнення головних цілей. У цьому сенсі особливої уваги заслуговує створення і використання таких організаційно-управлінських інститутів, як номенклатура керівних кадрів, створення єдиного резерву кадрів, підвищення ефективності системи професійного навчання державних службовців, ротація кадрів.

Ефективні, добре налагоджені демократичні механізми кадрового забезпечення державної служби можуть не тільки стимулювати розвиток позитивних тенденцій у кадровій діяльності, але й блокувати негативні тенденції і такі явища, як авторитаризм, протекціонізм, келійність, місництво. При цьому ефективніше почали використовуватися відкриті конкурси (внутрішні і зовнішні), кваліфікаційні іспити, атестація, випробувальний термін і ін. Це ефективний засіб гарантування просування державних службовців з урахуванням здібностей і ефективності практичної діяльності, і в той же час - об'єктивно обмежує службове просування професійно неспроможних співробітників, тим більше випадкових людей. При прийомі нових співробітників, особливо при висуванні кадрів на вищестоящі державні посади, дотепер відчутним залишається сильний вплив протекціонізму, особистих зв'язків.

Заслуговує спеціального вивчення практика формування апарату на основі принципу "команди". Наскільки він корисний? На якому рівні управління він є найоптимальнішим? Адже керівнику важливо мати розумного й гострого опонента, а не тільки однодумців, соратників (членів "команди"), готових завжди підтримати свого лідера. У пошуку оптимально вигідного й обґрунтованого рішення потрібна змагальність ідей і позицій.

Обґрунтування альтернативного підходу може запобігти можливості виникнення негативних наслідків вже прийнятого рішення. До того ж спиратися можна тільки на стійке, міцне, а не на те, що легко змінюється під дією зовнішнього впливу. Краще мати єдність у головному, основному, дотримуючись при цьому різних підходів у пошуку механізмів, технологій реалізації єдиного курсу. Таким є висновок управлінської науки й урок історичного досвіду.

Одним із найважливіших елементів кадрового забезпечення державної служби є якісно нове вирішення завдань як кваліфікаційно-професійного, так і професійно-посадового росту. Про високу професійну кваліфікаційну підготовку сучасного складу державних службовців свідчить і той факт, що понад 70 % мають вищу освіту. 
Важливо забезпечити безупинне підвищення їхньої професійної кваліфікації, збагачення наявних і формування нових рис, як у системі освітніх установ, так і за місцем служби. На жаль, якість і ефективність цієї роботи явно недостатні. Поряд із цим недостатньо виконуються нормативно встановлені вимоги. До того ж, не вистачає і спеціальних освітніх установ, навчально-методичних посібників, кваліфікованих науково-педагогічних кадрів. Власне кажучи, центральна проблема підвищення якості кадрового забезпечення державної служби поки що вирішується формально та неефективно.

Заслуговує на увагу і така проблема: професіонали повинні бути не тільки в апараті, але і серед тих, хто реалізує владу, очолює органи представницької, виконавчої і судової влади. Зараз не визначені вимоги до рівня їхнього професіоналізму. Було б доцільно поряд із демократичними технологіями формування складу посадових осіб (через вибори, на підставі узгодження між парламентськими фракціями, обліку суспільної думки й ін.) розробити визначені, легітимно затверджені рекомендації з цього питання.

Важливим фактором кадрового забезпечення держави є система управління персоналом державної служби, причому на всіх рівнях. Кількаразові реорганізації цієї системи, розмитість і вузькість функцій кадрових служб і їхніх взаємин із іншими управлінськими структурами, порушення координованості роботи з апаратом різних галузей влади й ін. створили значні труднощі в кадровому забезпеченні державного апарату. У зародковому стані перебувають форми координації цієї діяльності. Вкрай повільно розгортається робота щодо створення центрального і регіонального реєстрів державних службовців, центральних і регіональних банків даних про резерв керівних кадрів; незадовільним є інформаційне забезпечення кадрової діяльності (особливо з боку органів державної і відомчої статистики).

Отже, кадрове забезпечення є однією з основних складових державної служби та необхідною передумовою її організації, функціонування і розвитку. Цей процес розвивається на основі й у рамках державної кадрової політики. Єдина стратегія, пріоритети і принципи кадрового забезпечення державного апарату надають цій діяльності творчої спрямованості, системності, сприяють укомплектуванню апарату професійно підготовленими працівниками.

Струнка система механізмів (організаційних, управлінських, економічних, інформаційних і ін.), чітке визначення суб'єктів роботи з кадрами, розмежування їхніх повноважень, використання всього різноманіття кадрових технологій дозволяють надати роботі з персоналом державної служби свідомого і належним чином організованого характеру, тим самим зробивши її набагато ефективнішою.

3.4. Соціальне проектування кадрових процесів
  у державному управлінні України

Завдання, які постали перед українською державою, спричинили значні зміни, як кількісні, так і якісні, в кадрових процесах у державному управлінні. Це вимагає, на нашу думку, сучасних підходів до соціального проектування інституту вітчизняної державної служби зокрема, та кадрових процесів у цілому. Внаслідок нещодавніх соціальних потрясінь українці не просто дізнались про багато нових факторів, із ними прийшли нове розуміння істини, новий зміст і саме розуміння наукового методу.

У спеціальній літературі позначилася тенденція до переходу від можливостей класичного соціологічного знання в поясненні і прогнозуванні процесів державного і суспільного розвитку до будівництва основи нетрадиційної соціології, формування некласичних соціологічних парадигм. Імовірно, мова може йти, у першу чергу, про соціологію нерівновагових систем, що дозволяє інакше зрозуміти механізми, що ускладнюються, у реальному соціумі можливі способи соціального управління.

У найзагальнішому вигляді проектування - це прообраз, уявне конструювання дії в поняттях, символах, знаках, спрямоване на досягнення поставленої мети, що характеризується місцем, часом і ресурсами.

Енциклопедичний словник визначає проектування як одну з форм відображення дійсності; процес створення прообразу (прототипу) об'єкта, явища чи процесу, що передбачається, за допомогою специфічних методів [1, с.343]. Проектування є конкретною формою виявлення прогнозованої функції управління, коли створюється можливий образ майбутньої матеріальної чи ідеальної реальності. Ціль проектування полягає у перетворенні об'єктивної дійсності; коли створюються (чи передбачається створення) об'єкти, явища, процеси, які задовольняли б бажані риси.

За своєю суттю проектування, охоплюючи практично всі сфери діяльності людини та суспільства, тісно взаємодіє, з одного боку, з пророцтвом і прогнозуванням, а з іншого – з плануванням та іншими функціями управління. У сучасних умовах зростаючою потребою постає проектування соціальних систем. Його кінцева мета – визначення майбутнього стану конкретного соціального об'єкта, процесу, явища у межах певної програми і плану.

Нагадаємо, що існує кілька точок зору на проблему виникнення соціального проектування. Згідно з першою, проектування виникло ще в епоху античності, ось чому праця Платона "Держава" вважається одним із перших соціальних проектів. Інша точка зору стверджує, що проектування зародилося у 20-30 роках ХХ століття, коли склалась філософія та ідеологія проектувальної діяльності. Прихильники третьої точки зору вважають, що проектування виникло у другій половині минулого століття, коли соціальна сфера змістилася у центр суспільства. Це дало початок створенню системного підходу, який визначив проектування різновидом системного моделювання [6, с.344].

У новій парадигмі мислення увага приділяється не стільки зв'язку мети проекту і її досягнення, скільки самій постановці мети. Тут складається нова мета проектування і нова його технологія при виробленні цілей проекту: вони повинні встановлюватися після вивчення наслідків інновації для ціннісного світу, у рамках якого буде реалізовуватися проект [7, с.14].

Соціологи, що розробляють соціологію знання (Пітер Бергер, Томас Лукман) і спираються на "значення", на те, "як суб'єктивні значення стають об'єктивною фактичністю", за необхідності виходять на соціальне конструювання реальності [8, с.25;9]. Тим самим відкривається новий вихід на проблеми соціального проектування.

Соціальне проектування, - за В.А. Луковим, - "це конструювання індивідом, групою чи організацією дії, спрямованої на досягнення соціально значимої мети, локалізованої у просторі, часі і ресурсами. Сутність соціального проектування полягає в конструюванні бажаних станів майбутнього" [10, с.6]. Спираючись на це положення, автор і конструює свій "тезаурологічний" підхід.

Ці ідеї, особливо "дії, спрямованої на досягнення соціально значимої мети, локалізованої у просторі, часі і ресурсами", про "бажані стани майбутнього" є дуже істотними. Втім, визначення змісту соціального проектування через "конструювання дії" виглядає не цілком обґрунтованим, тому що, по-перше, одне невідоме визначається через інше невідоме, і, по-друге, конструювання може сприйматись і як безпосередня практична зміна дійсності.

Визначені уточнення за змістом соціального проектування робляться при виділенні етапів "життєвого" циклу проекту, що включає розробку концепції проекту, оцінку ефективності, планування, складання бюджету, захист, попередній контроль, етап реалізації, корекцію проекту за підсумками моніторингу, завершення робіт і ліквідацію проекту.

Соціальне проектування, за Г.А. Антонюком, - це розробка науково обґрунтованої моделі раціональних характеристик конкретних соціальних організмів чи їхніх станів у плані вирішення визначених соціальних завдань. Побудована модель і є соціальним проектом [11, с.11]. Він минув "розумову пастку", тобто автор наголошує на розробці "моделі раціональних характеристик", "соціальних організмів чи їхніх станів". Потрібне більш точне соціологічне прив'язування феномена соціального проектування не стільки до "соціальних організмів", скільки до соціальних систем, соціальних інститутів, соціальних організацій.

Соціальне проектування, за Ж.Т. Тощенком, - це специфічна діяльність, пов'язана з науково обґрунтованим визначенням варіантів розвитку соціальних процесів і явищ і з цілеспрямованою корінною зміною конкретних соціальних інститутів. Проектування, вважає Ж.Т. Тощенко, - одна з форм випереджального відображення, процес створення прообразу (прототипу) передбачуваного об'єкта за допомогою специфічних методів. Метою проектування є таке перетворення дійсності, коли створюється чи передбачається створення об'єктів, що відповідають бажаним властивостям, а суттєвою рисою є спрямованість на пошук і обґрунтування засобів, що припускають можливість їхнього відтворення чи заміни в різних ситуаціях, тому що соціальне проектування припускає багатоваріантність рішень [12, с.427-428].

У плані доповнення значеннєвого ряду соціального проектування мають значення і деякі інші ідеї. "Визнання за людиною права активно впливати на соціальне оточення і на себе саму як частку суспільного організму становить морально-філософську підставу соціального проектування... людська детермінанта цілеспрямованих соціальних змін є не певною передумовою проектування, ...а самою суттю соціального проекту, його філолофсько-соціологічною підставою. З цього положення виходять усі сучасні концепції соціально-проектної діяльності й в цілому концепції проектування нововведень у частині усвідомлення їхніх соціальних наслідків" [10, с.8-10].

Під впливом цих обставин визнаються нові погляди на підходи, що затвердилися, до соціального проектування. У багатьох дослідників, у тому числі в Т. Парсонса і Ж.Т. Тощенка, помітною є тенденція все більш визначеного зсуву ядра (концепції, оцінки результативності) соціально-проектної діяльності в ціннісну сферу.

Соціальне проектування, незважаючи на окремі висловлені сумніви, дещо ототожнюється з конструюванням, проте реально пов'язане з конструюванням бажаних станів соціальних інститутів, соціальних організацій, визначенням варіантів розвитку соціальних процесів. Найбільш поширеними підходами до соціального проектування виступають такі: об'єктно-орієнтований (Г.А. Антонюк, М.А. Айтов, М.І. Лапін, Ж.Т. Тощенко), проблемно-орієнтований (Т.М. Дрідзе, Е.А. Орлова, О.Е. Трущенко, О.М. Яницький), суб'єктно-орієнтований чи тезаурологічний (В.А. Цибуль), ціннісно-орієнтований (М.П. Бондарів).

Об'єктно-орієнтований підхід - один із найбільш поширених підходів до соціального проектування. Соціальний проект, із позицій такого підходу, має на меті створення нового чи реконструкцію наявного об'єкта, що виконує важливу соціокультурну функцію. Як об'єкт проектування можуть також виступати соціальні зв'язки і відносини.

Проблемно-орієнтований підхід. Для нього, вважає В.А. Цибуль, характерним є: 1) розгляд об'єктивних і суб'єктивних факторів соціального відтворення як рівноправних; 2) розуміння проектування як органічного і завершального етапу соціально-діагностичної роботи; 3) наголос на зворотний зв'язок між діагностичною і конструктивною стадіями процесу вироблення рішення.

Суб'єктно-орієнтований підхід (тезаурологічний). У рамках цього підходу чітко окреслюються трохи кардинальні ідеї і положення соціального проектування:

- людина відкрита соціальним змінам, за своєю природою вона соціальний експериментатор;

- людина унікальна у своїй цілісності, за своїми ж окремими властивостями вона типова. Але типове не є характерне для всього суспільства. Проект не повинен спиратися на ідею загального щастя;

- розподіл на "ми" і "вони", "свої" і "чужі" - природний для людини спосіб суб'єктивного переструктурування суспільства, подолання соціальних розходжень, з одного боку, і встановлення соціальних дистанцій, з іншого;

- мистецтво соціально проектної діяльності складається шляхом дотримання суспільної вимоги до неї - створювати можливе. Ініціатор соціального проекту досягає успіху там, де його проект не нав'язується людям, а обирається ними.

Ціннісно-орієнтований підхід. У філолофсько-соціологічному аспекті цей підхід стосовно соціального управління в цілому розглядається в роботі М.П. Бочарова "Від соціальних цінностей до соціальної держави" [13].

Інформаційно-синергетичний підхід. Цей підхід ґрунтується на можливостях соціосинергетичного знання, сполученні цілеспрямованого впливу і спонтанної самоорганізації, допомагає розглядати проектовану соціальну систему в її природно-еволюційному й інформаційному розвитку як систему відкриту, нелінійну, нерівновагу, темпорально-відчутну.

Операціонально-діяльнісний підхід, за якого проектування виступає формуванням системи як певної оптимальної діяльності, значна частина систем - алгоритми оптимальної діяльності, що реалізуються у просторі й часі. У деяких системах діяльність виступає не головною, а допоміжною складовою, однак завжди доводиться вирішувати комплекс завдань операціонально-діяльнісного проектування (виділення операцій, встановлення їх порядку, формування алгоритму, його оптимізація й ін.).

Часовий підхід. Проектування при цьому передбачає розміщення процесів у соціальному часі, коли визначаються спрямованість у технології вектора часу, їх розвиток, синхронність, ритмічність і т.ін. Цей тип технології вважається прогресивним, оскільки суспільство, яке їх застосовує, розвивається, освоює передові досягнення цивілізації. Однак така технологія може бути і традиціоналістичною, тобто її місія полягає в тому, щоб законсервувати сьогодення. Хоча в окремих випадках ці технології і є дуже важливими і прогресивними, все ж їхнє домінування в суспільстві спричинено його застоєм, відставанням від передових країн.

Просторове проектування є розміщенням фрагментів об'єкта чи процесу в просторі. Простір при цьому виступає важливою характеристикою системи. У будь-якому населеному пункті можна виділити велику кількість різновидів соціального простору: простір рекреації становить предметний світ, зони відпочинку людей; простір трудової діяльності людей і ін. Соціальна система повинна відповідати своєму простору, охоплювати всі його об'єкти і, найголовніше, оптимізувати його, узгоджуючи з сучасними досягненнями.

Структурно-функціональне моделювання об'єкта чи процесу, орієнтоване на створення систем. Їх створення відбувається здебільшого шляхом формування вимог до технології, тобто визначення функцій на "вході" проекту, а потім виявляються їх структури, які на "виході" виступають як кінцевий результат [14, с.345-346].

Зазначені підходи, як і деякі інші, що є взаємодоповнюючими, виступають у ролі компонентів системно-організаційного підходу, що сприймаються в цілісності і розвитку, у стійкості і переходах, у нерівновазі [15, с.137]. 

Підтвердження цьому висновку можна знайти й у Ж.Т. Тощенка, який підкреслює: особливість соціального проектування в тому, що воно спрямоване на вирішення таких проблем, які охоплюють у комплексі всі соціальні аспекти життя людини і які доцільніше розрізняти за рівнями організації громадського життя [12, с.430].

Узагальнення розглянутих ідей, що в значній мірі відображають ставлення дослідників до соціального проектування, дозволяє більш об'єктивно підійти до проектування власне державної служби України. Сьогодні актуалізувалася проблема становлення соціальної держави, орієнтованої на людину і громадянина. Досягнення нової якості життя громадян, запровадження соціальних, економічних та демократичних європейських стандартів життєдіяльності людини, суспільства та держави було заявлено стратегічною метою Уряду, яка записана у Програмі діяльності Кабінету Міністрів України "Назустріч людям". Це передбачає докорінну зміну філософії влади, "що склалася впродовж останніх 10 років. [16, с.6-12].

Це означає, що суб'єкти соціального проектування повинні вчасно враховувати організаційні і ціннісні зміни в державній службі, осмислено будувати їхню підтримку, допомагати українській державі перейти від виживання до стійкого соціального розвитку. Серед пріоритетів соціального проектування державної служби первинним стає вирішення не тільки поточних питань держави, але й активна участь у глобальних стратегічних перетвореннях, що відбуваються у світовому співтоваристві в цілому.

Синергетичний аспект соціального проектування державної служби жадає від суб'єкта проектування обліку можливості спонтанного виникнення порядку й організації з безладдя і хаосу в результаті процесу самоорганізації. Незворотні процеси, що є джерелом порядку, можуть породити вищі рівні організації, перетворити державну службу в дисипативну структуру. Реалізація цієї можливості передбачає введення в соціальний проект елемента випадковості, конструктивної і неконструктивної дезорганізації, самоорганізації. Важливою є методологічна ідея І. Пригожина та І. Стенгерс про те, що сьогодні у будь-якому масштабі самоорганізація, складність і час щоразу відіграють несподівано нову роль.

Основний зміст соціального прогнозування кадрових процесів у державному управлінні має полягати у конструюванні засобів, що дозволяють вирішити виявлені соціальні завдання та проблеми кадрових процесів, досягти поставленої мети. Ці засоби виявляються у двох формах: як система соціальних параметрів об'єкта, що проектується, та їх кількісних показників; як сукупність конкретних заходів, які забезпечують реалізацію показників та кількісних характеристик майбутнього об'єкта, які слід спроектувати [17, с.283].

Великого значення кадрові процеси набувають у регіонах. Як показали дослідження, негативні явища в місцевих органах державного управління та органах місцевого самоврядування: бюрократизм, корупційні дії - стали причиною суттєвих деформацій державної кадрової політики і державної служби. Повільно створюються умови для відкритості, гласності, прозорості діяльності державних службовців, вільного і відкритого доступу громадян до державної служби. У державній кадровій політиці в регіонах проявляється багато формалізму. Недостатньо унормовані процедури конкурсного відбору при прийманні на державну службу, атестації державних службовців, а також стабільності роботи та просування по службовій кар'єрі, соціально-правового захисту державного службовця та його сім'ї. У центрі та на місцях продовжується жорстке адміністрування державно-управлінської діяльності.

Увесь хід дослідження підтвердив, що формування регіональної кадрової політики держави має бути підпорядковане завданням адміністративної реформи, демократизації та оптимізації управлінської діяльності у сфері державної виконавчої влади і місцевого самоврядування з метою соціально-економічного розвитку регіонів, поєднання державних та місцевих інтересів, розвитку державних і громадських послуг. Державні службовці місцевих органів влади є найбільш впливовими у вирішенні різноманітних регіональних проблем, у задоволенні законних прав та інтересів громадян, здійсненні державної політики у сфері економіки, соціального, етнонаціонального та духовно-культурного життя, екології, міжнародних відносин та зовнішньоекономічних зв'язків. 

На успішне вирішення таких проблем мають бути націлені ефективні механізми формування і реалізації державної кадрової політики, зокрема її нормативно-правового, організаційного, економічного, науково-інформаційного забезпечення, посилення ідейно-моральних основ, підвищення професіоналізації управлінських кадрів.

А тому державна кадрова політика має бути спрямована на:

- подальше становлення в регіонах розвиненої системи державної служби - професіональної і високоефективної, високоавторитетної у населення, політично нейтральної, соціально стабільної і матеріально незалежної, покликаної захищати права та свободи людини і громадянина й інтереси держави, забезпечувати ефективну діяльність органів державної влади і місцевого самоврядування;

- удосконалення нормативно-правової бази, теоретичних розробок перспектив розвитку державної кадрової політики і державної служби в регіонах, характеру роботи владних органів та їх працівників, а також вирішення низки практичних питань, у тому числі щодо розробок типології органів виконавчої влади і органів місцевого самоврядування, інших державних установ і організацій, їх структури, штатів, професійних інструкцій, професійно-кваліфікаційних характеристик, правового статусу, фінансового, матеріально-технічного нормування, інформаційно-технологічного забезпечення. Унормування параметрів соціально-правового статусу державного службовця та службовця державних установ і організацій, його службової кар'єри, престижного матеріального забезпечення під час перебування на державній службі і після виходу на пенсію;

- підпорядкування процесів державної кадрової політики в регіонах завданням здійснення курсу демократичних реформ в Україні; запровадження в соціальну практику нових ринкових відносин, вирішенню соціальних, екологічних, етнонаціональних проблем регіонів. Запровадження гласності, відкритості і прозорості діяльності державного службовця, посилення економічного, організаційного, адміністративного, морального впливу на негативні прояви та зловживання працівників апарату управління;

- удосконалення системи механізмів економічного, організаційного, освітньо-інформаційного забезпечення державної регіональної кадрової політики, її демократизації, підвищення результативності діяльності її суб'єктів і ефективності державної служби (формування регіональних, відомчих програм кадрового забезпечення і розвитку кадрових служб, удосконалення механізму службової кар'єри, диференційованості оплати праці, запровадження стандартизації і контрольних параметрів оцінки якості роботи, забезпечення правових гарантій, матеріальної і моральної захищеності державних службовців тощо);

- перспективне планування на п'ятирічку і більш тривалий період потреб та підготовки спеціалістів державного управління на денних і заочних відділеннях ВНЗ. Удосконалення системи добору, підготовки і підвищення кваліфікації державних службовців, формування дійового кадрового резерву, його навчання на постійно діючих семінарах-практикумах, конференціях, курсах і т. ін. Створення мережі регіональних навчальних закладів для підготовки менеджерів державного управління;

- створення в регіонах управлінської вертикалі Головдержслужби України, наділеної відповідними контрольно-аналітичними функціями [18, c.185-186].

Ми переконані, що моделювання кадрових процесів у державному управлінні вимагає комплексного застосування всіх вищезазначених підходів, оскільки це методологічні аспекти соціального проектування державної служби, що виходять на передній план проектної роботи в галузі державного управління і державної служби як форми соціального управління.

3.5. Реформування державної служби України
як соціального інституту

Державна служба є соціальним інститутом, насамперед, сукупністю індивідів, що взаємодіють між собою. Джерелом взаємодії є поділ праці, що припускає розходження професій, знань, умінь, навичок, досвіду, здібностей, ставлення до справи, соціальних статусів державних службовців і т.ін.

Функціонування державної служби як соціального інституту відображає процес формування в Україні соціальної держави. При цьому слід дотримуватися таких вимог: 

- право людини на волю і на реалізацію трудового й інтелектуального потенціалу, що дозволяє працездатному громадянину забезпечити собі і своїй родині матеріальне благополуччя (держава при цьому забезпечує адресну підтримку найбільш уразливих шарів і груп населення);

- гарантія проведення сильної соціальної політики, орієнтованої на максимально можливі інвестиції "у людину", на досягнення високих життєвих стандартів для більшості громадян;

- право бути власником, господарським суб'єктом засобів виробництва і нести визначене соціальне навантаження;

- гарантії створення сприятливих умов для реальної участі працівників у виробленні і соціальній експертизі законів і рішень на всіх рівнях влади і управління;

- права і гарантії, що визнають і реалізують систему соціального партнерства як основний механізм досягнення балансу інтересів працівника, роботодавця, держави при регулюванні соціально-економічних і трудових відносин;

- права і гарантії, орієнтовані на зміцнення родини - основного осередку суспільства, на духовний, культурний, моральний розвиток громадян, насамперед, молоді, на дбайливе ставлення до спадщини предків і наступність поколінь, збереження самобутніх національних і історичних традицій [85, с.11-12].

Необхідно підкреслити, що об'єктивні процеси суспільного життя необхідно обов'язково врахувати, коли йдеться про змістовну характеристику тих інститутів (органів) держави, через які вона бере участь в економічному житті суспільства. Без цього аналіз наданих цим інститутом повноважень і обов'язків не носитиме змістовного характеру, отже не може бути науково обґрунтованим критерієм визначення меж державного втручання [19, с.25-31].

Індустріально розвинені країни світу, зокрема Німеччина, Швеція, Японія та інші відрізняються не тільки стійким економічним зростанням та збільшенням національного доходу, ринковими відносинами, але і прагненням до соціальної рівності та справедливості розподілу благ.

У соціальних державах, орієнтованих на людину, її потреби і запити, при достатній різноманітності обов'язкове втілення в життя трьох принципів: гідний прожитковий мінімум; рівні можливості; ефективний соціальний захист нужденних конкретних груп населення.

Можливості державної служби як соціального інституту зумовлені суспільно-політичними відносинами, соціально-економічною ситуацією в країні, що склалася в 90-х рр. Унаслідок цього закріплюються визначені соціальні норми, правила, що скеровують діяльність і поведінку державних службовців. Вони створюють відповідні державно-службові стосунки. Багато хто з них має ситуаційний характер, оскільки породжені реформами соціальної сфери в 90-х рр. - переходом до ринкових відносин, відходом від практики загальної трудової зайнятості, появою безробіття, перекладанням ряду соціальних проблем на самих громадян, їх соціальним розшаруванням, різким збільшенням дистанції між багатими і бідними верствами населення за рівнем доходів. На цій основі в державну службу із соціального середовища потрапляють корупція, ігнорування суспільних інтересів, обхід законодавства, прагнення до успіху легкими шляхами.

Поряд із цим державна служба як соціальний інститут відтворює цілі, функції, поводження, цінності, традиції, що передаються з покоління в покоління. Це відбувається на різних рівнях суспільної стратифікації.

На загальнонаціональному рівні державна служба покликана здійснювати соціальні функції держави в цілому. До них належать розробка проектів і реалізація рішень (законів, указів, постанов, розпоряджень і т.ін.) із проблем безробіття, дотримання прав і свобод людини і громадянина, удосконалювання систем охорони здоров'я, освіти, соціального забезпечення, підтримка незаможних верств населення, боротьба зі злочинністю, запобігання соціальних конфліктів. Особливу гостроту придбали проблеми відтворення соціальних ресурсів, забезпечення стабільності, цілісності, рівноваги суспільної системи, зниження соціальної напруженості, підвищення рівня і якості життя людей.

Ці функції в найбільшій мірі виражають соціальну природу державної служби як служіння суспільству, народу, країні в цілому. Для виконання цих функцій державні службовці повинні мати такі риси, як почуття обов'язку, патріотизм, мати знання, уміння і навички у сфері забезпечення суспільних інтересів, здатність робити добро людям.

Ці якості необхідні, насамперед, для реалізації соціальної політики держави, однією з найважливіших складових частин якої є кадрова політика і механізм її реалізації. Соціальна політика держави звичайно відрізняється розмаїтістю напрямків, численністю показників, суперечливістю цілей і завдань у зв'язку з тим, що в ній відбиваються потреби різних соціальних прошарків, які мають суперечливі інтереси. Соціальні інтереси – це сукупність важливих стимулів, що спонукають службовця або групу службовців до діяльності, що виступає безпосередніми причинами соціальної взаємодії; орієнтація службовця на можливість отримання певних благ, користі, задоволення тих чи інших своїх потреб та позиція, що відповідає цій орієнтації, інтереси, як правило, пов'язані із соціальним становищем службовця та групи службовців, що виявляються в різних видах життєдіяльності, відрізняються цілями та можливостями їх досягнення за засобами та методами реалізації. Усе це впливає на кадрове забезпечення соціальної сфери життя суспільства, розвиток її кадрового потенціалу, правлячої еліти і бюрократії, робітників і роботодавців, а також формування й удосконалювання здібностей індивідів, у тому числі державних службовців.

Реалізація цієї функції ускладнюється тим, що соціальна політика держави в законодавстві поки що чітко не визначена. Деякі посадові особи підмінюють цілі (інтереси суспільства в цілому) засобами (реформи, ринкова економіка і т.ін.). Продовжується перерозподіл національного доходу на користь олігархічного шару. Усе це дезорієнтує державну службу.

Практика свідчить, що ці й інші завдання поки не є основним змістом державної служби України. Одна з причин - у законодавстві про цю службу відсутні згадки про її суспільне призначення, а за чисельністю державна служба України на порядок і більше поступається розвинутим країнам Заходу і Японії. Природно, що суспільство, не відчуваючи турботи про своє соціальне благополуччя з боку державної служби, нерідко ставиться до неї негативно і підтримує пропозиції "політичних екстремістів" про її подальше скорочення. У прямому і переносному значенні громадянська державна служба нагадує "шагреневу шкіру". Вона скорочується кількісно і якісно, і це скорочення особливо помітно на тлі різкого посилення "силових структур". При цьому зміст державної служби спрямовано не на посилення управлінської діяльності в соціально-економічній сфері, а на виконання технічної, рутинної роботи.

Наслідком такої недалекоглядної політики у ставленні державної служби є те, що ні державні службовці, ні населення в основній масі не визнають її як служіння державі і суспільству, як велику соціальну цінність. Таке легковажне ставлення значної частини державних службовців до інтересів суспільства є важливою причиною багатьох недоліків державної служби, насамперед, корупції: тут особистий, приватновласницький інтерес домінує над суспільним. У зв'язку з цим останнім часом спостерігається злиття визначеної частини кадрового корпусу державної служби з підприємцями й олігархами.

Наслідком недооцінки державними службовцями суспільних інтересів є неприязне ставлення до них населення. Тільки 9% опитаних громадян визнали, що в них після спілкування з державними службовцями склався позитивний образ останнього. У той же час серед громадян у 3 рази більше тих, у кого виник негативний образ державного службовця. Ці дані свідчать про те, що державні службовці практично не володіють технологіями спілкування, ведення бесід, переговорів з людьми.

Особливого значення набуває функція соціальної організації державної служби, яка полягає в тому, що державна служба покликана бути зразком організації, насамперед, в основних компонентах: постановка цілей; поділ працівників за соціальними ролями і статусами; соціалізація їх за функціональною ознакою; наявність інституціональних норм і вимог; збіг організації з цілісною соціальною системою. Державна служба з організаційного боку відрізняється чітко налагодженими процесами упорядкування, регулювання, координації.

Упорядкованість виражається в класифікації посад і звань, створенні відповідної нормативної правової бази державної служби, установленні справедливого й ефективного порядку просування по службі.

Погодженість взаємодії в державній службі забезпечується шляхом поділу і кооперації праці державних службовців, ієрархії посад, обміну управлінською інформацією, гармонізацією відносин між керівниками і підлеглими, політиками і державними службовцями.

Унаслідок регулювання і координації державна служба здобуває визначену спрямованість. Це виражається в регулюванні державної служби, підвищенні організаційного, правового і соціального статусу державних службовців, конкретизації посадових повноважень і т.ін. Спрямованість державної служби досягається за допомогою таких організаційних форм, як конкурс-іспит, кваліфікаційні іспити, атестація і т.ін. Визначену спрямованість їй додають також умови праці, що виконують роль стимулів і орієнтують державних службовців на зміст праці, на посадовий і професійний ріст. Важливого значення набувають правила поведінки державних службовців, що орієнтують на виконання рішень державних органів, дотримання моральних норм.

Сьогодні державна служба не служить зразком, ідеальним типом організації, насамперед у зв'язку з тим, що в законодавстві і реальній практиці функціонування державної служби дотепер не сформульовані цілі її як соціального інституту. Все ще домінують традиції, соціальні норми, що гальмують становлення державної служби як ефективної організації. 

Функція соціальної комунікації державної служби спричинює налагодження взаємодії державних службовців і громадян, вивчення суспільної думки, ставлення громадян до дій державних органів. Опитування експертів у Києві показало, що міська влада домоглася найбільших успіхів у реформуванні сфери торгівлі, міського господарства і житлового будівництва, у соціальній сфері. У той же час дуже низько оцінюються зусилля міської влади в розвитку науки і культури, охороні правопорядку і навколишнього середовища.

Отже, сучасна державна служба ще не повною мірою виконує функцію соціальної комунікації, тобто забезпечення міцного зв'язку держави із суспільством. У результаті слабкого обліку суспільної думки в процесі державної служби в ній іноді розробляються і рекомендуються до прийняття державними органами помилкові рішення, незрозумілі громадянам, унаслідок цього здобувають мало шансів на практичну реалізацію.

Функція соціальної інформації означає, що державна служба реально займається збором, обробкою й узагальненням управлінської інформації, має методи її аналізу і використання. Відповідно до цього державні службовці беруть участь у здійсненні владних повноважень. Значимість цієї функції підсилюється в міру переходу до інформаційного суспільства, розвитку комп'ютеризації державної служби. У той же час державна служба ще слабко реалізує функцію соціальної інформації. Унаслідок цього громадяни погано інформовані про діяльність держави, унаслідок чого з'являється небезпека відчуження від неї громадян. Нерідко громадяни не одержують інформації про небезпечні наслідки деяких дій держави, особливо у фінансово-економічній діяльності і сфері екології. Крім того, внаслідок незнання нових законів, рішень, що зачіпають інтереси тих чи інших соціальних груп, громадяни не повною мірою реалізують свої права й обов'язки.

Державна служба призначена здійснювати функції соціального контролю. Вона забезпечує дотримання правових і моральних норм державними службовцями і громадянами, а також законів, указів, постанов і інших нормативних актів, чим реалізує свої цілі як правового і соціального інституту.

Здійснюючи функцію соціального регулювання, державна служба бере участь у підготовці і реалізації нормативних правових актів, що регулюють відносини у сфері управління персоналом, праці, власності, житла і т.ін. 

Становлення української соціальної держави припускає значне збільшення чисельності державних службовців, що займаються соціальною сферою, якісні зміни у їхній професійній структурі й освітньому рівні (добір на державну службу фахівців соціального управління, підвищення відповідальності за забезпечення законних вимог населення). У той же час існує загроза гальмування процесу державотворення у зв'язку з недооцінкою політиками і населенням державної служби як соціального інституту.

В останні роки зросла роль державної служби в забезпеченні суспільної безпеки. Від державної служби багато в чому залежать забезпечення законних прав і свобод громадян, їхня безпека, а нерідко - долі людей. Державна служба покликана захищати інтереси держави і суспільства, його соціальних груп і кожної людини. У разі неефективного функціонування державної служби в державі і суспільстві можуть виникнути явища, що містять у собі загрозу безпеки, наприклад, соціальні конфлікти, надмірний ріст безробіття, порушення прав людини, дезорганізація систем охорони здоров'я, освіти, ріст злочинності, дестабілізація суспільної системи і т.ін.

Практика показує, що стабільна обстановка зберігається в тих країнах, де державі притаманний соціальний характер, де держава втілює сильну соціальну політику, засновану на прогресивних ідеях теорії суспільного договору Ж.-Ж. Руссо (гарантування невід'ємного права на особисте життя і власність, задоволення загального інтересу), християнства (забезпечення благополуччя громадян, загальне благо), сучасних концепцій (людина - найважливіша цінність, її розвиток - основне завдання держави) і ін.

Аналітична і проектно-прогнозна робота державних службовців відіграє важливу роль у вирішенні протиріч, пов'язаних із розбіжністю інтересів різних соціальних груп, поточних і перспективних інтересів суспільства, вибором соціальних пріоритетів, зміною положення тих чи інших соціальних груп.

Визначену загрозу державним і суспільним інтересам створюють помилки в законодавстві, пов'язані з обмеженням ролі державної служби рамками окремих відомств (державних органів), а також осіб, що займають керівні посади. Це створює ґрунт для використання державної служби у відомчих і особистих інтересах, що не завжди збігаються із державними, загальнонародними інтересами. Це особливо помітно, коли державна служба втягується у виборні кампанії окремих лідерів, реалізацію місницьких, корпоративних і сепаратистських планів.

У соціальній сфері реально існує й інший рівень державної служби. Це не тільки діяльність, але і соціальний прошарок людей, зайнятих цією діяльністю. У них є групові (корпоративні) інтереси, що вимагають задоволення з боку держави. Маються на увазі потреби цього прошарку в стабільності становища, визнанні суспільної значимості своєї праці, створенні системи підвищення управлінських знань, умінь і навичок, соціального захисту державних службовців і їхніх родин і ін. Державні службовці усвідомлюють ці інтереси. Стабільність свого положення і соціальну захищеність дуже високо (тобто як значиму для себе цінність) оцінили дві третини респондентів з числа державних службовців.

Знаходячись безпосередньо "біля керма" державного управління, державні службовці можуть використовувати службове становище для задоволення цих інтересів. У зв'язку з цим важливо, щоб державні службовці розуміли необхідність пріоритету суспільних інтересів над корпоративними й особистими. На стадії становлення державної служби такого розуміння її кадрам ще не вистачає. Причому "інтересами суспільства" менше керується той, хто надає переваги інтересам своєї організації.

Насторожує і те, що політика омолодження державної служби, проведена за останні роки, не завжди дає позитивні результати з погляду розуміння молоддю суспільних інтересів. Відповідно до деяких досліджень, серед молоді до 30 років тих, хто орієнтується на суспільні інтереси, у 2-2,5 разів менше, ніж серед державних службовців старшого покоління (50-60 років).

На рівні соціального прошарку державних службовців першочергового значення набуває забезпечення рівного доступу громадян до державної служби. Реалізація цього права можлива лише за умови проведення конкурсів-іспитів на всі вакантні посади державної служби незалежно від груп і категорій посад, недопущення так званого "бічного входу", тобто зайняття вищих і головних посад особами, що не мають досвіду державної служби. Іншою функцією державної служби є забезпечення умов для просування державних службовців посадовими сходинками відповідно до принципів "заслуг і чеснот", соціальної справедливості, кар'єри.

У процесі становлення державної служби виникають і інституціоналізуються багато соціальних норм, стаючи традиціями, звичаями. Поряд із цим деякі норми видозмінюються, а деякі зникають. Управління соціальним інститутом передбачає, насамперед, підтримку прогресивних норм. У державній службі особливої підтримки заслуговують такі соціальні цінності: професійна честь, непідкупність, добра репутація і т.ін.

З іншого боку, перед органами управління державною службою стоїть завдання позбутися застарілих соціальних норм, цінностей, традицій. Особливо поширені традиції вирішувати проблеми, що виникають між громадянами і державою, не правовим шляхом (через підкуп, силовий тиск, "годівлю", особисті, родинні, кланові зв'язки). Дезорганізацію в державну службу вносять невизначеність політики, функцій державних органів і посадових обов'язків державних службовців, постійні "іспити на лояльність" першим керівникам (ця традиція особливо посилилася в процесі і за підсумками виборів посадових осіб), обмеженість перспектив кар'єри, фінансова залежність державних службовців від підприємців і олігархів, відсутність гарантій проти довільних звільнень, "особиста система" призначень керівниками працівників на вакантні посади державної служби. 

Актуальним залишається подолання традицій бюрократизму в українській державній службі. Соціологічні дослідження виявили, що стиль роботи посадових осіб державної служби пріоритетними визнає засідательську суєту, бюрократичні дротики, навмисно показову бурхливу діяльність, підміну законів інструкціями, байдужність до людей.

Важливим елементом функціонування державної служби як соціального інституту є забезпечення і підтримка на високому рівні соціального статусу державного службовця. Це вимагає розуміння державної служби як відносин обов'язку, вірності, відданості, надання соціальних послуг, захисту інтересів громадян. Доцільно посилити увагу до таких елементів соціального статусу, як соціальний захист державних службовців, створення умов для виконання суспільних функцій (відповідні дохід, умови праці, забезпечення робочого місця, соціальні орієнтації у зв'язку з виконанням службових обов'язків і т.ін.), кваліфікація, освіта, престиж, рейтинг, імідж, репутація, авторитет і ін.

Важливим аспектом впливу державної служби як соціального інституту є особистий соціальний статус державних службовців. Тільки володіючи високим статусом, вони можуть захищати громадян, створювати їм сприятливі і безпечні умови життя. У той же час багато хто з державних службовців через непродумані реорганізації постійно знаходиться в стані тривоги, сумнівів, непевності, фрустрації, відчуття небезпеки. Низький статус службовців позначається на авторитеті держави, його владних структурах, що створює основу для невдоволення в суспільстві, посилює соціальну напруженість.

У цей час проблема соціальної захищеності державних службовців не вирішена. Особливо це стосується їхнього доходу. Склалася традиція невисокого рівня оплати праці державних службовців, що таїть ряд небезпек. Ця практика викликає відтік кращих кадрів у недержавні структури або корупцію в процесі здійснення службової діяльності. Як відзначав директор Дослідницького центру держави і права Угорщини К. Келени, "дуже небезпечні омани щодо того, що державне управління занадто громіздке і занадто дорого обходиться. Дешева адміністрація - найдорожче управління у світі. Можна заощадити гроші на управлінському персоналі, на технічному оснащенні адміністративних органів, але за таку економію державі доводиться платити втричі дорожче".

Низька оплата праці державних службовців стимулює корупцію. На її наявність у державній службі вказало 45% опитаних у 1999 р. громадян. При цьому вони усвідомлюють соціальну небезпеку корупції: влада стає залежною від злочинців; падає довіра до неї; корупція робить людину безправною, руйнує ідею демократії. 

На жаль, в Україні, як і в інших державах СНД, майже не приділяється увага соціальній ефективності кадрових нововведень у кадрових процесах. Аналіз практики показує, що начебто будь-які кадрові нововведення відповідають соціальним нормам, стандартам та умовам дотримання прав людини. Передбачувані проектами кадрові нововведення, заходи з метою створення службовцям умов праці і відпочинку та ін. є обов'язковими умовами їх реалізації. 

Основними видами соціальних результатів проектів кадрових нововведень, що підлягають відображенню в розрахунках ефективності, є: зміни кількості робочих місць в регіоні; зміни умов праці та ін.

Отже, державна служба як соціальний інститут вимагає розвитку на рівні суспільства, соціального прошарку й особистості державного службовця. Ці напрямки можуть стати важливою ланкою в концепції реформи державної служби.
3.6. Адаптація законодавчого забезпечення державної
служби до стандартів Європейського Союзу

Питання адаптації законодавчого забезпечення діяльності державної служби до міжнародних стандартів і зокрема до відповідних механізмів країн Європейського Союзу є об'єктом підвищеної уваги науковців, політиків та законотворців [20, c.43-47]. Вирішення цієї проблеми, зокрема через запровадження нових правових механізмів, передбачає з'ясування суті розбіжностей у правовому регулюванні та статусі інституту державної служби в Україні та зарубіжних країнах. Тому аналіз та пошук напрямів реформування державної служби для якісного розгортання кадрових процесів у державному управлінні сприятиме подоланню розбіжностей між моделями реформування, що характерні сучасній Європі.
Окремі аспекти реформування інституту державної служби та приведення її правового регулювання у відповідність із стандартами ЄС висвітлюються у широкому колі наукових публікацій. Зокрема розглядаються питання: підвищення професіоналізму, добору кадрів та атестації державних службовців [21; 22, с.22-25; 23; 24; 25] боротьби з корупцією [25; 26, с.55-57]; правового статусу державних службовців та його гарантій [21; 26, с.44-47]; визначення місця і ролі державної служби в системі державного управління в Україні та за кордоном [27]. 

Шляхи розвитку правового забезпечення державної служби стали предметом дослідження і схвалених у 2004 році Концепції адаптації інституту державної служби в Україні до стандартів Європейського Союзу [28] та Програми розвитку державної служби в Україні на 2005-2010 роки [29]. Зазначені документи окреслюють загальні напрями реформування ключових аспектів нормативно-правового забезпечення інституту державної служби в Україні, проте значною мірою стосуються питань кадрового добору, кадрової роботи та кваліфікації державних службовців; економічного механізму забезпечення діяльності державної служби; продовжують вектори подолання суміщення та конкуренції повноважень адміністративних органів, вирішення питань прозорості та демократичності адміністративних процедур.

Останнє питання з позиції згаданих документів розглядається принаймні у двох аспектах:

по-перше, створення достойного рівня утримання та соціального забезпечення, пенсійних виплат державним службовцям як важливих гарантій відповідального ставлення останніх до своїх посадових обов'язків, постійного підвищення кваліфікації кадрів державних органів, упередження корупційних діянь, суміщення посад, а, отже, підвищення ефективності та професійності державної служби в Україні;

по-друге, впорядкування правового режиму окремих видів управлінських послуг, зокрема і тих, що надаються на платній основі, створення уніфікованого порядку їх надання та оплати, в тому числі й вартості таких послуг юридичними та фізичними особами.

Поряд з означеними векторами реформування, які, на наш погляд, найбільше стосуються окремих питань статусу адміністративних утворень, державних службовців, а також адміністративних процедур, доцільно на додаток до згаданих документів прослідкувати змістовне наповнення тих відмінностей у правових режимах державної служби в Україні та країнах Європейського Союзу, подоланню яких має сприяти адаптація відповідного вітчизняного законодавчого масиву.

Предметом дослідження в зазначеному аспекті є моделі державної служби в країнах Європейського Союзу та особливості інституту державної служби в Україні. Результатом дослідження є вироблення пропозицій щодо пріоритетних напрямів адаптації правового забезпечення державної служби в Україні до стандартів Європейського Союзу.

Пошук принципових відмінностей нормативно-правового забезпечення державної служби варто здійснити на підставі аналізу на рівні діалектично поєднаних категорій загального, особливого та одиничного. Зазначені категорії передбачають визначення та співвідношення об'єкта дослідження на певних рівнях конкретизації чи узагальнення. Будемо вважати, що в окремій державі категорію одиничного набуває національна специфіка правового регулювання державної служби, що виявляться у правовому режимі останньої. Категорією загального варто вважати об'єктивні фактори суспільного розвитку, корінні, суттєві зміни суспільних відносин, що визначають певні загальні тенденції розвитку державної служби. Так, розбудова демократії та громадянського суспільства у більшості країн світу ставить вимоги гласності та прозорості процедур здійснення державної служби, відкритості останньої для вступу, усунення з цією метою невиправданих перешкод та обмежень для громадян, що бажають стати державними службовцями. У країнах Європи це виявляється в особливостях інституту державної служби, серед яких: політичний нейтралітет; територіальна децентралізація; підконтрольність адміністративних органів парламентам; врахування громадської думки; незалежність суддів [30, с. 123].

Економічний розвиток та поглиблення спеціалізації, подрібнення галузей виробництва та послуг, ускладнення виробничих відносин вимагають професійної, постійної та спеціалізованої державної служби на противагу адмініструванню аd hос (що наразі є характерним для англо-американських країн), але ж за умов поєднання з гнучкістю та можливістю оперативного поширення державного регулювання на нові та змінені суспільні відносини, - вимог, які не можуть задовольнити закриті державні служби окремих країн континентальної Європи та країн, схильних до авторитарних методів державного управління.

Поєднати рівні одиничного та загального в аналізі проблем державної служби дозволяє застосування поняття моделі державної служби, що позиціонується як особливе у згаданій тріаді категорій. Модель державної служби варто визначити як найбільш характерну для певної групи держав організацію державної служби, що виникає у таких державах за наявності певної сукупності подібних умов, а саме: історичних; політичних; соціально-економічних.

Такий підхід видається особливо плідним у зв'язку з дослідженням та виявленням стандартів державної служби Європейського Союзу - історичної та політичної спільності держав, яка є зразком інтеграційних процесів, що мають своє відображення у гармонізованому національному правовому регулюванні та уніфікованому регулюванні окремих сфер суспільних відносин у міждержавному масштабі. Необхідно зазначити, що модель державної служби, як категорія, не позбавлена певних умовностей, оскільки порівняно з правовими режимами має більш високий рівень абстракції. Проте розгляд моделей державної служби дозволяє з'ясувати сутнісні протиріччя між правовими режимами державної служби в Європейському Союзі та в Україні.

Визначальними ознаками правового режиму, а також моделі державної служби є статус державних службовців, адміністративних органів, установ та організацій, оскільки цей статус незаперечно впливає на організацію, процеси функціонування та формування державної цивільної служби. З огляду на такий критерій, принаймні у країнах Європейського Союзу, вирізняють два види державної служби, а саме: "раціональна централізована закрита" державна служба, характерна переважно для країн континентальної Європи, та "емпірична децентралізована відкрита" державна цивільна служба, характерна для англо-американських країн. Серед суттєвих характеристик державної служби першого виду визнано такі:

- ієрархічна "пірамідальна" організація системи державної служби з чіткою, нормативно встановленою компетенцією кожного рівня державної служби та твердо закріпленими принципами посадової субординації;

- здійснення усієї внутрішньо-організаційної діяльності на основі формальних, нормативно закріплених процедур;

- "закрита" ієрархічна система відбору кадрів для державної служби;

- високий соціальний статус державного службовця, велике значення репутаційних механізмів та норм професійної етики;

- система гарантій правового та соціального захисту службовця (зокрема ускладнена процедура його звільнення);

- залежність кар'єрного росту, заробітної плати та пільг від стажу служби та посади;

- переважання на державній службі спеціалістів вузької спеціалізації (з юридичною, економічною чи технічною освітою).

Для моделі державної цивільної служби, що кваліфікована як "емпірична децентралізована відкрита", притаманні:

- відсутність єдиної, чітко організованої системи органів виконавчої влади, створення органів аd hос для вирішення певних казуїстичних завдань із наданням повноважень таким органам регулювати подібні ситуації і надалі, базуючись на практиці вже схвалених рішень (адміністративний прецедент);

- слабке нормативно-правове регулювання службових адміністративних відносин, відсутність централізованих загальнообов'язкових та до певної міри універсальних законодавчих актів, що є наслідком домінування системи загального права; такими актами регулюються переважно питання правового статусу державних службовців, їх відповідальності та боротьби з корупцією;

- ухвалення адміністративних рішень із максимальним врахуванням усієї сукупності факторів, виходячи з наявного стану суспільних відносин, а не з приписів правових норм;

- гнучка конкурсна система набору претендентів на державну службу;

- залежність оплати праці та просування по службі від результатів роботи державного службовця;

- надання переваги спеціалістам загальногуманітарного профілю.

Згадані ознаки характерні для країн Європи, зокрема Великобританії. Доцільно зауважити, що останнім часом іде процес зближення зазначених моделей. Це стосується відмови від чіткого формалізму щодо визначення ситуацій, які підлягають адмініструванню як першої моделі та підвищення професійних вимог, так і надання більшої ваги репутаційним механізмам другої моделі.

Для України є характерними ознаки переважно раціональної централізованої моделі, яка успадкувала ознаки соціалістичної системи державного управління. Найбільше це виявляється у надлишковому необґрунтованому бюрократизмі за умов нечітких та непрозорих адміністративних процедур, які до того ж установлюються не централізовано, а відомчими нормативно-правовими актами. Відсутність уніфікованої кадрової політики у сфері організації та функціонування державної служби у поєднанні з недосконалим механізмом економіко-фінансового забезпечення як адміністративних процедур, так і утримання та соціального забезпечення державних службовців призводить до суттєвих проблем професійності останніх. Проведена децентралізація виконавчої влади призвела до втрати чітких ієрархічних зв'язків вищого та центральних органів виконавчої влади з місцевими органами, що призводить до дублювання та інших суперечностей у державному регулюванні та контролю в окремих сферах суспільних відносин.

Варто вказати на проблему суміщення політичних та адміністративних повноважень у межах однієї посади (як правило, це стосується керівників міністерств). З огляду на практику нормативного забезпечення державної служби в країнах Європейського Союзу таке становище є неприпустимим, оскільки за своєю суттю такі повноваження мають реалізовуватися різними особами.

Певним кроком у відповідному напрямі можна вважати запровадження посади державних секретарів міністерств у 2001 році, проте така процедура, здійснена без відповідного функціонального розмежування політичних та адміністративних посад, спричинила тільки додаткову невизначеність і не мала позитивного ефекту.

Зазначене є справедливим і стосовно компетенції державних органів, яка часто дублюється, особливо у стратегічних сферах державного управління (таких, наприклад, як виробництво та реалізація енергоносіїв, продуктів харчування, фіскальні відносини, регулювання земельних відносин, використання та охорона навколишнього природного середовища та забезпечення екологічної безпеки). Таким чином, система органів виконавчої влади України потребує впорядкування та розмежування повноважень, створення чітких управлінських вертикалей.

Близькою до вищенаведеної є замкненість та закритість державної служби в Україні. Варто зазначити, що подібні явища є характерними для німецької моделі державної цивільної служби, що виявляється, зокрема, у високій ролі призначених політичних осіб у системі державної служби, особливо у процесі вироблення стратегічних управлінських рішень та заформалізованості внутрішньо-організаційної діяльності. Однак це не є типовим для загальноєвропейської моделі державної служби.

Важливим у подоланні цих проблем є широке залучення громадськості до процесу ухвалення управлінських рішень та контролю за діяльністю органів виконавчої влади, зокрема посередництво консультативних та дорадчих органів, до складу яких входять представники громадських організацій та ділових кіл. Із проблемою участі громадськості у процесі адміністрування пов'язане питання прозорості державної служби, що має вирішуватися, наприклад, ухваленням єдиного порядку звернення та отримання інформації про поточну діяльність посадових осіб, органів, установ та організацій, а також результати управлінської діяльності.

Ціле коло проблем пов'язано зі статусом державного службовця. По-перше, важливим напрямом адаптації законодавства є вдосконалення системи підготовки, відбору та зарахування претендентів на посади державних службовців. Законодавство країн Європейського Союзу, що регулює питання кадрового забезпечення державної служби, виходить із позицій уніфікованості загальних вимог до кандидатів на посаду (громадянство, знання мови, володіння діловою етикою тощо) та чіткої регламентації професійних вимог з огляду на зміст посадових зобов'язань. Так, наприклад, у Франції у процесі регулювання означеного кола питань застосовується поняття "штату", яке позначає групу службовців, що виконують роботу у певній сфері. У межах штату (корпусу) службовці залежно від професійних вимог поділяються на чотири класи: осіб, що мають вищу освіту і готують управлінські рішення та здійснюють повноваження з керівництва; осіб із спеціальною освітою, що здійснюють виконавчі функції; осіб із середньою освітою, що становлять обслуговуючий персонал(два класи).

Характерним є те, що співвідношення кількості службовців, що представляють той чи інший клас, приблизно рівне у різних штатах. Така практика є цінною для України насамперед тому, що дозволяє забезпечити прозору кадрову політику та струнку систему кадрового забезпечення, однак має доповнюватися дієвим уніфікованим механізмом конкурсного відбору кандидатів за єдиною процедурою, але з диференційованими вимогами, що забезпечить необхідну професійність службовців.

Важливе значення має створення спеціальних навчальних закладів із підготовки управлінських кадрів та відбір молодих спеціалістів, що виявляють найбільші успіхи, з випускників навчальних закладів. Такі механізми є поширеними в країнах Європейського Союзу, де пропозиції-замовлення, що надходять з державних органів, мають перевагу над пропозиціями з працевлаштування приватного сектора. Усе це має отримати законодавче закріплення насамперед у вигляді єдиного нормативного акту високої юридичної сили, що врегулює правовий статус державних службовців, а також грошове утримання та соціальне забезпечення. Доцільно розробити та запровадити схему або алгоритм визначення розміру, нарахування та виплати на утримання державних службовців, єдину для усіх державних органів. Таке утримання має забезпечувати належний рівень життя державного службовця, стимулювати до ініціативної, творчої роботи та водночас служити матеріальною гарантією несумісництва службової посади з іншими видами оплачуваної діяльності, участі в управлінні приватними товариствами, підприємствами, організаціями.

Важливим аспектом статусу державного службовця, що є загальноприйнятим в Європейському Союзі, є вимоги щодо дотримання професійної етики, правила якої мають бути схвалені нормативно і бути єдиними для всіх суб'єктів державної служби.

Нормативного вирішення потребує питання фінансової діяльності державних органів, зокрема в частині впорядкування кола управлінських послуг, що мають надаватися на платній основі. В європейських країнах поширеною є практика переорієнтації державної служби на "клієнтці" відносини з громадянами. Це виявляється приміром у розширенні платних послуг та створенні "спеціальних юридичних осіб публічного права". Варто зазначити, що в Україні розпочато створення подібних підприємств, зокрема на базі Державного комітету з питань земельних ресурсів, Державного комітету з питань будівництва та архітектури тощо, однак їх діяльність потребує чіткого централізованого регулювання, зокрема питань цінової політики.

Отже, можемо підсумувати, що головними напрямами адаптації законодавства, що регулює здійснення державної служби до стандартів ЄС є:

подолання явища дублювання повноважень посадових осіб та відповідних органів, установ та організацій, подальша робота з упорядкування їх структури;

уніфікація нормативного регулювання питань статусу державних службовців, зокрема кадрового забезпечення, матеріального утримання та службової етики;

створення єдиних засад надання платних послуг управлінського характеру;

забезпечення демократизації та прозорості здійснення державного адміністрування та державної служби [20, с.42-47]. 

Особливе значення сьогодні для якісного розгортання кадрових процесів у державному управлінні має право та адаптація чинного законодавства, регулюючого державну службу до стандартів ЄС.

Постає питання про співвідношення законодавства та права в процесі визначення меж державного втручання. Слід наголосити, що, очевидно, і право, і законодавство, оскільки вони є суспільними категоріями, однаково  мають (не можуть не мати) соціальний зміст.

Сьогодні загальновідомо, що в нових умовах розвитку цивілізації, культури і державності становлення саме соціально орієнтованої, правової держави є об'єктивним процесом. Йдеться про збагачення природи правової держави соціальними засадами в інтересах вирівнювання соціальної нерівності.

Межа втручання в даному напрямі має визначатись тим, що саме соціальна держава бере на себе відповідальність за стан справ у суспільстві, за впровадження принципу справедливості, який в ринкових умовах не може вийти за межі забезпечення кожному індивіду достатнього рівня життя.

Тому глибоко правий В.Кудрявцев, коли пише, що "не вірно вихолощувати соціальний зміст з поняття закону, перетворювати його в пусту формальність і насичувати цим змістом тільки поняття права". "Видається, - пише він, - ніде немає тільки "хорошого права" і тільки "поганих законів". В кожній правовій системі є і те й інше" [19, с.18-19].

Не підлягає сумніву, що лише з позицій того чи іншого суб'єктивного розуміння права і закону, без врахування (або недостатнього врахування) реально існуючих економічних і соціальних факторів розвитку суспільства, визначити фактори, що обумовлюють межі державного втручання, практично неможливо. Тим більше, і попередньо не зробивши глибокий аналіз соціального становища населення в тій чи іншій країні, яке, як відомо, знаходиться в прямій залежності від рівня економічного розвитку.

Функції держави і межі її втручання у справи суспільства, як вже було сказано, питання, що тісно пов'язані. В наш час проблема визначення функцій держави у сфері внутрішнього життя країни жваво обговорюється, особливо в країнах, що стали на шлях ринкових реформ.

З точки зору сучасних ліберально-демократичних доктрин, втручання держави у приватне і суспільне життя своїх громадян повинно бути мінімальним. Прихильники цієї доктрини вважають, що і сьогодні є актуальними слова Адама Сміта, написані більше 200 років тому. Після падіння феодалізму, - писав він, - кожній людині, якщо вона не порушує законів, справедливості, надається можливість цілком вільно переслідувати на власний розсуд свої інтереси, вступаючи в конкуренцію своєю працею і капіталом з працею і капіталом будь-якої іншої особи. Держава повинна лише забезпечити недоторканість такої економічної діяльності людей.

А що залишається за державою? 

- оборона країни; 

- визначення міри свободи кожного шляхом встановлення однакових для всіх правил поведінки; 

- забезпечення правосуддя як засобу вирішення соціальних конфліктів між членами суспільства;

- організація таких установ, які не можуть бути створені окремими людьми, але які потрібні всім (міліція, пошта тощо) [27, с.249-253].

В одному з підручників з теорії держави і права справедливо звертається увага на те, що доктрина лібералів на практиці себе не виправдала. Вільному ринку, який функціонував при повному невтручанні держави, довелося витримати жорстокі економічні кризи (1929-32; 1937 рр.), внаслідок яких світове виробництво скоротилось більш ніж на 40%.

Ці руйнівні економічні катаклізми привели світову громадську думку, яка шукала шляхи оздоровлення економіки, до висновку про необхідність регулювати ринкові відносини. "Оскільки таке регулювання - загальна справа населення, постільки і здійснювати його може тільки орган, для цього призначений – держава" [19, c.18-19].

3.7. Стабільність як необхідна умова якісного розвитку
кадрових процесів у державному
управлінні України

Перехідні періоди в житті соціальних систем пов'язані не тільки і не стільки з лінійним, плавним ростом, сусідством старого і нового, поступовим витисненням первісних характеристик у процесі набуття нової якості. Розвиток у формі якісних переходів відбувається шляхом заперечення сформованих раніше структур і зв'язків, елементів системи, у формі загострення протиріч, що виражаються в кризі, втраті стійкості.

Цивільне суспільство в результаті втрати державною системою багатьох важелів контролю і при недосконалості внутрішніх регуляторів порядку знаходиться в стані нерівноваги, що закономірно передається всім соціальним інститутам, у тому числі державній службі.

Державна служба переходить від радянської (партійно-державної) системи до поведінкової, у якій державний службовець, здатний до розумного ризику, ініціативи, творчості, є однією із головних осіб у системі; відбулася професіоналізація державної служби, що було закріплено в Законі "Про державну службу в Україні". Нині вона формується як "соціальний інститут, покликаний бути сполучною ланкою між громадянином і державою, захищати права й інтереси громадян; їй надається особливий правовий характер, оскільки державна служба тільки тоді виконує соціальні функції, коли її діяльність здійснюється на правовій основі.

Потреба громадян України в ефективно діючому інституті реалізації функцій демократичної, правової, світської, соціальної держави констатується в багатьох соціологічних дослідженнях, тому на перший план виступає проблема стабілізації державної служби як соціального інституту.

Соціальну стабільність ми, поділяючи думку І.В. Мєшкової, розуміємо як стійкий стан інституту, соціальної системи, що дозволяє їм функціонувати і розвиватися в умовах зовнішніх і внутрішніх впливів, зберігаючи при цьому свою структуру, якісну визначеність стану [31, с.93-106]. 

Міркування про порядок і хаос, як відомо, мають давню традицію, що сягає своїм корінням в міфологію й античну філософію. У вченнях Геракліта і Платона організація (упорядкованість, гармонія, рівновага) і дезорганізація (хаотичність, нестабільність, дисгармонія) розглядалися як дві протилежні тенденції світу і його речей. 

Стабільність соціальної системи в соціології становить істотну частину у вченні О. Конта в контексті розподілу науки на соціальну статику і соціальну динаміку. Статичному і динамічному стану соціальної системи відповідають поняття "порядок" і "прогрес". Стабільність суспільства - предмет вивчення скоріше статики, ніж динаміки, оскільки саме вона займається аналізом взаємодій між різними частинами, їхньою солідарністю і гармонією. Солідарність, усебічна зціпленість, "припасованість" один до одного всіх частин утворять, по Конту, цілісність, гармонію і тим самим стабільність суспільного організму.

Проте суспільство в контівському розумінні – це закрита система, яка легко піддається змінам, тому необхідна стійкість, заснована на збереженні нерухомих структур, постійних інститутів.

М. Спенсер також розглядав суспільство як організм, що складається із взаємозалежних і не взаємозалежних частин. Суспільство рухається від нескладної однорідності (гомогенності) до різнорідності (гетерогенності), від неуважності до сконцентрованості. У ході цієї еволюції зростає диференціація структури і функцій, що й зумовлює стійкий розвиток. Ріст диференціації супроводжується ростом інтеграції. Результатом цих процесів є стан динамічної рівноваги. Однак і в Спенсера соціальна система - закрита система.

У теорії механічної й органічної солідарності Э. Дюркгейма цілісність і стійкість суспільства забезпечується за допомогою поділу праці і спеціалізації, а також одночасного наростання функціональної взаємозалежності і взаємообміну, але стабільність може бути втрачена через недостатню врегульованість у відношенні між елементами системи.

У роботах А.Р. Редкліффа-Брауна і Б. Маліновського стабільність стала розглядатися як процес установлення відповідності між модернізацією соціальних функцій і зміною структури суспільства, включаючи його інститути. Це дозволило з'єднати статичне і динамічне дослідження системи.

Однією з перших спроб соціологічної інтерпретації динамічної стабільності з'явилася теорія соціокультурної динаміки П. Сорокіна. Механізм зміни типів культур, за Сорокіним, показує, з одного боку, мінливість системи, а з іншого, - її постійну тенденцію до стабілізації.

Однак тільки з розвитком загальної теорії систем і кібернетики починається детальне дослідження динамічної рівноваги і динамічної стійкості. Соціальні системи стали оцінюватися як незамкнуті, що існують за рахунок потоків речовини, інформації й енергії зовнішнього світу. З кібернетики була запозичена ідея про спонтанну підтримку системою своєї стійкості за рахунок саморегуляції і негативних зворотних зв'язків. Цей новий напрямок спробував пояснити самозбереження суспільства і можливість забезпечення взаємозалежності його частин.

У концепції Т. Парсонса система підтримує стан складного порядку завдяки обміну з зовнішнім середовищем. У Парсонса стабільність - це процес взаємообміну між одиницями (підсистемами) у системі і між системою і її оточенням. Оскільки проблему стабілізації він переводить у площину дослідження стійкості інституціонального комплексу, то стабільність виступає як: 1) стабільність нормативних стандартів; 2) симетрія між схильністю до дії і визначених соціальних чекань, тобто відповідність індивідуальних дій чеканням цих дій із боку оточуючих людей; 3) однакове і неспотворене визначення ситуації, тому аналіз проблеми стабільності суспільства є насамперед дослідженням стандартизації інституціонального комплексу (офіційно визнаних і затверджених норм і цінностей). Культура як носій норм і цінностей виявляється стабілізаційною силою, яка "консервує" суспільство.

Наведені міркування мають методологічне значення для з'ясування суті стабільності державної служби, оскільки переборюють поширене, але поверхове уявлення про стабільність державної служби як закостенілості.

Додатковий зміст у розумінні проблеми стабільності державної служби ми знаходимо в поглядах Г. Хакена, І. Пригожина, що перестали розглядати нерівновагу і нестабільність як однозначно руйнівне і негативне явище.

У результаті переходу від стану рівноваги до стану сильної нерівноваги виникає порядок нового, раніше не відомого типу. Хаос, випадковість можуть виступати як творчий початок; нестійкість - як умова стабільного і динамічного розвитку. Хаос, згідно з відомим висловом І. Пригожина, породжує порядок.

Приведені методологічні міркування дозволяють нам розглядати державну службу як відкриту систему, що обмінюється енергією, речовиною й інформацією з українським громадянським суспільством, його інститутами й інститутами держави. Про це свідчать постійний приплив нових людей на державну службу; потік інформації від населення про потреби, які виникають, проблеми, що турбують суспільство; надходження рішень державних органів влади у вигляді законів, указів, постанов уряду й ін.

Вплив різних сил (як зовнішніх, так і внутрішніх) можуть викликати зміни в компонентах державної служби як соціальної системи, у взаєминах компонентів і в стані структури в цілому. Якщо потужність впливу невелика, то в справу вступають механізми адаптації - і система без різко виражених наслідків поглинає зовнішнє порушення. Коли ж можливості вичерпані, система проходить через критичну крапку, виходить із рівноваги і вступає в стан соціальної нестійкості, кризи. Це спостерігалося у 2005 році, коли з органів влади було звільнено більше 18 тис. державних службовців.

Якщо порівнювати з минулим періодом, це свідчить про те, що в 1990-х роках відбувся процес стабілізації державної служби.

Стадії стійкості і нестійкості послідовно змінюють одна одну: стійкість виростає з нестійкості, але потім стійкість знову обертається нестійкістю. Причому тривалість цих стадій різна і залежить від багатьох факторів, у тому числі і від механізму розвитку процесів, тривалості, рівня соціальної системи, на якому вони виявляються. Це дозволяє говорити про періодичність виникнення станів, про деяку циклічність розвитку системи.

Якщо простежити історію розвитку державної служби за останні 80 років, то ми знайдемо підтвердження циклічному характеру розвитку державної служби. Динамічні періоди розвитку суспільства (1917 р., 30-і рр., 60-і та початок 90-х рр.) характеризувалися набором таких явищ, як соціальні потрясіння, хвороблива по своїй суті і наслідках соціальна мобільність, що підсилюється соціальною диференціацією (класове і групове розшарування) і ін. Інакше кажучи, на макрорівні повною мірою виявлявся хаос. На рівні підструктур - державних органів - також відбувалися корінні зміни, що найкраще можуть бути проілюстровані подіями останнього десятиліття. Для державної служби цього періоду характерний відхід від підбору кадрів за класовою ознакою з одночасним переходом до принципу рівного доступу громадян до роботи в державних органах, введення конкурсної системи, обов'язковість опублікування в періодиці повідомлень про конкурси, інформація про державну службу для суспільства. Однак незмінним результатом цих кризових для державної служби станів було зниження ефективності роботи державних органів через невиправдані зміни в їхній структурі і кадровому складі, проте державна служба після виходу з кризи виявлялася на новому рівні організації.

За О.О. Богдановим, "криза є порушенням рівноваги й у той же час процесом переходу до деякої нової рівноваги" [32, с.218], що знаходить висвітлення в наступних періодах функціонування державної служби в станах, близьких до рівноваги. У 70-80-х рр., наприклад, істотними ознаками державних органів були такі: стійка ієрархічна структура (уніфікована і спрощена); єдиний контролюючий центр; чітка система вертикальних зв'язків, що домінують над горизонтальними і підкоряють їх собі; твердий поділ обов'язків; жорстка регламентація; втрата раціональних критеріїв забезпечення людськими ресурсами; придушення будь-яких проявів плюралізму й ін. Для збереження і підтримки такої організації (найбільш пристосованої до несприятливих умов) системі стає вигідним підтримувати подібний стан, але вона не здатна вистояти, зберігаючи сталу рівновагу, коли потік зовнішніх змін стає сильним, як показали реформи, що відбувалися в житті суспільства в 80-90-х рр.
На наш погляд, простежується тенденція руху державної служби від відкритості в кризові періоди до відносної закритості (із властивим ростом ентропії) у періоди деякої стабілізації українського суспільства. Це співзвучно відомому принципу "додатковості" Н. Бора, відповідно до якого вивчення світу завжди супроводжується взаємододатковими характеристиками і поняттями. При розгляді проблеми стабільності соціальних систем сучасне системне мислення враховує динаміку відносин між стійкістю і нестійкістю, Тому в О. Богданова стабільність фігурує як рухлива рівновага, у Т. Парсонса - як динамічна рівновага.

Розгляд циклів у розвитку державної служби допомагає виділити періоди в станах стабільності і нестабільності:

стійка рівновага ("застійні роки", 1964-1982 р.);

динамічна рівновага (1982-1985 р.);

гранична рівновага (1985-1990 р.);

поріг стійкості (1991 р.);

стан нерівноваги (1991-1993 р.);

кризові процеси (1993-2000 р.);

початок процесу стабілізації (приблизно 2000 р.);

процес порушення "інституційної пам'яті".

Внесення в дослідження стабільності ідеї не лінійності і нестабільності показало багатоваріантність шляхів розвитку, наявність можливості вибору.

Як свідчить світовий досвід, існують сім систем проходження державної служби: кар'єрна, посадова, професійна, партійна, асимільована, диференційована і патронатна. Відмова від раніше домінуючої в державних органах партійної системи з властивим їй підбором кадрів за ознакою партійної приналежності і перехід до діючої посадової системи проходження державної служби є наочним прикладом такого вибору. Не можна, однак, стверджувати, що цей вибір остаточний, тому що реорганізації, що відбуваються, показали основний недолік цієї системи: при ліквідації посади звільняється і працівник незалежно від його індивідуальних здібностей, рівня професіоналізму та наявності управлінського досвіду.

При проходженні соціальної системи через граничний стан (де можливі сильні наслідки слабкої флуктації)
 її майбутнє ще достатньо невиразне, оскільки ми маємо справу з відкритою системою, і на вибір шляху розвитку впливає велике число факторів як внутрішніх, так і зовнішніх. Необхідно відзначити, що вибір відбувається випадково, але з визначеного набору можливих варіантів і лише за визначених умов. Прикладом таких умов може бути наявність позитивних зворотних зв'язків у системі. Зростає роль кожного окремого керівника, державного службовця, котрий, знаючи закони самоорганізації, "може свідомо ввести в середовище відповідну флуктуацію, - якщо можна так висловитися, "уколоти середовище в потрібних місцях" і тим самим спрямувати її рух. Але спрямувати, знову ж, не куди завгодно, а відповідно до потенційних можливостей самого середовища [33, c.56]. Тому стосовно проблеми стабілізації державної служби можна говорити про найбільш імовірні шляхи її розвитку і вироблення такої стратегії, що найбільше задовольняла б потреби в ефективному державному управлінні.

Як відомо, стійкість, доведена до своєї межі, припиняє будь-який розвиток. "Надто стабільні форми, - як вказує Н. Моісеєв, - це тупикові форми, еволюція яких припиняється" [34, c.42]. У зв'язку з цим потрібно згадати про своєрідні "острівці" хаосу, підструктури у складі складних систем, що на мікрорівні відіграють істотну роль у забезпеченні стану стійкості на макрорівні, тому що, руйнуючись, вони живлять великі структури своєю енергією. Подібні центри соціальної дестабілізації частіше зустрічаються на периферії соціальних систем; вони більш сприйнятливі до усяких інновацій, що після апробації передаються в центр системи. Підтвердженням цього служать численні факти практичної діяльності інституту державної служби, а також дані соціологічних досліджень [35, c.235].

Очевидно, варто припустити наявність центрів порядку і стабільності. Якщо "поблизу біфуркацій основну роль відіграють чи флуктуації випадкові елементи, то в інтервалах між біфуркаціями домінують детерміністичні аспекти, тобто центри стабільності. У процесі дисипативного розпаду сформованих структур за законами самоорганізації першими вмирають менш стійкі, молоді, у той час як більш глибинні структури, навпаки - зміцнюються. Вони сприяють підтримці рівноваги в соціальній системі, виступаючи противагою механізмам нестійкості. До них, у першу чергу, можна було б віднести внутрішні соціальні фактори державної служби.

• Менталітет державних службовців як соціально-професійної групи, який ми розуміємо як особливий стан свідомості, склад розуму, спосіб сприйняття і переживання особистістю процесів перетворення життєво важливих структур соціуму, держави, цивільного суспільства, зафіксованих у мові, традиціях, культурі [36, c.122]. Менталітет також виступає як здатність до самозбереження державного службовця, духовна основа його єдності із соціумом, державою, державною службою. На основі цього виділяють 5 типів її організації: патріархальну; раціональної бюрократії М. Вебера; марксистську; радянську; східну (чи китайську). На їхній основі склалися управлінські традиції, звичаї, стандарти, що міцно ввійшли в менталітет державних службовців. Деякі з них носять прогресивний характер і в цей час, наприклад, поважне ставлення до посади державної служби; неформальний характер багатьох відносин між керівниками і державними службовцями; суворе  дотримання дисципліни; відповідальність за доручену справу й ін.

У той же час названі вище системи організації державної служби залишили в менталітеті людей ряд таких негативних рис: система призначень за особистими зв'язками; бюрократизм; формалізм; перекладання відповідальності за недоліки в роботі політиків на державних службовців і т.ін.

Особливості сучасної державності, державної служби, особистості диктують необхідність зміни менталітету в нових соціальних умовах. Компонентами формування нового типу менталітету є усвідомлення місії, соціальних завдань відповідної державної структури у відродженні України; розвиток мислення підприємницького типу; оволодіння професійною мовою і понятійним апаратом, адекватних державній управлінській ситуації; оволодіння корпоративною культурою (культурою державної служби) [37, c.60-61]. 

• Організаційна культура як інтегральна характеристика державної служби. За словами французького соціолога М. Кроз'є, варто перейти до непрямого управління через засоби організаційної культури замість веберовського бюрократичного, ієрархічного управління, що сьогодні переважає. Відомо, що організаційна культура державної служби як соціокультурна система включає культуру організації і культуру управлінської діяльності. Виходячи з цього, нам видається правомірним розглянути вплив кожного з цих компонентів на процес стабілізації державної служби.

Культура діяльності державних службовців – це сукупність способів, засобів, прийомів і операцій цілеспрямованого забезпечення повноважень державних органів, що спираються на професійні знання, уміння і навички.

Культура діяльності – наукове забезпечення керування; підготовка і прийняття рішень; організація виконання рішень; кооперація, координація, субординація, а також самоорганізація і досягнення синергетичного ефекту; соціальний і відомчий контроль; комунікації; інформаційне забезпечення. Високо оцінюються державними службовцями традиційні інформаційно-аналітичні й організаційні здібності (уміння працювати зі службовими документами, уміння розмовляти з відвідувачами, проведення нарад, контроль за ходом виконання рішень), володіння якими необхідне в щоденній роботі. Але найбільш актуальні в наш час уміння (наприклад, робота в єдиній команді, використання гнучких організаційних технологій), що вимагають стратегічного мислення, творчого ставлення до діяльності, поки не усвідомлюються державними службовцями як надзвичайно значимі й ефективні. 

Культура державної служби як соціальної організації – це вихідні, базові положення, що приймаються членами організації, якими вони керуються у своїй діяльності. Варто сказати, що ця характеристика знаходиться в процесі трансформації.

Соціальні цінності в системі – це певні "древа" неоднаково розгалужених цінностей. Різниця між цінностями - лише в їхньому різному положенні в ієрархії "древа", тобто у ставленні взаємного підпорядкування окремих із них. Цінності, що мають пріоритет, можуть у визначених позиціях знижувати інші. Залежно від етапу розвитку суспільства то одні, то інші цінності виходять на арену як найбільш важливі.

Як свідчать соціологічні дослідження, відбувається переоцінка багатьох організаційних цінностей, що становлять поверхневий пласт, а отже, це той пласт, що зазнав найбільшого впливу. На першому плані – наявність правової основи діяльності органу влади (85,4% відповідей респондентів), професійна компетентність (85,0%) і соціальна захищеність (67,3%) державних службовців, що безсумнівно пов'язано з проблемами самої державної служби, яка проходить період становлення в умовах кризи. Однією з пріоритетних цінностей стала стабільність положення державних службовців (64,6% респондентів відзначили її як дуже важливу цінність для державної служби) [31, c.103]. Це пов'язано з тим, що лише деякі державні службовці впевнені в стабільності свого становища, а більше половини не впевнені в цьому взагалі. У таких умовах важко говорити про високий рівень професіоналізму і компетентності службовців, здатності вирішувати стратегічні проблеми, що негативно позначається на результатах роботи. Іншими словами, стабільність виступає як цінність професійної діяльності.

Вибір оптимального набору цінностей, що мають довгострокове значення і становлять зміст діяльності, відповідно до потреби стабільного функціонування державної служби, є умовою ефективного державного управління.

Обряди, традиції, що поряд із цінностями є елементами культури організації, досить поширені в організаціях державної служби. Різні урочисті церемонії, спільне святкування знаменних дат, подій сприяють створенню особливого психологічного клімату в колективі, що, безсумнівно, позитивно позначається на процесі стабілізації державної служби.

Формування організаційної культури передбачає індивідуальний підхід, у рамках якого робиться акцент на матеріальне заохочення, професійне навчання, збагачення змісту праці; груповий підхід, у рамках якого робиться акцент на організацію спільної праці, групову солідарність; організаційно-орієнтовний підхід, що передбачає можливості переходу на кар'єрний тип проходження державної служби, введення принципу довічного займання, що прямо пов'язано з задоволенням потреби в стабільній державній службі. Хоча сказати однозначно, який із цих підходів оптимальніший, не можна, тому що кожний із них може застосовуватися на різних рівнях структури державної служби окремо чи в сполученні з іншими.

Говорячи про організаційну культуру, не слід випускати з поля зору структуру державної служби як сукупність стійких зв'язків і відносин підрозділів. Виходячи із цього визначення, можна стверджувати, що структура виступає фактором стабілізації державної служби, при цьому ефективність побудови організаційної структури оцінюється, з одного боку, тим, наскільки вона забезпечує досягнення організацією результатів, що відповідають поставленим перед нею цілям, а з іншого, - наскільки її внутрішня побудова і процеси функціонування адекватні об'єктивним вимогам часу. Кінцевим критерієм ефективності є найбільш повне і стійке досягнення цілей.

В останні роки неодноразово проводилася реорганізація структури державних органів, але ефективність державної служби помітно знизилася. Очевидним є висновок, що пошук найбільш придатної моделі організації ще продовжується і вимагає обліку таких характеристик: оперативність управлінського апарату при прийнятті рішень, його продуктивність при переробці інформації, адаптивність і гнучкість. Ці якості виражаються в здатності своєчасного виявлення організаційних проблем і відповідній перебудові роботи.

До зовнішніх факторів стабілізації державної служби належать:

• соціальна підтримка державної служби населенням. У суспільній думці склалися стійкі негативні оцінки державних органів усіх рівнів: робота центральних і місцевих муніципальних органів оцінюється як негативна, при цьому вважається, що державна служба відірвана від інтересів громадян.

Опосередковано цей висновок підтверджують позиції, що були обрані при відповіді на питання: "Який образ (імідж) працівників державних органів склався у вас після спілкування з ними?". У 39,9% респондентів склався нейтральний образ державного службовця, у 27,3% - негативний і лише в 9,3% позитивний. Це пояснюється тим, що в суспільній свідомості нагромадилося занадто багато недовіри, образ і тривог. Усі свої лиха населення пов'язує з владою, з тими, хто керує, здійснює прийом, виписує довідки, контролює, забезпечує правопорядок. Така спрямованість суспільної думки стосовно державної служби вимагає внесення визначених коректив у діючу систему стосунків між державною службою як соціальним інститутом і громадянами.

Формування стабільного ефективного інституту державної служби неможливе без цілеспрямованого подолання негативного іміджу державної служби і її кадрового корпусу в очах населення;

• правове забезпечення державної служби. Державна служба в змозі стабільно виконувати соціальні функції і завдання лише за умови добре розробленої нормативно-правової бази. Не випадково 42,4% державних службовців відзначили її удосконалення як один із пріоритетних напрямків підвищення відповідальності за свою діяльність. Незважаючи на значний обсяг законодавства про державну службу, у ньому не знайшли відображення багато актуальних питань: не розмежована законодавча компетенція України, не забезпечений взаємозв'язок між різними видами державної служби, не закріплені гарантії для державних службовців.

Одним із основних, фундаментальних центрів стабільності може стати процес стабілізації взаємин державної служби як соціального інституту з громадянами, іншими соціальними інститутами держави і громадянського суспільства. Стійкість у такому разі буде оцінюватися як стійкість процесів: зустрічного руху державної і громадянської служб, виконання соціальних функцій у відповідь на чекання громадян.

Підсумовуючи вищевикладене, можна сказати, що стабільність державної служби необхідна, насамперед, як умова оптимального функціонування інституту державної служби. Це усвідомлюється державними службовцями, які вважають, що часті реорганізації структури знижують ефективність роботи державної служби (36% опитаних), але вона, у свою чергу, може стати ефективним механізмом, інструментом стабілізації соціуму, якщо переборе власну некерованість, аморфність. Іншими словами, стабілізація державної служби виступає як одна з необхідних умов якісного розвитку соціальної системи, переходу до нового, більш високого рівня організації життєдіяльності українського соціуму.
3.8. Підвищення іміджу державного службовця України

Державна служба буде ефективна тільки тоді, коли забезпечить такі взаємини між владою і суспільством, що приведуть до взаєморозуміння, врахування можливих інтересів, узгодження цілей. Імідж державної служби припускає соціальне конструювання, засноване на професійних і моральних якостях. Як відзначає завідувач кафедри державної служби і кадрової політики РАДС професор О. Турчинов, "професіоналізм державних службовців повинен бути конструктивним. Адже якщо в людини немає стійких моральних позицій, орієнтованих на суспільні інтереси, вона може бути професіоналом у своїй області, але результати її діяльності будуть негативні для суспільства. Вона може діяти цілком професійно, але у своїх особистих інтересах чи інтересах тієї групи людей, що за нею стоїть, і в цьому змісті характер її професіоналізму деструктивний" [38, c.100]. 
Не можна випустити з уваги, що імідж державних службовців, маючи суб'єктивне походження, функціонально виступає як засіб вирішення багатьох владних проблем. Він може використовуватися: для зміцнення чи ослаблення державної влади; при прийнятті конкретних кадрових призначень; для досягнення бажаного рейтингу конкретної особистості; для дискредитації політичного суперника чи посадової особи; як засіб, що дозволяє заручатися підтримкою суспільної думки при виникненні міжгрупових, міжособистісних і інших політичних зіткнень.

В енциклопедичному словнику в статті про імідж зазначено, що імідж – це образ, зображення, реальний чи уявний образ, стиль ділової людини, фірми, підприємства, ставлення до них на основі їх популярності і успіху, довіри та симпатії людей. Асоціюючись, як правило, з поняттями "престиж", "престижність", "репутація", імідж формується передусім результатами діяльності, а також засобами реклами, масових комунікацій і ін.

Технологія становлення іміджу – зміна відображення в суспільній свідомості реального положення окремої людини, соціальної, професійної групи, трудового колективу і підвищення чи зниження впливу поваги, якими користуються в суспільстві [14, c.125].

В.Г. Смольков вважає, що імідж державного службовця – це реальний чи уявний образ державного службовця, стиль його поведінки, уявлення про нього.

Зазвичай, використовується для характеристики і відображення ставлення до керівників, успіх яких залежить від репутації, завоювання симпатій та довіри великих груп людей. Імідж може формуватися стихійно, але частіш люди, зацікавлені в масовій підтримці, усвідомлено "працюють" над своїм іміджем, нерідко користуються послугами консультантів (психологів, режисерів, спеціалістів по рекламі) і досягають високої артистичної майстерності у вибраній ролі. Успіх носія іміджу багато в чому визначається й ірраціональними факторами, але це не виключає усвідомленого маніпулювання своїм образом, стилем поведінки. Для державного службовця важливо постійно виглядати впевненим, не втрачати самовладання і у той же час - привітним, не відстороненим від інших людей.

Важливо навчитись не показувати розгубленості, поганого настрою. Можна відобразити будь-який тип поведінки для наслідування, але важливо не "переграти", щоб не видаватися фальшивим, неприродним. Успіхи та невдачі державного службовця, його службова кар'єра багато в чому залежать від його іміджу [6, c.40-41].

Існує поняття "моральний вектор", напрямком якого і визначається цінність професіоналізму. Можна мати дуже високі професійні якості, але якщо вони не підпорядковані служінню суспільству, служінню державі, навряд чи така людина придатна до державної служби. "Цей професіоналізм нерідко стає причиною соціальних потрясінь", - відзначає професор О. Турчинов [38, c.100]. Кризу довіри до влади, державної служби можна пояснити послабленням морального вектора в кадровій політиці і неефективному використанні політичних технологій тих способів комунікації влади і громадянського суспільства, що повинні бути спроектовані не тільки на групові, але й, у більшій мірі, на індивідуальні запити людей.

Імідж державної служби починається з розробки філософії державної служби, її місії. Місія – це рівень цілеусвідомлення і цілепокладання, тотожний сенсу життя системи, призначенню, що забезпечує визначення цілей на різних організаційних рівнях. Із філософського розуміння принципів цієї діяльності народжується розуміння того, чим державна служба відрізняється від інших видів діяльності, у чому призначення державного службовця. Місією державного службовця може бути служіння Батьківщині, тим більше, що в Україні історично склалося так, що роль службової діяльності в житті суспільства визначальна.

Імідж як цілісний і узагальнений образ державного службовця - явище достатньо складне і суперечливе. З одного боку, він відображає персональний імідж конкретної особистості, а з іншого, - містить у собі імідж влади в цілому, нарешті, - несе в собі соціальні сподівання і ціннісні орієнтації різних груп населення.

Специфічна якість іміджу - домінантність: ми наче оперуємо згорнутою основною інформацією, замість того, щоб оперувати її повним обсягом. Специфіка іміджевої комунікації полягає й у тім, що реакція одержувача інформації контрольована. Повідомлення створюються з урахуванням очікуваної реакції населення. Імідж виступає своєрідним посередником між лідером і масою, він сам виконує лідерські функції, надихає народ, йому адресовані надії і сподівання людей.

Імідж виконує три основні комунікативні функції.

Перша функція — полегшити аудиторії сприйняття інформації про державну службу: "Масова свідомість може сприймати всю інформацію про неї, але з радістю одержує ключову інформацію, що концентрує всі основні, як на неї, параметри, які характеризують лідера" [39, c.66].

Друга функція - забезпечити режим найбільшого сприяння сприйняття особистості державного службовця, проектуючи на аудиторію ті його характеристики, що є найкращими в конкретному соціально-політичному середовищі.

Третя функція - підготувати ґрунт для формування установок позитивного ставлення до державного службовця. Імідж - комунікація зі зворотним зв'язком: він повинен не тільки налаштовуватися на сподівання аудиторії, але увесь час мінятися, щоб задовольнити ці сподівання. Формування іміджу, у тому числі державних службовців, відбувається двома шляхами: цілеспрямовано або стихійно. Образ, який демонструють державні службовці навколишньому світу, працює не на них, а проти них. Дослідження показують, що найбільш ефективний шлях здійснення зворотного зв'язку влади і суспільства - інформаційні потоки, формування іміджу державних службовців із використанням такого інструмента, як ЗМІ.

Виходячи з розуміння іміджу як цілеспрямовано сформованого образу, що за допомогою асоціації наділяє об'єкт (державну службу і державного службовця) додатковими цінностями (соціальними, політичними і т.ін.) і завдяки цьому сприяє більш цілеспрямованому й емоційному його сприйняттю, ролі в його формуванні ЗМІ, ми поставили перед собою завдання визначити етапи, через які повинен пройти імідж державного службовця в сприйнятті масової свідомості.

Перший етап - пізнання об'єкта; другий - усунення перешкод між об'єктом і його сприйняттям, третій етап - вплив на громадськість. У формуванні іміджу державного службовця варто приділяти серйозну увагу другому етапу, зрозуміти, що є перешкодою в позитивному сприйнятті державних службовців.

Адекватне сприйняття образу державного службовця утруднює протиріччя між особистісними якостями державного службовця і тими рольовими вимогами, що ставляться до них суспільством, між нормативними і стихійно сформованими в суспільній свідомості. В основі такої неузгодженості лежить професійна некомпетентність державних службовців.

У зв'язку з цим цікавий досвід Японії. "Як відомо, у цій країні поширений афоризм "Вакон - есай", що перекладається як "японський дух - європейські науки". Це фактично формула розвитку сучасної Японії: зберігаючи традиційні японські цінності, засвоювати всі досягнення європейської цивілізації. До того ж у Японії є свої цікаві правила: у кадровій політиці державної служби людина не може "перескочити" через посаду і зайняти, наприклад, у 30 років посаду заступника керівника департаменту. Правило "чин у чин" у державній службі цього не дозволяє. Посада прив'язана до віку, досвіду. Суспільство зацікавлене в тому, щоб управління державним апаратом не виступало площиною для експериментів малограмотних, недосвідчених, бездарних" [38, c.106].
Як свідчать дані дослідження, багато державних службовців не завжди готові до оперативного аналізу обстановки, прийняття і реалізації управлінських рішень, не вміють вступити в діалог із населенням, не готові до запобігання конфліктних ситуацій. Із погляду такого підходу до аналізу професійних якостей державних службовців слід зазначити відсутність контексту позитивного сприйняття державної служби в цілому.

Великого значення набуває проблема формування лідерів, з яких складається еліта. Особливе значення має становлення регіональних лідерів.

Серед основних і найактуальніших проблем суспільного розвитку в Україні на сучасному етапі особливе місце займає проблема регіонального політичного лідерства - проблема висунення на вирішальні політичні і управлінські посади у регіонах нових людей, які здатні до здійснення перетворень і проведення рішень, що забезпечують сталий соціально-економічний розвиток регіону. Але проблема регіонального лідерства перебуває у прямій залежності від державної регіональної політики, що проводиться у нашій державі. Відсутність необхідних передумов зваженої регіональної політики ускладнює (а іноді і унеможливлює) можливість висунення у регіонах харизматичних, дійових лідерів, які прагнуть реалізувати свій талант і організаторські здібності на благо своєї "малої, але рідної Батьківщини".

Регіоналізація й набуття певних автономних прав територіальними одиницями є закономірною тенденцією розвитку політичних стратегій майже усіх країн пострадянського простору. Безсумнівно, інтереси України - це передусім сума інтересів її регіонів, а регіональні лідери відповідальні за долю населення, інтереси якого представляють.

Формування регіональних еліт має досить давню історію. Можна стверджувати, що український менталітет є надзвичайно регіоналізованим, у свідомості пересічного українця його батьківщина асоціюється саме з його рідною місцевістю, про що свідчить багато народних приказок та прислів'їв: "Що город, то народ; що двір, то говір; що край, то звичай; що сторона, то новина, що монастир, то й устав. У всякім подвір'ї своє повір'я" [40, c.52].

Історія свідчить, що, на жаль, в Україні історично не склалися регіональні осередки із сильним регіональним лобіюванням власних інтересів у центральних органах влади. Це пояснюється тим, що довгий час в Україні, яка була у складі царської, а згодом більшовицької імперії, жорстоко придушувались будь-які тенденції до децентралізації влади, будь-які посягання на імперську монополію влади, що екстраполювалося і на тенденції регіоналізації. Безсумнівно, історично, і економічно, і територіально в Україні були усі передумови стати федеративною державою, проте політична доля нашої країни склалася таким чином, що регіони не набули істотних ознак федеративних земель. І цей факт слід приймати як данину, як би дехто і не прагнув до федералізації України.

Протистояння між центром та регіонами, столицею та провінцією має в нашій країні традиційний характер. Таке протистояння мало місце і за часів царської імперії, і в радянську добу. Зрозуміло, що змінюється лише форма та характер такого протистояння. Стабільним залишається культурний, науковий, освітянський, економічний розрив. 
У сучасний період перші паростки регіональних еліт почали формуватися, на думку політологів, приблизно у часи хрущовської відлиги: у 50-ті роки ХХ ст. все частіше директорами підприємств ставали заступники, а секретарем обкому партії могла стати особа, що пройшла політично-управлінську кар'єру у цьому регіоні (за винятком періоду стажувань у центральному партійному чи господарському апараті). Уже приблизно 80-ті роки минулого століття характеризуються сталістю у формуванні регіональних еліт у вигляді партійних та господарських активів регіону. Заради справедливості слід одразу зазначити, що політика "укорінення кадрів" призвела і до певних перекосів у кадровій системі СРСР - достатньо нагадати про гучні процеси над місцевими партійними "князьками" із середньоазіатських республік, про утворення брежнєвських регіональних господарсько-партійних кланів у певних регіонах, уламки яких змогли згуртуватися й відродитись і у наші часи та суттєво впливати на політичну ситуацію в Україні. 
Одним із суттєвих недоліків сучасного українського суспільства, що набув характеру довготривалої політичної хвороби, стала дезорганізація суспільства, відсутність мотивації до гуртування у регіональні еліти, небажання усвідомлювати автентичність інтересів власного регіону і вибудовувати на цьому ґрунті добробут усієї країни. Звичайно, формування харизматичних, дійових, прагматичних регіональних лідерів, які користуються довірою і підтримкою місцевої громади, є невигідним і неприпустимим для олігархічного центру, який не бажає, щоб молоді "народні трибуни" здійснювали перерозподіл влади. Власне це і пояснює намагання влади створити беззаперечно підкорену їй владну вертикаль "опричників", які б не мали власних амбіцій щодо реалізації регіональних інтересів. Відтак, регіони України вимагають нової кадрової політики і забезпечення новою генерацією сучасних управлінців.

Регіональні лідери є тими політиками, що переймаються регіональною ідеологією, інтересами тих людей, яких вони представляють і уособлюють своєю діяльністю. Проте зважена регіональна ідеологія, по суті, не зводиться до політично-кон'юнктурного феномена. Вона ґрунтується на врахуванні у структурі загальнонаціональних цінностей інтересів регіонів і представляє загальнонаціональні цінності як суму регіональних. 
Справжній регіоналізм заперечує регіоналістичний сепаратизм, оскільки регіони України - це частина цілісної держави, що виконують свою місію та функції у загальній цілісності, репрезентуючи цілу державу. Ідеологія регіоналізму, носіями якої є регіональні лідери, мобілізує локальні самоврядні спільноти на збереження соціокультурних особливостей регіону, розвиток політичного, господарського та духовного життя частини єдиної української нації. Регіони - це не просто управлінські "технічні" одиниці, що є лише структурними підрозділами центральної адміністрації, їх слід розглядати як окремі соціальні конструкції, специфіка яких полягає у поєднанні різноманітних зовнішніх і внутрішніх чинників і впливів, що у своїй сукупності і становлять багатогранне і неповторне обличчя нашої держави.

Регіон є базою для апробування всіх прогресивних ідей регіонального лідера, є лабораторію його випробування на придатність до політичної кар'єри. Саме у регіонах регіональні лідери набувають досвіду політичного життя. Саме у регіонах народжуються оригінальні концепції та моделі, які проходять випробування на життєспроможність. На жаль, проблема регіонального устрою і формування регіональної еліти в Україні полягає у тому, що регіональні лідери досить рідко стають політичною елітою загальнодержавного значення. Керівна верхівка нашої держави складається не з регіональних лідерів, які представляють інтереси конкретних людей з різних кінців України, а з кабінетних чиновників, які досягли свого становища не внаслідок того, що народом були відзначені їх здобутки на регіональному рівні, а внаслідок зростання адміністративного ресурсу та статусу свого "патрона", який складає їм протекцію. 
Тобто ситуація досить парадоксальна - як тільки вищу державну посаду обіймає потужна політична фігура, одразу починаються "політичні шахи" - розставлення своїх фігур на ключові посади впливу; із зростанням посади такого "шефа" міняють у владній ієрархії свої кабінети і чиновники його команди. Таким чином, переходячи із кабінету в кабінет за своїм "патроном", такі чиновники бюрократизуються, відриваються від реальних потреб тих людей, яких вони мали б представляти, перестають реагувати на запити і потреби сьогодення, спостерігаючи за розвитком країни лише з вікон своїх офісів. Так, скажімо, у Сполучених Штатах більшість обраних президентів являли собою саме регіональних лідерів - губернаторів окремих штатів чи сенаторів від штатів. Саме у своїх штатах майбутні президенти формувались як лідери своїми реальними справами, програмами, доробками привертали до себе увагу.

Натомість у нашій країні подекуди відбувається з точністю до навпаки - державного чиновника, який зробив кар'єру у столичних кабінетах, прислужуючись своєму покровителю, згодом відправляють у регіон, тим самим наділяючи його помісною вотчиною, даючи йому регіон чи регіональну галузь "на хліби, на відкуп", або ж направляють у регіон для викачування фінансово-матеріальних засобів на користь свого покровителя. Фактично, у багатьох регіонах ми маємо не справжніх регіональних лідерів, а "намісників", які репродукують вказівки з центру і здійснюють нагляд за порядком їх виконання і які знають столичні коридори влади краще, ніж реальну ситуацію у віддаленому районі своєї області. 
Такий підхід у реалізації регіональної політики поступово стає домінуючим, дискредитуючи основні засади регіонального та місцевого самоуправління, підриваючи довіру до регіональних лідерів. Це призвело до того. що наша держава сприймається у світі як кланово-корпоративна та олігархічна і викликає все менше довіри і позитивного ставлення. Кожного дня пересічний громадянин нашої держави відчуває на собі негативні наслідки такої системи управління: узурпація влади центральними адміністративними угрупуваннями, право сильного, безвладдя та залежність від адміністрації, корумпованість органів правосуддя та правопорядку. І звернутись громадянину за допомогою, окрім регіонального лідера, представника його інтересів, якого він обирав, майже нікуди. 
Водночас ініціатива регіональних лідерів придушується центром, який зв'язує регіони тенетами сучасної регіональної політики. Так, приміром, створена модель приватизації як одного із шляхів переходу до ринкової економіки була розрахована лише для реалізації інтересів вузького кола олігархічної еліти. У країні, де доступ до великих фінансових та матеріальних ресурсів сконцентрований у руках столичних чиновників, а не в регіонах, у яких ці об'єкти приватизації розташовані, фактично створено ситуацію не приватизації, а монополізації власності в руках купки можновладців, які і вибили фінансове підґрунтя економічної самостійності регіонів. Чиновники вищих центральних органів влади розглядають владу як свою власність і у будь-який спосіб намагаються її зберегти та корпоративно володіти нею. Регіональні ж еліти розглядають владу як інструмент, засіб, прийом, через який можна реалізовувати власті задуми та втілювати програми соціально-економічного розвитку.

Крім формальних, нормативно встановлених кордонів між територіальними одиницями і регіонами, існує і ціла низка прихованих, невидимих меж. Їх роль має постійну тенденцію до зростання. Такий феномен відомий багатьом країнам. Так, у Сполучених Штатах існують "кордони" між білим населенням і кольоровим, латиноамериканцями та китайцями, і ця тенденція має багатовікову традицію, залишаючись нездоланною навіть у наші часи. В Україні, здавалося б, ситуація стосовно невидимих меж зовні виглядає краще: у нас майже відсутні расові і національні кордони. Проте існує майже глуха стіна економічного кордону, яка вже кілька сторіч перебуває на глухому замку. Це кордон між рівнем життя і можливостями села і міста, столиці і провінції, великих міст і периферії. Водночас, скажімо, у тих же Сполучених Штатах особливої економічної різниці у можливостях між Нью-Йорком на сході і Лос-Анджелесом на заході не існує, а, приміром, баварський бюргер почувається не гірше, ніж берлінський менеджер. 
Ілюстративним прикладом для України є ситуація хоча б у сфері освіти: зрозуміло, що навіть найбільш старанний, сумлінний і наполегливий сільський школяр не може конкурувати на вступних іспитах у вищий навчальний заклад із абітурієнтом з міста, з його гімназіями, ліцеями, іноземними мовами і комп'ютеризацією. 
Підприємець із провінції не може встояти перед натиском потужного бізнесмена з великого міста, з його адміністративним ресурсом, доступом до кредитних потоків й офісом в одному приміщенні із владною структурою. Регіональний лідер, якою б значною підтримкою місцевого населення не користувався, перебуває у заздалегідь нерівних умовах із призначеними "намісниками" з центру. Також інструментів впливу на регіонального лідера досить багато: це і можливість залишитись в інформаційному вакуумі, адже телебачення в Україні здебільшого централізоване (місцеві канали слабкі і не користуються рейтингом); це і можливість бути підданим впливу місцевих силових структур, адже погони і крісла вони отримують із центру; це і ймовірність бути придушеним фінансово, оскільки центр керує усіма потоками фінансово-матеріальних ресурсів і скеровує їх, звісно ж, у єдиному напрямку. Тому наразі склалася така ситуація, що відстоювати інтереси свого регіону перед центром - це заздалегідь боротися у різних вагових категоріях.

На наш погляд, спостерігається динамічна зміна характеристик регіональних політичних еліт та регіонального лідерства. Ми констатуємо, що саме регіональні лідери далеко випереджають політичні еліти центру. Так, регіональні політичні лідери є більш відкритими, прозорими, доступними для спілкування з громадськістю, більш гнучко реагують на щоденні проблеми свого населення. Водночас переважна частина населення зневірилась у центральній владі, негативно реагує на політичні маніпуляції центру. Доречно констатувати, що відбулось суттєве омолодження регіонального лідерства, відбулось суттєве підвищення інтелектуального та професійного потенціалу в регіоні, у місцеву владу рекрутуються перспективні кадрові резерви. 
Водночас у центральній владі майже не відбувається змін "облич", народ втрачає інтерес до "перетасовування владної колоди" і до “двірцевих переворотів” у центрі. Регіональні лідери більш адаптовані до нових умов, за роки економічного занепаду навчилися виживати разом із своїм народом, сформувалися як справжні "бійці". Покинуті центральною владою, не відчуваючи її підтримки, а іноді й всупереч їй, регіональні лідери змушені продукувати нестандартні рішення, апробувати оригінальні концепції, йти на експерименти і ризики, укладати компроміси. 
Так, є непоодинокі приклади, коли місцеві осередки політичних партій, які у центрі перебувають у жорсткому антагонізмі, на місцевому рівні, якщо мова йде про забезпечення добробуту громадян, можуть не тільки співіснувати, а навіть плідно співпрацювати. У такому разі виникає закономірне запитання: а можливо, що всі ці столичні чвари політиків є ніщо інше, як зіткнення амбіцій окремих особистостей та угруповань, далекі від справжніх потреб громадян і прикриті лише гучними політичними гаслами, за якими нічого немає? У більшості своїй регіональні лідери є деідеологізованими та політично незаангажованими, і коли й підтримують якийсь політичний осередок, то, як правило, скореговують інтереси партії з інтересами власного регіону, а не навпаки. 
Регіональне управління, уособлене регіональними лідерами, порівняно із загальнодержавним рівнем управлінської діяльності характеризується більш щільним зв'язком між адміністрацією та населенням регіону. Регіональна адміністрація здатна більш гнучко реагувати на запити і потреби пересічних громадян, адже рішення, які стосуються кола її компетенції, торкаються найбільш гострих та болючих проблем повсякденного життя, а такі питання у побутовій свідомості нашого населення, як відомо, викликають більш гостру реакцію, аніж проблеми загальнонаціонального чи планетарного масштабу, адже заборгованість з виплати пенсій чи газифікація населеного пункту для пересічного громадянина е більш болючою проблемою, ніж, скажімо, призначення чергового міністра, результати голосування по законопроекту або конференція ООН.

Досвід показує, що серед якостей, якими має оволодіти справжній регіональний лідер будь-якої управлінської ланки, можна виділити такі, як здатність кваліфіковано акумулювати та адекватно виражати у своїй діяльності інтереси населення свого регіону, іноваційність, здатність постійно генерувати нові ідеї, їх комбінувати та удосконалювати. 
Від регіонального лідера вимагається не простий моніторинг інтересів населення свого регіону, спостереження за життям регіону та пасивна інвентаризація запитів громадян, а саме їх коригування, новаторське осмислення і прийняття рішучих, дійових і, головне, негайних заходів. На відміну від політичного лідера центрального рівня, діяльність регіонального лідера є більш прозорою, адже відбувається на очах у його народу, того середовища, де він сам проживає і з ким повсякденно спілкується. Рішення, які приймаються регіональним управлінцем, відбиваються на житті громадян у більш короткий термін, аніж рішення центральних органів влади, яка, до того ж, як правило, знеособлена і знайти відповідального за прийняття того чи іншого рішення у центрі видається подекуди неможливим. Тому на регіональні політичні еліти покладається більша відповідальність щодо забезпечення стабільності нашої держави, адже відповідальність ця є персоніфікованою.

Практика засвідчує, що найбільш ефективні перетворення відбуваються саме у тих регіонах, де регіональні політичні лідери змогли сформувати достатньо професійну команду адміністративного персоналу. Компетентність управлінської команди є не стільки наслідком соціально-економічного становища регіону, скільки передумовою позитивних зрушень, а ступінь компетентності команди лідера регіону відбивається на самому іміджі регіонального лідера. Тому питання формування професійних управлінців у регіонах є питанням не тільки забезпечення стабільності регіону у сьогоденні, а питанням перспектив розвитку регіону, формування його майбутньої регіональної політичної і управлінської еліти і кадрового потенціалу. У цій частині одним із дійових та ефективних інструментів кадрового забезпечення управління регіоном стають вищі навчальні заклади комунальної форми власності, які працюють задля регіону, на благо регіону, відповідно до потреб регіону. 
Навчальні плани таких вищих шкіл адаптовані до потреб регіонального розвитку, враховують місцеву специфіку та реалії; викладацький склад значною мірою формують представники місцевої політичної еліти і справжні регіональні лідери, які прагнуть не тільки передати свій досвід наступним поколінням і молодій зміні (і таким чином закладають підґрунтя для формування традицій управлінських підходів, що передаються з покоління в покоління), але й без відриву від виробництва підбирають кадровий резерв регіону. 
Очевидним є той факт, що студент, приміром столичного ВНЗ, відірваний на довгий час від свого регіону, певною мірою втрачає зв'язок із своєю малою батьківщиною та тими рушійними процесами, які відбуваються у регіоні. І, можливо, такий студент отримує більш блискучу теоретичну підготовку (хоча і це не факт, адже в деяких комунальних закладах наразі зосереджені досить потужні науково-викладацькі ресурси), попри це він мало спроможний застосувати свій теоретичний потенціал для адміністративно-управлінської роботи у тому середовищі, в якому слабко орієнтується, не знаючи його специфіки.

Насамкінець хотілося б констатувати: проблема регіонального лідерства є не лише суто теоретичною проблемою і предметом досліджень спеціалістів-науковців. Це проблема нашого з вами повсякденного життя, добробуту і злагоди. Зрештою, це проблема чистих вулиць, опалення у помешканнях, вчасного отримання заробітної плати, належного функціонування дитячих садків, лікарень, цін на продукти харчування і всього того, з чим ми щоденно стикаємось і що становить значну частину нашого життя. Саме ті, хто пройшов сувору школу регіонального управління, довів на практиці конкретним людям свою придатність до організаційно-управлінської роботи, і мають ставати майбутніми можновладцями, найвищими посадовими особами, депутатами, міністрами, прем'єрами, президентами. Саме в регіонах України гартується кадровий потенціал держави, апробуються особистості лідерів, зрештою, формується наше майбутнє [30;41, с.349-354; 42-49]. 
Слід зазначити, що процес формування еліти має специфічні риси: 
- існуюча система поділу влади містить у собі домінування виконавчої влади, що підсилює моноцентризм і сповільнює процес структурування політичної інфраструктури; 

- спостерігається прагнення бізнес-еліти впливати на вектор політичного розвитку. Глибоко ешелонована система привілеїв і пільг розмиває правову свідомість рядових державних службовців. Спостерігається рух норм і моделей поведінки, що властиві бізнес-сектору, в політику, "комерціоналізація" представників державної влади; 
- помітний конфліктний характер між різними секторами політичної еліти - центром і регіонами, що призводить до розколу і дестабілізації в суспільстві.

Комплексна методика досліджень, тривале спостереження, дослідження протиріч, що утрудняють позитивне сприйняття іміджу державних службовців, дозволяють зробити припущення, що формування іміджу державних службовців здійснюється не цілеспрямовано, а стихійно. Методом контент-аналізу виявлений узагальнений образ державного службовця, що складається під впливом ЗМІ у свідомості спеціалізованої і масової історії.

На сторінках популярних видань обговорюються актуальні проблеми іміджу основних політичних суб'єктів: президента, прем'єра, членів уряду, виявляються тенденції і механізми формування образу влади, сприйняття й оцінки професіоналів, суспільної думки різних шарів соціуму, тобто сформований синтез, що складається з різних і навіть протилежних думок. 
Цей синтез не є простою арифметичною сумою думок - це якісно інший інформаційний продукт, де акцент зроблений на позиціях, що найбільше хвилюють професійне співтовариство державних службовців. Помітна увага до проблем бюрократизації і корупції в політичній системі, самовладдя губернаторів і мерів, недоліків у професійній підготовленості і замкнутості еліти - усім тим явищам, що заважають успішному здійсненню реформ. 
На думку автора, спостерігається картина майже повної замкнутості політичної еліти. Це породжує ряд негативних наслідків, найхворобливіший з яких є корупція. Судячи з публікацій, громадськість занепокоєна не тільки безладдям в економіці, але й іншими, не менш важливими для неї проблеми, наприклад, боротьбою зі злочинністю й, особливо, з корупцією. І знову-таки рефреном проходить думка, що у верхніх ешелонах влади сформувався прошарок корумпованої номенклатури, безвідповідальність і закритість якої були забезпечені політикою держави. 
Відбувається, на нашу думку, деградація правової свідомості службовців. Вона йде невибірково стосовно якоїсь особи, а здобуває тотальний характер. І це дуже небезпечне явище. Але небезпечне не трактування як таке, а його імперативний характер. Чиновники і партійні лідери вказують на безвихідність продовження політики стосовно регіонів, більш того, вони звертають увагу на відсутність у місцевих органів влади належної відповідальності за стан справ, тому що кожен мер чи губернатор знає, що, навіть не справившись з роботою, він залишиться без покарання через закритість правлячої еліти. З цього випливає висновок про неготовність політичної еліти до таких перетворень (демократизації суспільства), у той час як населення, не вірячи в сприятливий для себе результат, індиферентно ставиться до них. Використовуючи шахову термінологію, можна сказати, що населення було і залишається готовим до гамбіту, до жертв в ім'я майбутнього благополуччя.

Отже, проведений аналіз дає змогу виділити ряд якісних характеристик, що створюють досить складний і суперечливий образ державного службовця. Цей образ не вільний від політичних і групових переваг, яких дотримуються друковані ЗМІ і які явно й опосередковано відображаються в матеріалах, що створюють моральний і професійний образ тієї чи іншої посадової особи. Ось чому матеріали преси сприяють формуванню єдиного реального, зрозумілого для простих людей образу державного службовця. Контент-аналіз дозволяє досить чітко окреслити якісні характеристики державних службовців, на думку преси, що мають найбільше соціально значиме звучання.

Як відомо, у суспільствах зі сталими демократичними інститутами і розвинутою економікою громадянин бачить причину подій, що відбуваються з ним, у собі самому, пояснюючи їх своїми нахилами, характером, здібностями. Це свідчить про наявність у нього внутрішньої атрибуції відповідальності. У суспільствах, що знаходяться в тривалому транзитному періоді, громадяни, що одержали стрес від експериментів, приписують основну відповідальність за те, що відбувається в державі, начальству, чиновнику, тобто зовнішнім, що не залежать від нього, обставинам. 
Суспільство, яке складається з людей, сформованих у патріархальній і упокореній культурній традиції, що розраховують на справедливих і добрих начальників, не може забезпечити людям сучасний спосіб життя без їх власної активної участі. Державні службовці ігнорують сформовану реальність, не йдуть на контакт із населенням, тим самим стаючи усе більш закритим корпоративним співтовариством, утруднюючи зворотний зв'язок. Проблема мови спілкування може бути вирішена методами PR.

Разом із тим соціальний образ складається в результаті злиття уявлення суб'єкта про себе, його особистих виявів, у тому числі зафіксованих у ЗМІ, а також думок оточення про нього. Імідж синтезує не тільки реальний стан свідомості і поведінки суб'єкта державної служби, але й уявлення про нього громадян. Формування і корегування іміджу чиновника - це складна суб'єктно-суб'єктна взаємодія, грамотне управління якою вимагає професійних сучасних знань і PR технологій.

У сучасних умовах PR – це один із найважливіших ресурсів політичної влади. PR у державному управлінні визначається як діяльність, спрямована на формування позитивної суспільної думки про державну службу, позитивного відношення до влади в цілому.

Інститут PR у такому разі стає механізмом взаємодії влади і суспільства на основі партнерства і співробітництва. "Як демонструє досвід постінституціонального розвитку і становлення інформаційного суспільства, - відзначає професор О.І. Соловйов, - в організації духовної сфери політики провідну роль у продукуванні символічних образів влади починають відігравати вже не ідеології, а технології політичної рекламістики, тобто способи комунікації правлячого класу і громадянського суспільства, що спроектовані не на групові, а на індивідуальні запити людей у використанні механізмів публічної влади для задоволення своїх запитів" [50, с.9]. 
Головна проблема формування іміджу державних службовців буде зважуватися не тільки в площині його відкритості, умінні погоджувати інтереси, але й у створенні режиму діалогової згоди, а також технологічності інформаційного забезпечення.

Отже, технології формування іміджу – це сукупність прийомів, методів, засобів, що застосовуються у процесі успішної і багатофакторної комунікації. Застосування їх допомагає уникнути кризи соціальних відносин, руйнування структури суспільства. Науковий аналіз проблеми сприйняття іміджу державного службовця різними соціальними групами суспільства дозволяє прогнозувати розвиток політичної ситуації в країні. Значення цього в умовах транзитного суспільства важко переоцінити. До того ж розробка іміджу державних службовців дозволяє використовувати культурно-цивілізаційні, інтелектуальні ресурси суспільства.

У цьому зв'язку варто озброїти державних службовців системою ефективних методів професійної діяльності, а також практичними прийомами їхньої реалізації, індивідуалізувати процес навчання.

Формування іміджу державного службовця варто здійснювати не стихійно, а цілеспрямовано, у тому числі і методами PR.

Висновки до розділу 3
1. Розробка теорії кадрових процесів в державному управлінні України є актуальною для практичної реалізації питань державного управління та державної служби, передусім у сфері забезпечення національної безпеки. Багато аспектів цієї науки висвітлено в літературі недостатньо. Зокрема, проведений нами аналіз засвідчив, що, на жаль, у спеціальній науковій літературі спостерігається різне тлумачення термінів "персонал", "кадри", "кадровий потенціал", "кадровий корпус державної служби". Невиправданим є їхнє повне ототожнення, хоча кожен із них виражає визначені сторони і риси працівників організації, підприємства, установи.

2. Формування і розвиток кадрового корпусу державної служби - це багатовимірний і складний процес. Крім правових, нормативно-процедурних аспектів цей розвиток передбачає збагачення та розширення змісту багатьох соціально-управлінських параметрів, насамперед таких, як зростання професіоналізму працівників; зміна їхніх соціальних цінностей і моральних установок; трансформація вікової, професійно-кваліфікаційної, гендерної структури кадрів та інших кількісних і якісних ознак.

Кадрові процеси - це, насамперед, об'єктивно зумовлена соціально значима зміна, розгортання стану кадрових відносин і зв'язків, кількісних та якісних параметрів кадрового корпусу. Необхідною передумовою наукового аналізу стану перспектив розвитку кадрового корпусу державної служби є наявність історичної, поточної і прогностичної інформаційної бази (статистичної, соціологічної, соціально-психологічної й ін.) про стан усього персоналу державного апарату, розвитку основних кадрових процесів у сфері державної служби, у тому числі професійно-кваліфікаційних, соціально-демографічних, кар'єрних і ін.) 

3.  Кадрові процеси відображають сукупність взаємодій між суб'єктами й об'єктами кадрової політики: відносини, що виникають між державою і державними службовцями, керівниками і підлеглими в межах державної служби. Аналіз показує, що у державному управлінні домінують кадрові процеси, характерні для перехідних періодів неврівноваженого стану держави і суспільства. Ці процеси набули непередбаченого, нелінійного характеру, оскільки зросла роль випадкових впливів на кадровий корпус державної служби; усе ще висока плинність кадрів; службовці соціально незахищені; набула поширення корупція; при прийомі на державну службу і її проходженні переважають політичні, а не ділові підходи; протікання кадрових процесів відчутно залежить від волі посадових осіб державних органів, що діють часто всупереч не лише об'єктивній реальності та логіці, але й закону.

4. Важливою характеристикою кадрових процесів у державній службі є реалізація професійних здібностей службовців, можливість досягнення ними значних професійних результатів, активізація кар'єри. Дослідження підтвердило високе значення для них професійно-посадових елементів трудової діяльності. Пропонується розглядати кадрові процеси як якісні і кількісні зміни кадрового складу організації в часі і просторі для досягнення визначених соціально-економічних, політичних, професійних цілей шляхом виявлення потреби в професійно  підготовлених кадрах і відповідності наявності цих кадрів в організації.

5. Результати дослідження пріоритетних тенденцій якісного розгортання кадрових процесів у державному управлінні України дають підстави стверджувати, що суб’єкти соціального проектування кадрових процесів в державному управлінні повинні вчасно враховувати організаційні і ціннісні зміни в державній службі. Осмислено будувати їхню підтримку, допомагати українській державі перейти від виживання до стійкого соціального розвитку. Серед пріоритетів соціального проектування державної служби первинним стає вирішення не тільки поточних питань держави, але й активна участь у глобальних стратегічних перетвореннях, що відбуваються у світовому співтоваристві в цілому.
6. Функціонування державної служби як соціального інституту відображає процес формування в Україні соціальної держави. На загальнонаціональному рівні державна служба покликана здійснювати соціальні функції держави в цілому. До них належать розробка проектів і реалізація рішень (законів, указів, постанов, розпоряджень і т.ін.) із проблем безробіття, дотримання прав і свобод людини і громадянина, удосконалювання систем охорони здоров'я, освіти, соціального забезпечення, підтримка незаможних верст населення, боротьба зі злочинністю, запобігання соціальних конфліктів. Особливу гостроту придбали проблеми відтворення соціальних ресурсів, забезпечення стабільності, цілісності, рівноваги суспільної системи, зниження соціальної напруженості, підвищення рівня і якості життя людей.

На рівні соціального прошарку державних службовців першочергового значення набуває забезпечення рівного доступу громадян до державної служби. Реалізація цього права можлива лише за умови проведення конкурсів-іспитів на всі вакантні посади державної служби незалежно від груп і категорій посад, недопущення так званого "бічного входу", тобто зайняття вищих і головних посад особами, що не мають досвіду державної служби. Іншою функцією державної служби є забезпечення умов для просування державних службовців посадовими сходинками відповідно до принципів "заслуг і чеснот", соціальної справедливості, кар'єри.
7. У процесі становлення державної служби виникають і інституціоналізуються багато соціальних норм, стаючи традиціями, звичаями. Поряд із цим деякі норми видозмінюються, а деякі зникають. Управління соціальним інститутом передбачає, насамперед, підтримку прогресивних норм. У державній службі особливої підтримки заслуговують такі соціальні цінності: професійна честь, непідкупність, добра репутація і т.ін. Основними видами соціальних результатів проектів кадрових нововведень, що підлягають відображенню в розрахунках ефективності, є: зміни кількості робочих місць в регіоні; зміни умов праці та ін.

Отже, державна служба як соціальний інститут вимагає розвитку на рівні суспільства, соціального прошарку й особистості державного службовця. Ці напрямки можуть стати важливою ланкою в концепції реформи державної служби.

8. Особливого значення набуває формування організаційної культури, що передбачає індивідуальний підхід, у рамках якого робиться акцент на матеріальне заохочення, професійне навчання, збагачення змісту праці; груповий підхід, у рамках якого робиться акцент на організацію спільної праці, групову солідарність; організаційно-орієнтовний підхід, у свою чергу, передбачає можливості переходу на кар'єрний тип проходження державної служби, введення принципу довічної зайнятості, що прямо пов'язано з задоволенням потреби в стабільній державній службі. 

9. Державна служба буде ефективна тільки тоді, коли забезпечить такі взаємини між владою і суспільством, що приведуть до взаєморозуміння, врахування можливих інтересів, узгодження цілей. Імідж державної служби припускає соціальне конструювання, засноване на професійних і моральних якостях.
Імідж як цілісний і узагальнений образ державного службовця - явище достатньо складне і суперечливе. З одного боку, він відображає персональний імідж конкретної особистості, а з іншого, - містить у собі імідж влади в цілому, нарешті, - несе в собі соціальні сподівання і ціннісні орієнтації різних груп населення. 

10. Доцільно розробити спеціальну Президентську програму кадрового забезпечення державної служби. Ця програма не може залежати тільки від поточних практичних завдань, тим більше, коли їм властивий кон'юнктурний характер. Програма і її основа - політика кадрового забезпечення - повинні бути науково обґрунтованими і враховувати реальний стан кадрового потенціалу країни і потреби управління, фінансові можливості держави. Така Програма повинна розроблятися на базі загальнодержавної кадрової політики, що визначає стратегію і тактику роботи держави, її органів з формування, розвитку і раціонального використання кадрів державної служби, зокрема, й усіх трудових ресурсів країни в цілому.
РОЗДІЛ 4.
ЕТНОПОЛІТИЧНА БЕЗПЕКА - КЛЮЧОВА ПЕРЕДУМОВА
НАЦІОНАЛЬНОЇ БЕЗПЕКИ УКРАЇНи
Ніхто з нас не зробить нації,

коли ми самі нацією не схочемо 

бути

                            В.Липинський
4.1. Етнополітика Української держави у світлі нових
реалій: концептуальні підходи

Історичні реалії другої половини XX ст. і початку XXI ст. підтверджують незаперечну істину: в поліетнічному суспільстві, або в суспільстві з поліетнічним складом населення (Україна саме такою є), де люди в процесі спілкування свідомо чи підсвідомо відчувають свою етнічну ідентичність, існує об'єктивна необхідність державного регулювання міжетнічних стосунків, тобто вироблення і втілення в життя ефективної етнополітики. Її головна мета - забезпечити рівноправні відносини та гармонійну взаємодію між представниками різних національностей.
Ознайомлення з досвідом інших країн з поліетнічним складом населення [1] дає підстави визначати державну етнополітику як систему заходів держави та механізм їхнього впровадження, спрямованих на задоволення потреб представників різних етносів, пов’язаних з специфікою їхнього етнокультурного розвитку, регулювання міжетнічних стосунків, попередження конфліктів, котрі виникають на етнічній основі, та усунення чинників міжетнічної напруги й міжетнічних конфліктів.
Поділяємо думку члена-кореспондента НАН України В.Євтуха [2, 8-10], що сьогодні, коли Україна будує свою самостійну державу й оскільки вона є країною з багатоетнічним складом населення, то на часі слід пам'ятати, що стрижнем етнополітики незалежної держави має бути оптимальне врахування інтересів усіх етнічних спільнот та окремих представників різних етносів. У цьому контексті доцільно розглянути етнополітику (функціонування державного організму у сфері міжетнічних стосунків) як структурний механізм, що включає в себе політику держави щодо: а) української етнічної спільноти, яка формує основу українського етнополітичного організму (ЕПО); б) етнічних меншин, які є складовою українського (ЕПО), але в суто етнічному плані представляють собою його окремі структурні елементи; в) представників українського етносу, які мешкають за межами українського ЕПО і не є його складовою частиною, але різною мірою пов'язані з ядром однойменного етносу, котре розміщується на території України.
Запропонована В.Б.Євтухом схема дає можливість враховувати особливості здійснення різноманітних заходів (саме у своїй сукупності вони й складають зміст етнополітики), що стимулюють збереження й розвиток (чи то функціонування) елементів етнополітичної культури українців, представників інших народів.
Унікальність сучасних етнополітичних процесів, проблем, що їх породжують, пояснюється насамперед тим, що зміна політичного режиму була зумовлена переважно зовнішніми чинниками - поразкою реакційного заколоту в Москві 19-21 серпня 1991 року, усунення від влади М.Горбачова у той час, коли в Києві суспільно-політичні процеси розвивалися переважно в надрах радянсько-комуністичної системи. Саме тому процеси етнічної та етнополітичної консолідації, які штучно стримувалися в період тоталітаризму, почали набувати сили вже після проголошення незалежності України, перебуваючи в стані складної взаємодії з інституціями державної влади та інноваційними державними колами політичним курсом..
За цих умов стабільність України, інших посттоталітарних держав значною мірою залежить від характеру і спрямованості насамперед етнополітичних процесів, що мають в них місце. Провідну роль відіграють ті, які в сучасній науковій літературі отримали назву етнічного “ренесансу” та "політизації" етнічностей.
Вияви цих процесів у посттоталітарних державах мають певні особливості. 

По-перше, вони настільки взаємопов'язані і взаємозумовлені, що їх слід розглядати як єдиний спільний безперервний процес. Його можна визначити як етнополітичний "ренесанс", сутність якого полягає у зростанні етнічної (національної) самосвідомості, поглибленні внутрішньо-етнічної (внутрішньо-національної) інтеграції, посилення етнічної (національної) мобілізації, піднесення політичної свідомості, підвищенні етнополітичної культури, перетворенні етнонаціональних спільнот (націй та етнічних груп) із об'єктів різного роду соціальних експериментів на об'єкти політичного життя, збільшенні їхнього впливу на внутрішню і зовнішню політику держави.
По-друге, в етнополітичному посттоталітарному суспільстві процес етнополітичного “ренесансу” можуть започаткувати або титульні нації, які займають домінуюче становище, або етнічні групи (національні меншини), що зазнають певних утисків, або одночасно і перші, і другі.
По-третє, етнополітичний "ренесанс" ускладнює взаємовідносини між етнонаціональними спільнотами, призводить до посилення боротьби за владу, статус та природні ресурси, а також загострює їх взаємовідносини з центральною владою тощо. У етнополітичному посттоталітарному суспільстві обов'язково спрацьовує так званий "залізний закон етнічності": етнополітичний ''ренесанс" стає конфліктогенним чинником, тобто призводить до етнополітичних конфліктів.
По-четверте, особливість такого роду конфліктів полягає в тому, що їх не можна ігнорувати, вирішувати силою або навіть голосуванням чи проведенням референдуму. В цих умовах вихід один - пошуки консенсусу.
Етнонаціональна політика, маючи конкретну історичну, національно-державну форму вираження, спрямована насамперед на громадянина країни, який не може бути безнаціональним.

У цьому сенсі варто відзначити, що суттєвим недоліком є те, що етнополітичним аспектам національної безпеки України нашими державними та науковими інститутами, принаймні до середини 1994 р. не надавалось особливої уваги. Винятком, мабуть, став міжнародний семінар "Пострадянські етнічні відносини: конфлікт і співробітництво", який було проведено наприкінці квітня 1994 р. в Києві Американською асоціацією сприяння розвитку науки (США) та Міжнародним інститутом глобальної і регіональної безпеки (Україна); [3, с.18-25]. На наших урядовців та науковців протягом двох з половиною років незалежності заспокійливо впливала офіційна думка, що ситуація у сфері етнонаціональних відносин в Україні стабільна, де панує спокій і злагода, і що інші країни, які виникли внаслідок розпаду СРСР, можуть тільки позаздрити нашим успіхам у цій сфері.
Приклад України, на наше переконання, неспростовно доводить, що право націй на самовизначення не втратило своєї актуальності і в нових історичних умовах. Більше того, заслуговує на увагу, що величезну історичну несправедливість щодо однієї з найчисленніших в Європі націй, яка протягом віків була приречена на бездержавність, вдалося виправити шляхом вільного самовизначення народу у контексті глобальних зрушень, пов'язаних із розпадом Радянського Союзу.
Не в останню чергу завдяки цьому Україні поки що вдається уникнути гострих міжетнічних конфліктів. Рятує ще й здобута нелегким історичним досвідом витривалість соціуму, досить високий рівень загальної і політичної культури. Мабуть, даються взнаки і результати роботи, яка в колишньому СРСР іменувалася "інтернаціональним вихованням", а насправді значною мірою була вихованням етнічної толерантності. Хоча зрозуміло, що сучасний стан міжетнічних та міжрегіональних відносин в Україні не дає ні найменших приводів для самозаспокоєння.

Тим більше, що становлення України як демократичної соціальної правової держави з поліетнічним складом потребує розв'язання цілого комплексу проблем, серед яких найважливішою є створення сприятливих умов для розвитку українського етносу та національних меншин, своєчасне і кваліфіковане розв'язання суперечностей, що об'єктивно виникають у сфері міжнаціональних відносин, є запорукою громадянського миру і зміцнення державності в Україні.
У своїй етнонаціональній політиці держава дотримується принципу плюралізму - підтримки і розвиток етнічної та культурної самобутності всіх національностей країни. Водночас держава сприяє зміцненню єдності та солідарності українського суспільства, формуванню у свідомості всіх громадян загальноукраїнської свідомості та патріотизму.
Гострою проблемою в Україні залишається утвердження української мови. Незважаючи на те, що з часу прийняття Закону про мови минуло більше десяти років, істотних зрушень у цьому напрямку не відбулося. Скоріше відбувається саботування вищеназваного закону.
Розглядаючи проблеми української нації крізь призму майбутності етносу, мусимо визнати, що мова і надалі буде провідним чинником існування нації. Тому попри всі історичні перепитілії мова залишається останнім щаблем, що втримує спільноту від повної асиміляції, культурного розпаду. Адже донедавна у нас формувалися цілі покоління людей, для яких історія і культура України сприймалася, і ще багатьма сприймається сьогодні, як периферійний додаток до історії і культури Росії. і сталося це тому, що українська мова і культура були розтоптані і понівечені, а народу постійно втлумачували думку про безперспективність української мови. Як вдало свого часу помітив російський письменник К.Г.Паустовський, за ставленням кожної людини до мови "можна цілковито судити не лише про її культурний рівень, а й про її громадянську цінність" [4, с.425].
Мовний чинник, а такої думки дотримується більшість дослідників етногенетичних процесів, виконує націотворчу функцію. Тим часом, як показали всі п’ятнадцять років незалежності, на сьогодні в Україні мовна ситуація ненабагато покращилася. Слушною з цього приводу є думка академіка НАН України І.М.Дзюби про те, “що нині втрачено ту ініціативу в мовній політиці, яка починала зароджуватися в час здобуття незалежності. Причина і в об'єктивних обставинах (кризовий стан суспільства, зниження престижу українськості внаслідок соціальних розчарувань), і в суб'єктивних (незацікавленість державних структур, “втома” громадських інституцій, пряма політична протидія з боку певних груп). Закон про мови не виконується, програми підтримки української мови (як і культури) не здійснюється, як через відсутність належного фінансового, технічного, організаційного забезпечення, так і через брак або невиявленість державної волі. У багатьох сферах ми відкинуті навіть назад порівняно з кінцем 80-х років" [5].
Однією з причин стагнації, а також регресу є те, що кожен, навіть найобережніший крок у бік розширення сфери функціонування української мови викликає протести з боку відомих внутрішніх і зовнішніх політичних сил, звинувачення в придушенні російської мови і культури у порушенні прав людини. Причому, як зауважує Іван Дзюба, до прав людини відносять усе, крім права українця на українську книжку, українську газету, освіту рідною мовою, зрештою права на майбутнє своєї мови, своєї культури, своєї держави [5] .
За таких умов великого значення набуває глибокий і правдивий аналіз реального змісту етнополітичних процесів у всій їх складності й суперечностях, своєчасне виявлення нових проблем, що виникають у міжнаціональних відносинах, і це при тому, що, переживаючи глибоку економічну кризу в Україні впродовж 90-х і перших років XXI ст., ситуація в міжнаціональних відносинах залишалася відносно стійкою. І тому декому проблема етнополітичних процесів може здатися не досить актуальною.
Важливість і актуальність теоретичного осмислення національних проблем зумовлені й тим, що останнім часом свідомість народу України зазнала досить значного впливу різних політичних сил, які прагнуть нав'язати своє бачення перспектив розвитку країни. Тут ідеї і вкрай націоналістичні, й поміркованого націоналізму, й інтернаціоналізму, й великодержавного російського шовінізму.
Значні перевантаження на свідомість людей відбуваються від бурхливої (іноді навіть гарячкової) переоцінки раніше пануючої марксистсько-ленінської теорії суспільного розвитку. Визначаючи цей процес переоцінки об'єктивно необхідним, не можна не бачити того, що нерідко він здійснюється вульгарно, простою переміною знаків ''плюс" на ”мінус”.
Поділяємо думку тих дослідників, котрі вважають. Що "переосмислення" історії народу і суспільної теорії нікуди, крім як у нову безвихідь і до нових міжнаціональних зіткнень і конфліктів, не веде. Тому в питаннях міжнаціональних відносин їх практичному вирішенні та теоретичному осмисленні необхідні обережність, виваженість і здоровий глузд [4].
Зазначимо, що реформістське керівництво колишнього СРСР всередині 80-х років минулого століття також недооцінювало складність етнополітичних процесів. Ним було зроблено справу спочатку розв’язати питання соціально-економічного розвитку та демократизації країни, а вже потім, шляхом "косметичного ремонту", оновить федерацію у межах великої наддержави.
Щось подібне спостерігається і в суверенній Україні. Принаймні це свідчить про те, що проголошення незалежності України аж ніяк не вирішувало проблем національної згоди. Хоча зовні ситуація здавалася майже безконфліктною, на глибинному рівні багато питань залишилося відкритими. Реальним кроком до їх розв'язання було б досягнення економічної стабілізації, що підтвердило б державну спроможність України, піднесло б її авторитет, але, як ми вже зазначали, протягом всіх років з часу проголошення незалежності України цього не вдалося досягти.
Однак було б помилковим вважати, що не зроблено прогресу в національній сфері. Заслуговує насамперед схвалення, що однією із найпріоритетніших проблем національної політики Української держави стала турбота про національні меншини. У прийнятій Верховною Радою Декларації прав національностей України (листопад, 1991р.) підкреслюється, що Українська держава гарантує всім народам, національним групам, громадянам, що проживають на її території, рівні політичні, економічні, соціальні та культурні права [7]. Бо на українській землі споконвіку мирно й дружно жили люди різних національностей. Декларація фіксує цю інтернаціональну традицію. У цьому документі, як і в Декларації про державний суверенітет України, проголошується рівність усіх громадян республіки незалежно від походження, соціального, майнового стану, расової та національної незалежності, статті, освіти, мови політичних поглядів, релігійних переконань, роду й характеру занять, місць проживання тощо.
Зауважимо, що зафіксовані положення в цьому документі відповідають міжнародним нормам, Декларації прав людини. Це не просто гуманістичний аспект проблеми, а й політичний, що має велике практичне значення, оскільки кожний третій житель України - не українець за етнічним походженням. В Україні немає області, де б не проживали люди десятків національностей. У республіці є райони, села, де половина, а то й більше мешканців - болгари, угорці, молдовани, гагаузи, греки і т.п. В останні роки повернулися в рідні місця колись насильно вивезені звідси - німці, кримські татари, караїми та ін.
Наступним важливим документом, прийнятим в Україні, став закон "Про національні меншини в Україні" (червень, 1992 р.). Він гарантує кожній з них право на свою культурну автономію, на розвиток національних історико-культурних традицій, використання національної символіки, відзначення національних свят, сповідування своєї релігії, задоволення потреб у літературі, мистецтві, засобах масової інформації, створення національних культурних і навчальних закладів. Станом на 1 січня 2003 року в Україні зареєстровано понад 700 організацій національних меншин, що включають представників майже 40 народів [8].
Держава дбає про те, щоб всі національні меншини мали можливість вільно контактувати зі своєю історичною батьківщиною. Але вона виступає проти сепаратистських рухів (вимоги певних політичних кіл про повернення Криму Росії, створення автономії в деяких східних і південних регіонах, претензії румунів щодо Північної Буковини, рух русинів у Закарпатті і т.ін.), спрямованих та відрив територіальної цілісності України [9, 212]. Такі вимоги потенційно загрожують національній безпеці, якщо врахувати, що етноменшини безпосередньо межують з основним етнічним масивом у сусідній державі, й така "автономія"' може стати кроком до "возз'єднання". За міжнародними угодами з прав меншин територіальна автономія, на відміну від культурно-національної автономії та принципу рівноправності, не належить до числа невід'ємних прав національних меншин.
Загалом потрібно наголосити, що українське законодавство певною мірою гармонізує з політикою щодо численних етнічних меншин. Та більше: процес формування основних концептуальних засад чинного законодавства, пов'язаного з регулюванням міжнаціональних, міжетнічних відносин, конкретні кроки державних структур у духовно-культурній сфері свідчать, що саме такий шлях є пріоритетним для України. Зокрема, в її Основному Законі зазначається, що держава сприяє консолідації та розвиткові української нації, її історичної свідомості, традицій і культури, а також розвиткові етнічної, культурної, мовної та релігійної самобутності, всіх корінних народів і національних меншин (ст.11). Крім цього, Україна взяла на себе зобов'язання дбати про задоволення національно-культурних і мовних потреб українців, які проживають за межами держави (ст. 12) [10].
Виходячи із вищесказаного можна стверджувати, що офіційний курс на полікультурний розвиток українського соціуму отримав закріплення в Конституції України. Суть цього полягає у спрямуванні зусиль на забезпечення прав щодо збереження та розвитку національно-культурної самобутності етнокомпонентів українського суспільства: української нації, національних меншин і корінних народів.
Головною складовою цієї діяльності стало піклування держави, передусім, про повернення українській духовній культурі й етнічності належного місця у громадському розвитку суспільства. Цей процес складний і, на нашу думку, має декілька аспектів, на що хотілось би звернути особливу увагу.
По-перше, заходами держави, громадських організацій, засобів масової інформації, діяльністю широкого загалу інтелігенції тощо важливо домагатись звільнення української етнічності від деформації минулого, повернення звичаям, обрядам, традиціям українців природної незаідеологізованої функції відтворення світосприймання - складової і невід'ємної частини їх ментальності, що відрізняє українців від інших народів.
По-друге, не менш актуальним є діяльність щодо подолання у масовій свідомості українства сформованого впродовж багатьох віків гіпертрофованого негативного автостереотипу, названого в науковій літературі "комплексом меншовартості" : визначення значною частиною населення своєї вторинності й підлеглості (генетичної, історико-культурної, політичної, інтелектуальної) щодо “старшого брата” - великого російського народу".

По-третє, відродження й утвердження української етнічності повинно відбуватись толерантно, гідно сприйматись представниками різних етносів, які живуть поряд.
По-четверте, перед Україною стоїть завдання забезпечити формування в українців нової, ширшої за суто етнічну, національної ідентичності, не знищуючи у ній всього того позитивного, що було досягнуто в минулому [11, с.460-461].
Водночас слід наголосити, що у процесі розбудови Української держави виникає новий, досі незнаний аспект етнополітики, а, власне, формування і становлення держави для тих українців, яких доля розсіяла по близьких і далеких світах. Значна частина їх, незважаючи на відірваність від ядра українського етносу, попри цілеспрямовані асиміляторські впливи не втратила духовного зв'язку з батьківщиною, і згідно з сучасними етнополітичними теоріями їх можна вважати одним із пагонів українського етносу. В основі такого підходу лежать різні чинники - від одного до кількох десятків, за котрими їх можна ідентифікувати з українським етносом.
На жаль, ми змушені констатувати, що з боку України, особливо її державних органів, довгий час до цих українців не проявлялося належної уваги. За умов етнічного ренесансу українства не лише в Україні, але й за її межами, коли відбувається відродження почуття гідності й приналежності до українського народу, посилюється прагнення до об'єднання всіх українців навколо незалежної держави. В свою чергу Україна поділяє прагнення співвітчизників і створює певні умови для задоволення потреб їхнього етнічною розвитку в іноетнічному середовищі.
Тим паче, що переважна більшість зарубіжних українців з симпатією ставляться до суспільно-політичних процесів, що відбуваються в Україні. Вони прагнуть до встановлення і подальшого розвитку взаємних культурних, наукових, економічних зв'язків з українським народом, хоч, зрозуміло, певна частина українського населення за кордоном ще не позбавилася стереотипів, зумовлених насамперед ідеологічними розбіжностями.
Проголошення державної незалежності України позитивно вплинуло на консолідацію зарубіжних українців як ближнього, де проживає до 12 млн. чол. [12, с.472], так і дальнього зарубіжжя, що нараховує до 5 млн. чол.. [12, с.193]. Це ще раз підтвердив ІІІ-ій Всесвітній форум українців, що відбувся 18-20 серпня 2001 р. 

За даними оргкомітету на Форумі були представлені співвітчизники з 42 країн світу, і майже кожен з тих, хто виступав на Форумі, наголошував і сам факт подолання нашою країною 10-річного рубежу незалежного державницького існування - це вже велика, історична перемога. І все ж таки, тут, як зауважують окремі аналітики, ще не вся правда. Ще немає іншої України - тієї, про яку мріяли Тарас Шевченко та Іван Франко, Леся Українка та Микола Лисенко, Олександр Довженко і Василь Стус, тієї, де ''мати усміхнеться, заплакана мати", де не буде бідності, що принижує гідність людини; де незнання рідної української мови або, тим більше, демонстративне небажання користуватися нею. буде ганьбою для будь-кого; де зламають нарешті хребет корупції, що паплюжить націю перед світом; де буде відроджена справжня духовність народу. [13].
Таким чином, перед українським народом стоїть ще чимало невирішених проблем, тому все-таки потрібно повернутися до завершення розробки "Концепції державної етнонаціональної політики України"". Свого часу вагомий вклад в розробку цього документа вніс відомий український вчений академік УАПН Ю.І.Римаренко. Саме Юрієм Римаренком започаткований новий напрям у політології - етнодержавознавство, що схвально було сприйнято серед широкого наукового загалу.
Дана галузь науки досліджує націю в її політичному, точніше державницькому аспекті, взаємозв’язок націостановлення та державотворення, тобто проблему політичного, державницького самовизначення нації. Вона ввібрала в себе історіософські, націософські, власне, націологічні аспекти людського буття [14, с.436].
Такий підхід дає можливість визначити саму етнонаціональну сферу важливим державотворчим чинником, що надає державі впевненість в життєдіяльності етносу (нації), з одного боку, національний розвій набуває яскраво виражену державницьку "завантаженість", піднімає національні цінності до меж вседержавних, всенаціональних - з другого.
За таких умов Концепція державної етнонацінальної політики могла з'явитися лише тоді, коли суспільство почало усвідомлювати недоліки нового догматизму, вади нової політики тенденційності як віджилого національного нігілізму, з одного боку, і національного максималізму – з другого.
Як зауважують автори монографії ''Етнос, нація держави": Україна в контексті світового етнодержавницького досвіду" [4, с.434], історія самої Концепції державної етнонацінальної політики має такий вигляд: ще у 1994 р. тодішнім Міністерством у справах національностей, міграції та культів групі науковців була доручена розробка 'Теоретико-методологічних та політико-правових засад етнонаціональної політики ("Модель"). Остання була схвалена міністерством і покладена до основи самої Конституції як такої.
Модель містила відповідь на питання, в чому полягає актуалізація та гальмуючі чинники сучасного етнонаціонального розвою України, зміст етнонаціонального поступу. Важливе місце зайняв у ній термінологічний інструментарій, який дав змогу визначитися з принципами самої етнонаціональної політики, її головною метою та завданнями. Наголошено на формах суверенітету, його суб'єктах, в тому числі особи.
Модель передбачала також розробку соціальної державної програми національного відродження та міжетнічного спілкування етносів України. Саме на базі вищезазначеної моделі і було розроблено "Концепцію державної етнонаціональної політики в Україні", яка була схвалена колегією Міністерства в справах національностей та міграцій й передана у жовтні 1995 р, для подальшої роботи у Кабінеті Міністрів України.
У цілому запропонована Концепція має прогресивний характер, інша справа - владні структури не поспішають її в повному обсязі втілювати в життя. Що стосується самої Концепції державної етнонаціональної політики, то вона безпосередньо виходить з комплексу етнополітичних та етнонаціональних проблем, що постали перед молодою Українською державою. У документі наголошується, що найважливішими і з державної, і з політичної, і з етнонаціональної точок зору є проблема нормалізації міжнаціональних (міжетнічних) відносин, згуртування, інтеграція суспільства на етнонаціональній, етнополітичній основі. Це по-перше.
По-друге, державна політика має своєчасно і кваліфіковано розв'язувати постійно виникаючі суперечності і проблеми у сфері міжнаціональних відносин. 

По-третє, до вищезгаданого комплексу входить також проблема автономізації, зокрема національно-територіальної, адміністративної, національно-персональної тощо. 

По-четверте, вона має задовольняти зрослий попит національностей країни та культурно-національне відродження, стимулювати діяльність національних общин, що активно формуються в Україні. 

По-п'яте, відновити історичну справедливість щодо депортованого кримськотатарського народу та осіб інших національностей, здійснити заходи щодо їхньої правової, політичної, соціально-культурної реабілітації. 

По-шосте, утвердити у міжетнічних відносинах атмосферу толерантності, дружби, взаємної довіри та поваги до всіх етносів країни. 

По-сьоме, сприяти вихованню вірності Україні як невід'ємної ознаки національно свідомого громадянина. Формувати патріотичні почуття, виробляти і зміцнювати високий ідеал служіння своєму народові, готовності до трудового та героїчного подвигу в ім'я процвітання своєї країни, збереження її незалежності та соборності [15, с.440].

Разом з тим потрібно мати на увазі, що втілення в життя цих ідеалів потребує згуртованості всіх етносів, єдності і спільних дій, заснованих на інтересах держави й регіонів, етнічних спільнот, подоланні кризи в суспільстві. Ці аспекти реалізуються у вихованні гуманного ставлення до людей інших національностей, мовних і релігійних груп, формуванні цивілізованості. 

Слушною є думка дослідників, що для становлення національної злагоди важливо розвивати почуття відповідальності громадянина України за свої вчинки, не акцентуючи увагу на якихось перевагах генетичних українців порівняно з негенетичними, ''національно свідомими" чи "несвідомими" українцями, оскільки це може призвести до протиставлення українців іншим націям і етнічним меншинам [16].
Міжетнічний чинник соціально-політичної стабільності суспільства перебуває у стані трансформації, суттєво змінюються цінності, соціальні, правові норми. Змінені реалії впливають на зміст : напрями відносин між різними національними утвореннями в регіонах. Сутність, характер основних існуючих у них етнополітичних диспропорцій, деформацій і загроз сконцентрований у прикордонних регіонах України (Сумська, Харківська, Донецька, Луганська, Одеська, Чернівецька, Львівська, Закарпатська області, АР Крим). Ці регіони створюють своєрідну українську дугу нестабільності. Вони розташовані в особливих умовах, мають власні аспекти безпеки, властиві двом геополітичним напрямкам - західному і східному [16].
Регіональний аспект національної безпеки на сході і півдні України (Сумська, Харківська, Донецька, Луганська області, АР Крим) – є найпріоритетнішим. Вказані регіони перебувають під впливом Росії, опір такому впливу незначний. Як зазначає доктор історичних наук Олександр Уткін [127, 30], багато сучасників пам'ятають, що в 1919, 1923-1925 роках ряд українських повітів та округів були включені до складу Росії. Зараз у прилеглих до України районах Росії проживають понад 6 млн. українців. Частина росіян та українців з прикордонних регіонів України і нині орієнтується на Росію, настроєна по-російськи. До певної міри регіони українського прикордоння забезпечують загальнонаціональну стабільність, хоча й етнонаціональні відмінності регіонів, напружені стосунки між окремими етнічними групами можуть стати причиною конфліктів.
Будучи багатоплановими явищами, конфлікти розгортаються в трьох сферах: економічній, політичній, культурній. Зокрема в останній можуть посилюватися конфлікти між українцями і національними меншинами, між різними етнічними групами в Сумській, Харківській, Донецькій, Луганській областях, АР Крим. 

Змістом протистоянь зазначених груп стають різна інтерпретація культурних норм і цільових настанов суспільства, тип культури, внутрішній світ людини, характер свободи, трактування вищих людських цінностей: добра, справедливості, блага. Національно-етнічні конфлікти мають ряд спільних рис свого розвитку. Нерідко вони розпочинаються з постановки та обговорення проблем національної мови, як це і відбувалося в Донецькій, Запорізькій, Луганській. Харківській, в АР Крим, де прихильники запровадження в життя державної мови України зустрічають опір з боку частини російськомовного населення (етнічних росіян, обрусілих українців, білорусів, греків, вірменів, болгар). Використовуючи російськомовне населення, антиукраїнські настрої, дехто з російських політиків намагається впливати на соціально-політичну ситуацію в АР Крим. За допомогою теорії "нової спільності" обґрунтовується поняття "народу Криму", який нібито має право на національне самовизначення. Цією формулою користуються кримські сепаратисти в намаганнях змінити державно-правовий статус АР Крим.
Поділяємо думку О.Уткіна [16], що "українську дугу" нестабільності характеризують міжетнічні відносини в західних і південно-західних регіонах (Волинська, Закарпатська, Львівська, Одеська, Чернівецька області). У них сформувався специфічний господарський комплекс з регіональними особливостями системної кризи, нерозв'язаними проблемами етнокультурного, соціального, екологічного характеру, притаманними регіонам з соціально-політичним напруженням, що виникає під впливом внутрішніх і зовнішніх чинників. Західний напрямок менш напружений і потенційно безпечніший для цілісності держави з двох основних причин:
По-перше, проживаючи тут протягом довгого періоду, національні меншини росіян (914.155 чол.), молдаван (229.053), болгар (165.821), угорців (155.711), румунів (129.805). євреїв (99.814), білорусів (37.222), поляків (37.034), гагаузів (27.369), циган (15.001), німців (7.667), вірменів (6.545) [111, 88] та ін. стали частиною українського суспільства і, пов'язані з його соціально-політичною організацією, вписалися в етнокультурний простір України.

По-друге, навіть глибока криза несуттєво впливає на життєдіяльність національних громад, оскільки для них певною мірою створені умови прогресу міжетнічних взаємин, розвитку і самозбереження етнічних спільностей. Зовнішній компонент загрози регіональній безпеці полягає з територіальних претензіях на частину українських земель. Поширюються карти ''можливого земельного устрою України", тобто її поділу, де змішуються історико-етнографічні райони, що сформувалися протягом століть, адміністративні одиниці Австро-Угорщини (Галичина) і радянського періоду (Кримська АРСР) [17].
Загалом треба підкреслити, що подальше затягування із розробкою Концепції державної регіональної політики, формування механізму гармонізації інтересів Центру і регіонів здатне привести до вкрай негативних і небезпечних процесів. Водночас потребує вирішення на належному рівні і в повному обсязі Концепція державної етнонаціональної політики, без чого неможливо ефективно впливати на сферу міжнаціональних та міжетнічних відносин, вирішувати низку назрілих і гострих етнополітичних проблем.
З урахуванням національного виміру політичної обстановки, реалій міжетнічних відносин як поширеного конфліктогенного чинника необхідно в інтересах етнополітичної безпеки всебічну увагу приділяти не тільки титульній нації, а всім етносам України. Очевидно, що перш за все нейтралізації тих небезпечних тенденцій та явищ, які притаманні сьогоднішній етнополітичній ситуації в Україні, повинна сприяти насамперед економічна і політична стабілізація, проведення кардинальних економічних, ринкових реформ, завершення організації системи влади. Все це створить необхідну економічну базу стабілізації етнополітичних процесів і сприятиме всебічній розробці необхідного науково категоріального апарату, осмислення основних тенденцій, закономірностей етнонаціональних процесів в Україні.
4.2. Етноконфліктні чинники в Україні: особливості, характер, типи

Однією з важливих проблем сучасного державотворення є проблема запобігання ескалації етнополітичних конфліктів та розробка нових цивілізованих шляхів і методів їх розв'язання.
Нагальною потребою стало залучення до концепцій безпеки такого важливого параметра як етнополітичний. Нагадаємо, що гостро проблема етнополітичної безпеки постала ще з середині XIX ст., під час так званої ''весни народів" – їх активної боротьби за свою свободу і незалежність. У часи Першої та Другої світових воєн етнополітичні чинники вже стали переважаючими, спричинивши суттєві зміни на політичній карті світу і в долях багатьох етнонаціональних спільнот. Потім були 60-ті роки, коли руйнувалися величезні колоніальні імперії, відтак - 90-ті роки - час дезінтеграції СРСР, СФРЮ та ЧССР, до чого значною мірою привів той самий етнополітичний фактор.
Тим більше, що розпад тоталітарних систем завжди призводить до різкої дестабілізації міжнаціональних відносин, загострення старих і появи нових конфліктів на національно-етнічній основі.
Дослідження міжнаціональних конфліктів свідчить, що комплекс причин цих конфліктів має глибинні коріння як історичного, так і сучасного соціально-політичного плану. Психологічними особливостями міжнаціональних конфліктів, у більшості випадків, є природні адаптаційні кризи соціоетнічних груп, які з великими труднощами долають проблеми сумісності в процесі творення нації та боротьби за утвердження державності.
Важливий аспект міжнаціональних конфліктів – геополітичні проблеми. В рамках країн колишнього СРСР вони носять гострий характер. Розповсюджуючи чутки про заклики до перегляду кордонів між окремими державами, наприклад, психологія Ю.Лужкова - мера Москви, К.Затуліна - директора Інституту країн СНД щодо Криму спрямована на бік Росії, незважаючи на те, що є законні акти на користь України, які були уже кілька разів підтверджені, що кордони не слід переглядати, вони є і такими мають залишитися.
Вивчаючи психологічні особливості міжнаціональних конфліктів слід зауважити, що в ''чистому" вигляді конфліктів не існує, одні конфліктні ситуації нашаровуються на інші, котрі спричиняються різними факторами і розпочинаються гострими ситуаціями, які потрібно дуже толерантно вирішувати, враховуючи психологію народу.
Деякі вчені вважають, що ''запобігти виникненню етнополітичних конфліктів" просто неможливо, а от запобігти їх ескалації, тобто перешкодити поширенню у просторі і зростанню в інтенсивності й гостроті, цілком можливо. Одним із перших в колишньому СРСР про це відкрито заявив відомий російський вчений Л.М.Гумільов. На його думку, підтверджену всім ходом розвитку людства, проживання двох і більше етносів на одній території, в одній багатоетнічній державі може: - протікати у мирній формі; - вилитись у постійні намагання послабити, підкорити чи навіть знищити один одного; - супроводжуватися почерговою зміною тривалих чи коротких часів їх мирного співіснування та періодів гострих конфронтаційних війн [18, с.170].

Акцентуючи увагу на поглядах Л.Гумільова, мусимо визнати, що в усіх трьох випадках, без будь-якого винятку, міжетнічні конфлікти існують. Проте у першому випадку їх вміють вчасно помічати, йти на розумні компроміси, мирно врегульовувати, не доводячи до загострення; у двох інших випадках - цього вміння недостатньо, або його бракує взагалі. Як би там не було, але, на нашу думку, поліетнічність держави – це конфліктогенннй чинник, тобто своєрідний "гумус", в якому постійно нуртує безліч найрізноманітніших конфліктів. І запобігти їх виникненню залишається надто гострою проблемою [18, с.170].
Свого часу, окрім згадуваного Л.М.Гумільова, це досить переконливо довели такі відомі на Заході вчені, як У.Камнер, Л.Гумплович, Л.Хозер та чимало інших. Зокрема, польсько-австрійський соціолог Л.Гумплович стверджував: "Кожна соціальна група натхненна прагнення до самозбереження, і через турботу про нього виникає прагненням до постійного підвищення його благополуччя. Це дозволяє виразити найвищий закон історії у такій простій формулі: сильніший перемагає слабкішого, однаково сильні об'єднуються, щоб перевершити такого ж сильного третього, і так далі. Це не лише закон історії, а й усякого життя... Він однаково зберігається, чи розглядаємо ми у мікроскоп рухи істот у краплині води, чи діяльність племен, народів і націй на сторінках історії... Якщо ми будемо твердо пам'ятати цей простий закон, зовнішньо не розгадана загадка  політичної історії здається нам зрозумілою і простою..." [19, с.171].
Приблизно такої ж думки дотримувався і німецький соціолог Г.Зіммель, доводячи, що: - по перше, конфлікти є загальними та універсальними феноменами; - по-друге, що безконфліктним може бути лише, так би мовити, "суспільство святих"; - по-третє, що таке суспільство було б приречене на застій і загнивання, оскільки воно було б позбавлене засад у механізмів саморегуляції, саморозвитку і самовдосконалення [19, с.171].
Отже, основне завдання полягає в тому, щоб запобігти ескалації конфлікту, хоча це також, як свідчить світова практика, дається непросто. Саме тому, мабуть, так важко завжди знаходити приклади багатонаціональних чи поліетнічних держав, історія яких була б вільною від етно - чи національно-визвольних змагань, запеклих міжетнічних сутичок та гострих міжетнічних конфліктів, які не так вже і рідко переростали в міжетнічні війни. 

Але, на щастя, приклади такі є, зокрема, Швейцарія, Швеція, Норвегія та деякі інші. Проте колишній Радянський Союз, усупереч твердженням деяких російських та вітчизняних вчених, до них не належав. І розвивалася ця супердержава саме тому, на нашу думку, що міжетнічні відносини в ній розвивались ненормально, міжетнічні, точніше етнополітичні, конфлікти заганялись у середину або регулювались лише зверху, причому виключно силовими методами і засобами, зокрема такими, як насильницька русифікація, позбавлення етнонаціональних спільнот їхньої державності, їх депортація та ін.
Хвиля етнічних та національних конфліктів, що прокотилася по Радянському Союзу в останнє десятиліття його існування (грудень 1986 р. - Алма-Ата, 1988 р. - початок Карабаського конфлікту, 1989 р. - Тбілісі, 1988 - 1900 рр. - Прибалтика, 1990 р. - Таджикистан, 1989 -1991 рр. - Молдавія - Придністров'я) продемонструвала, що важливою рушійною силою розвитку конфліктів були інтереси національних еліт. Ці інтереси мали передусім політичний характер. Мова йшла про доступ до влади і про те, хто саме буде вирішувати перспективні питання розвитку республік, кому буде забезпечений доступ до усіх елементів механізму власності.
При порівнянні сценарію розгортання етнічних конфліктів у різних республіках колишньою СРСР, можна виокремити такі загальні моменти: порушення установленого балансу влади у регіонах; пряме втручання центру (Москва у місцеві владні справи); активним суб’єктом конфлікту став розлючений натовп, що піддався лише емоціям та національним почуттям.
Після розпаду СРСР етнічні конфлікти у новоутворених країнах ніколи не зникали. Конфліктогенна ситуація у державах СНД пов'язана насамперед з проживанням на їх територіях т.зв. не титульних етносів. У Прибалтійських країнах це, перш за все, росіяни, чий політичний та економічний статус намагаються обмежити. Широко відомі абхазький та південно-осетинський конфлікт у Грузії, чеченська криза тощо.

Перед сучасною Україною постають ті ж самі проблеми, що і перед країнами з багатонаціональним складом населення. Особливо напруженою є ситуація в Автономній Республіці Крим. За останніми даними в Криму мешкає понад 243,4 тисяч кримських татар, 800 караїмів, 650 кримчаків, 1 млн. 180.4 тис. росіян, 492,2 тис. українців [20, с.43-55].
Уже після повернення кримських татар у Криму відбувалося кілька конфліктних моментів.
Так, у 1991 р. відбулися програми у селах Запрудне, Здя та Молодіжне. У 1992 р. у відповідь на зруйнування будинків у селищі Красний Рай відбувся напад на приміщення Верховної Ради Криму. У 1995 році під час поховання двох кримських татар, які були вбиті хуліганськими молодчиками, жалоба переросла у масові програми. Також відбулася серія мітингів у 1998 році перед виборами до Верховної Ради, коли частину кримськотатарського народу було усунуто від процесу виборів через відсутність у неї громадянства [21, с.160].
До постійного напруження в Криму приводить і те, що лідери кримських татар проти трактування Меджлісу та Курултая як громадських організацій і вимагають надати їм статус державних органів. Курултай розглядає татар як титульний етнос Криму, а відтак - він має право на власну державність. Політична програма Меджлісу ґрунтується на прийнятій в червні 1991 року Декларації про суверенність народу кримських татар, де вказується, що ''Крим є національною територією народу кримських татар, на якій він має виключне право на самовизначення". 

У червні 1996 року відбулася перша сесія третього Курултаю кримськотатарського народу. В прийнятому підсумковому документі діяльності Меджлісу кримських татар на період до IV Курултаю визначалися такі напрями, як "домагатися визначення статусу кримськотатарського народу, як корінного народу Криму та України; домагатися визначення статусу Криму у складі України як національно-територіального утворення на основі реалізації кримськотатарським народом свого невід'ємного права на самовизначення та забезпечення гарантій збереження прав і свободу усіх людей... Продовжити роботу по визначенню статусу Меджлісу у державному правовому полі України."
Проте, на нашу думку, не слід пояснювати причини етнічних конфліктів лише генеруючою та мобілізаційною роллю еліт, позаяк етнічні, так і етнополітичні конфлікти є одним із типів соціальних конфліктів, і все ж зазначимо, етнополітичним конфліктам притаманні дві основні особливості: переважна більшість їх є водночас і етнічними, і політичними, а не чисто етнічними або міжетнічними; проявляються вони масштабно, надзвичайно загострено, динамічно, що не сприяє швидкому їх врегулюванню. Звідси виходить, що етноконфлікти бувають як гострими, так і латентними. Наочною ілюстрацією гострого етнічного конфлікту була ситуація в узбецькому м.Ош, що виникла між турками-месхитинцями та узбеками на початку 90-х років минулого століття. Конфлікт протікав досить бурхливо з втратами для турків-месхетинців, котрі змушені були імігрувати.
Слушною є думка професора Л.Шкляра [23, 97], що на відміну від гострого - латентний етноконфлікт - це тривалий, зовні навіть відсутній конфлікт між групами. Він дається взнаки у різних формах побутового націоналізму або шовінізму і досить рідко виходить назовні. Проте, трансформувавшись, за певних умов він переходить у відкриту і гостру форму, що може тривати роками. Типовим латентним етноконфліктом, що перейшов у відкриту і гостру форму, на пострадянському просторі став конфлікт між вірменами Нагірного Карабаху та азербайджанцями.
А загалом конфлікти, що почали спалахувати або загострюватися у пострадянському просторі, при найбільш загальній класифікації можна поділити на три групи:
Перша - статусні конфлікти (Грузія, Російська Федерація, Республіка Молдова), коли відповідні не титульні національні спільноти установлювали або самочинно підвищували свій статус. Головний урок полягає в тому, що силові методи їх вирішення ніде не принесли позитивного результату. Навпаки, військові акції, що проводилися задля збереження територіальної цілісності держав, призвели до їх дезінтеграції. Хрестоматійним прикладом може служити "чеченська кампанія" 1994-2002 рр. в Росії.
Друга група - конфлікти на основі неврегульованості положення національних меншин: надання громадянства, забезпечення паритетності й рівних можливостей у процесі реформування відносин власності, гарантування вільного користування рідною мовою тощо. Досвід колишніх прибалтійських радянських республік показав, що при вирішенні цих питань важливо врахувати чисельність цієї категорії етнічних спільнот і той факт, що у положенні меншин опинилися колишні громадяни у недалекому минулому єдиної держави. Ці два моменти обумовлюють особливу специфіку проблеми національних меншин у пострадянському просторі. Окрім того, національні меншини використовуються окремими державами як козирна карта при досягненні своїх геополітичних цілей.
Третя група - власне міжетнічні конфлікти. Більшість конфліктів на етнічній основі слід кваліфікувати як етнополітичні, позаяк зони цілеспрямовано переводяться в русло міжетнічних. Однак в процесі нерегульованих міграцій (знову ж таки з районів збройних етнополітичних конфліктів) об'єктивно виникає міжетнічна напруга. До даної групи можна віднести і конфлікти на ґрунті родоплемінних : конфесійних протиріч (Таджикистан) [21, с.59-60].
Безумовна етнополітична обстановка в Україні на початку 90-х років XX ст. помітно відрізнялася від ситуації у більшості новітніх держав. Однак аналіз свідчить, що сучасна ситуація в Україні не виключає можливості генерування етнополітичних і міжетнічних конфліктів. Тим паче, що Конституція Автономної Республіки Крим не вирішує питання статусу кримськотатарського народу. Не знижується гострота проблеми облаштування і спеціальної адаптації репатріантів. Компактно розселені національні меншини принципово порушують питання щодо економічних гарантій їх етнонаціонального розвитку. Час від часу загострюються відносини між церквами. Соціологічні опитування показують, що в районах активних міграцій відношення місцевого населення до представників окремих національностей межує з етнічною терпимістю. Деякі сусідні держави використовують зв'язки із діаспорами як свого роду канал для культурної, релігійної, політичної. ;іншої інтервенції, провокуючи міжетнічну напруженість в Україні.
В цілому потрібно наголосити, що до проголошення своєї незалежності лінія етноконфлікту в Україні проходила переважно кількома впливовими етнічними групами та представниками титульної етнічності. Можна було говорити насамперед про конфліктогенний потенціал певною частиною української інтелектуальної еліти, орієнтованої на традиційні етнополітичні та національно-культурні цінності, такі як самостійність і державна незалежність, національно-культурне відродження і розвиток, з одного боку, та представниками російськомовної радянської еліти, котра бачила українську перспективу у союзі радянських республік. Впадає у вічі, що залишки та прояви цього конфлікту можна спостерігати і сьогодні. Він носить історичний характер та має здебільшого латентну форму протікання з відчутно регіональним або партійно-політичним та ідеологічним забарвленням [23, с.98].
В недалекому минулому в західному регіоні мали місце етноконфлікти між українською та польською спільнотою. Правда, конфлікти ці переважно мали історичний характер. Але по сьогоднішній день у взаєминах між Україною і Польщею спостерігаються певні аномалії. Зокрема, наявна інформація свідчить, що урядові, політичні, релігійні та ділові кола, спецслужби Польщі намагаються реалізувати її національний інтерес у “східній політиці малими кроками”, використовуючи арсенал різноманітних заходів, зокрема через акції культурно-освітнього і релігійного характеру та шляхом формування пропольських налаштувань серед громадян України польського походження. Проте, зважаючи на те, що депортація українців з Польщі і нині залишається невирішеною проблемою, очевидно потрібно, щоб обидві суверенні держави врешті-решт залагодили конфлікт, що має глибоке історичне коріння. Тим більше сьогодні, як ніколи, сприятливі умови, щоб вирішити давно тліючий конфлікт.
До задавнених етноконфліктів можна віднести конфлікт між українцями та євреями. У радянські часи він носив здебільшого латентний характер у вигляді побутового антисемітизму. Однак, починаючи з середини 60-х до кінця 80-х років минулого століття, з'являється антисемітизм офіційного ґатунку, що спровокував масовий від'їзд за кордон. Тому, якщо на побутовому рівні цей конфлікт носив скоріше характер ''конфлікту етностереотипів'', то на офіційному - це був конфлікт влади і етнічної громади, що відчували дискримінацію за етнічною ознакою [21, с.98].
У даний час українсько-еврейські етнічні відносини в Україні суттєво змінилися на краще. Ознак антисемітизму не те що у діях влади, а й на побутовому рівні, за рідкісним проявом, не спостерігається.
Решта етноконфліктів, наприклад, між українцями та угорцями, українцями та румунами у різні часи мали неоднаковий характер, але здебільшого їх вдавалося певною мірою врегульовувати. Так, не так давно мав місце конфлікт між активістами угорської громади та українськими громадсько-політичними організаціями з приводу встановлення пам'ятного знака на одному з перевалів Карпат на згадку про тисячолітній перехід цих місць предками сучасних угорців. Конфлікт не набув масового характеру і вчасно був розв’язаний в інтересах обох сторін. Що ж до румунської меншини, то конфлікт здебільшого виникає на мовноосвітній основі і цілковито регулюється відповідними заходами влади на місцях.
Але це не означає, що все так безхмарно в українсько-румунських взаємовідносинах. Мова йде насамперед пре те, що у Чернівецькій області при безпосередній участі румунської сторони виникла правова колізія із подвійними громадянством. За ініціативою Міністерства юстиції Румунії, котре базується на законі Румунії, прийнятому відразу після революції 1990 року, всім румунам, що проживають у Чернівецькій області, надається право отримати подвійне громадянство. Коротше кажучи, Бухарест продовжує безпардонно роздавати паспорти українцям та етнічним румунам, котрі самі (або їхні найближчі родичі) мешкали на цих територіях до Другої світової війни (на той час це була захоплена Румунією територія). Таким чином Румунія ніби "натякає'' на те, чиєю територією є насправді Чернівецька область... і поволі набирає тут "критичну масу" "своїх громадян". У цілому кількість жителів Чернівецької області, які вже набули подвійного громадянства наближаються до 50 тисяч [24].
Тим часом викликає занепокоєння і те, що румунська сторона заводить у глухий кут переговори щодо підписання договору про режим українсько-румунського державного кордону та укладання угоди про делімітацію континентального шельфу і виняткових економічних зон у Чорному морі. Саме про це йшлося у. заяві керівника прес-служби Міністерства закордонних справ України Сергія Бороденкова. Результати останніх переговорів із цих питань, які прийняли в Києві 11-12 листопада 2002 р. засвідчили, що румунська сторона так і не виявила конструктивного підходу. Залишається констатувати, що подібна політика вже стала традицією, оскільки, починаючи з січня 1998 року, відбулося вже 12 раундів переговорів на цю тему, і всі вони завдяки "зусиллям" Бухареста не дали жодного поступу цим важливим документам [25].
З проголошенням незалежності структури етноконфліктів суттєво змінилися. Так лінія конфлікту між українською та російською національними ідентичностями перемістилося із зони внутрішньо національної переважно у сферу геополітики.
Разом з тим треба зазначити, що в Україні з'явилися й нові етноконфліктні зони. Це, насамперед, конфлікти всередині самого титульного  етносу, що носить здебільшого латентний характер і пов'язаний з мовно-культурною та етноконфесійною ідентичністю.
На сьогодні як про одну із найгостріших етноконфліктних проблем можна говорити про ситуацію, що виникла у стосунках влади і раніше депортованих кримських татар. Останні домагаються надання їм статусу корінного народу, а також офіційного визнання статусу меджлісу як представницького органу кримських татар в Україні та надання виборчих квот. Низка цих питань несе в собі певний конфліктогенний потенціал.
Принаймні, якщо взяти до уваги, що таке поняття "корінний народ", то тут чимало спірних питань. У законодавстві України термін "корінні народи" вперше використано в Конституції України, прийнятій на п'ятій сесії Верховної Ради України 28 червня 1996 року. У статті 11 Конституції визначено, що держава сприяє консолідації та розвитку української нації, її історичної свідомості, традицій і культури, а також розвитку етнічної, культурної, мовної та релігійної самобутності всіх корінних народів, національних меншин України. Характерно, що у цій статті не дається визначення поняття "корінний народ", хоча дискусії навколо питання щодо дефініції "корінний народ" тривають серед українських вчених уже давно. Більше того, в енциклопедії "Міграційні процеси в сучасному світі: світовий, регіональний та національний вимір'' (Київ, 1998) у розділі "Етнічний вимір міграційних процесів" містяться положення щодо корінних народів, які викликають певні зауваження.
Так, у статті "Корінний народ" (с.388) визначено, що до корінних народів України належать українці, кримські татари, караїми та кримчаки. Такий висновок суперечить положенням Конституції України, оскільки Конституція, як вже зазначалося, не дає визначення поняття "корінний народ" і не називає корінні народи України. Не вирішене це питання і в інших нормативно-правових актах. Слід зазначити, що в законодавстві це може бути вирішено або шляхом вироблення поняття "корінний народ" і, відповідно, визначення критеріїв, яким має відповідати етнічна група, що претендує на статус корінного народу, або шляхом закріплення в законодавстві переліку корінних народів.
З огляду на вищевикладене, твердження, яке міститься у статті ''Корінний народ'', є дещо передчасним, так як зараховувати кримських татар до корінного народу поки що є нездійсненною проблемою. Все це ще раз підтверджує, що в інтересах зміцнення національної безпеки вирішення кримськотатарської проблеми вимагає більш ґрунтовного ознайомлення з цією проблемою не тільки депутатського корпусу України, але й суспільства в цілому. Тому доцільно провести на загальнодержавному рівні широке обговорення цієї проблеми із залученням до дискусії народних депутатів України, експертів, у тому числі міжнародних експертів у галузі прав людини та прав корінних народів, представників урядових структур, громадських організацій і засобів масової інформації.
Проте цілком зрозуміло, що вирішальну роль у розв'язанні всього складного комплексу проблем кримськотатарського народу має відігравати вищий законодавчий орган держави - Верховна Рада України та Президент України як гарант її Конституції.
Одним із новітніх етноконфліктів в Україні, що виник декілька років назад, є конфлікт між частиною еліти закарпатських русинів та владою. Він ґрунтується на вимогах русинів визнати за ними офіційний етнонім "Марусин" та надання їм права національно-культурної автономії. Але сучасні етнологічні та лінгвістичні дослідження переконують у тому, що концепція відносно русинського етносу, як четвертого східнослов’янського, поряд з українським, білоруським та російським, на чому наполягають представники русинства, та русинської як окремої від української гілки, не витримують критики[21, с.100].
Таким чином, наявність етноконфліктних зон, що мають місце в Україні, характеризуються тим, що вони носять здебільшого або ж суто елітний характер, не заторкуючи широкі верстви, або ж це конфлікти влади і певних етнічних груп. Здебільшого це латентні конфлікти, які не виходять за межі локальної напруги у стосунках влади та окремих груп меншин. Проте й вони за певних обставин спроможні нести руйнівний потенціал, особливо тоді, коли їх не вивчати, а головне, вчасно не розв'язувати та не запобігати їх появі. Тим часом за висновками багатьох зарубіжних і вітчизняних вчених, до яких приєднується автор, запобігання ескалації етнополітичних конфліктів та їх врегулювання вимагає:
- вміння більш-менш прогнозувати етнополітичні конфлікти та вчасно виявляти перші їх прояви; 

- з'ясування справжніх причин виникнення та ескалації етнополітичного конфлікту; 

- визначення і врахування типуконфлікту, його масштабів і гостроти; 

- готовності визнати конфлікт, який спалахнув, та інформувати про нього суспільство; 

- вжиття негайних заходів щодо запобігання ескалації конфлікту і утримання його в цивілізованих рамках; 

- ретельного вивчення намірів, планів і цілей всіх учасників етнополітичного конфлікту та сил, які можуть стояти за ними; 

- об'єктивної оцінки реальних можливостей і ресурсів конфліктуючих сторін та характеру і масштабів підтримки з боку зовнішніх сил (якщо це має місце); 

- створення альтернативних моделей подальшого розвитку етнополітичного конфлікту і з'ясування усіх можливих наслідків, як для кожної з конфліктуючих сторін і сил, які стоять за ними, так і для всього суспільства; 

- удосконалення існуючих і створення нових механізмів врегулювання етнополітичних конфліктів: 

- готовність конфліктуючих сторін і сил, які за ними стоять, до поступок і компромісів; 

- підбору і вмілого застосування найбільш ефективних і одночасно найбільш гуманних шляхів і методів деескалації етнополітичного конфлікту і його врегулювання; 

- усунення всіх причин, що викликали етнополітичний конфлікт і призвели до його ескалації та ін. [18, с.172-173].
Поділяємо думку О.Маруховської-Картунової, що основними загальними цивілізованими шляхами врегулювання етнополітичних конфліктів є:
по-перше, взаємовизнання самоцінності різних цінностей конфліктуючих сторін; 

по-друге, взаємні гарантії толерантного ставлення до потреб, інтересів і цілей конфліктуючих сторін;

по-третє, зняття протиріч, які породжують етнополітичні конфлікти; - по-четверте, досягнення порозуміння і згоди між конфліктуючими сторонами та ін.
Таким чином, остання чверть XX століття породила конфлікти нового типу - етнополітичні, які перетворилися ще на одну глобальну проблему людства. Адже саме етнополітичні конфлікти нині вийшли на авансцену політичного життя, відсунувши у тінь релігійні, класові та інші конфлікти, від яких колись так потерпало людство. Варто, нарешті, виходити з того, що етнополітичні конфлікти відбуватимуться і у XXI ст. і суттєво впливатимуть на розвиток окремих поліетнічних суспільств, так і всього людства. А в цілому історія свідчить, а життя примушує рахуватись з тим, що етнополітичні конфлікти були, є і ще довго будуть однією з рушійних сил суспільного розвитку, принаймні доти, доки існуватимуть етноси та національні держави.
Недарма група американських учених ще 1997 року попереджала про те, що "етнічні відмінності є єдиним найважливішим джерелом великомасштабного конфлікту всередині держав; вони часто також відіграють провідну роль у війнах між державами"[26, с.5]. Такого ж висновку дійшов на початку 80-х років минулого століття відомий американський етнополітолог Дж.Ротшильд. "Жоден тип суспільства чи політичної системи, стверджував він, не має імунітету від зростаючого тиску політизованих етнічних домагань з їх можливими легітимаційними і делегатимаційними наслідками". Ще однозначнішим було твердження П.Брасса: "Етнічність і націоналізм, міжетнічні конфлікти й сепаратистські рухи стали головною силою, яка формує сучасний світ, структуру і стабільність сучасних держав" [26,с. 6].
Слушною також, на наш погляд, є думка про те, що процеси етнічного ренесансу та політизації етнічності ще далеко не завершені. За прогнозами західних учених черговий цикл вибуху етніцизму відбудеться на початку цього століття.

Що стосується безпосередньо нашої країни, то особлива складність геополітичного становища в Україні зумовлена тим, що південно-східні її регіони перебувають у зоні підвищеної етнополітичної конфліктності, котру можна назвати "великою євразійською дугою етнополітичної нестабільності". Ця "дуга" простягається від Північної Ірландії до Шрі-Ланки, проходячи через Іспанію (Землю Басків), колишню СФРЮ (Боснію і Герцеговину), Молдову (Придністровську та Гагаузьку республіки), Південь і Схід України (Крим та Донецький регіон), Південь Росії (Чеченську республіку та увесь Північний Кавказ), Грузію (Абхазьку республіку), Азербайджан і Вірменію (Карабах), Туреччину та Ірак (курдські провінції), Ізраїль (Палестинську Автономію), Афганістан та Індію. Висновок про існування "дуги етнополітичної нестабільності" та її приблизну конфігурацію зроблено на підставі дослідження етнополітичної ситуації в зоні її проходження та аналізу відповідних наукових праць.
Заслуговують на увагу думки ряду вчених [26, с.7], що конфліктогенний потенціал "дуги нестабільності" певною мірою балансується консенсусним потенціалом іншої дуги - ''північно-східноєвропейської дуги етнополітичної стабільності''. Остання простягається від берегів Ісландії до берегів Волги, проходячи через Скандинавські країни, Бельгію, ФРН, Швейцарію, Австрію, Чехію, Україну (її західні, північні та центральні області) та європейську частину Росії. Існування "дуги етнополітичної стабільності'' у зазначеній конфігурації підтверджується відсутністю в ній гострих етнополітичних конфліктів.
І все ж мусимо констатувати, що над безпекою багатьох поліетнічних країн світу, і зокрема України, "дамоклевим мечем" висить потенційна небезпека етнополітичної нестабільності, яка посилюється спробами деяких сусідніх країн порушити міжнаціональну рівновагу).

Таким чином, є всі підстави не лише наголосити на існуванні етноконфліктного потенціалу в Україні, а й виокремити етнополітичний параметр національної безпеки і розглядати та досліджувати його як один з різновидів національної безпеки, а саме як етнополітичну безпеку.

4.3. Консолідаційні потенції національної ідеї –
запобіжник міжетнічних конфліктів

Досвід українського державотворення переконує, що найважливішою складовою національної свідомості є національна ідея. У буденній національній свідомості поняття "національна ідея" найчастіше асоціюється з народним духом, народністю, людяністю, національним інтересом, державницькою ідеєю. Виходячи із цього, на теоретичному рівні постала необхідність переосмислення змісту національної ідеї, пошуку її стрижня, навколо якої була б сконцентрована вся гама національних домінант - національні інтереси, державність, патріотизм, демократія, справедливість, віротерпимість тощо. Водночас зрозуміло, що національна ідея повинна охоплювати не лише політичні цілі й вартості. Це насамперед високі якості української душі, використання живильних джерел національного руху. "Все змінилося навколо в світі, - писав М.Бердяєв, - і потрібні вже нові реакції живого духу на все, що відбувається. Ці нові реакції необхідні і для духу, вірного своїй вірі, своїй ідеї'' [27, с.9].

Сама ж національна ідея, як ідея нації, концентрує відповіді на найскладніші питання: задля чого живе нація, як вона реалізує себе в оточенні інших спільнот? Отже, варто віднайти відповіді на запитання, що таке нація, зокрема, модерна українська нація, в чому полягають її націогенетичний і націозберігаючий, націовідроджувальний потенціал, власне, національна енергія? Автори згадуваного передбачення дають стверджувальну відповідь, що національна ідея - це синтетичний вияв етнічного формотворчого начала, який виявляється в етнокультурному зумовлюваному системно-політичному й економічному творенні. Це - синтетичний підсумковий результат етнотворчості, як повне узагальнення  етнокультури, її результатів, принципів; начало, яке трансформує етнокультурні здобутки в соціальні новації. Отже національна ідея - це принцип, загальне уявлення, міфологема, ідеологема, діяльно-творчий прояв, який дозволяє національно (і ніяк інше) оформити загальнолюдські суспільні реалії й тенденції розвитку, створити оптимальні інноваційні моделі [28, с.23].
Як важлива складова сучасного державотворчого прогресу, національна ідея "втягує" в нього животворні етнонаціональні чинники, власне, стимулює етнодержавотворення в особливому значенні цього явища. "Не існує ні однієї європейської нації без спільної ідеї національної незалежності і без спільної боротьби за цю державність, - писав В.Липинський. - І тільки, коли існує об'єднуюча сама ідея української національної незалежності, можемо говорити про існування української нації''[29, с.99].
Поділяємо думку Юрія Римаренка, що саме через національно- державне усамостійнення українського суспільства, через національно- державні інтереси і пріоритети, через загальнонаціональну ідею можна увійти в світ вселюдськості, сповна використати свій та "чужий'' ліберально- демократичний досвід. Одне слово, "перед Україною, чия культура і мова зазнали руйнівного удару, стоїть ще одне життєво важливе завдання: відродити свою національну самобутність, об'єднати суспільство навколо загальнонаціональної ідеї, консолідуватися як нація [30, с.93].
І на п’ятнадцятому році державної незалежності України актуальною проблемою залишається пошук форм і засобів стимулювання політичної активності українського народу, сприяння духовному оновленню суспільства, здійснення глибинних державотворчих процесів, утвердження і поширення в українському суспільстві культу державницької ідеї, концептуальним ядром якої має бути власне державна національна ідея.

Характерно, що суперечка навколо ролі національної ідеї в державотворчому процесі не вщухає з часу проголошення незалежності України. І відбувається це з багатьох причин, але чи не найголовніша з них полягає в тому, що різні політичні сили вкладають у це поняття свій зміст.
Тому будь-яка держава припускається великої помилки, пропагуючи відсутність національної ідеї, свого власного ідеалу. Подібне свого часу сталося з Українською державою. Так, виступаючи у лютому 1995 року на зустрічі з ветеранами Другої світової війни, Президент України Л.Д.Кучма заявив: мовляв, на сучасному етапі національна ідея не спрацювала. Але згодом, ніби поправляючи себе, Президент уточнив 24 серпня 1995 року: на жаль, вона (національна ідея - автор) не принесла бажаного згуртування насамперед через те, що в неї від самого початку було закладено не державно-політичний, економічний, а переважно національно-етнічний зміст. Чотирирічний досвід неспростовно доводить, що треба не лише наповнювати новим змістом національну ідею, а й виробити й активно задіяти ідеологію державотворення..." [31]. І далі цю думку розвинув Президент на урочистих зборах з нагоди 5-ї річниці незалежності України 23 серпня 1996 р. На його переконання головне, щоб національна ідея жила у свідомості суспільства, була обручем нації... Це ідея сильної та процвітаючої України, ідея державності, патріотизму і солідарності, ідея духовності, конституційного порядку, громадського миру й злагоди; ідея справедливості та добробуту, ідея відкритості світу [32]. Зрештою, це, мабуть, закономірно, адже більшість держав світу побудовані саме на основі національної ідеї. Навіть у найближчого нашого сусіда, з котрим нас поєднують певні історичні витоки, національна російська ідея є альфою і омегою суспільної свідомості, наріжним каменем духовності [4, с.423].
Що стосується безпосередньо Української держави, то потрібно зауважити, що потреба в національній ідеї виникла не сьогодні. Ще великі мислителі минулого І.Франко, М.Драгоманов, В.Липинський, ГІ.Бачинський та інші відомі діячі українського національного відродження визначали необхідність існування національної ідеї у державотворчому процесі. Однак, оскільки для українства власна державність протягом декількох сторіч лишалось нездійсненною мрією, то втілити ідею в реальність просто було неможливо.
Така історична реальність випала на 1991 рік, коли Україна стала на шлях незалежного розвитку. Саме тоді зародилися перші спроби втілити національну ідею в державотворчий процес. Але в силу певних суб'єктивних причин цього не сталося, як і сама національна ідея не стала домінуючою у свідомості більшості громадян України. Очевидно, не останню роль тут відіграло наше злиденне життя. Обіцяні у 1991 році "девіденди" не стали реальністю, навпаки, соціальні негаразди поглибились. Саме у середині 90-х років минулого століття з'явився афоризм; "Навіщо мені така незалежність, якщо я став злидарем". Природно, обравши незалежний шлях розвитку, український народ сподівався на істотне поліпшення соціально- економічного положення, тим паче, що прикладів у світі з цього приводу є чимало. Відомо, що кожна нація, котра пориває з неволею, отримує значний морально-психологічний імпульс, щоб вийти з матеріальної скрути. Візьмемо, бодай, острівну Японію, Маючи надто обмежені сировинні ресурси, японці зуміли, згуртувавшись навколо національної ідеї, зійти з часом на великі світові вершини, або, як кажуть, здійснити так зване "японське чудо". Тим часом "українське чудо" за сценаріями його творців очікується десь в кінці першого десятиріччя XXI сторіччя. Аналогічний приклад можна навести по Німеччині, котра зуміла після Другої світової війни не тільки відродитись, а й увійти в сімку найбагатших країн світу. Національна ідея збратала чехів, словаків, угорців, поляків, литовців, латишів, естонців, які за рівнем життя далеко відірвалися вперед від України 

Зрештою, сама сутність національної ідеї, спрямована на те, щоб бути рушієм в суспільно-політичному процесі, акумулятором національних програм, а також запобігати виникненню етноконфліктів. І те, що національна ідея "пробуксовує'' в Україні, вину на себе мусять взяти насамперед ті, що причетні до творення політики держави. Як відзначають окремі дослідники, відчувається, що в Українській державі бракує національно-патріотичних будівничих, котрі б по-справжньому вболівали за авторитет країни. В Україні є чимало людей, які не тільки відкрито виступають проти Конституції Української держави, а й самої її суверенності. Особливо антидержавність "засвідчуються" у Верховній Раді всіх скликань. Чого варте, що понад 60 депутатів у Верховній Раді 12-го скликання не присягнули на вірність України, як це передбачено ст. 79 Конституції Україні. Більше того, значна частина не визнає державної мови, не сприймає історії Української держави, зневажливо ставиться до національних символів [33, с.43].
У подібних рефлексіях особливу активність проявили прибічники лівих партій. Так, один із лідерів їх П.М.Симоненко у статті "Національна ідея: міфи і реальність" доводив, що буцімто національна ідея не може консолідувати націю. Його непокоїть те, що нині "наполегливо проштовхують українську національну ідею''. За її допомогою буржуазно- націоналістичні сили, на думку П.Симоненка, розраховують нав'язати суспільству ідеологію, яка могла б протистояти комуністичному і соціалістичному ідеалу і разом з тим послужити своєрідним ідеологічним стержнем для об'єднання навколо себе основної маси населення з метою жорсткої ізоляції інакомислячих і надання всьому процесові державного будівництва потрібної спрямованості.
Прикладів, щоб національна ідея роз'єднувала, ізольовувала, важко віднайти у світовій практиці. Відомо протилежне: тоталітарна система, на вістрі якої була комуністична партія, творячи "комуністичний і соціалістичний ідеал", ізолювала десятки мільйонів громадян колишнього СРСР. Десятиліттями українському народові нав'язували єдиний, комуністичний ідеал, що передбачав повну русифікацію, злиття націй і народів в імперські обійми "старшого брата'' [33, с.43].
Поряд з цим, дослідники дедалі більше схиляються до думки, що в українській, як, власне, і в іншій національній ідеї вбачається насамперед знамено відродження України, її державності, культури взагалі. Таке розуміння історично закономірне та виправдане в соціально-психологічному сенсі.
Дослідження підтверджують, що національна ідея уособлює стихійний, навіть інстинктивний процес боротьби українства за збереження своєї етнічної самобутності, яку вели впродовж багатьох століть. За словами М.Грушевського, "той могутній інстинкт національного будівництва, який підтримував українське населення серед усіх колонізаційних бур та поневірянь і відроджував його постійно до нового життя, до нових колонізаційних надбань, підтримував в умовах несприятливих її національне зчеплення з політичних, релігійних та культурних течій, що перехрещувалися, створив майже невловимі комбінації, які врешті-решт підтримували зв'язок українських територій "ендосмос та екзосмос народного життя в їх роз'єднаних частинах та незмінно у моменти пробудження національного життя висував питання про національне об'єднання їх" [17, с. 27]
Українська ідея, за Грушевським, відбивала також погляди "нового українства'', що поставало на весь зріст своїх національних вимог з постулатами національного життя, повноти та вагомості національної культури. Та все ж таки провідним чинником у національній ідеї українців був і залишається політичний. На думку М.Грушевського, несприятливі історичні умови були причиною, чому в минулому в нас не склалося такого яскравого, кристального поняття нашої національності, як це мало місце у багатьох інших, у сприятливіші умови поставлених народів; проте ми бачили, що в ті моменти, коли народне життя мало змогу самовизначитися, не бракувало прагнень до політичного, державного життя, і що важливіше, - не бракує і здібностей до такого життя, експромтом витворюючи і засоби, і форми для нього [17].
Приєднуємося до думки професора І.О.Кресіної, котра стверджує, що українська національна ідея була детермінована рядом об'єктивних та суб'єктивних чинників, кристалізувалася на порозі XX ст., яке увійшло в історію, як "вік націоналізму" та стало своєрідною відповіддю суспільної думки на виклик часу. Ця ідея передбачає вагомість та гармонію національних, індивідуальних та колективних цінностей, життєздатність національної сфери. Вона стає основою зміцнення національної самосвідомості, прапором національних рухів європейських народів, національного радикалізму [17, с.22].
Нині, коли завдання консолідації української нації навколо національної ідеї стали для України першочерговими, деякі вчені не приховують своє негативне ставлення до націотворчих процесів в Україні. Скажімо, академік Ч.П.Толочко стоїть на засадах заперечення української нації, не визнає продуктивності національної ідеї й на будь-якому українському етнічному грунті. На його думку, нація "може скластися тільки на загальноцивілізованих засадах громадянського суспільства"[34]. Але оскільки, як зауважує вчений, у нас ще не має громадянського суспільства, то по суті в Україні ще не існує не те, що нації, а й навіть фундамент для її створення [35].
Безумовно, в час розвою демократії плюралізм думок не виключений, але варто, щоб він спрямовувався не на шкоду державі.
Одним з аргументів на користь відсутності в Україні національної ідеї є, на думку П.П. Толочка, численні політичні партії, які не можуть об'єднатися, та релігійні конфесії. "Все суспільство в нас перебуває у стані чвар! Де ж консолідація?" [36].
Тим часом національна ідея вже при своєму виникненні мала певну єдність її об'єктивних і суб'єктивних творців, оскільки вона відображала ідентичність частини людності, яка дістала назву "українство". У цій ідентичності зосередилась історія, фольклор, мова та література українства, його політичний потенціал. Уже в "Історії Русів" (1846 р.) та інших історичних документах політичного змісту пізніших часів українська національна ідея виражала спільні політичні інтереси українців.
Як згадувалося раніше відомі українські діячі по-різному сприймали національну ідею.
Так, І.Я.Франко писав: "Не маючи в душі свого національного ідеалу, найкращі українські сили  тонули в общеросійському морі" [37, с.403].
Роздуми І.Франка про долю України, ті історичні екскурси, які він робить при вивченні її суспільних процесів, постійна увага до європейського (в першу чергу, слов'янського) контексту, в якому проходило формування української нації, дали йому право висунути перед українцями вимогу: "Ми мусимо навчатися чути себе українцями - не галицькими, не буковинськими українцями, а українцями без офіційних кордонів" [37, с.405]. Він висуває перед співвітчизниками завдання "витворити з величезної етнічної маси українського народу - українську націю, суцільний культурний організм..., податний на присвоювання собі в якнайширшій мірі і в якнайшвидшім темпі загальнолюдських культурних здобутків, без яких сьогодні жодна нація і жодна, хоч і як сильна держава не може остоятися" [38, с.405].
Іван Франко розумів національну ідею як висотність українського духу, високоморальну свободу, величну енергію любові до свого народу і повагу до інших народів, повсякденну готовність до самопожертви в ім'я реалізації національного ідеалу, сутність якого є "Бог і Україна". За В.Липинським, національна ідея - це ідея побудови держави, і тому вона є об'єднуючим чинником у суспільстві. Державотворення, в свою чергу, є стрижнем процесу формування модерної політичної нації.
Політичний зміст націотворення зумовлює соціальну й національну консолідацію на ґрунті територіального, громадянського патріотизму, а не етнічного націоналізму. Тому територіальний патріотизм визначає зміст національної ідеї українців [39, с.273].
Виходячи з того, що наша мета полягає в тому, щоб дослідити консолідаційні потенції національної ідеї і її роль в запобіганні міжетнічному непорозумінню, ми повинні чітко відмежуватися від певних сентенцій радикально-націоналістичного напряму у тлумаченні української національної ідеї.
Про те, що національна ідея повинна відігравати консолідуючу роль свідчить те, що в численних працях, присвячених даній проблематиці, попри певні розбіжності у тлумаченні змісту цього складного духовного феномена складової національної свідомості, містяться досить близькі, по суті, визначення. Українська національна ідея, на думку сучасних дослідників, є "внутрішнім чинником нації" [40, с.755], "духовно-національним чинником", об'єднуючою духовною основою, рушійною силою всього процесу державотворення [41, с.19], ''концентрованим виразом найголовнішого в свідомості народу" [42;43], "тісно пов'язана з українською національною державністю" [42, с.85], "стимулює національний розвій, сприяє державотворенню" [30, с.25], існує в нерозривному зв'язку національного і соціального питань, є "програмою розбудови нації, закладеною у підсвідомість і свідомість народу та його еліти" [44], об'єднує народ на переломах, критичних етапах історії, пробуджує у ньому героїзм, готовність до подвигу, оскільки є самою суттю історії і життя народу [45], є духовною концентрацією національної самосвідомості [46, с.30-31]. “Це передусім патріотизм і національна гордість, самоповага і одночасно несприйняття шовінізму, у якій би формі він не проявлявся, зверхність до інших народів, це міжнаціональна злагода і гармонія. Це насамперед творення держави, назва якої Україна''. Українська національна ідея - теоретичне обґрунтування та усвідомлення економічних, політичних, культурних, релігійних запитів, засад самоврядування українства, а також форми спілкування з іншими народами на основі національно-правової рівності і шляхів до її реалізації" [41, с.661]. Українська національна ідея тлумачиться і як центр тяжіння різних ментально-політичних сил суспільства [47], тобто має відігравати консолідуючу роль завдяки своїй загальноприйнятності.
Таким чином, сама історія, висновки теоретиків підводять нас до думки, що національна ідея - це система поглядів ідей стосовно комплексу питань, пов'язаних з існуванням та розвитком суспільства, нації, свого народу, що живе у певній країні. На цьому тлі недоречними виглядають заяви, в тому числі й деяких політиків, що національна ідея не спрацювала. Це далеко не так: саме народження Української держави засвідчує, що така ідея спрацювала! Інша справа, що в різних регіонах вона сприймається неоднозначно.
У цілому за сукупністю різноманітних політичних ознак можна чітко виділити три регіони, в яких по-різному сприймається національна ідея, проблема державності України: насамперед це Північний захід, Південний Схід, Автономна Республіка Крим.
Північно-Західний регіон, охоплюючи 16 областей та столицю, займає більше половини території країни (57,4%), проживає в ньому понад половини населення України (51.4%). Вага етнічних українців тут сягає за 90%. Частка тих, хто вільно не володіє українською мовою, незначна, проте в Закарпатській області вона становить - 17,3%. у Києві - 18,8%, у Чернівецькій області - 22,3%. Електорат тут прихильно ставиться до національної ідеї та до політичних організацій, які її сповідують.
Південно-Східний регіон об'єднує вісім областей і становить 38,1% території, 43,6% населення України. Регіон цей індустріально-аграрний, має порівняно високий індекс етнічної мозаїчності та виразні внутрішні політичні відмінності. До соціально-економічної диференціації тут ще додається й етнополітична, без явного домінування якогось одного напрямку. Ціннісні орієнтації у населення регіону досить мінливі. Національна ідея має свою специфіку, але загалом тут лояльно ставляться до української держави, хоч не скрізь і не завжди доброзичливо сприймаючи українську мову і культуру. Тут мають глибоке коріння громадсько- політичні угруповання лівого спрямування.
Найменший регіон, який об'єднує Автономну Республіку Крим і м.Севастополь, займає 4% території і 5% населення всієї України. Цей регіон надто відрізняється від інших частин країни і за політичними ознаками, і за етнічною структурою. Це по суті державне творення етнічних росіян в Україні, де також мешкає майже 500 тис. українців, 24-3 тис. автохтонних кримських татар, понад 29,2 тис. білорусів, понад 4 тис. євреїв, мешкають тут і караїми, кримчаки, які не мають за межами України власних державних утворень. Вони, очевидно, мають право на свою окремішність.
Етнічна специфіка названих регіонів не збігається з їхніми мовними особливостями. А поміж тим, значення мовного чинника в становленні національної ідеї важко переоцінити. І той факт, що в Донбасі та Автономній Республіці Крим вначна кількість населення не російськомовної національності зважає своєю рідною мовою російську, зайвий раз засвідчує, які глибокі корені має деукраїнізація в Україні. Тільки за переписом (1989 р.) 4.5 млн. українців визнали рідною мовою російську [48, с.322].
Отже, потрібен ще час, щоб національна ідея була близькою й зрозумілою для всієї людності суверенної України. Саме тому вважаємо за необхідне окреслити ідеї, які б сприймалися в усіх регіонах України. Принаймні їй повинні бути притаманні такі риси: по-перше, як переконує світова практика, вона, як правило, виходить за межі суто етнічного характеру, хоча саме етнос, у нашому випадку український, його ідеологія, світогляд, всі інші якості є вихідною позицією у визначенні національної ідеї; по-друге, у сучасній науці національна ідея тлумачиться дуже широко і це, мабуть, правильно. 
Скажімо, у виданій сім років тому "Малій енциклопедії етнодержавознавства" за редакцією академіка УАПН Ю.І.Римаренка національна ідея у загальному плані визначається так: "Це духовна першооснова, джерело особистісного розвитку людини, соціально-психологічний механізм інтеграції соціальних груп, етносів, релігійних конфесій, партій, рухів; джерело суспільного поступу того чи іншого етносу, його державотворчої енергії, механізм урівноваження та гармонізації життєдіяльності народів, що населяють певний ландшафтно-кліматичний простір і мають спільну історико-політичну дію, орієнтацію на майбутнє". Себто внутрішні ознаки національної ідеї поєднуються з психологічним складом народу, його ментальністю, характером, з визнанням ним необхідної консолідації, потреби у створенні незалежної держави; по-третє, сучасна національна ідея повинна повністю враховувати історичне минуле українського народу, всі позитивні демократичні та гуманістичні надбання, якими багата історія України [49, с.84-851.
Отже, національна ідея повинна служити консолідації української нації. Бо поки що навіть попри те, що українська нація має повне, закріплене Конституцією право на розквіт і національну рівноправність, нам бракує загальнодержавної єдності. Хоча загалом у нас є Українська держава, є українська нація, є народ, що постав у своїй красі і свободолюбстві.
Аналізуючи ситуацію в Україні, що склалася на початок XXI ст., змушені констатувати, що велика маса українського населення наділена вкрай низькою свідомістю, байдуже ставиться до національної ідеї й пройнята російським менталітетом. Мав рацію ОТ.Гончар, свого часу стверджуючи, що Україна була б давно суверенною, якби їй вдалося позбутися тяжкої традиційної вади, що в широкому вжитку зветься самоїдством. І прикро, коли цей синдром самовпевнено демонструється з високих трибун [50]. Тому-то й доводиться констатувати, що, на жаль, національна ідея не стала також близькою багатьом людям, які обіймають високі державні посади, засідають у парламенті.
Тим часом, допоки в Україні розмірковують про консолідаційні потенції національної ідеї, в Росії національна російська ідея має першочергове значення, натомість прагнення вкраїнського народу до самовизначення викликає в певної частини росіян значний спротив. Так, у статті в газеті духовної опозиції "День" під назвою "Мета - велика імперія" російський демократ З.Лисенко пише, що "підготовка суспільної свідомості до найшвидшого возз’єднання й цього разу повного органічного злиття Росії, України і Білорусії в єдину Російську імперію є перше й найважливіше завдання російської національно-демократичної ідеології" [51].

Деякі представники російської еліти не хочуть визнавати, що українці - це окремий самобутній великий народ. З цього приводу варто пригадати цинічні погрози лідера парламентської фракції Росії С.Бабуріна: “Або Україна знову возз'єднається з Росією, або - війна'' [52].

Оригінальні думки відносно цього висловив директор наукового інституту Гарвардського університету професор Р.Шпорлюк, який вважає, що "практично всі політичні кола Росії продовжують ставити під сумнів саме існування української нації, хоча деякі політики не говорять про це відверто з тактичних міркувань. Усе ж є підстави вважати, що за суперечками навколо Чорноморського флоту та статусу Криму приховується відмова визнати Україну як незалежну від Росії державу" [53]. Імперські сили в Росії "приділяють куди більше уваги тому, як "повернути'' Мінськ, Алма-Ату чи Київ, ніж тому, як "не втратити" Казань. Вони більше думають про реставрацію імперії і менше про побудову держави" [53]. 
Як зауважує професор Ірина Кресіна, російські комуністи в національному питанні виявилися ще реакційнішими, ніж їх попередники - більшовики. Як бачимо, українці і білоруси визнаються не окремими народами чи націями, а частиною єдиного мононаціонального ядра. Відтак місця для української та білоруської національних ідей, відповідно і національних держав у даній концепції нема і бути не може. Натомість домінантною всього цього "могутнього мононаціонального ядра" визнається євразійство [55, с.27].
Виходячи із вищезазначеного, підхід до сучасної російської ідеї як ідеї створення імперської Росії повністю заперечує можливість національних ідей інших народів, які входили до СРСР і зараз проживають "на євразійському просторі Росії". Відтак прихильники ''єдиної і неділимої" та противники будь-якого сепаратизму, й українського особливо, значною мірою формують національну свідомість росіян, визначають певні політичні колізії між двома націями і державами, що врешті позначається на етнополітичній ситуації, національному розвої Росії та України.
Слід пам'ятати, що йдеться не просто про сусідні держави, а про країни, від характеру взаємовідносин яких залежить доля не лише українців і росіян, кримських татар, молдаван, білорусів, а також Європи і світу в цілому. Адже Україна і Росія - дві найбільші держави колишнього СРСР. У них спільна багатовікова історія. Тут тісно переплелися економіка, мораль, культура, мова, побут.
Звісно, саме тому відносини двох незалежних держав мають будуватися на рівноправних засадах. Проте, як показує досвід, не все залежить від України. Найбільшою перешкодою на шляху становлення рівноправних міждержавних взаємин є позиція самої Росії. На думку вчених-політологів, серед найважливіших чинників, які зумовлюють виникнення та зростання напруженості між двома державами, слід виділити такі:
Перше, і чи не найголовніше, полягає в тому, що серед населення Росії склалося і панує уявлення про Україну як органічну частину Росії. Посиленню таких уявлень сприяє слов'янська спорідненість обох народів. Особливо сильні такі мотиви в Москві, яка, будучи тривалий час столицею надцентралізованої авторитарної держави, зробила все, щоб викликати в масовій свідомості стереотип центру, якому беззастережно підпорядковані всі регіони. І зараз в Москві не усвідомлено достатньою мірою нову реальність, і республіки тією чи іншою мірою сприймаються як частини однієї країни, а не як незалежні держави. Друга обставина полягає в тому, що після ейфорії, викликаної перемогою в серпневому путчі 1991 р. російські демократи починаюсь усвідомлювати величезні втрати, пов'язані з розвалом СРСР. Якщо Україна та інші республіки колишнього СРСР здобули дійсну державність і незалежність, то Росія втратила величезні території, майже половину населення, виявилася відгородженою від Заходу ще одним поясом держав (Україна, Білорусь, Прибалтика) і таким чином втратила статус наддержави [4, с.424].
Взаємини між Україною і Росією ускладнюються також тією обставиною, що в Україні проживає велика кількість росіян. Проблема російськомовного населення на початку 90-х років минулого століття набрала особливої ваги.
Своєрідність становища в Україні, на відміну від більшості республік колишнього СРСР, полягає в тому, що російськомовними тут значною мірою є й самі українці.
За підсумками  перепису 2000 р., у себе на Батьківщині рідною вважають російську мову понад 14,8%, або 5,3 млн. українців. Вихід із цієї ситуації є. Зокрема, найбільші надії тут пов'язуються з утвердженням української мови як державної, тобто з переведенням на неї офіційного спілкування, діловодства, технічної документації, викладання в загальноосвітній, професійній і вищій школах. Однак, незважаючи на те, що з часу прийняття Закону про мови минуло більше 13 років, істотних зрушень у цьому напрямку не відбулося. Скоріше відбувається саботування вищеназваного закону. І це не може не турбувати. “Поки що наше суспільство поділене - за мовною ознакою - на тих, хто володіє і українською, і російською, та тих - хто тільки російською, - зазначає академік НАН України І.М.Дзюба. - Йдеться не про те, щоб ''перекваліфіковувати" російськомовних на українську мову, а про те, щоб не було протистояння, протидії українській мові та культурі.
Тобто причина нашого мовного розбрату не в "русофобії" чи ”україноненависництві”, а в тих спотворених обставинах, що породжують і русофобію, і україноненависництво, і елементарне мовне хамство" [5].
Приєднуємося до думки тих дослідників, котрі вважають мову одним із найважливіших чинників існування й консолідації нації. Саме в мові національна ідея знаходить своє активне самовираження, а зречення рідної мови - явище не тільки аморальне, а й протиприродне. Зрештою, і самі поняття соборності народу і національної ідеї загалом якнайтісніше пов'язані з його мовою, позаяк народ - це, передусім, мовна спільнота [4, с.421]. Своєчасне вирішення мовних проблем є надійним фактором попередження міжетнічних конфліктів.
Слушною є думка професора І.О.Кресіної, що для того, щоб національна ідея виконувала стабілізаційні функції, консолідувала українську політичну націю і виступала надійним фактором запобіганню етнонаціональних конфліктів, вона повинна виконувати наступні державотворчі функції:
1. Ця ідея має стати головним змістом творення національної, соціально згуртованої держави й бути фундаментом стабільності останньої. 

2. Ця ідея мусить легітимізувати докорінні суспільно-економічні перетворення, дати їм "друге дихання".
3. Ґрунтуючись на політичній концепції нації, вона є прийнятою і сприйнятою всіма етнічними групами України.
4. Національна ідея має стати стрижнем формування і функціонування національної самосвідомості й національної свідомості в цілому.
5. На різних рівнях національної свідомості (державно- політичному, теоретичному і буденному) національна ідея має бути конституйованою і концептуально розробленою та інтеріоризованою.
6. Національна ідея повинна стати світоглядним орієнтиром у системі освіти, виховання, у сфері соціалізації особи.
7. Національна ідея мусить забезпечити консолідаційні процеси у суспільстві - між нацією і соціумом, між центром і регіонами, між партіями і рухами [56, с.350].
Вищезазначеним вимогам українська національна ідея задовольняє завдяки своїм змістовим характеристикам і засадам. На нашу думку, такими засадами є наступні.
1. Національна ідея, скоригована відповідно до сучасних реалій національного розвою, цілей, що постали перед Україною. Головна тональність: не боротьба "проти" і "за", а творення в”ім’я” - держави, нації, людини, на власних традиціях - злагоди, толерантності, захисту національних інтересів.

2. Новий зміст національної ідеї є відображенням загальновизнаних у суспільстві пріоритетів. При цьому вона постає не ''гібридним ідеалом", а гармонійною і самодостатньою системою вартостей, у центрі якої має бути ідея  поліетнічної, соціальної, політичної злагоди на основі загальноприйнятої мети — духовного піднесення матеріального добробуту людини в економічно і соціально міцній, духовно багатій, правовій державі - Україні.
3. Держава у даній системі вартостей тепер мислиться не як самоціль (що небезпечно в плані бюрократизації сфери суспільного управління), а як інструмент, що забезпечує досягнення мети, як засіб самоутвердження нації.

4. Спричинена процесом рефлексії, усвідомлення нацією самої себе в різних проявах, національна ідея у сучасних умовах постає водночас і як результат переосмислення смисложиттєвих вартостей  на посттоталітарному світоглядному, соціальному, етнополітичному просторі, і як проект майбутньої нації, перспектива її поступу.

5. Ґрунтуючись на національних та етнічних домінантах, національна ідея увібрала настанови національної свідомості на: гармонійний зв’язок з природою, землею, приватну власність на неї та родинний принцип успадкування; найвищу вартість України як спільної батьківщини всіх громадян, що проживають на її території; на соборність, збереження існуючих кордонів і захист територіальної цілісності держави; юридичну рівність громадян України; духовну та культурну цілісність і самобутність, що є важливим чинником самоствердження та консолідації нації; самодостатню особливість, національнусамоповагу, патріотично орієнтовану діяльність як спосіб самовираження особи; культурну, психологічну сприйнятливість (завдяки геополітичній та геостратегічній межовості між Заходом і Сходом) до прогресивних надбань інших націй.

6. Національна ідея є легітимізуючою основою захисту інтересів людини, нації, держави.
7. Національна ідея є сполучною ланкою між минулим, сучасним і майбутнім нації. Вона формує і закріплює у національній свідомості почуття спільності історичної долі, розуміння громадянами України свого майбутнього розвитку як результату співпраці, співтворчості у громадянському демократичному суспільстві.

8. Як соціально-психологічний, моральний, світоглядний феномен, національна ідея не має ідеологічної забарвленості. Інша річ, коли, з одного боку, різні політичні партії намагаються надати їй ідеологічної спрямованості, зробити популістським гаслом у досягненні політичних цілей, виборюванні якихось корпоративних та спекулятивних інтересів, а з іншого - деякі дослідники наполегливо міфологізують національну ідею, зводячи її до єдності архетипів, до  "системи міфологем культури в їх історичному розвитку, що спрямований на досягнення світового рівня", до якогось "месіанського утворення".

9. Національна ідея є формою громадянської, соціальної, національної самоідентифікації, адже "знімає" в собі найсуттєвіші вартості громадянські, соціальні, підносячи їх до рівня загальнонаціональних [56, с.351-352].

4.4. Міжетнічні стосунки і національна безпека

Здобуття Україною 24 серпня 1991 року незалежності, що стало однією з найбільших геополітичних подій минулого століття, водночас породило певні проблеми як зовнішнього, так і внутрішнього характеру. Сьогоднішня поляризація суспільства у чималій мірі зумовлена тим, що різні частини України протягом тривалого часу розвивалися у складі різних держав. Нині, в умовах уже здобутої, але ще не зміцненої незалежності, українське суспільство перебуває у складному перехідному стані, стоїть перед вибором нової системи цінностей і пріоритетів. Формування української політичної нації відбувається в умовах гострої економічної кризи, зубожіння основної маси населення, зростання криміногенності. Ситуацію погіршують неврегульовані проблеми регіонів. Відсутність науково-обгрунтованої політики призводить до того, що мало не кожен регіон почуває себе у чомусь ущемленим і звинувачує у своїх негараздах центр. У Криму, Закарпатті та в інших регіонах час від часу виразно проявляються тенденції до сепаратизму та іредентизму. В різних регіонах, в середовищі різних політичних партій і рухів існують відмінні, а подекуди докорінно протилежні уявлення про оптимальний напрям розвитку суспільства.
У цих складних умовах одним з основних завдань Української держави є збереження стабільності, зокрема попередження і локалізація конфліктів, які можуть виникати на ґрунті поліетнічності соціуму. Обравши шлях побудови демократичної правової держави, Україна твердо заявила про своє розуміння Вітчизни як держави усіх громадян, що живуть на її землі. Вона незмінно віддає перевагу державним, а не етнічним тлумаченням національних інтересів, національних пріоритетів, національної безпеки. Така спрямованість ентонаціональної політики органічно поєднується з повагою до етнокультурної специфіки та інтересів меншин, відносини з якими український етнос будує на засадах рівності, свободи, гуманізму, соціальної справедливості.
Тим часом уважний аналіз стану етнічних відносин як у самій Україні, так між нею і її сусідами свідчить, що ситуація у цій сфері має тенденцію до загострення і применшення або ігнорування можливих наслідків цих процесів і може дуже дорого коштувати молодій Українській державі. Нехай нікого не дивує, але першими на зростаючу значущість етнополітичного чинника у збереженні територіальної цілісності і стабільності України вказали американські та російські державні та наукові інституції. На початку 1994 року ЦРУ підготувало для президента США Б.Клінтона секретне дослідження про перспективи розвитку подій в Україні, в якому стверджувалось, що подальше погіршення економічного становища викличе етнічний конфлікт, який спровокує розпад України на дві держави. Тодішній директор ЦРУ Дж.Вулсі у своєму виступі перед сенатським комітетом з розвідки доводив, що при теперішньому стані економіки значна частина 51-мільйонного населення (станом на 90-ті роки таку кількість населення ми ще мали) Україна віддасть перевагу возз'єднанню з Росією і, що зростаючий серед українців потяг до Росії швидко приведе до розколу впродовж географічного та етнічного розлому між  східною частиною, де численні росіяни виступатимуть на користь роз’єднання із західними регіонами, який намагатиметься створити незалежну державу [57]. Майже одночасно тоді з'явився ряд аналітичних матеріалів російського походження, зокрема стаття відомого російського політолога, члена Президентської Ради Росії А.Міграняна "Росія та близьке зарубіжжя"[58], тези Ради з питань зовнішньої і оборонної політики Росії "'Стратегія для Росії" та інші, у яких прогнозувалось, що у найближчі один-два роки можлива політична дезінтеграція України, її розкол за етнорегіональними лініями з можливою громадянською війною між різними регіонами, намаганням східних, центральних та південних регіонів України приєднатися до Росії [59].
Нагадаємо, що саме А.Мігранян, будучи на той час одним із активних творців нової російської зовнішньополітичної доктрини, доводив, що весь геополітичний простір колишнього Радянського Союзу є сферою життєвих інтересів Росії і порівнював свій витвір із сумнозвісною ''докриною Монро".
Про те, як була сприйнята така позиція у світі, може дати уявлення підготовлена на початку 1994 року науковими співробітниками Школи управління ім.Дж.Кеннеді при Гарвардському університеті Ф.Хім та П.Жоветт доповідь, яка має назву "Назад в СРСР" [9, с.54]. Відгукуючись на неї, газета "Вашингтон пост" писала, що російська політика стає все більш непередбачуваною і що позиція Клінтона по суті є "заохочення кремлівської інтервенції” [60].
На виклик Росії Україна мала відповідати не стільки словами, скільки діями, насамперед забезпеченням економічної незалежності від Росії. На жаль, останнє виявилося для неї не під силу. Уявлення про те, що Україна є найбагатшою серед усіх колишніх республік Радянського Союзу і найкраще підготовленою до інтеграції у європейську і світову економіку, ґрунтувалися, як виявилося, на неправильних посилках. У сумарному обчисленні потенціал України і справді забезпечував їй місце у першій десятці розвинутих країн світу, але 85% його належало військово-промисловому комплексу [61, с.82]. Величезна концентрація в Україні виробництв, не пов'язаних безпосередньо із задоволенням потреб людини, швидко виснажила її природні, насамперед паливні ресурси, створила величезне навантаження на екологію і водночас не забезпечила розвитку тих галузей промисловості, які необхідні для нормальної життєдіяльності суспільства. Надзвичайно високий ступінь інтегрованості промисловості в колишньому СРСР зумовив той факт, що понад дві третини підприємств України не мали закінченого виробничого циклу. Все це зумовило високий ступінь залежності української економіки від російської, породило проблему боргів.
У той же час розпад СРСР відкрив широкі можливості для культурного і політичного самовизначення етнічних спільнот. Однак у багатьох випадках через порушення оптимального співвідношення між етнічною самобутністю, асиміляцією й інтеграцією виявилася деформованою їх внутрішня структура, родоплемінні, конфесійні уподобання тяжіли над етнонаціональною самоідентифікацією. Загрозливих масштабів досягла деетнізація. У результаті державного розмежування розірваними виявилися "масиви'', “тіло” багатьох етнічних спільнот, внаслідок чого уже наприкінці 80-х років минулого століття почали виникати в ряді пострадянських республік конфлікти на міжнаціональному підґрунті.
Україна, орієнтуючись на міжнародні стандарти у царині прав людини, змогла уникнути конфліктів на етнічному ґрунті. Але це не означає, що в будь-який час подібне не може виникнути і в нас. Принаймні, серед причин, які сьогодні можуть призвести до дестабілізації політичної ситуації в Україні політологи на чільне місце поряд з релігійними і регіональними проблемами традиційно ставлять можливість вибуху конфліктів на національно-етнічному ґрунті,
Як засвідчує історична реальність, зростання конфліктних ситуацій частіше має місце в перехідний період від одного політичного режиму до іншого. Наприклад, якщо взяти країни пострадянського простору, то при переході від тоталітарного режиму до демократичного зневага до національного дала свої негативні наслідки, але зневага до національної ідеї є однією з крайностей, іншою більш серйозною є скочування до національного екстремізму, позаяк національний екстремізм є чинником до утворення конфліктних ситуацій. Разом з тим, на наш погляд, потрібно виокремити й інші найважливіші чинники, які негативно впливають на етнополітичну ситуацію в Україні, і здатні створити потенційну чи наявну загрозу національній безпеці держави.
Серед об'єктивних чинників виділяються насамперед такі, як вкрай важка соціально-економічна ситуація в Україні, падіння життєвого рівня населення, що триває майже всі роки з часу проголошення державної незалежності Української держави і тільки в 2002-2003 рр. намітилися перші ознаки економічної стабілізації. Таке становище є тим підґрунтям, на якому останнім часом значно пожвавішали найбільш радикально-націоналістичні, ксенооські ідеї різного ґатунку, посилились в деяких регіонах відцентрові, сепаратистські настрої та тенденції,
Яскравим прикладом того, як цей чинник негативно впливає па етнополітичну ситуацію в державі, є розвиток подій в Автономній Республіці Крим (АРК).
Особливість ситуації, що склалася з АРК у зв'язку з поверненням кримських татар полягає в тому, що основних суб'єктів, між якими виникає напруженість, більше двох, їхню взаємодію також можна розглядати як деяку сукупність двосторонніх відносин. Насамперед це відносини: Українська держава - кримсько-татарська спільнота і кримська адміністрація - кримські татари. Настільки ж істотним для розвитку ситуації є взаємовідносини України і Автономної Республіки Крим, які виходять за межі особистого етнічного конфлікту і є державними. Однак основним суб'єктом, що формує політику регулювання етнічного напруження в АРК, а також виробляє стратегічний напрямок державної політики щодо національних спільнот і груп, що живуть на території України, у тому числі і кримсько-татарського етносу, є сьогодні Українська держава.
Таким чином, з яких би позицій не виходили різні політичні сили і партії. об'єктивна проблема Криму визначається: геополітичним значенням півострова, національним складом населення, природно-кліматичними умовами, татарською репатріацією, розподілом сил у місцевих владних структурах. Всі ці фактори визначають реєстр загроз - від міжетнічного протистояння до глобального українсько-російського конфлікту і без врахування цих реалій не можуть бути ефективними будь-які рішення, особливо досягнення згоди між учасниками політичного процесу:
В основі політики Української держави стосовно кримських татар лежать кілька етностратегій. 
По-перше, вона безумовно підтримала ідею повернення кримських татар на батьківщину, розділяючи історичну відповідальність з Росією за їх насильницьку депортацію у 1944 році. При всій природності цього кроку для України потрібно відзначити, що не всі з колишніх союзних республік настільки рішучі у прийнятті етнічних репатріантів. 
По-друге, очевидна спрямованість України на акомодаціоністську політику, в основі якої є визнання права автохтонною народу на самовизначення. Проте розробка чіткої державної стратегії стикається із значними труднощами, оскільки тісно пов'язана з формуванням внутрішньої політики в цілому, з утвердженням засад етнополітики в масштабах всієї держави і легалізації регіональних автономій, насамперед Криму.
Вирішення цих проблем є одним із ключових питань у визначенні нинішньої внутрішньої і зовнішньополітичної ситуації в Україні. Це пов'язано передусім як із високим конфліктогенним потенціалом кримсько- татарського фактора, так із необхідністю адекватного інтересам нашої держави вирішення такої гострої проблеми. Подібно до Чорнобильської трагедії вона дісталася нам у спадщину від радянського минулого, і Українська держава змушена фактично наодинці розплачуватися за допущені колись помилки і прорахунки. 

Одним словом, як ми переконалися, швидкого та безболісного вирішення проблем кримських татар не існує. Тут переплелися соціально- економічні, правові, політичні і релігійні фактори.
Повернення кримськотатарського народу з місць депортації поставило як перед кримськими татарами, так і перед Українською державою принципово нове і складне питання, пов'язане з відновленням втрачених соціально-політичних та економічних зон. Відновлення супроводжується вкрай болісними процесами, оскільки передбачає перерозподіл обмежених природних та інших ресурсів Кримського півострова. Зазначимо, що зазіхання на них є однією з основних причин ідеологічного та психологічного зіткнення кримських татар з нетатарським населенням Криму. До таких ресурсів належать влада, земельна та інша власність, робочі місця.
На сьогодні до Криму повернулося понад 240 тисяч осіб, утворилося більше 300 селищ їх компактного проживання. Загалом, відзначимо, що з часу початку масової реінтеграції кримських татар чимало зроблено у справі їхнього облаштування: прокладено сотні кілометрів електромереж, водо- і газопостачання, побудовано сотні тисяч квадратних метрів житла. І це важливо, оскільки, як показує аналіз проблеми, кримськотатарський потенціал конфліктності має місце здебільшого через повільне вирішення соціально-економічних та правових питань і ґрунтується він не на міжнаціональному упередженні, а у політичній площині.

Певне обмеження доступу кримських татар до цих ресурсів зумовлене як об'єктивними причинами, так і чинниками суб'єктивного характеру. До об'єктивних належать економічні проблеми, що виникли у процесі повернення та адаптації, ускладнення процедури отримання українського громадянства, незначною, порівняно з нетатарським населенням Криму, їх чисельністю. Суб'єктивні чинники пов'язані з небажанням політико- економічних угруповань Криму, а також нетатарської частини населення АРК взагалі перерозподіляти ресурси.
Геополітична площина проблем Чорноморського регіону визначає ще одного суб'єкта, який не зацікавлений у процесах інтеграції кримсько- татарського народу в українське суспільство, пошуку взаєморозуміння між керівництвом меджлісу та Українською державою. Йдеться про російський вектор впливу на регіональні процеси, до якого входять РФ (державне керівництво, спеціальні служби, політичні партії, економічні угрупування тощо), Чорноморський флот, політичні сили Криму проросійського спрямування [61, с.82].
Так, у російській політичній думці час від часу і нині циркулює думка про особливу місію Росії у розв’язанні світових проблем, зокрема це яскраво помітно у виданнях О.Дугіна, С.Бабурша, О Панаріна та ін. Тому й не дивно, що суверенітет України тлумачиться нині неоглобалістами не інакше як загроза новітній імперії. "Суверенітет України являє собою настільки негативне для російської геополітики явище, що, в принципі, легко може спровокувати збройний конфлікт, - зауважує О Дугін. Україна як самостійна держава з якимись територіальними амбіціями становить велику небезпеку для всієї Євразії, і без розв'язання української проблеми взагалі говорити про континентальну геополітику безглуздо. Стратегічно Україна повинна бути суворо проекцією Москви на півдні і заході. Абсолютним імперативом російської геополітики на чорноморському узбережжі є тотальний і нічим не обмежений контроль Москви на всьому його протязі - від українських до абхазьких територій. Можна скільки завгодно дрібнити всю цю зону за етнокультурною ознакою, надаючи етнічну та конфесійну автономію кримським малоросам, татарам, козакам, абхазцям, грузинам і т.ін., але все це лише за абсолютного контролю Москви військовою і політичною ситуацією. Ці сектори повинні бути радикально відірвані від таласократичного впливу як із заходу, так і з Туреччини (чи навіть Греції). Північний берег Чорного моря має бути виключно євразійським і централізовано підпорядковуватися Москві”[51, с.348-349].
За міцну Російську імперію на євразійських обширах виступає російський вчений та політик, Голова партії "Російський загальнонародний союз" С.Бабурін. У книзі "Територія держави: правові й геополітичні проблеми" [61, с.480], він розглядає територію як найважливіший державотворчий чинник, а єдність території - як первісну ознаку єдиної державності [61, с.139]. А російська державність, як глибоко переконаний С.Бабурін, почалася "понад тисячу років тому на берегах Дніпра, і Київ є по праву матір'ю міст руських" [61, с.4]. Автора не хвилює нелегітимний характер формування території Російської держави. Тому він стверджує, що "історичний характер формування російської державності означає включення до неї добровільно чи насильно, на основі договорів чи інших актів, на різних етапах її становлення, різних територій і народів. Ці народи і території становлять нині єдиний культурно-історичний (цивілізаційний) і економічний простір" [61, с.148].
Отже, все це свідчить про те, що певні кола в Росії прагнутимуть не тільки до збереження своїх намірів щодо інших держав, а й, де можливо, посилюватимуть ці тенденції. Тому й зрозумілим є те, що збереження контролю РФ над процесами в Чорноморському регіоні потребуватиме зміцнення позицій Росії на Кримському півострові (про що, принаймні, свідчить унікальна військово-морська база в Севастополі). З втратою позицій на Південному Кавказі Росія надає особливого значення зміцненню позицій у Чорноморському регіоні, особливо з огляду на перспективні проекти транспортування каспійської нафти. Посиленню позицій РФ на Чорному морі зумовлює також і подальше розширення НАТО. Неврегульованість кримськотатарської проблеми дає офіційній Росії зайві аргументи щодо ЧФ та Севастополя, а також кидає тінь на відносини України з Туреччиною.
Не може не насторожувати той факт, що не так давно у Туреччині з'явилися карти, на яких Крим (як, до речі, і Північне Причорномор'я) включений до складу "Великого Турана”. У цьому, здавалося б, немає нічого дивовижного, адже геополітика, як і вся природа, не терпить порожнечі. Тому, як свідчать факти, той невеликий вакуум, котрий свого часу утворився у Криму внаслідок неефективних дій України, готова тут, як і в Закавказзі та Середній Азії, заповнити Туреччина. 
Окремі заяви турецьких політичних діячів і дипломатів наводять на роздуми, що Туреччина розвиток відносин з Україною значною мірою розглядає через призму кримськотатарської проблеми. Дотримуючись принципів територіальної цілісності України, офіційно проголошуючи проблеми кримських татар внутрішньою справою нашої країни, турецьке керівництво втілює в життя ряд заходів, спрямованих та реалізацію власних довгострокових інтересів, що стосується Криму як складової частини України і як можливої частини мусульманського світу.
Ці інтереси, на наш погляд, розраховані на довгострокову перспективу, в основі якої лежить створення механізму, спрямованого на забезпечення політичної і економічної залежності Криму від Туреччини. Остання, у свою чергу, не приховує своїх намірів: уже в недалекому майбутньому стати лідером всього тюркського світу. Відомо, що в Туреччині нині проживає близько трьох мільйонів етнічних кримських татар. Крим протягом більш як двох століть перебував у залежності від Османської імперії. Нині ісламісти не тільки не приховують свого погляду на майбутнє півострова, про що свідчать прогнози в пресі Туреччини на кшталт того, що "не треба непокоїтися, до кого відійде Крим, - до України чи до Росії. Як тільки туди повернуться всі мусульмани, Крим стане турецьким"[62, с.6].
До етноконфліктних зон потрібно віднести частково Закарпатську та Чернівецьку області. Зокрема, мова йде про те, що певні державні і політичні сили Угорщини і Словаччини активно підтримують в Закарпатті рух політичного русинства, надають йому значну матеріальну і політичну допомогу, ініціювали створення так званого "тимчасового уряду Підкарпатської Русі''. У деяких угорських засобах масової інформації грубо перекручується стан міжетнічних відносин у Закарпатській області, на телеекрані демонструються антиукраїнські сюжети, вільно надається ефір особам, котрі роздмухують міжнаціональну неприязнь. Через політичне русинство ведеться по суті активна агітація за повернення Закарпаття до Угорщини. На Закарпатті відбувається активний угорський ідеологічний наступ, починаючи від встановлення пам'ятників угорським діячам і вивішування угорських прапорів на державних установах, у місцях проживання угорців до демонстративного і самовільного перейменування Ужгорода на Унгвар у засобах масової інформації  [54, с.11].
Незважаючи на офіційно проголошений Угорщиною курс на дотримання і визнання принципу непорушності європейських кордонів, її керівництвом проводяться цілеспрямовані і скоординовані неофіційні заходи по відсліжуванню та тенденційному висвітленню в національних засобах масової інформації проблем, пов'язаних з ніби наявними порушеннями Українською державою прав національних меншин, ущемлення національних інтересів угорської діаспори в Україні.
Що стосується Чернівецької області, де проживає 100 тисяч із 135- тисячного румунського населення України, то там також відчуваються антиукраїнські настрої серед румунської людності. Головним знаряддям політики певних державних і політичних кіл Румунії стало товариство румунської культури ім.М.Емінеску та його друкований орган - газета "Плай роминеск". Особливо тісні контакти товариства румунської культури ім.М.Емінеску спостерігаються з румунським товариством "За Бессарабію і Буковину" та з Християнсько-демократичним фронтом Молдови на чолі з М.Друком, колишнім кандидатом на пост президента Румунії, колишнім прем'єр-міністром Молдови, колишнім чернівчанином-співзасновником товариства ім.М.Емінеску Чернівецької області. В обох цих організаціях основною статутною метою є "відродження великої Румунії" в межах кордонів 1940 року, що означає пряме зазіхання на територіальну цілісність України. Керівництво товариства ім.М.Емінеску та його друкований орган "Плай ромінеск" ведуть активну антиукраїнську пропаганду, фальсифікують історичне минуле  Буковини, дискредитують державні структури влади України, в спотвореному вигляді малюють становище румун в Україні [9, с.94].
З огляду на вищезазначене приходимо до висновку, що розвиток подій в Україні значною мірою залежить від впливу взаємин між різними ентосами, які проживають на її території і, в першу чергу, між українцями і росіянами. Етнічні росіяни складають 17,3% всього населення України. Майже 80% росіян живуть у східних та південних регіонах України, де вони складають близько 30% всього населення, в тому числі в Донецькій області - 43,6%, Луганській - 44,8%, а в Автономній Республіці Крим - 67%. Росіяни України в своїй більшості підтримали на референдумі 1 грудня 1991 року ідею незалежності України і беруть активну участь в усіх сферах економічного, духовного і політичного життя молодої Української держави.
Щодо переважної більшості росіян, які народилися в Україні, то вони здебільшого соціалізувалися в мовному біокультурному середовищі великих міст і повною мірою сприйняли цінності української культури. Дещо складніше ці процеси відбуваються серед росіян, які приїхали в Україну в зрілому віці, - це 4,3 млн. чол., або приблизно чверть російського населення, що проживає в Україні [63, с.151].
Швидкий процес українського державотворення ставить російське населення перед необхідністю активнішої інтеграції в домінуючий у державі український етнос. Однак певній частині росіян болісно дається психологічна переорієнтація стереотипів мислення з державної на роль національної меншини, особливо це помітно на сході і півдні України.
Таким чином, аналізуючи міжетнічні стосунки, їх стан і вплив на національну безпеку країни, переконуємося, що національна безпека є узагальненим критерієм, який характеризує спроможність держави зберегти територіальну цілісність, самостійно вирішувати політичні, економічні, соціальні та інші питання і виступати в якості самостійного суб’єкта системи міждержавних відносин.
Аналіз свідчить, що сучасна ситуація в Україні не виключає можливості генерування етнополітичних і міжетнічних конфліктів. А щоб цього не сталося, а також заради миру і спокою в суверенній Україні, злагоди в міжетнічних стосунках важливе місце у справі нормалізації етнополітичної ситуації в країні має посідати розробка ефективно працюючої технології управління сферою міжетнічних процесів, створення надійно діючого механізму попередження негативних явищ, прогнозування етнополітичних процесів.
4.5. Етноконфліктогенний аспект демографічного
розвитку в Україні

Сучасна етнодемографічна ситуація в Україні визначається як історичними причинами, так і рівнем матеріального забезпечення населення, його національно-культурними традиціями, побутом, духовністю тощо. Як зазначають окремі вчені, на неї ще й досі справляють істотний вплив штучно створені в її межах ''особливі ситуації". До них відносять: голодомори 1921, 1932-1933, 1946-1947 років, які в центрі Європи призвели до загибелі понад 10 млн. селян. До чинників, які мають негативний вплив на демографію українського народу, належать і фізичне винищення української інтелігенції під час масових репресій на східноукраїнських землях, особливо в 1933-1939 роках; західноукраїнський етноцид 1941, 1943-1955 років; Перша світова й громадянська війни, російська інтервенція, котрі привели до 15-ти мільйонних людських втрат; Друга світова війна, сталінські і фашистські концтабори, що забрали життя понад восьми мільйонів українців [4; 37].
Зазначимо, що за матеріалами першого загального перепису населення Російської імперії 1897 р. та австрійського й угорського державних переписів 1900 р. у світі проживало близько 26,4 млн. українців, а росіян - близько 50 млн. За переписом 2001р. українців в Україні проживало 37.541,7 тис. чол., тобто трохи більше як за сто років кількість українців зросла на 11 млн. осіб, кількість росіян - втричі, до 150 млн. Отже, Україна втратила, як мінімум, 50 млн. померлих і ненароджених етнічних українців [4;64]. Дослідження В.Наулка, С.Макарчука, Ф.Заставного, І.Винниченка, А.Перковського, А.Пономарьова, Є.Карського, С.Введенського, А.Жуковського, С.Томашівського, Л.Берга та інших науковців, котрі послуговувались даними всіх переписів населення, і тих, що проводилися в Росії (1897, 1917), в СРСР(1920, 1923, 1926, 1939, 1959, 1970, 1979, 1989рр.) в Австро-Угорщині (1890, 1900, 1910 рр.), у Польщі (1921, 1933 рр.), у Чехословаччині (1921, 1930 рр.), у Румунії (1930 р.), засвідчили такі головні тенденції:
По-перше, на території основного етнічного масиву українців їхня частка завжди була більшою порівняно з іншими національними та етнічними групами.
По-друге, майже до 20-х років XX ст. частка українців неухильно зменшувалася щодо їхньої загальної чисельності у світі.
По-третє, з кінця 20-х років минулого століття частка українців в УРСР дещо зросла щодо їхньої загальної чисельності у світі, хоча не в однакових пропорціях і не у всі періоди [4;64].
Зміни, що сталися в політичній та економічній галузях у зв’язку з розпадом колишнього СРСР, загострили демографічні проблеми в Україні, які й до цього були складними. У 1991 р. вперше внаслідок зниження народжуваності і підвищення смертності кількість померлих перевищила число народжених на 39 тис., а в 1992 р. це перевищення вже досягло 100 тис. чоловік [65]. Ця негативна тенденція зберігається і на початку XXI століття.
Характерно, що показники відтворення населення впродовж низки років трималися на рівні простого заміщення поколінь, а в окремих регіонах були навіть нижчі. Зменшення народжуваності призвело до постаріння населення. Від 1989 до 1991 р. частка пенсіонерів за віком у загальній частині населення збільшилася з 21,2% до 21,7%, а в шести областях України перевищила 25%.

У сільській місцевості становище ще складніше. В цілому по Україні особи за віком старші працездатних становили 28,9%, а в Хмельницькій, Сумській та Чернігівській областях - понад 35%. На початок 2002 р. загальна чисельність пенсіонерів перевищила 15 млн.
Зросла частка осіб старшого віку серед працездатного населення (від 40 років до пенсійного віку). У 1992 р. вона становила 38,5%) проти 38,1% у 1989 р. Внаслідок постаріння населення змінився на гірший показник "демографічного навантаження": на 1000 осіб працездатного віку припадає 406 дітей і 389 осіб пенсійного віку проти 412 і 379 у 1989 р. Природне скорочення населення в Україні - це результат стрімкого падіння народжуваності і підвищення смертності. Рівень народжуваності порівняно з 1989  (13,3 народжених на 1000 жителів) скоротився на 13,5% і становив у 1992 р. лише 11,5%, у 1996 р. цей показник ще різкіше впав. Загалом за названі роки народжуваність зменшилася в усіх регіонах країни, але найбільше у м. Києві - на 28,1%, Автономній Республіці Крим – на 21,3% і Донецькій області – на 20,3%.
Негативно впливають на народжуваність зменшення числа шлюбів і збільшення числа розлучень. Упродовж тривалого часу частота реєстрації шлюбів та розлучень практично не змінювалась і зберігалась відповідно на рівні 9,3-9,5 і 3,7-3,9 на 1000 населення. Проте економічна нестабільність, зростання цін негативно відбились і на цих процесах. Внаслідок розлучень щорічно понад 150 тис. дітей залишаються без одного з батьків.
Демографічна ситуація в Україні характеризується не лише депопуляцією, вона набула характеру гострої демографічної кризи, головні ознаки якої - несприятливі зміни не лише в кількості населення, а й у якості життя. Сучасну демографічну ситуацію в Україні можна кваліфікувати як кризову саме тому, що депопуляція супроводжується істотним погіршенням здоров’я людей, що спричинює зниження середньої тривалості його життя. Демографічна криза - наслідок кризи в найважливіших сферах життя суспільства, виникнення і загострення суперечностей, що великою мірою впливає на демографічний процес.
Посилює цю негативну тенденцію перерозподіл частки окремих національностей в етнічній структурі населення України, особливо це було помітним у 1979-1989 роках. За ці роки частка українців зменшилася з 73,6 до 72%, євреїв - з 1,3 до 0,9%, болгар - з 0,48 до 0,45%, угорців - з 0.33 до 0.32%, греків - з 0,26 до 0,25%. [4, с.140-141].
За переписом 2001 р. ситуація в цій царині дещо змінилася. Українці із загальної кількості -18 млн. 457 тис. (дані грудневого перепису 2001 р.) становили 77,8%, або 37.541,7 тис. осіб. За роки, що минули від попереднього перепису (1989 р.), кількість українців зросла на 0,3%, а їх питома вага серед жителів України — на 5,1%. Проте не слід забувати, що загалом у порівнянні з попереднім переписом населення в Україні зменшилося на 3 млн. чол.
Водночас, особливістю національного складу України є  його багато-національність. Перепис 2001 р. засвідчив, що на території України проживали представники 130 національностей і народностей.
Перед тим, як охарактеризувати тенденції етнодемографічного розвитку в умовах поліетнічності, звернемо увагу на особливу роль етнічних чинників у формуванні механізму відтворення населення. Ця тенденція, в свою чергу, зумовлена тією етнонаціональною ситуацією, що склалася в Україні на кінець 90-х років XX ст. Вона, зокрема, пожвавила міграційні процеси різнонаціонального населення, істотно трансформувавши колись встановлені етнічні стандарти відтворення. За ступенем інтенсивності міграцій (а отже, за ступенем репродуктивної інтенсивності) всі національності України можна поділити на дві групи: відносно ''спокійну" (осілу) - це переважно сільське населення з досить консервативними  поглядами на зв'язок із батьківщиною (гагаузи, болгари, угорці, молдавани, румуни) і "рухливу" - великою мірою урбанізоване населення (українці, росіяни, євреї, білоруси).
Основними місцями розселення українців є західні, центральні та північні регіони країни, де сформувалося ядро української нації і в яких зберігаються українська мова, традиції, історична пам'ять та національна свідомість. Частка українців у Київській, Черкаській, Чернігівській, Житомирській, Полтавській, Вінницькій, Хмельницькій, Львівській, Івано- Франківській, Тернопільській, Рівненській, Чернівецькій і Закарпатській областях перевищує 90% або перебуває близько вказаної величини. Повсюдно відсоток українців нижчий серед міського населення, ніж серед сільського.
Найнижча частка українців спостерігається в південно-східній і в деяких південних регіонах. За даними перепису 2001 р, з 4.825,6 тис. населення Донецької області українці становили 2.744.1 тис. чол. (56.9%), Луганської області - відповідно 2540.2 тис. чол. і 1472 тис. чол. (58,0%), Автономна Республіка Крим - 2024,0 тис. чол. і 492,2 тис. чол. (24,3%). В інших областях південної частини України частка українців досить висока: в Херсонській області - 961,6 тис. чол. (82,0%), Миколаївській - 1034,5 тис. чол. (81,9%), Одеській - 1 542,3 тис. чол. (62,8%) [126 12].
Далі за часткою українського населення йдуть області Придністров'я: Запорізька (1926,8 тис. чол. і 1364,1 тис. чол. (70,8%), Дніпропетровська 3561,2 тис. чол. і 2825,8 тис. чол. (79,3%) [66].
Високою є частка українців в крайніх східних областях: в Харківській області із 2895.8 тис. чол. усього населення українців 2048.7 тис. чол. (70,7%), Полтавській - відповідно 1621,2 тис. чол. і 1481,1 тис. чол. (91,4%).
За переписом 2001 р. в Україні вільно володіє українською мовою 85.2% її жителів, рідною вважали українську мову 67.5% населення України, що на 2,8% більше, ніж за даними перепису 1989 року. У той же час 14,8% вважають рідною мовою російську (у 1989 р. - таких було 13%) [66].
Як етнос українці є стабільною спільнотою, згуртованою не лише на рівні субетносів, а й діаспор і тих частин, які були відокремлені від материнського етнічного регіону державними кордонами. Водночас українці типологічно неоднорідні і становлять три головні утворення: основний етнічний масив, який переважно збігається з сучасними державними кордонами України; етнічні групи, які розташовані поза Україною і продовжують суцільний український масив у його етнічних межах; українську діаспору. Кожне з цих утворень поділяється, у свою чергу, ще на кілька структурних одиниць: етнографічних, мовних, антропологічних тощо.
Отже, аналіз документів засвідчує, що більшість населення (86%), що проживала в Україні у 2001 р., народилася на її території. Природно, що з республік колишнього СРСР найбільше вплинула на формування населення України Російська Федерація - на її території народилося 10% жителів України, після неї Білорусь (0,8%), а потім - Казахстан (0,7%).
За рахунок зовнішніх і внутрішніх мігрантів значною мірою сформувалося населення Автономної республіки Крим (35% його жителів народилося за межами України, 21% - в інших регіонах України), м. Києва (відповідно 15 і -4%), Херсонської (відповідно 14 і 23%), Донецької (відповідно 21 та 16%), Дніпропетровської (16 та 19%), Луганської (20 та 13%), Харківської (17 та 13%), Одеської (16 та 14%) областей [65].
Найменшого міграційного впливу зазнала Закарпатська область - 92% її населення народилося на території області, 4% - на території інших регіонів України. За нею йдуть Вінницька. Волинська, Житомирська, Івано- Франківська, Тернопільська, Хмельницька, Чернівецька, Чернігівська області (85-88%).
Один з важливих чинників, що впливають на міграційну активність населення та напрями міграції, - національність. Підсумки перепису дають можливість проаналізувати формування населення усіх регіонів тільки стосовно двох національностей - українців і росіян. Більшість з 37,5 млн. українців народилися в Україні (96%). Щодо регіонів, то існують значні розбіжності. В Автономній Республіці Крим народилося 29% українців з числа тих, які проживали там на момент перепису, а 62% - в інших регіонах України. По м. Києву ці показники становили відповідно 45 і 51%. У Дніпропетровській, Донецькій, Запорізькій, Київській, Луганській, Миколаївській, Одеській, Херсонській областях 18-26% загальної чисельності українців - переселенців інших регіонів України.
Якщо взяти до уваги попередні переписні роки, зокрема 1979-1989, то слід відзначити, що рухливість населення в різному етнічному середовищі мала різні величини: серед болгар вона дорівнювала 8,4%. гагаузів - 3,3, молдаван - 3,4, українців - 5,9, росіян - 6,8%. Тепер ці міграційні стереотипи істотно трансформуються, причому переважно в бік зростання величин міграцій, тим самим віддзеркалюючи як послаблення міжпоколінних зв'язків за традиційної прив'язаності до землі предків, так і непевність окремих національних груп за умов певної нестабільності нинішньої етнічної структури, що склалася в Україні, особливо це помітно в автономній Республіці Крим [65].
І як результат, наприкінці 80-х - на початку 90-х років, в умовах етнічного ренесансу в Україні сформувалася дещо незвичайна етнодемографічна ситуація, найхарактерніша для етнічних груп - відродження традиційних форм репродуктивної поведінки за рахунок відмови від норм, що склалася під дією етнодемографічної поведінки чисельно великих етносів (українців, росіян). Найрельєфніше ця тенденція простежується серед національних груп із достатньо стабільною етнічною ситуацією, зокрема тих, де не зруйновані традиції репродуктивної поведінки і котрі зберігають компактність розселення — гагаузів, татар, молдаван, румунів. Так, показник природного приросту молдаван у 1979-1989 роках збільшився з 7,4 до 10,8 (за рахунок збільшення кількості народжень з 19,6 до 22,1 та зменшення кількості померлих з 12,2 до 11,3), татар - з 7,6 до 15,8 (кількість народжених зросла з 15,2 до 30,8, кількість померлих зменшилася з 37,6 до 15,0) на 1000 чоловік [65, с.42].

У переважній більшості етнічних груп України продовжує знижуватися рівень міжпоколінного відтворення, яке на середину 90-х років досягло критичного стану. При чому, зниження це йде швидкими темпами у середовищі найчисельніших етносів (українців, росіян), набуваючи ознак депопуляції. Якщо в українців, наприклад, кількість народжень на 1000 жителів у 1989 р. становила 13,6, у росіян - 12,6, то у євреїв - 6,0, а померлих, відповідно, 11,9 - в українців, 9,9 - у росіян і 22,7 - у євреїв. Ці показники свідчать про нестабільність етнонаціональної ситуації в середовищі багатьох етнічних груп.

З усіх республік колишнього СРСР в Україні найгіршою була вікова структура населення. Так, у 1989 р. в його складі частка осіб пенсійного віку становила 21,2% (у республіках Середньої Азії - 7,8-8% за майже однакової тривалості життя) [4, с.143].

Аналізуючи етнодемографічну ситуацію через призму поліетнічності України, зазначимо, що друге місце за чисельністю посідають росіяни. У порівнянні з минулим переписом їхня кількість зменшилася на 26,6% і налічувала на дату перепису 8334,1 тис. осіб. Питома вага росіян у загальній кількості населення зменшилася на 4,8% і становила 17,3% [66].

Загалом усі етнічні групи набирають разом 22,1%. Інакше кажучи, кожен четвертий громадянин республіки не є етнічним українцем. Однак кожен із них належить до українського народу, має свою історію і свою логіку розселення, своє право представляти етнічність українського народу. Дати аналіз представникам понад 130 національностям та народностям практично неможливо, оскільки відсутні повні статистичні дані перепису 2001 р. Отож зупинимося насамперед на тих національностях, які мають у своєму складі понад 30 тис. чол. і які є автохтонами в Україні. А в цілому треба відзначити, що, окрім багатомільйонних українців і росіян, в Україні проживають ще дев'ять національностей, чисельність яких 99,9-275,8 тис. чол. та сім - чисельністю 31,9-91,5 тис. чол. Батьківщина походження більшості з них - за межами України. Це, зокрема, стосується і росіян, що посідають друге за чисельністю місце після корінної нації. Росіяни представлені двома основними етногенетичними шарами: автохтонним давньослов'янським населенням - горюнами та мігрантами із внутрішніх губерній Росії, що переселялися на українські землі ХV-ХІХ ст. Горюни зберегли архаїчні риси побуту і регіональну самосвідомість. Живуть вони у Путивльському районі Сумської області (села Менове, Нова Слобода, Юр'єве, Гірки та ін.). У сільській місцевості найбільш компактні етнічні масиви росіян розташовані у смузі українсько-російського пограниччя -Харківська, Сумська, Луганська області і деяких південних районах України.

Основна ж частина росіян України - це нащадки мігрантів -"служиво-ратних людей", так званих однодворців, котрі за свою службу отримували "слобідні землі". Таке ж право мали військові поселенці в районі Чугуєва на Харківщині, а також донські козаки, які, охороняючи південні кордони Російської держави, поступово колонізували (разом з українцями) Слобожанщину. Це була перша форма колонізації Слобідської України [4].

Наприкінці XIX ст. з розвитком капіталістичних відносин відчутно збільшився приплив російського населення в міста і на промислові об'єкти України. За час перебування України у складі Союзу РСР чисельність росіян у ній зросла втричі. Зростала вона у передвоєнні та повоєнні роки. За переписом 2001 року, як зазначалося вище, росіян в Україні мешкає 8334,1 тис. осіб. Чисельність росіян перевищує чисельність українців лише в Автономній Республіці Крим, де їхня частка становить 58,3%. Далі йдуть Луганська (39,0%), Донецька (38,2%), Харківська (25,6%), Запорізька (24,7%), Одеська (20,7%), Дніпропетровська (17,6%), Миколаївська (14,1%), Херсонська (14,1%), у м. Києві проживає (13,1%) росіян [66].

До таблиці включені дані щодо національностей, частка яких у загальній кількості постійного населення відповідного регіону становила не менше 0,2%.

Щодо переважної більшості росіян, які народилися в Україні, то вони здебільшого соціалізувалися в мовному біокультурному середовищі великих міст і певною мірою сприйняли цінності української культури. Дещо складніші ці процеси серед росіян, які приїхали в Україну в зрілому віці, - а це 4.3 млн. чол., або приблизно половина російського населення, що проживає в Україні.

Швидкий процес українського державотворення ставить російське населення перед необхідністю активнішої інтеграції в домінуючий у державі український етнос. Однак певній частині росіян болісно дається психологічна переорієнтація стереотипів мислення з державної на роль національної меншини. Мабуть, не останню роль тут відіграло те, що століттями самодержавні правителі Росії, аби виправдати своє панування, якому підневільні народи чинили опір, сіяли в людській свідомості ідеї винятковості "великоросів", верховенства над "інородцями". Тому й нині багато росіян продовжують мислити у річищі усталеної традиції. Принаймні російськомовні парламентарії та й окремі так звані демократи в цьому повсюдно і постійно витлумачуються. Саме тому із величезної низки національностей, що проживають в Україні, росіяни вирізняються найбільш чутливим соціальним та національним самопочуттям. І на це було і є багато причин: з болем окремі із них сприйняли розпад СРСР. Бо як-не-як, але колишня віра у наддержаву, у свою велику визвольну місію й особливу роль у "сім'ї народів", на якій трималася гордість великоросів, розсипалася разом з імперією.
Не виправдалися надії на "світле майбутнє", класову солідарність і велику дружбу народів, об'єднаних навколо Росії в "союзі незалежних". Ось чому і нові символи національного відродження - синьо-жовтий прапор і тризуб - неоднозначно сприймаються частиною росіян і російськомовним населенням, як, зрештою, й окремими українцями. Символіка ця для окремих із них стала чужою насамперед тому, що офіційна пропаганда впродовж десятиліть тлумачила їх як націоналістичні, антиросійські атрибути. Все це переконує, що проблема російського населення не така вже й проста, як видається на перший погляд, особливо якщо згадати події в недалекому минулому в Литві, Латвії, Придністров'ї, Закавказзі та, нарешті, додати до цього війну Росії проти Чечні, що розпочалася в грудні 1994 р. і після невеликої перерви триває і нині.

У низці цих подій не можна не згадати дії Держдуми Росії та Ради Федерації щодо Криму і Севастополя. Справедливо скажемо, що росіянам навряд чи треба боятись асимілятивних процесів з боку корінної нації, їм, скоріше, слід подбати про вивчення мови, культури того народу, серед якого вони живуть і добром якого послуговуються.

Звичайно, кожна мисляча людина не заперечує, що Росія свого часу внесла вклад у подолання відсталості окремих національних регіонів. Однак в нових історичних умовах така концепція аж ніяк не може сприяти гармонізації міжнародних відносин. Що ж до нарікань з боку окремої частини росіян на те, що вони обділені духовно, то все це не відповідає дійсності. Так, наприклад, на 1000 осіб у віці 15 років і більше мають вищу освіту 201 росіянин, середню спеціальну - 266, середню загальну - 355. Для порівняння скажемо, що в українців ці показники, окрім загальносередньої, значно нижчі і становлять відповідно - 117, 228, 417.

Росіяни в Україні мають сприятливі умови для культурно-освітнього розвитку і найширшого використання рідної мови в усіх сферах суспільного життя. У 1998/99 навчальному році в державі працювала 2561 російська школа, де навчалося 1333,8 тис. учнів. У цілому по Україні 2313,9 тис. учнів (34,1%) навчаються російською мовою. Ще 94,4 тис. учнів вивчають російську мову факультативно. А от українці, що проживають у Росії, навчатись рідною мовою не мають можливості, оскільки там відсутні українські школи.

Культурно-мистецькі традиції росіян представляють 30 російських театрів різного жанру, 36 - українсько-російських, 1 - українсько-російсько-єврейський. До послуг росіян 24382 масові та універсальні бібліотеки, сукупний фонд яких налічує понад 387 млн. примірників книжок і журналів, у тому числі російською мовою - понад 240 млн. примірників (62%).

Упродовж 2001 р. в Україні вийшло у світ 5411 назв книг і брошур загальним тиражем 99,1 млн. примірників, у тому числі російською мовою -2024 назви (37,4%) тиражем майже 51 млн. примірників.

Майже дві третини загального обсягу ефірного часу на теле- і радіоканалах зайнято російськомовними передачами і фільмами.

У деяких місцях компактного проживання росіян більше половини передач місцевого телебачення і радіомовлення ведеться російською мовою. Так, у Криму (без м. Севастополя) вони становлять відповідно 88,5 та 74,5%, а в м. Севастополі - 100 і 95,8%. У Донецькій та Луганській областях ці показники становлять 63,3 і 45 та 64,3 і 41,2%.

Етнокультурні інтереси росіян в Україні представляють 24 республіканських і регіональних громадських товариства і об'єднання. Зокрема, в Києві працює 4 товариства. Українське республіканське товариство російської культури "Русь" було утворене в 1990 р. Згідно з його статутом, головне завдання, що стоїть перед ним, - це збереження, розвиток і пропаганда російської культури. У 1990 р. утворилось і київське культурно-просвітницьке товариство "Русское собрание". Головний напрям його діяльності - культурологічний.

У 1991 р. в Києві було зареєстроване Пушкінське товариство, яке пропагує російську культуру, проводить конференції, іншу культурно-просвітницьку роботу.

Головною метою товариства "Київська Русь", яке почало працювати у 1993 р., проголошено збереження і розвиток російської культури, задоволення культурних запитів російськомовного населення Києва, зміцнення російсько-українських зв'язків у сфері культури, науки й економіки. В Українській державі є всі необхідні умови для національно-культурного розвитку росіян, чого не мають, за неофіційними даними, понад 10 млн. українців, що проживають у Росії та інших регіонах колишнього Союзу.

А тим часом упродовж багатовікової русифікації російська мова стала панівною навіть у тих регіонах, де живе порівняно небагато росіян. Усе це є наслідком русифікаторської політики, яку проводила тоталітарна система через армію, засоби масової інформації, через книгодрукування, школи, вищі навчальні заклади тощо. Російських зберігачів "єдиної і неділимої" не залишає думка використати СНД для створення цілісної інтегрованої навколо Росії структури. Водночас мусимо пам'ятати, що волею долі нам судилося жити в сусідстві із Росією і стосунки свої будувати цивілізовано на основі підписаних міждержавних документів і, зрештою, ще не призабутих традицій взаєморозуміння.

Білоруси займають в Україні третє місце за чисельністю (після українців і росіян). За даними перепису 2001 р. їх налічувалося 275,8 тис. чол. (0,6% населення країни). У порівнянні з переписом 1989 р. чисельність їх зменшилася на 175 тис. чол.

Найбільше білоруського населення проживає в Донбасі (у 2001 р. тут їх налічувалося 65 тис. чол. (25% усіх білорусів республіки). Далі йдуть Автономна Республіка Крим і південні області: в Криму білорусів 29,2 тис., у Харківській області - 14,7 тис., Одеській - 12,7 тис., Миколаївській - 8.3 тис., Херсонській - 8,1 тис. чол. Виділяються в цьому відношенні придніпровська, центральна і східна частини України, а також Волинська область [8].

За даними перепису 2001 р., 19,8% білорусів, які живуть на території України, назвали рідною мову своєї національності, 62,5% - російську, 17,5% - українську.

На 1000 чоловік у віці 15 років і більше мають вищу освіту 116 білорусів, середню спеціальну - 198, середню загальну - 299 осіб.

Інтереси білорусів в Україні представляють такі товариства:

Білоруське культурно-освітнє товариство (Автономна Республіка Крим), Білоруське товариство ім.Ф.Скорини (м.Львів) та ін. Останнє з названих з липня 1995 р. видає власну газету "Бєларус Галічини", яка постійно розповідає читачам про життя Білорусії, білоруської меншини на Львівщині. З прийняттям у Білорусії офіційного статусу російської мови, галицькі білоруси не хочуть миритися з таким становищем рідної мови. Про це, до речі, свідчить і зміст самої газети.

З 1993 р. на Львівському обласному радіо двічі на місяць виходить двадцятихвилинна передача "Вестки з Бєларусі". З вересня 1995 р. у Львові почала діяти білоруська недільна школа.

Молдован в Україні проживає 258,6 тис.

Найдавніші зв'язки слов'ян з романізованим населенням карпатсько-дунайських земель сягають V-VІІ  ст. А взагалі появу молдован в Україні відносять до XVI ст., коли вони цілими селами таємно переселялися на її території, рятуючись від феодального й національного гніту Османської імперії. Саме тоді, в такий непростий час, закладалися основи добросусідських українсько-молдавських зв'язків, освячених спільною боротьбою проти національного гноблення з боку Туреччини, польської шляхти і російського царату. Тому в лавах Запорізького війська було на службі чимало "волохів" - найближчих етногенетичних предків молдаван, територія розселення яких у Х-ХІІІ ст. неодноразово входила до складу слов'янських об'єднань: Давньоруської держави. Галицького та Галицько-Волинського князівств. З XVII ст. молдовські переселенці з'явилися на Прикарпатті, зокрема на Снятинщині. У 20-30-х роках XX ст. в Україні існувало дев'ять молдовських сільрад, видавалося 18 газет національною мовою. Молдавани мали повну можливість навчати дітей рідною мовою.

Після того, як з другої половини 80-х - початку 90-х років XX ст. розгорнулися процеси національного відродження українського народу, зачепили вони, звісно, і національні меншини, що проживали в Україні. На ті часи припадає початок діяльності молдовських національно-культурних товариств. А згодом у місцях компактного проживання молдаван (Чернівецька, Одеська та інші області) почали діяти 125 шкіл з молдавською мовою навчання. Статистика свідчить про зростання чисельності молдавського населення в Україні. Понад 92% сільських жителів зберегли молдавську мову, понад 51% молдаван, що проживають у містах, володіють рідною мовою. Всього наприкінці 90-х років в Україні діяло 18 шкіл з молдавською мовою навчання.

Педагогічні кадри для шкіл, де навчання ведеться молдавською мовою, готують Чернівецький університет і педагогічні училища - Білгород-Дністровське Одеської області. Чернівецьке та Уманське.

Кримських татар (самоназва - кьхикм татарлаар) в Україні станом на 5 грудня 2001 р. проживало 248,2 тис. чол. Живуть вони переважно в Автономній Республіці Крим, а також у Запорізькій, Херсонській і Донецькій областях.

Відомо, що кримські татари є нащадками Золотої Орди. Поселилися вони в Криму та прилеглих до нього районах Причорномор'я і Приазов'я в XIII ст. У 1449 р. в результаті феодальних міжусобиць і політичного розпаду Золотої Орди виникло Кримське ханство зі столицею Бахчисарай на чолі з Хаджі-Гіреєм, яке в 1475 р. визнало васальну залежність від Османської імперії. 1783 р. російські війська зайняли Крим, і Кримське ханство перестало існувати.

У 1921 р. І Загальнокримських установчий з'їзд рад робітничих, селянських, червоноармійських і флотських депутатів (7-11 листопада) проголоси в Кримську Автономну Радянську Соціалістичну Республіку. Зважаючи на багатонаціональний склад населення півострова, її було утворено за територіальним принципом. Водночас в основу адміністративного поділу було покладено національний принцип. Зокрема, в Криму існувало 5 татарських національних районів (Судацький, Алуштинський, Бахчисарайський, Ялтинський і Балаклавський) та 144 сільради.

Важка доля випала кримським татарам під час війни. У травні 1944 р. Держаний комітет оборони СРСР прийняв постанову про депортацію кримських татар до східних регіонів тодішнього Союзу (Казахстан, Узбекистан, Удмуртія та ін. місцевості). Приводом для депортації стало звинувачування кримськотатарського народу в пособництві фашистам. Було насильно вивезено всього 44 тис. сімей (191 тис. чол.). Спроби видати кримських татар за пособників фашистів були  необгрунтованими. Це зроблено тільки задля того, щоб чимось морально та юридично виправдати акт небаченого вандалізму - витиснення цілого народу з його етнічної історичної батьківщини.

Тільки в 1967 р. Указом Президії Верховної Ради СРСР кримські татари були поновлені в конституційних правах. Однак цей Указ про реабілітацію не давав можливості кримським татарам повернутися до Криму. Навпаки, автори Указу і Державна комісія під керівництвом А.Громика (1987-1988 рр.) наполягали на тому, щоб виселені з Криму татари "укоренилися на території Узбецької та інших союзних республік", а для їх масового повернення та відновлення національної автономії "нема підстав".
Після проголошення державної незалежності України значно активізувалося життя кримськотатарського народу. Ще раніше, у 1989 р., було утворено Організацію кримськотатарського національного руху (ОКНР), яка, по суті, є однією з перших в Україні політичних партій, зорганізованих на етнічній основі. Позачерговий з'їзд ОКНР, що відбувся у Сімферополі в січні 1993 р., прийняв рішення вважати ОКНР політичною організацією, основною метою якої є повернення і облаштування кримськотатарського народу на своїй історичній батьківщині і відродження його національної державності.

Під час роботи курултаю кримськотатарського народу у червні 1991 р. утворено меджліс кримськотатарського народу. Меджліс оголошено найвищим повноважним представницьким органом кримськотатарського народу, якому доручено діяти згідно з інтересами народу. У Верховній Раді і місцевих органах влади кримські татари представлені не досить активно. Мають вони свої національні школи, у Сімферопольському університеті проводиться підготовка кадрів для цих шкіл. Кримськотатарською мовою ведуться теле- і радіопередачі, друкується цією мовою додаток до газети "Кримська правда". Однак повернення і облаштування кримських татар проходить надто повільно, що, зрозуміло, викликає певне напруження в суспільстві.

Що стосується болгар, то перші відомості про переселення їх на територію України почали з'являтися наприкінці XVIII ст., а процес переселення тривав до середини XIX ст. Саме в Україні болгари шукали порятунку від сваволі турецьких гнобителів - з українською землею вони пов'язували захист і сподівання на кращі умови життя.

Особливостями міграційного руху болгар в Україну вважається те, що він був тривалим і відбувався у кілька етапів. Розпочавшись у XVIII ст., вже наприкінці його він стає масовим та інтенсивним, особливо у Подунав'ї. Царський уряд надав у 1819р. цьому стихійному рухові певне спрямування, виділивши переселенцям землі Бессарабії. До середини XIX ст. там було засновано аж 92 колонії. У 60-ті роки значну частину Бессарабії захопила Румунія, яка скасувала привілеї болгарським колоністам, що змусило значну частину переселенців мігрувати у Приазов'я. На початку XX ст. на території сучасної України налічувалося понад 100 колоній болгар, що стали відомими своєю майстерністю городників і садівників.

За переписом 2001 р. в Україні мешкало 204,4 тис. болгар.

Серед болгар поряд з рідною мовою поширена російська (вільно володіють нею 30,3%), значно менше (5,0%) володіють українською мовою. З часу проголошення в Україні державної незалежності створилися сприятливі умови для відродження всіх мов національних меншин, в тому числі болгарської.

Однак є і свої проблеми у житті болгар, особливо тих, що проживають у південній Бессарабії. Все частіше з їхнього боку ставляться питання про національно-культурне відродження, подвійне громадянство, безвізове відвідання Болгарії, створення національних округів у містах Тераклії (Молдова) і Бєлграді (Україна), в тому числі надання останньому прав області та прямого підпорядкування центральним органам влади.

З цією метою жителям Белградського району на референдумі 1 грудня 1991 р. пропонувалося, окрім визначення щодо незалежності України (до речі, понад 80% болгарських виборців віддали свої голоси за незалежність України), ще і в бюлетені місцевого референдуму висловитися з такого питання: "Чи вважаєте ви за необхідне створити у межах Белградського району Белградський національний округ в складі України, в якому люди всіх національностей могли б вільно розвивати свої мови, культуру чи звичаї?" З тих, хто взяв участь у голосуванні, 83% округу відповіли: "Так".

Проте невдовзі стало відомо, що уряд сусідньої Румунії одразу після референдуму розповсюдив заяву, в якій, зокрема, не визнається включення до складу нової Української держави території Північної Буковини, районів Герца та Хотина, а також повітів Південної Бессарабії, тобто і Белградського району. Така позиція, звичайно, суперечить усталеним міжнародним правилам. Тому приклад болгар, що можна ці проблеми вирішувати і в рамках кордонів України, заслуговує на увагу. "Ми хочемо утворення навіть не болгарського національного округу, хоч у районі більшість населення болгари, а саме Белградського - за назвою району", - зазначив президент Асоціації белградських національно-культурних товариств і організацій І.Македонський [67].

Україна стала другою батьківщиною для 156,6 тис. угорців, що становить (0,3%) від усього населення України. Майже всі вони компактно розселені у Берегівському, Виноградівському, Мукачівському та Ужгородському районах Закарпатської області. Більшість з них мешкають у сільській місцевості (78%), зберігають свою рідну мову і культуру.

Після возз'єднання Закарпаття з Україною в 1945 р. угорці стали рівноправними членами країни. Їм були створені усі умови для культурного і духовного розвитку. Угорською мовою виходила обласна і районні газети, велись радіо- і телепередачі, діяли школи угорськомовного навчання. Із середини 80-х років XX ст. значно пожвавився процес національно-культурного життя угорців в Україні.

Мову своєї національності вважають рідною близько 156 тис. чол., або 96% всіх угорців. На 1000 чоловік у віці 15 і більше років 37 угорців Закарпатської області мають вищу освіту, 7 - незакінчену вищу, 98 - середню спеціальну, 427 - середню загальну.

У Закарпатті працює 80 дитячих садків, у яких 3,7 тис. дітей виховуються угорською мовою. У 1994/95 навчальному році тут уже працювало 60 загальноосвітніх навчально-виховних закладів, де навчання велося угорською мовою і в яких вчилося 19,6 тис. учнів, у 2000 р. - 65 шкіл. Крім того, у Закарпатті діють змішані школи: 22 українсько-угорські (7,9 тис. учнів), 3 - українсько-російсько-угорські (1,3 тис.), 4 російсько-угорські (1,6 тис.).

На основі Декларації про принципи співробітництва між Україною та Угорською Республікою щодо збереження прав національних меншин від 31 травня 1991 року розпорядженням урядів обох країн створено змішану українсько-угорську Комісію з питань забезпечення прав національних меншин, яка двічі на рік почергово проводить свої засідання в Україні та Угорщині. Українська частина змішаної комісії сприяє створенню необхідних соціально-економічних та інших умов для збереження і розвитку етнічної, культурної, мовної та релігійної самобутності угорської меншини, розширення контактів між громадянами України та Угорщини як на індивідуальній основі, так і через державні й громадські організації, координує розробку і контролює виконання українсько-угорських програм з питань забезпечення прав національних меншин.

Румунів в Україні налічується 151 тис. чол., що становить 0,3% всього населення країни. Майже всі вони (96%) компактно проживають у двох областях України - Чернівецькій (114,6 чол., 74% всіх румунів) і Закарпатській (32,1 тис. чол., 21,9%), є окремі ареали румунів серед українців на межі з Румунією. Більшість румунів України (99,7 тис.) - жителі з сіл.

Румуни в Україні постійно прагнуть розвивати національну культуру, мову, свій фольклор. Мову своєї національності вважають рідною близько 84 тис. чоловік. На 1000 румунів Чернівецької області у віці 15 і більше років мають вищу освіту 28 чол., середню спеціальну - 80 чол., середню загальну -368, неповну середню - 248 чол.

У 2000/2001 навчальному році 108 шкіл з румунською мовою навчання відвідувало понад 25 тис. учнів. У фондах масових та універсальних бібліотек налічується понад 102 тис. примірників книг румунською мовою.

Річний обсяг телепередач для румунів становить: у Закарпатті - 36,6 год., Одеській області - 16, Чернівецькій - 230 год. Видавництва ''Освіта" і "Карпати" видають підручники й посібники для шкіл з румунською мовою навчання. У 2000 р. друкувалося 7 румуномовних газет.

Інтереси румунів в Україні представляють 4 товариства, зокрема Товариство румунської культури ім. М. Емінеску, румунське науково- педагогічне товариство "Арон Пумнул", румунське товариство репресованих "Голгофа", Румунське спортивне товариство. Всі названі товариства працюють у Чернівцях.

Варто наголосити, що румунська національна меншина, активно інтегрована в українське суспільство, зокрема, бере участь у державних українських процесах. Так, у Чернівецькій області румуни становлять 11,5% депутатів усіх рівнів та 13,1% голів рад. Представники румунської меншини очолюють держадміністрації Герцаївського і Глибоцького районів. По Новоселицькому виборчому округу Чернівецької області у Верховну Раду повторно обрано одного з лідерів румунського національного руху в регіоні І.Попеску.

У порівнянні з попереднім переписом населення, у 2001 році зменшилось в Україні поляків, котрі нині становлять 144,1 тис. чол. (у 1989 р. було - 219,9 тис. чол.).

Живуть поляки в Україні дуже давно, хоч і суперечливо складалися відносини між українським і польським народами. Проте взаємини між людьми різних національностей залишалися коректними і характеризувалися порозумінням та злагодою.

Багатовіковий польський гніт, під яким перебували українські території, політика шляхетської Польщі, спрямована на посилення феодально-кріпосницького гноблення і полонізацію, привели до того, що частина населення Правобережжя і західних областей українського походження стала називати себе поляками. Особливо інтенсивно відбувалася полонізація на крайніх західних українських землях. Відомо, що ще наприкінці XIX ст. (1875 р.) царський уряд заборонив на Холмщині та Підляшші Брестську унію і насильно "повернув" віруючих греко-католиків до православ'я. У 1905 році було дозволено вільно обирати віру (крім греко-католицької); багато греко-католиків Холмщини і Підляшшя перейшли на римо-католизм і згодом стали поляками, зберігши українську мову.

Історично зумовленим слід вважати і те, що поляки в Україні були неоднорідними у соціально-етнічному плані. Частину їх становили так звані мазури - у минулому бідні селяни, переселенці з Мазовії, іншу групу складала шляхта - нащадки дрібної польської шляхти, яку привезли з собою магнати, щоб було кому відбувати військову службу та охороняти польські кордони. У 20 - на початку 30-х років XX ст. в Україні були створені загалом сприятливі умови для нормальних міжнаціональних відносин.

На кінець 90-х років XX ст. 65% усіх поляків проживали в Житомирській, Хмельницькій, Львівській областях та у м.Києві. Як і для інших національних меншин України, найбільш сприятливі умови духовного відродження польської національної групи відкрилися наприкінці 80-х років. Так, у 1988 році було створено Культурно-освітнє товариство поляків в Україні (КОТП), яке очолив С.Шалацький. Відділення товариства були створені в м.Києві (ім.Я.Івашкевича), пізніше з'явилися в Хмельницькому, в Харкові, Одесі, Кіровограді, Кременчуці. А всього їх діяло в Києві наприкінці 90-х років 20. У Києві було відкрито польську гімназію, відділи польської книги у бібліотеках. Відновлено видання польськомовної газети "Київський щоденник" (після 75-річної перерви) та "Газети Львувської". Ведуться також радіо- і телепередачі польською мовою. У Житомирській області обсяг таких передач становить на телебаченні 9 год., а на радіомовленні - понад 6 год.

Мову своєї національності вважають рідною 27,5 тис. поляків (12,5%), а українську - 146 тис. чол. (60,6%).

Євреїв у порівнянні з попереднім (1989 р.) переписом скоротилося у 2001 р. більше на 300 тис. осіб. І нині їх в Україні проживає 103,6 тис., що становить (0,2%) від загальної кількості населення.

Наприкінці 20-х років XIX ст. загальна чисельність євреїв у межах України становила понад 2 млн. чол. У наступні десятиліття вона значно зменшилася  внаслідок масового винищення євреїв  фашистськими загарбниками в роки Другої світової війни, а в останні роки - внаслідок еміграції до Ізраїлю та США.

У 1929/30 навчальному році в республіці діяло 786 шкіл єврейськомовного навчання, видавалося 10 газет і журналів, працювали єврейські театри, Інститут єврейської культури і товариство сприяння її розвитку. Працювало також 5 сільськогосподарських, 20 індустріальних, З педагогічні технікуми з єврейською мовою навчання. Крім того, існували 5 єврейських відділів при вузах та Новополтавський єврейський сільськогосподарський інститут.

Не залишив  осторонь євреїв і етнополітичний ренесанс. Уже із середини  80-х років XX ст. серед єврейського населення України розпочалися процеси, що свідчили про намагання відродити національну культуру, мову і літературу, повернутися до традицій і звичаїв предків, відродити святкування релігійних і народних свят. Наприкінці 90-х років в Україні працювало 4 єврейські школи, 4 єврейські театри-студії. У Києві, Львові, Донецьку та інших містах України діють товариства єврейської культури (всього понад 23 обласних і міських товариства). Крім того, в Ізраїлі діє Товариство єврейсько-українських зв'язків. Значну роль у справі національного відродження євреїв відіграють видання Львівського товариства єврейської культури ім. Шолом-Алейхема - газета "Шофар" та Київського єврейського товариства - "Возрождение".

Близько 97 відсотків євреїв, що проживають в Україні, - міські жителі. Рідною мовою єврейську вважає лише близько 10% євреїв, а решта, тобто більшість, послуговуються російською і невелика кількість - українською мовою.

З 1993 р. в Києві працює Міжнародний Соломонів університет, на семи факультетах якого навчаються 300 студентів; функціонує Інститут єврейської матеріальної культури України. За рішенням президії НАН України створено кабінети єврейської історії і культури як науковий підрозділ Інституту політичних та етнонаціональних досліджень НАН України. У Центральній науковій бібліотеці ім. В.Вернадського НАН України, де зібрано десятки тисяч єврейських книг і журналів, діє єврейський відділ.

На увічнення пам'яті євреїв, що загинули у роки Другої світової війни, у Бабиному Яру в м.Києві споруджено новий меморіальний комплекс. Ведеться значна робота щодо збереження і впорядкування могил відомих провідників іудаїзму, встановлення меморіальних дощок на будинках, у яких мешкали видатні діячі єврейської культури. З метою увічнення пам'яті жертв голокосту випущено "Книгу пам'яті".

В Україні створено широку мережу єврейських товариств різних спрямувань, які об'єднані у всеукраїнські організації. Найбільші з них Асоціація єврейських організацій та громад України (у складі 120 об'єднань) і Товариство єврейської культури України, яке має відділення в багатьох містах. Офіційно зареєстровано також 29 релігійних іудаїстських громад.

Основну мету, яку ставлять перед собою єврейські громадські та релігійні общини, є національно-культурне і релігійне відродження, повернення єврейства до його історичних витоків, мови, літератури.

В Україні видаються і розповсюджуються 9 газет єврейських організацій та громад. Це такі, зокрема, як: "Єврейские вести" - газета Товариства єврейської культури України (додаток до парламентської газети "Голос України"), "Хадашот Новости" - газета Асоціації єврейських організацій і громад України (м.Київ). У столиці України з 1991 р. виходять газети "Возрождение - 91" (єврейська народна газета), а також "Ейникайт. Єднання. Єдинение" - орган єврейського культурно-просвітницького товариства ім. Шолом-Алейхема. Видаються єврейські газети і в деяких регіонах України, зокрема в Харкові - "Шолом" (газета асоціації діячів і друзів єврейської культури), у Чернівцях - "Черновицкие листки" (газета Товариства єврейської культури ім. Є. Штейнберга), у Сімферополі -"Шолом", у м.Бершаді Вінницької області - "Шабат. Субота". Отже, євреї в Україні мають усі можливості для свого духовного відродження, як і всі інші національності суверенної держави.

Таким чином, тенденції етнодемографічного розвитку в Україні в умовах поліетнічності засвідчують, що етнодемографічна ситуація у XX і на початку XXI ст. залишалася складною, оскільки український народ (а це всі етноси, що мешкають в Україні) опинився перед загрозою депопуляції. Це, до речі, підтвердив і Всеукраїнський перепис населення, що проводився в грудні 2001 року. З цього можна зробити попередні висновки, що невпевненість громадян нашої держави у завтрашньому дні, катастрофічний стан життєвого рівня та зубожіння більшості сімей на кінець 90-х років XX - початку XXI століття - це те соціально-економічне тло, на якому розгортатимуться етнодемографічні процеси найближчим часом.

4.6. Забезпечення прав національних меншин у контексті
забезпечення національної безпеки
Загострення етнополітичних конфліктів у багатьох поліетнічних країнах, і зокрема у посттоталітарних, вимагають посилення уваги до пошуків найбільш ефективних шляхів, методів і засобів запобігання їх ескалації. Трагічні події в Нагорному Карабасі, Придністров'ї, Південній Осетії, Абхазії, Чечні, Косово та інших "гарячих точках" довели, що правовому регулюванню етнополітичних відносин альтернативи немає.

Зміст і характер правового регулювання етнополітичних відносин полягає у встановленні і вдосконаленні правових норм (умов і гарантій), які визначають статус і стосунки суб'єктів цих відносин, зокрема, етнополітичної свідомої людини, нації, національних меншин, корінних народів та держав. Регулювання етнополітичних відносин здійснюється не лише законодавством окремих країн, а й міжнародних організацій, зокрема ООН, ЮНЕСКО, ОБСЄ та ін.. В Україні серед чинного етнополітичного законодавства потрібно назвати, насамперед, "Декларацію про державний суверенітет України", "Декларацію прав національностей України", "Закон України про національні меншини в Україні", "Закон УРСР про мови в Українській РСР", Постанову Кабінету Міністрів України "Про деякі питання, пов'язані з поверненням кримських татар у Кримську АРСР" та ін..

Погоджуючись з тезою, що вплив національного законодавства на вирішення етнічних проблем і запобігання етнічних конфліктів має істотне, а за певних умов - вирішальне значення, проілюструємо це на прикладах із життя національних меншин, зокрема законодавчого забезпечення їхніх прав. Тим більше, що історичний досвід свідчить про те, що етнічні конфлікти, які нерідко обертались трагедією і стражданнями для сотень тисяч людей, мали передумовами національне нерівноправ'я, національну зверхність одних національних груп над іншими, зневагу до національних мов та утиски їх, ігнорування національних культур і традицій, соціальну несправедливість тощо.

І це важливо, оскільки національний склад України характеризується існуванням значної частини населення (22,1%), яке слід віднести до національних меншин. Кожен з представників цих груп не є етнічним українцем. Однак всі вони належать до українського народу, мають свою історію і свою логіку розселення, своє право представляти українську політичну націю. Причому характер абсолютної більшості меншин такий, що вони відрізняються від корінної нації, перш за все, мовою, меншою мірою, традиційним способом життя, і ще менше - релігією. Ця обставина, з одного боку, полегшує спільне проживання на одній території, притаманна умовам недиференційованого суспільства, з іншого боку, ускладнює диференціацію суспільства з точки зору національної визначеності і надання національним меншинам особливого статусу.

Для ефективної правової регламентації прав національних меншин принципово важливо, щоб визначення цього поняття (дефініції) було загальновизнаним. Проте спроби знайти таке визначення "національні меншини", яке задовольнило б усі сторони, до цього часу не увінчалися успіхом. Складність проблеми полягає у розмаїтті ситуацій, пов'язаних з існуванням "меншин". У той же час можна визначити загальновизнані ознаки цього поняття, а саме: "меншина" - це національна, етнічна, релігійна або мовна група, відмінна від інших груп на території суверенної держави [9].

Існують й інші ознаки, які у своїй сукупності дозволяють у цілому охопити всі різновиди "меншин".

У 1954 р. Підкомісія з попереджень дискримінації та захисту меншин ООН визначила меншини як "такі непануючі групи населення, які мають бажання зберегти етнічні, релігійні, мовні традиції чи риси, явно відмінні від решти населення" [68]. У 1985 р. ця ж Підкомісія визначила "меншину" як "групу громадян держави, що складають кількісну меншість, перебувають у не панівному становищі держави, мають етнічні, релігійні або мовні характеристики, відмінні від більшості населення, почуття солідарності один до одного, поєднані, принаймні, мовчазно, колективною волею вижити, і метою яких є досягнення фактичної та юридичної рівності з більшістю [68].

Закон України від 25 червня 1992 року "Про національні меншини в Україні" оперує формулою ''національні меншини", але вкладає в цю флокулу загальновизнаний в сучасній міжнародній практиці сенс -неукраїнські етнічні групи громадян на терені України.

Ст. 3. Закону закріплює таке положення: "До національних меншин належать групи громадян України, які не є українцями за національністю, виявляють почуття національного самоусвідомлення та спільності між собою" [69, с.529].

Таким чином, можемо стверджувати, що, незважаючи на деякі недоліки, ця форма, спираючись на напрацьовані світовою теорією та практикою критерії, надає можливість громадянам України вільно визначати свою належність до етнічних груп і, відповідно, користуватися передбаченими для них законом правами.

Аналіз чинних міжнародно-правових актів дозволяє окреслити основні стандарти прав етнонаціональних меншин, визначивши серед них передусім такі: право на збереження своєї ідентичності; мовні права; освітні права; культурні права.

Ці права зафіксовані, зокрема в Резолюції ООН 47/135 (1992 р.) "Про права осіб, що належать до національних або етнічних, релігійних та мовних меншин", прийнятій Парламентською Асамблеєю Ради Європи (ПАРЄ), в Європейській Хартії регіональних мов і мовних меншин (1992 р.) та ін. [9].

Найголовнішими у відношенні ООН до етнічних меншин в різних державах її членів є "Хартія ООН" від 26 червня 1945 р. та "всесвітня декларація прав людини" від 10 грудня 1948 р. Хоча в цих документах немає поняття етнічної меншини чи етнічної групи, у ст.1 п. З питання про меншини присутнє як константа, коли мова йде про те, "щоб вирішувати міжнародні  проблеми... культурного  та  гуманітарного  характеру, підтримувати та закріплювати повагу прав людини та головних свобод всіх без винятку людей без залежності від раси, статі, мови чи релігії" [9, с.182].

Те ж саме відноситься до "Всесвітньої декларації прав людини". Ст. 2 забороняє дискримінацію, ст. 7 обумовлює принцип рівності, ст. 15 - право на громадянство, ст. 20 - право на збори, ст. 26 - право на освіту [9, с.182]. Це повністю кореспондується з правовими актами України, зокрема, "Декларацією прав національностей України", ухваленої 1991 р.

З цих та інших документів випливає, що особи, котрі належать до етнонаціональних меншин, реалізують свої права в певних організаційно-правових формах, закріплених у цих актах законодавств відповідних країн, на терені яких вони мешкають. Встановлення форм реалізації прав етнонаціональних відносин в конкретній країні залежить від особливостей її правової системи, форми правління, державного та адміністративного устрою, історичних традицій тощо. Порівняльний аналіз практики сучасних держав свідчить про те, що реалізація прав етнонаціональних меншин може здійснюватися у формі національно-культурної автономії, регіональної автономії, національного самоврядування, участі у роботі органів державної влади і місцевого самоврядування.

Широкі можливості для задоволення культурних потреб етнонаціональних меншин, як показує досвід України, надає національно-культурна автономія, право на яку передбачено у ст.6 Закону України "Про національні меншини в Україні" [69]. Ця форма дозволяє меншинам зберігати свою ідентичність і розвиватися без створення власне державних чи адміністративно-територіальних утворень.

На наше переконання, оптимальним для успішного розвитку та реалізації прав етнонаціональних меншин в рамках Української держави є надання автономії етнічним меншинам у національно-культурних питаннях. Здійснюватимуться подібні заходи через державну допомогу розвитку культур етнонаціональних меншин, діяльності національних громадських об'єднань. Натомість в політичній, економічній, соціальній сферах особи, які належать до меншин, повинні реалізувати свої права в порядку і формах, передбачених для всіх громадян України, що сприятиме зміцненню стабільності в суспільстві.

Нагромаджений досвід міжетнічних стосунків в Україні дає змогу зробити висновки щодо нового бачення етнонаціональної ситуації та міжнаціональних відносин в різних регіонах країни. Неоднакова чисельність етнічних спільнот, різноманітність моделей компактного та дисперсного їх розселення, різні строки проживання на тій чи іншій території, нерівномірні темпи соціально-економічного та культурного розвитку, вельми від’ємний "стаж" та досвід політичного розвитку - всі ці та багато інших об'єктивних факторів дають змогу говорити не про уніфікацію національностей, а їх подальшу диференціацію та зближення багатоукладності всього "етнічного господарства".

Зазначимо, що в Україні приділяється значна увага забезпеченню прав національних меншин в усіх сферах суспільно-політичного і культурно-просвітницького буття. Характерно, що забезпеченню прав цієї категорії українського соціуму надавалося велике значення із самого початку утворення незалежної України.

Була затверджена Рада регіонів як дорадчий орган при Президентові, до складу якої ввійшли голови обласних Рад. Згідно зі ст. 5 Закону "Про національні меншини" забезпечується врахування інтересів і потреб національних меншин законодавчою і виконавчою владою, органами місцевого самоврядування через постійно діючі комісії з питань міжнаціональних відносин і дорадчі органи з представників національних меншин (зокрема, Рада представників громадських об'єднань національних меншин у Києві). При місцевих Радах народних депутатів можуть утворюватися і функціонувати на громадських засадах дорадчі органи з представників національних меншин [69, с.8-9].

Однак поки що чітко не визначено, за якими принципами мають формуватися постійні комісії з питань міжнаціональних відносин у місцевих радах, механізми фінансування цих комісій, а також кого слід вважати представником національної меншини при формуванні дорадчих органів.

Немає визначеності і щодо ідентичності, з юридичної точки зору, паралельно вживаних у Законі "Про національні меншини" понять:"національні громадські об'єднання" і "громадські об'єднання національних меншин" як між собою, так і з поняттям "об'єднання громадян" (Закон України "Про об'єднання громадян") [70].

Водночас потрібно відзначити, що політичні права національних меншин гарантуються ст. 9 і 14 Закону України "Про національні меншини", а також статтями: 3,5,7,10,14,35 Закону України "Про вибори народних депутатів України" від 24 вересня 1997 р. Так, відповідно до ст. 9 Закону України "Про національні меншини" особи серед національних меншин мають право обиратися або призначатися на будь-які посади в органи законодавчої, виконавчої, судової влади, місцевого і регіонального самоврядування, в армії, на підприємствах, в установах та організаціях. Місцевості, в яких компактно проживають окремі національні меншини, відповідно до ст. 7 Закону України "Про вибори народних депутатів України" не повинні виходити за межі одного виборчого округу. У випадку, коли кількість виборців які не належать до національної меншини, є більшою, ніж необхідно для формування одного виборчого округу, округи в такому разі формуються таким чином, що хоч би в одному з них виборці, що належать до національної меншини, становили б більшість від кількості виборців у виборчому окрузі.

Закон України "Про національні меншини" наділяє національні об'єднання правом "висувати своїх кандидатів у депутати на виборах до органів державної влади" відповідно до Конституції України, Закону "Про вибори народних депутатів України" (ст. 14).

Тим часом, при прийнятті Закону "Про вибори народних депутатів України" було проігноровано названу норму Закону "Про національні меншини". Таке право надано лише політичним партіям, виборчим блокам партій та безпосередньо громадянам шляхом самовисунення, а також зборами громадян і трудовим колективом. Щоб реалізувати право, надане Законом "Про національні меншини", національним громадським об'єднанням належало: а) конституювати себе як партії; б) вступати у виборчі блоки партій, неофіційно (підтримувати за умови включення до списку кандидатів у депутати від партій чи блоку їх представника); в) висувати кандидата зборами громадян певної національності; г) ініціювати самовисунення відповідного кандидата. Тобто шукати обхідні шляхи.

Позитивний крок у цьому напрямі було зроблено з прийняттям Закону України "Про вибори депутатів місцевих рад і сільських, селищних, міських голів", який надає право висунення кандидатів на місцевих виборах громадським організаціям, а отже, і національно-культурним об'єднанням. Це відкриває для певних етнічних спільнот можливість представництва в радах до обласного рівня.

На жаль, Конституція України (розділ XI "Місцеве самоврядування") не містить жодних норм, які б вказували на необхідність врахування етнокультурних традицій та менталітету етнічних спільнот в організації місцевого самоврядування. Поділяємо думку Н.Макаренко [71, с.208] про те, що Закон України "Про місцеве самоврядування в Україні" хоча й не компенсує цього принципового упущення, все ж відкриває певні можливості. У ньому сказано, що з метою врахування історичних, національно-культурних, соціально-економічних та інших особливостей здійснення місцевого самоврядування представницький орган місцевого самоврядування на основі Конституції України та в межах даного Закону може прийняти статут територіальної громади села, селища, міста (ст. 19, ч. 1). Територіальні громади сіл, селищ, міст можуть мати власну символіку (герб, прапор тощо), яка відображає їх історичні, культурні, соціально-економічні та інші місцеві особливості і традиції (ст. 22, ч.І). З урахуванням пропозицій органів місцевого самоврядування сіл, селищ, міст районними, обласними радами може бути затверджена символіка відповідно району, області (ст. 22, ч.2) [72].

Показовою в цьому плані є Закарпатська область, де проживають представники 75 національностей, а кожен шостий депутат місцевих рад належить до тієї чи іншої національної меншини. Органи місцевого самоврядування області вміло користуються правом, наданим Законом "Про національні меншини в Україні" для розв'язання проблем національної освіти, культури, сприяння розвитку прикордонних зв'язків. Позитивну роль у цьому відіграв форум представників органів місцевого самоврядування Закарпаття - регіону, де компактно проживає угорськомовне населення. Восени 1999 року тут було прийнято статут Об'єднання прикордонних органів місцевого самоврядування [73], в яке нині входять представники органів місцевого самоврядування населених пунктів компактного проживання німців, румунів, угорців. Членами об'єднання вже стали 20 сільських, селищних, міських рад і майже стільки ж готуються вступити до нього [71].

В етнонаціональному плані досить своєрідною можна вважати Чернівецьку область. Геополітичне розташування краю визначило особливу важливість чи значущість Чернівецької області в нашій державі як регіону, позначеного  етнокультурною  поліфонією.  Українська Буковина є своєрідними південно-західними воротами України, тут перетинаються магістральні торговельні шляхи Центральної, Південної та Східної Європи.

Однак найбільша особливість української Буковини полягає в її поліетнічності, багатонаціональності. Згідно з останнім (2001 р.) переписом населення, у Чернівецькій області проживають представники 69 національностей. Найчисленнішу групу становить автохтонне населення -українці (75,0%), за ними йдуть румуни 12,5%, молдавани - 7,3%. Вагомі позиції в етнонаціональній структурі області займають також росіяни - 4,1%, поляки - 0,4%, білоруси і євреї по 0,2% [66].

Румуномовне населення компактно проживає в Герцаївському районі, де становить 92,9% усіх жителів, Новоселицькому - 64,8%, Глибоцькому - 56,8%, Сторожинецькому - 37,5%. Статистичні дані засвідчують, що румуни переважають у Герцеївському, Глибоцькому, Старожинецькому районах, а молдавани - у Новоселицькому. До обласної ради обрано 22 румуни, що становить 24,4%, відповідно до міських рад -12, районних рад - 87, сільських рад -528 [118. 19].

Реалізуючи своє право на свободу об'єднання в громадські організації, та згідно з Законом України "Про об'єднання громадян", станом на 1 січня 2002 р. національні меншини в Україні створили майже 700 громадських організацій, 33 з яких мають всеукраїнський, 142 - обласний, понад 400 місцевий статуси [74, с.18].

Відповідно до Основ Законодавства України про культуру, держава в пріоритетному порядку створює умови для розвитку культур національних меншин. Загальна кількість аматорських театрів, театрів-студій, театральних груп національних меншин становить - 393, аматорських хорових колективів - 910. В бібліотеках України функціонують 533 відділи літератури мовами національних меншин. Кількість музеїв, в яких є експозиції, зали, присвячені історичній та духовній спадщині національних меншин, дорівнює 128 одиниць [74, с.19].

Реалізовуючи Закон України "Про друковані засоби масової інформації (пресу) в Україні", обсяг теле- і радіопередач мовами національних меншин в Україні становить 7.743.706 год. на українському телебаченні та 30.502 год. на українському радіо.

Додатками до парламентської газети "Голос України" видається 6 газет для національних меншин. Зокрема: болгарською - ''Роден край", польською - "Дзеннік Кійовскі", єврейською - "Еврейские вести", вірменською - "Арагац", румунською - "Конкордія", кримських татар -"Голос Крьіма".

Згідно з Законом України "Про освіту" в Україні у 1999/2000 навчальному році діяло 21519 загальноосвітніх навчальних закладів, в тому числі з українською мовою навчання 16439 (76,4%), російською – 2813 (11,7%), румунською - 99, угорською -70, кримськотатарською - 10, польською - 3, молдавською — 11, англійською - 1.

Крім того, працювало 2363 (11,0%) шкіл з кількома мовами навчання, в тому числі навчалися румунською мовою — 27478, угорською - 21267, кримськотатарською - 4335, польською - 1169, молдавською - 7243, англійською - 207, словацькою - 87, болгарською - 53 учні [74, с.19].

І все ж, навіть за таких, на перший погляд, сприятливих умов для задоволення освітньо-культурних потреб національних меншин, чинна нормативно-правова база явно відстає від стрімкого розвитку етнонаціональних процесів, зокрема зростання рівня самоорганізації етнічних спільнот. У цій царині є ще чимало штучно створених проблем. Насамперед це проявляється в тому, що поодинокі спалахи в суспільстві на етнічному грунті часто набувають нездорового політичного відтінку, провокують внутрішню напруженість у суспільстві, викликають нездоровий міжнародний резонанс.

Гострою проблемою стала ситуація, коли в 1994-1996 та 1999-2001 роках з припливом біженців з кавказького регіону (Чечні, Абхазії, Азербайджану) призвела до входження мігрантів у бізнесові та кримінальні структури та спроби диктату над місцевими національними об'єднаннями.

З огляду на ці проблеми, є нагальна необхідність активізувати роботу щодо формування правової політики стосовно національних меншин, вдосконалення нормативно-правового механізму задоволення інших потреб, консолідації всього українського суспільства.

Звісно, у цьому напрямку чимала увага приділяється в Україні створенню конституційно-правового поля свободи совісті і релігій, утверджуються конституційні гарантії щодо розвитку етнічної, культурної, мовної та релігійної самобутності національних меншин. І це закономірно, оскільки релігійні конфлікти становлять серйозну загрозу національній безпеці України. Тим паче, що національне і релігійне відродження в Україні проходить досить складно і суперечливо. Незагоєною раною на тілі України й досі  залишаються міжцерковні непорозуміння,  конфлікти, які протиприродні духу християнства, дестабілізують ситуацію в суспільстві і підривають довіру до церкви.

Так склалося, що конфлікти на релігійній основі стали уже історичними явищами. Особливо вони набирають обертів у складні періоди життя країни, коли відбувається зміна цінностей і пріоритетів. Конфлікти є проявом релігійної нетерпимості, яку підігрівають історично застарілі стереотипи релігійної свідомості.

Ці конфлікти викликані рядом причин:
По-перше, наслідки радянської політики щодо релігії, церкви, віруючих. В радянський період було докладено чимало зусиль, щоб розколоти християнські церкви, протиставити православ'ю католиків і, особливо, протестантів. Цей антагонізм і нині зберігається в ментальності не тільки серед рядових віруючих, а й частини духовенства.

По-друге, суперечливими й недосконалими залишаються державно-церковні відносини. Нерідко має місце тенденційне, упереджене ставлення державних чиновників до окремих конфесій, і це відіграє вирішальну роль при розв'язанні майнових проблем. Крім того, відсутні механізми уніфікованого застосування Закону України "Про свободу совісті і релігійні організації", неоднаково трактуються або ж ігноруються окремі його положення.

Ще один аспект міжконфесійних конфліктів - боротьба за сфери впливу православних церков у регіонах. Внаслідок цього відбувається конфесійна регіоналізація, яка тягне за собою етнонаціональне і політичне розмежування України. Між православними церквами точаться постійні суперечки з приводу того, котрій з них влада надасть пріоритет у здійсненні обрядів під час різноманітних громадсько-політичних та культурних заходів.

Водночас потрібно наголосити, що в Україні також діють релігійні організації з чітко вираженою етноконфесійною ознакою (реформати, лютерани, іудеї, мусульмани, караїми, кримчаки тощо). Деякі релігійні громади Римсько-католицької церкви носять національний, хоча і значною мірою знівельований характер.

У багатьох випадках диференціація за національною ознакою (росіяни, болгари, греки, молдавани, румуни тощо) відбувається в основному в межах православних громад, а національно-духовні потреби віруючих задовольняються у формі богослужінь національною мовою, дотримання релігійних традицій і звичаїв, що притаманні цим національностям.

Зокрема, в Закарпатській області в 198 храмах та молитовних будинках різних конфесій богослужіння проводиться угорською мовою. В Чернівецькій і Одеській областях серед православних релігійних громад (в основному УПЦ) має місце тенденція до релігійно-національної самоідентифікації, зокрема, створення православних громад румун і болгар. Загалом репрезентація духовних, культурно-освітніх і специфічно-релігійних потреб національних меншин характерна для всіх традиційних віросповідань, а також деяких новітніх релігійних рухів, що діють в Україні.

Станом на 1 січня 2001 р. численність релігійних громад національних меншин (без римо-католиків) становила 792 одиниці, або 3,2% загальної кількості цих структур. За роки державності України їх мережа зросла на 617 громад, або у 4,5 рази, тоді як загальна мережа релігійних організацій в Україні за цей період збільшилася в 1,8 рази. При цьому кількість релігійних громад Німецької євангелічно-лютеранської церкви (НЄЛУ) та вірменської апостольської церкви збільшилася порівняно з 1992 р. у 8 разів, іудейського віровизнання - у 5,5, мусульманського у 12,6 разів [75, с.47-48].

Таким чином, спостерігається стійка тенденція щодо збільшення чисельності етноконфесійних громад, прискорення темпів їх приросту, що має об'єктивний характер і є виявом процесу самоідентифікації етнічних меншин, самоусвідомлення етносу як самоцінності.

Станом на 1.01.2002 р. в Україні діяла 391 мусульманська громада, основу якої становлять тюркомовні народи: кримські і поволзькі татари, турки, азербайджанці тощо. Більшість з цих громад (303 - 77,5%) розташовані в Автономній Республіці Крим, інші 88 (12,5%) у 18 областях України, містах Києві та Севастополі [75, с.48].

Незважаючи на такий бурхливий ріст церков національних меншин, в Україні зберігається вороже ставлення традиційної православної церкви до євангелізаційної діяльності інших церков. Така ситуація в будь-який час може привести до міжконфесійного конфлікту.

Також слід зазначити, що особливе місце серед конфліктів з релігійним змістом займає міжправославний конфлікт, що триває з часу проголошення державності України і багато в чому визначає особливості релігійно-духовного життя в нашій країні. Він виник з приводу різного ставлення православних до проблеми канонічної незалежності православної церкви і привів до серії розколів колись єдиної церковної структури. На сьогодні в Україні діє три православні релігійні організації: Українська православна церква - Київський Патріархат, Українська православна церква - Російський Патріархат та Українська автокефальна православна церква. Тривалий період протистояння, відсутність конкретних та дійових кроків у напрямку врегулювання протиріч призвели до втрати сторонами конфлікту потенціалу до розв'язання проблем, які постали перед православними .

Поділяємо думку ряду політологів, що в інтересах зміцнення національної безпеки у віддаленій перспективі Україна повинна мати власну незалежну українську церкву. Проте на даному етапі найбільш перспективним шляхом зміцнення держави і національної єдності є зближення, примирення, об'єднання (але не злиття) християнських церков [21]. Тож на наше тверде переконання, єдиною дорогою розвитку українського етносу і його складової етнічних меншин повинна бути і надалі нейтралізація міжрелігійних конфліктів, узгодження діяльності різних релігійних конфесій на основі злагоди в правовому полі Конституції Української держави.

Загалом треба відзначити, що в Україні попри складну соціальну ситуацію чимало зроблено для законодавчого забезпечення прав національних меншин. Тільки протягом 1992-1999 рр. підписано 26 міжнародно-правових документів, в кожному з яких містяться спеціальні статті, що гарантують права національних меншин в різних сферах.

Наприклад, договір з Республікою Польща "Про добросусідські дружні відносини і співробітництво" 1992 р., Угоду з Республікою Узбекистан "Про принципи співробітництва в забезпеченні прав національних меншин" 1993 р., Угоду з Республікою Білорусь "Про співробітництво у забезпеченні прав осіб, які належать до національних меншин" 1999р. [76].

Правові норми, які містяться в цих документах, є досить близькими за своїм змістом і спрямовані на захист етнічної, культурної, мовної та релігійної ідентичності відповідної національної меншини.

Приміром, українсько-польські стосунки будуються з обов'язковим урахуванням присутності польської меншини в Україні (за статистикою 144,1 тис. чол.) та українців у Польщі (понад 300 тис. чол.). Враховується й історичний досвід відносин обох держав і народів. Питання національних меншин включено до компетенції Консультативного комітету Президентів України і Польщі від дня його створення. Зазначимо, що поява подібного органу - безпрецедентне явище в історії двосторонніх відносин України зі світом. Питання захисту прав меншин - це не лише проблема політична, а й культурна та конфесійна. У місцях компактного проживання поляків -Житомирській, Львівській, Хмельницькій, Київській областях та Києві - з’явилися нові або відроджуються колишні католицькі храми, відкриваються релігійні навчальні заклади [71].

У цьому плані показовим є приклад взаємин України та Угорщини. Як ми уже зазначали, в Україні проживають понад 156,6 тис. осіб угорської національності. Першою угодою, що не мала аналогів у практиці міжнародних відносин, був українсько-угорський документ про захист прав національних меншин (травень 1991 р.). З цього приводу було створено змішану комісію. Причому статті про права національних меншин, що є в цьому документі, охоплюють більш широкий спектр, ніж Заключний Гельсінський Акт. Угорська сторона подає й фінансову допомогу районам, де проживають угорці.

Виходячи з того, що у взаєминах між Україною та Румунією залишається ще чимало неврегульованих питань у двосторонніх відносинах, Українська держава в Договорі з Румунією якоюсь мірою ці проблеми намагається врегулювати.

По-перше, в Договорі України з Румунією чітко окреслено ту правову базу, якою має керуватися Українська держава у відносинах з румунською національною меншиною.

Насамперед це: Рамкова конвенція про захист національних меншин, документ Зустрічі Копенгагенської конференції щодо людського виміру Організацій з безпеки та співробітництва в Європі від 29 червня 1990 р., Декларації Генеральної Асамблеї ООН щодо прав осіб, які належать до національних або етнічних, релігійних і мовних меншин (Резолюція 47/135) від 18 грудня 1992 р., Рекомендації 1201 Парламентської Асамблеї Ради Європи щодо додаткового Протоколу до Європейської Конвенції з прав людини стосовно прав національних меншин від 1993 р. (про останній документ робиться застереження, що ця Рекомендація не зачіпає колективних прав і не зобов'язує Україну надати національній меншині право на спеціальний статус територіальної автономії, заснованої на етнічних критеріях).

По-друге, ч.2 ст.13 Договору конкретизує, що румунська національна меншина включає громадян України незалежно від регіонів, де вони проживають, і які, відповідно до їх вільного вибору, належать цій меншині, зважаючи на їх етнічне походження, мову, культуру чи релігію [76].

Отже, вищезазначене свідчить про наявність належної міждержавної договірно-правової бази по забезпеченню прав національних меншин. Однак це не значить, що напрацьована нормативно-правова база гарантує Україні врівноважену етнополітичну ситуацію. Тим більше, що упродовж усіх років незалежності українські державні органи, що розробляли або здійснювали етнонаціональну політику, отримували на свою адресу як схвальні відгуки, так і серйозні нарікання. І для першого, і для другого були і є вагомі підстави. Так, утримання міжетнічних протиріч і конфліктів на межі, яка віддаляє діалог від насильства, є свідчення спроможності Української держави пропонувати і упроваджувати компромісні форми вирішення суперечливих питань етнополітики. Збереження ж тих самих протиріч і конфліктів у латентній формі дає підстави твердити, що чинні компроміси не знімають наявні проблеми остаточно, а відтак ці компроміси потребують досконалих форм.

Компромісна формула міжетнічних взаємин має включати всю можливу і необхідну сукупність правових положень, котрими максимально, якщо не остаточно, врегульовуються найгостріші етнополітичні питання, включаючи правове забезпечення співжиття національних меншин.

Разом з тим не слід забувати, що прийняття окремих законопроектів, що проголошують привілейоване становище окремих національних меншин порівняно з іншими національними меншинами, на нашу думку, є недоречним, оскільки детонує націоцентристські підходи до реалізації прав і становища як українців, так і деяких національних меншин. Це може призвести до ланцюгової реакції вимог самовизначення серед угорців Закарпаття, росіян в Автономній Республіці Крим та інших вище перелічених етнонаціональних груп населення, загострить карпато-русинське питання. 

Подальший розвиток подій в цьому напрямку може привести до етнічного сепаратизму в окремих регіонах з претензіями на територіальні зміни, чи навіть іредентизму, що становить суттєву небезпеку національній безпеці України.

Із цього випливає, що український народ (а це за Конституцією України спільнота громадян України усіх національностей) повинен мати єдиний політико-правовий статус, закріплений у Конституції України, незалежно від національної ознаки. Тому надавати одному народові порівняно з іншими народами особливого статусу нема потреби, бо це, в свою чергу, може негативно вплинути на міжнаціональні стосунки в Україні, викликати занепокоєння українського населення, яке може поставити питання про правовий статус українців, тобто все зведеться до принципу "національності", точніше до його реанімації - створення моноетнічної національної держави.

Разом з тим можна передбачити, що в ході реалізації цієї політики виникнуть окремі складнощі. Найбільшою з них загрожує стати статус мов національних меншин, в першу чергу - російської мови. Складність полягає в особливому поширенні російської мови, якою користуються не тільки росіяни, але й значна частина українців, а також представники інших національностей, що мешкають в Україні. До того ж, в деяких важливих сферах життя до останнього часу саме російська мова була повністю панівною (технічна, медична, наукова література). Це дає підстави говорити про суттєве протиріччя між дійсним поширенням російської мови та її статусом, що може призвести до серйозних конфліктів, загрожувати національній безпеці України.

Виходячи із вищезазначеного, в умовах, що склалися, можна поки що обмежитися лібералізацією мовної політики. Але це виключає, що в разі загострення ситуації доведеться піти й на більшу демократизацію.

Отже, забезпечення прав національних меншин в усіх сферах життя повинно відбуватися постійно. Адже після прийняття у 1996 році Конституції України пакет загальноукраїнських законодавчих актів, якими регулюються міжетнічні взаємини в державі, фактично не поповнювався. Можна назвати хіба що прийнятий 1997 року Закон про місцеве самоврядування. Але він уникає питання про права етнічних спільнот в місцях їх компактного проживання.

Разом з тим, в Україні склалася доволі парадоксальна ситуація, коли пошук правової формули міжетнічного компромісу фактично обминає інтереси найбільшої етнічної спільноти - етнічних українців. Щоправда, в Україні досі чинна прийнята у 1991 році Верховною Радою "Декларація прав національностей України". Вона гарантує рівні політичні, економічні, соціальні і культурні права усім народам, національним групам, національностям, громадянам усіх національностей, що проживають на українській землі. Отже можна вважати, що положення документу розповсюджується і на титульну націю. Разом з тим треба враховувати, що Декларація не тотожна закону, вона проголошує принципи міжетнічного компромісу, але не виписує його правову формулу. Якщо компроміс є узгодженням інтересів, то в Україні національна більшість не має їх законодавчого визначення. Натомість національні меншини мають правову можливість обстоювати свої інтереси, використовуючи відповідний закон, прийнятий у 1992 році. В ньому, щоправда, проголошено гарантії рівних прав і державного захисту на рівних підставах "громадянам республіки незалежно від їх національного походження"; зазначено також, що цей закон виходить із життєвих інтересів української нації та всіх національностей. Проте перелік прав, які містить названий документ, стосується саме національних меншин. Отже, український етнос може розраховувати лише на те, що гарантії, надані державою національним меншинам, розповсюджуються і на нього. Загалом треба відзначити, що етнополітика України базується на одному з найдемократичніших в Європі законодавстві, яке забезпечує міжнаціональну злагоду в державі.

Тому-то правове забезпечення прав національних меншин є однією із важливих підвалин національної безпеки України і запоруки її динамічного зростання. Йдеться про усвідомлення того, що, чим більше можливостей для обстоювання своїх національно-культурних інтересів отримає кожен із народів України, чим більше відповідатиме вітчизняна нормативно-правова база у сфері захисту національних меншин, їхніх мов та культур європейським стандартам, тим потужнішою буде Україна як держава та суспільство. Тим вищим буде її авторитет на світовій та європейській арені, тим привабливіший буде її міжнародний імідж

4.7. Правові основи запобігання ескалації етнополітичних
та міжетнічних конфліктів

Насамперед вважаємо за потрібне з'ясувати, що ми вкладаємо в поняття "етнополітичні" та "міжетнічні" конфлікти. Тим більше, що етнополітичний, як і міжетнічний конфлікти, є найбільш поширеними серед усіх видів конфліктів, котрі вважаються складними й важкими для врегулювання. Донедавна вивченням теорії етноконфліктів майже ніхто не займався. Перші наукові публікації, присвячені проблемам конфліктів, почали з'являтися у 90-х роках XX ст.

Поділяючи загалом думку вчених щодо поняття "етнополітичного конфлікту" [42], автор вважає висловити наступне визначення: етнополітичний конфлікт - це той тип конфліктів, який відбувається в етнополітичній сфері. Для етнополітичного конфлікту характерні такі складові як неспівпадання, а часто і несумісність цінностей, зіткнення інтересів і цілей різних етнонаціональних спільнот (етносів, національностей і народностей, а також етнонаціональних меншин) між собою та з цінностями, інтересами і цілями держави, а також між всіма їхніми носіями. Інакше кажучи, етнополітичний конфлікт - це процес виявлення й усунення суперечностей, що постійно виникають в етнополітичній сфері поліетнічного суспільства.

Що стосується визначення "міжетнічного конфлікту", то його треба сприймати як суб'єктивну форму усвідомлення об'єктивних суперечностей у сфері міжетнічних взаємин, міжетнічного спілкування, що дає змогу використання конфліктологічного потенціалу у політичних цілях з метою завоювання влади, отримання привілеїв тощо, проявляючись у вигляді національного антагонізму. Міжетнічний конфлікт, з одного боку, являє собою специфічне, конкретно-етнічне відображення загальносоціологічних суперечностей, а з другого – це, власне, національний (етнічний) конфлікт, хоча й детермінований в своїй основі соціальними суперечностями [77, с.568].

Таким чином, як свідчить історичний досвід, єдиний шлях розв'язання негативних проблем у сфері міжетнічних відносин - є подолання міжетнічних конфліктів, яке повинно ґрунтуватися на виробленні державної етнонаціональної політики, що відповідає вимогам та духу реформування суспільства на перехідному етапі його розвитку.

Зміст і характер правового регулювання етнополітичних відносин полягає у встановленні і вдосконаленні правових норм (умов і гарантій), які визначають статус і стосунки суб'єктів цих відносин, зокрема етнополітично свідомої людини, нації, національних меншин, корінних народів та держави. Регулювання етнополітичних відносин здійснюється не лише законодавством окремих країн, а й міжнародним співтовариством.

У цьому сенсі варто відзначити, що протягом останнього десятиліття в Україні виникла і успішно розвивається ціла низка нових галузей і підгалузей права та законодавства. Ще кілька з них перебуває у стадії зародження і становлення. До останніх слід віднести і законодавство в етнополітичній сфері, яке можна визначити як окремі, поодинокі, часто суперечливі нормативні акти, покликані послаблювати гостроту численних пекучих етнополітичних питань, тобто питань, що виникають в етнополітичній сфері людського буття. При цьому під останньою мається на увазі сфера взаємодії етнічностей та політики, а точніше - сфера взаємовідносин етнонаціональних спільнот (націй, народів, етнічних і національних меншин) між собою та з державою і її інститутами.

Слід особливо наголосити, що в першій половині 90-х років законодавство в етнополітичній сфері набуло якісно нового ступеня свого розвитку і, по суті справи, вже перетворилось на етнополітичне законодавство, тобто на сукупність національних (внутрішньо-державних) і міжнародних (міждержавних) правових актів, які діють в етнополітичній сфері людського буття, визнаючи статус, (етнополітичні) права і обов'язки людини та етнонаціональних спільнот, умови їх розвитку і самореалізації, а також регулюють (безпосередньо або опосередковано) взаємовідносини між ними та з державою.

Проте необхідність посилення уваги до правового регулювання етнонаціональних відносин, актуальність вдосконалення і розвитку відповідного законодавства та його перетворення на окрему підгалузь права дедалі зростає. Це обумовлено багатьма об'єктивними чинниками. Стисло їх можна сформулювати наступним чином:
1. Катастрофічні наслідки одвічної ставки правлячих кіл імперій та багатонаціональних держав на право сили у вирішенні етнополітичних проблем (столітня та тридцятилітня війни, Перша та Друга світові війни, криваві етнополітичні конфлікти та етнічні війни другої половини XX ст. та ін.), які обчислюються сотнями знищених племен і народів, мільйонами вбитих та фантастичними матеріальними збитками.

2. Незгасаючі світові тенденції етнічного ренесансу та політизації етнонаціональних спільнот, перетворення останніх на акторів суспільно-політичного та міжнародного життя.

3. Зростаюча світова тенденція посилення боротьби етнонаціональних спільнот, зокрема націй, які не мають "власних" держав (сьогодні в світі нараховується біля 800 націй і лише понад 200 держав), а також корінних народів і особливо етнічних та національних меншин за свої права та намагання здобути статус суб'єктів національного та міжнародного права. Досить коректно цю тенденцію визначив професор Оттавського (Канада) університету Уїлл Кімлічка: "Багато людей сподівалось, що завершення холодної війни призведе до зміцнення миру в усьому світі. Але сталося навпаки, ідеологічний конфлікт між капіталізмом і соціалізмом було змінено вибухом конфліктів між етнічними та національними групами. У всьому світі меншості і більшості (етнічні меншини та домінуючі етнонації -ред.) ведуть боротьбу навколо таких питань, як мовні права, федералізм і регіональна автономія, політичне представництво, релігійні свободи, освітні програми, претензії на землю, еміграційна політика і навіть національні символи, такі як національний гімн та народні свята. Вирішення цих суперечок є, мабуть, найбільшим викликом (the greatest challenge), із яким зіткнулась сьогодні демократія..."

4. Вибух в багатьох політичних державах світу етнополітичних конфліктів, їх потенційна здатність до ескалації та інтернаціоналізації, що становить дедалі зростаючу загрозу етнополітичній безпеці як окремих країн, так і цілих регіонів світу [78].

5. Певний правовий вакуум у сучасному міжнародному праві щодо регулювання етнополітичних відносин та захисту прав корінних народів та етнічних і національних меншин.

Як із сумом відзначив американський правознавець Дж.Брюгель - це "дійсно знехтувана сфера (neglected field), яка ніколи не отримувала належної інтелектуальної уваги, особливо в порівнянні з іншими галузями права." [35, с.124-155].

6. Недостатня проробка у зарубіжній та вітчизняній науковій літературі проблем етнополітичних прав взагалі і, зокрема, індивідуальних та групових (колективних), а також діалектики їх співвідношень.

7. Зростаюча стурбованість провідних західних правознавців ускладненням етнополітичних відносин в багатьох країнах світу, недостатньо існуючих правових норм їх регулювання та повільним розвитком етнополітичного законодавства [78, с.160].

Прикладом такої стурбованості можуть бути твердження Президента Європейського Суду з прав людини Рольва Ріссдела про те, що боротьба національних меншин за свої права є "найголовнішим викликом сучасної епохи", а самі вони потребують "ефективного правового захисту".

Подібну точку зору висловлює і професор конституційного права Будапештського університету, член вже згаданого Суду Андраш Бака, додаючи, що "правове рішення цих проблем не терпить жодних зволікань" [79, с.875].

Окрім зазначених та деяких інших глобальних універсальних чинників, які зумовлюють актуальність подальшого розвитку етнополітичного законодавства, існує ціла низка таких, що притаманні лише Україні та деяким іншим пострадянським державам. Вельми слушною з цього приводу є думка О.Картунова та П.Муцького. Вони вважають, що до таких чинників насамперед належать:

- розвал єдиного радянського правового простору та необхідність створення і розбудови в незалежній Україні власної принципово нової законодавчої бази; недосконалість нормативно-правових актів "першої хвилі", тобто законів, прийнятих у період т.зв. "перебудови" та перших років незалежності України (кінець 80-х - початок 90-х років), які несуть на собі "родимі плями" соціального права та необхідність розробки якісно нового законодавства ("другої хвилі" законів) щодо етнополітичної сфери;

- незрозуміла і надто тривала затримка з прийняттям державної концепції  етнонаціональної  політики  та  її  належним  правовим обгрунтуванням та забезпеченням;

- поглиблення процесу входження України в єдиний світовий правовий простір та підписання нею низки міжнародних правових документів, у тому числі й тих, що регламентують відносини в етнополітичній сфері та потреби приведення свого етнополітичного законодавства у відповідність до міжнародно-правових норм;

- необхідність аналізу історії зародження і розвитку політико-правової думки в Україні щодо етнополітичної сфери;

- відсутність спеціальних ґрунтовних наукових видань вітчизняних вчених, присвячених аналізу етнополітичного законодавства України;

- доцільність вивчення відповідних зарубіжних нормативно-правових актів та наукових розробок, які становлять значний теоретичний та практичний інтерес, але залишаються маловідомими в Україні та ін. [80, с.161].

Мають рацію дослідники: настав час не просто для вдосконалення і розвитку, а й для виокремлення етнополітичного законодавства, правові акти і норми якого розкидані по багатьох галузях і підгалузях національного і міжнародного права, в окрему, самостійну підгалузь права, а також в новий науковий напрям та навчальний спецкурс. (Не виключено, і для цього є чимало підстав, що з часом етнополітичне законодавство може перетворитись і на окрему галузь права, нову науку та навчальну дисципліну, як це сталось, приміром, з екологічним правом.). Тим більше, що, по суті справи, процес становлення нової підгалузі права вже розпочався і справа лише за назвою цієї підгалузі, її офіційним визнанням та з'ясуванням місця в системі інших галузей та підгалузей права [81, с.117].

Під кутом зору загальної теорії права для обґрунтування доцільності й можливості виокремлення етнополітичного законодавства і його конституювання як окремої підгалузі права існує три потрібних в таких випадках критерії:

1.
Предмет правового регулювання - особливі, специфічні, життєво-важливі, вкрай заплутані, складні і суперечливі процеси, що відбуваються в етнополітичній сфері, зокрема, взаємовідносини між етнонаціональними спільнотами та між ними і державою.

2.
Особливий комплексний інститут законодавства та міжнародних норм, які є основою юридичного механізму забезпечення етнополітичних прав як у межах держави, так і на міжнародному рівні.

3.
Метод регулювання - особливий спосіб впливу норм права на етнополітичні відносини, який полягає в діалектичній єдності регулювання взаємозалежних прав людини та етнонаціональних спільнот (націй, народів, етнічних та національних меншин) [78, с.162].

Заслуговує на схвалення ініціатива авторів у виробленні самої дефініції етнополітичного права. На їх переконання, етнополітичне право - це система правових і неправових  норм (мораль, звичаї, традиції) та сукупність правових актів, які визначають і регламентують етнополітичні відносини в межах окремої держави та у світі в цілому.

Автор поділяє такий новаторський підхід вчених, але водночас, зважаючи на те, що правові норми з етнополітичного права розкидані по кількох різних галузях права, то, мабуть, варто поки що не поспішати, а зупинитись на такому варіанті. Мова йде про те, що найбільш науково-виваженим з методологічної, теоретичної та практичної позицій було б визначати етнополітичне право як підгалузь конституційного та міжнародного права. Таке подвійне підпорядкування етнополітичного права обумовлене тим, що воно покликане регулювати етнополітичні відносини не лише в межах окремої держави, а й на міжнародній арені.

Досить складним, суперечливим і дискусійним є також питання про суб'єкти етнополітичного права. Дійсно, хто є, чи хто міг би бути суб'єктом етнополітичного права? Зрозуміло, і тут, напевно, погодяться всі правознавці, що це, перш за все, людина та громадянин якоїсь конкретної держави. Не буде, мабуть, особливих заперечень і проти того, що суб'єктами етнополітичного права є нації (народи) [82, с.37], до яких останнім часом додаються і корінні народи [83, с.26].

Слід мати на увазі, що значній частині правознавців і населення пост-тоталітарних країн, особливо представникам домінуючої етнонації, буде не просто зрозуміти і прийняти такий підхід. Однією з багатьох причин цього може стати досить поширена думка про те, що становлення і розвиток етнополітичного законодавства і особливо його трансформація в окрему підгалузь права є зайвою і не потрібною, оскільки це нібито може становити певну небезпеку для поліетнічного суспільства та держави, яка вигідна виключно корінним народам та етнічним і національним меншинам.

Однак, на наш погляд, ця думка є хибною. Вона хибна вже тому, що головна мета, завдання і функції етнополітичного права могли б полягати у тому щоб:

визначити статус і забезпечувати правові гарантії подальшого існування, розвитку і самореалізації всіх етнонаціональних спільнот (зрозуміло, якщо вони того бажають);

утримувати домінуючі етнонації від спокус вирішувати етнополітичні проблеми силовими методами, зокрема, шляхом насильницької асиміляції, депортації, етнічних "чисток" чи "зачисток", як це мало місце в Югославії, Росії та в деяких інших країнах;

перешкоджати піднесенню етнічного шовінізму та сепаратиських тенденцій серед корінних народів, етнічних та національних меншин;

запобігати ескалації етнополітичних конфліктів, які перманентне нуртують в етнополітичній сфері і мають тенденції до інтернаціоналізації та перетворення на міжетнічні війни;

стати альтернативою тероризмові, (а там, де він вже є, зупинити, а з часом і покласти край), до якого, на жаль, вдаються певні сили окремих етнічних та національних меншин деяких поліетнічних країн, доведені сьогодні до відчаю безнадійністю боротьби за свої природні права мирними політичними засобами;

зберігати національну єдність суспільства та територіальну цілісність держави;

забезпечувати етнополітичну безпеку кожної етнонаціональної спільноти, суспільства, держави та регіону;

створювати сприятливі умови для мирного співіснування і творчої співпраці етнонаціональних спільнот та поступової, природної інтеграції етнічних і національних меншин у "Велике суспільство";

сприяти розбудові правової держави та зміцненню громадського суспільства та ін. [68, с.164].

Не важко збагнути, що від становлення і розвитку етнополітичного права виграють всі без винятку учасники етнополітичних відносин, у тому числі й українська етнічна нація. Остання, до речі, має бути зацікавлена у розвитку етнополітичного законодавства не менше, ніж етнічні меншини, оскільки протягом багатьох століть сама перебувала у статусі національної меншини у складі Польщі, царської Росії та СРСР. Українська етнічна нація, її мова і культура, на нашу думку, ще й досі не набули належного їм домінуючого (саме домінуючого, а не пануючого) становища. В такій ситуації вдосконалення існуючого етнополітичного законодавства, його подальший розвиток, впровадження в життя та конституювання як підгалузі права просто необхідні.

Отже, вдосконалення і подальший розвиток етнополітичного законодавства, його ймовірне конституювання як окремої підгалузі права - це не данина моді чи примха окремих науковців, а об'єктивна закономірність, нагальна потреба. Це за великим рахунком, вимушена, запізніла і поки що незавершена відповідь на грізний і невблаганний виклик часу.

Наведений вище матеріал дає підстави для висновку про те, що в національному праві поліетнічних держав та міжнародному праві відбуваються надзвичайно важливі і далекосяжні зміни і зрушення. Головним тут є те, що, по-перше, вперше в юридичній науці і практиці етнополітична сфера людського буття з її вкрай складними суперечливими відносинами перетворюється на нове, особливе, специфічне правове поле і включається в загальноправовий простір. По-друге, посилюється тенденція народження і утворення нових політико-правових парадигм етнополітичних прав. По-третє, розпочинається процес становлення і конституювання етнополітичного права як нової підгалузі права, наукового напряму та навчального спецкурсу.

Все це - обнадійливі ознаки переходу людства від етнонаціональної політики, що протягом тисячоліть спирались на право сили, до етнонаціональної політики, яка має базуватися на силі права та правового закону. Остання, в свою чергу, є однією з надійних запорук ефективного і цивілізованого регулювання етнополітичних відносин, запобігання ескалації етнополітичних конфліктів та зміцнення загальнонаціональної і глобальної етнополітичної безпеки.

Саме тому в Україні чимало здійснюється заходів, спрямованих на правове   регулювання етнополітичних відносин. Серед чинного етнополітичного законодавства назвемо уже згадувані нами документи, а також згадаємо інші з цієї важливої проблеми. Це, зокрема, такі, як:

"Декларація про державний суверенітет України", "Акт проголошення незалежності України", "Декларація прав національностей України", "Закон України про національні меншини в Україні", "Закон УРСР про мови в Українській РСР", Постанова Кабінету Міністрів України від 16 серпня 1990 р. "Про першочергові заходи для розв'язання проблем повернення кримських татар до Кримської області", а також "Про заходи для розв'язання соціально-економічних та етнічних проблем в Автономній Республіці Крим" (Постанова КМ України від 11 серпня 1995 р.) та ін.

Безумовно, важливим кроком на шляху до суверенітету і правового регулювання етнополітичних відносин стала Декларація про державний суверенітет України. У ній вперше заявлено, що суверенна національна держава в межах території України розвивається на основі здійснення українською нацією її невід'ємного права на самовизначення. Водночас у Декларації зафіксовано формування єдиного, спільного для всіх, комплексу прав: єдиним джерелом влади в Україні є український народ, тобто громадяни України всіх національностей; забезпечується рівність перед законом усіх громадян, незалежно від походження, національності, мови, віросповідання тощо.

Реалізуючи основні принципи Декларації, Верховна Рада України, як уже зазначалося, 24 серпня 1991 р. проголосила незалежність нашої держави та її самостійність. Зазначені документи є основою державотворчих процесів незалежної України, а також витоків формування законодавчого органу.

Важливим елементом у загальній концепції проблеми національного державотворення стала Декларація прав національностей України (прийнята 1 листопада 1991 р.), істотним моментом якої є проголошення рівноправності всіх етнічних груп народу України. Це суттєво передусім тому, що в Україні проживають громадяни більше ніж 130 національностей. У Декларації щодо цього чітко зафіксовано: рівні політичні, економічні, соціальні та культурні права; забороняється і карається законом дискримінація за національною ознакою; держава бере на себе зобов'язання створювати незалежні умови для розвитку всіх національностей, мов і культур; вільне користування рідними мовами в усіх сферах суспільного життя; право на громадські об'єднання.

Водночас для того щоб якомога повніше реалізувати Декларацію прав національностей, 25 червня 1992 р. було прийнято уже згадуваний Закон України "Про національні меншини в Україні".

Отже, за час, що передував прийняттю Основного Закону незалежної України, суспільство пройшло певний шлях, набуваючи досвіду у визначенні проблем національного державотворення. В преамбулі до Конституції України зазначається, що українське державотворення відбувається на основі реалізації права на самовизначення не тільки українською нацією, а й усім українським народом. Якщо у попередні роки пануючим було уявлення про самодостатність розбудови держави, то з прийняттям Конституції в Україні утвердився процес національної інтеграції - будівництво і розвиток об'єднаного, консолідованого суспільства, а відтак і держави та її державотворчого органу з розвиненою національною ідентичністю. Адже творення єдності із розмаїтості є завданням, що має особливе значення для всіх нових держав, у яких ще не сформувався належний загальнонаціональний консенсус. Отже, в Україні розвиток національної ідентичності спирається на створення належних умов для розвитку національних ідентичностей всіх етнічних груп, що, у свою чергу відбувається через виникнення етнічних організацій, розвій їхньої етнокультурної діяльності.

Ряд положень Конституції України мають принципове значення для вдосконалення існуючої  політико-правової бази регулювання етнонаціональних процесів, розробки та реалізації державної етнополітики.

Конституція України, визнаючи носієм суверенітету і єдиним джерелом влади в Україні український народ, водночас визначає структурні компоненти українського суспільства - українська нація, національні меншини та корінні народи.

Попри намагання деяких політичних сил принизити роль прийнятої Української Конституції, зазначимо, що саме вона є надзвичайно важливим політико-правовим документом довготривалої дії, а її основні положення підвалинами сучасних і майбутніх перетворень у суспільстві, основою його демократизації і консолідації. Вона має, і це триватиме значний час, вирішальний вплив на всі сфери життя, а разом з тим на етнополітичний аспект його, де пересікаються інтереси громадян, етнополітичних спільнот (української етнічної нації та численних етнічних і національних груп) та держави.

Звичайно, Конституція потребує деяких уточнень, оскільки низці статей бракує завершеності й вичерпності. Водночас і цих декілька років практичного застосування Основного Закону країни засвідчують, що Конституція в цілому прийнята, вона закріплює загально-методологічні й політико-правові засади державної етнонаціональної політики, права і свободи громадян та етнонаціональних спільнот, законодавчого органу влади. Так, у статті 24 стверджується: "Громадяни мають рівні конституційні права і свободи та є рівними перед законом. Не може бути привілеїв чи обмежень за ознаками раси, кольору шкіри, політичних, релігійних та інших переконань, статі, етнічного та соціального походження, майнового стану, місця проживання, за мовними або іншими ознаками". Отже, Конституція в ряді статей декларує рівноправність усіх громадян України, незалежно від будь-яких обставин, зокрема етнічного походження, а отже, і їх участі у формуванні Верховної Ради України. Висловлюючись суто юридично, підтвердимо, що Конституція України встановлює презумпцію рівноправності громадян, що вже само по собі має величезне значення.

Однак для поліетнічних держав, до яких належить і Україна, цього замало, тим паче в умовах наздоганяючої модернізації, етнонаціонального ренесансу, політизації етнічностей та прискореного національно-державного будівництва. Це підтвердили трагічні події як у ряді регіонів колишнього Союзу, так і поза його межами, Саме тут з'ясувалось і підтвердилося, що презумпції рівноправності громадян, при всій її важливості, явно недостатньо для збереження національної злагоди і територіальної цілісності. Потрібні ще й законодавча база, юридичні гарантії рівноправності етнонаціональних спільнот та побудована на їх засадах етнонаціональна політика. А саме цього бракувало законодавчим актам і практичній політиці більшості пострадянських країн, в тому числі й Україні.

Позитивним є те, що попри складності молодій незалежній Українській державі вдалось уникнути загострення етнонаціональних конфліктів, як це мало місце в деяких регіонах колишнього Союзу. І однією з головних причин цього стала презумпція рівноправності етнонаціональних спільнот, яку ще наприкінці 80 - на початку 90-х років було висунуто і юридично оформлено в законах України про мови (1989 р.) та національні меншини (1992 р.). Але не менш важливе значення має сам менталітет українського народу - жити з усіма в мирі і дружбі.

Віддамо належне творцям Основного Закону, які домоглися закріплення презумпції рівноправності етнонаціональних спільнот одразу в кількох статтях нової Конституції України, і передусім у статті 11: "Держава сприяє консолідації та розвиткові української нації, її історичної свідомості, традицій і культури, а також розвиткові етнічної, культурної, мовної та релігійної самобутності всіх корінних народів і національних меншин України" [10, с.8].

Аналізуючи значення презумпції рівноправності етнонаціональних спільнот, бачимо, що вона передбачає рівність прав спільнот незалежно від чисельності, ступеня етнічної самосвідомості, рівня розвитку тощо. Основний закон декларує рівність прав на існування і розвиток, на збереження власної самобутності, способу життя, мови, культури, традицій і т.ін. Передбачені також право і обов'язок брати участь у розбудові України як суверенної, незалежної, демократичної й правової держави формування української політичної нації, ядро якої становить українська етнічна нація.

Отже, у Конституції України, по суті справи, зафіксовано дві презумпції рівноправності: презумпція рівноправності всіх її громадян та презумпція рівноправності всіх її етнонаціональних спільнот. Проте не можна не помітити, що ці презумпції настільки взаємопов'язані, взаємозалежні і взаємообумовлені, що можна говорити і про їх нерозривність та єдність, тобто про "презумпцію рівноправності громадян та етнонаціональних  спільнот".  І  саме  конституційована  презумпція рівноправності є однією із головних умов, чинників та запорук демократизації і консолідації поліетнічного українського суспільства.

З огляду на викладене, варто звернути увагу на дві важливі обставини:
По-перше, на спадковість української правової демократичної традиції, яка чітко простежувалася вже у конституційному проекті М.Драгоманова "Вільний Союз" - "Вільна Спілка" (1884 р.) [63, 48] і особливо в Універсалах Центральної Ради та Конституції Української Народної Республіки (1918 р.). Зокрема, стаття 12 Конституції УНР проголошувала: "Громадяни в УНР рівні в своїх громадських та політичних правах. Уродження, віра, національність, освіта, майно, оподаткування не дають ніяких привілеїв в них". Стаття 6: "Націям України УНР дав право на впорядкування своїх культурних прав в національних межах". У статті 69 говориться: "Кожна з населяючих Україну націй має право в межах УНР на національно-персональну автономію, цебто право націй на самостійне устроєння свого національного життя... Це є невіднімаєме право націй, і ні одна з них не може бути позбавлена цього права або обмежена в ньому" [68, с.58].

Отже, уже на той час в Конституції УНР було зафіксовано презумпцію рівноправності громадян та етнонаціональних спільнот України, чого, до речі, бракувало Конституціям багатьох країн Заходу. Що ж до національно-персональної автономії, то це конституційне положення й особливо практичні заходи уряду УНР щодо його реалізації були інновацією і, здається, не мали аналогії в історії (окрім практики деяких Прибалтійських країн, та й то дещо пізнішого періоду).

По-друге, презумпція рівноправності громадян та етнонаціональних спільнот, що зафіксована в новому Основному Законі незалежної України, відповідає нормам сучасного міжнародного та нормам національного права правових демократичних держав, що є свідченням повернення, а не входження України до світового демократичного правового простору, з якого її силоміць було вирвано на майже сім десятиліть часу. Таким чином, у нас є всі підстави сказати, що конституційно затверджена презумпція рівноправності громадян і етнонаціональних спільнот України значною мірою розв'язує проблему співвідношення прав людини і прав етнонаціональних спільнот, примирює ліберальну і етнічну (національну) ідею та є однією з головних умов і чинників демократизації й консолідації поліетнічного українського суспільства.

Так, окрім чіткої розстановки акцентів на національних проблемах, Конституція України визначає основні принципи державної етнополітики, гарантуючи всім рівні громадянські права і свободи, незалежно від етнічного походження, мовних ознак (ст. 24), а також надаючи право на свободу об'єднання у громадські організації для захисту своїх прав і свобод, задоволення культурних та інших інтересів (ст. 36).

Іноземцям та особам без громадянства, що перебувають в Україні на законних підставах, гарантуються такі ж права і свободи, як і українцям, вони можуть отримувати притулок і соціальний захист у порядку, встановленому законом.

Тим часом, як уже зазначалося, в Україні майже десять років ведуться розмови стосовно основ державної етнонаціональної політики. Йдеться про необхідність мати концепцію етнонаціонального чинника, проте зводиться вона іноді, власне, до етнополітики, тобто ставлення держави до "національних меншин".  Це та вада, що стримує духовно-культурний розвиток української нації, її соціальний, політичний, економічний розвій. Таке уявлення суті етнонаціональної політики означає певне віддалення держави від нації, свідчить про відсутність належної гармонії державних інтересів з національними, відповідності державної ідеї національній.

Хоча будемо відвертими: в Україні недостатньо ще робиться у справі вирішення проблем з українською етнічною визначеністю, зате багато зроблено для законодавчого закріплення етнічних прав національних меншин. До Верховної Ради України ще 14 скликання подано низку нових законопроектів, зокрема "Про розвиток і застосування мов в Україні" та "Про внесення змін і доповнень до Закону "Про національні меншини в Україні". Крім того, після призначення України до Європейської хартії регіональних мов і меншин Верховна Рада України прийняла відповідний Закон "Про ратифікацію Рамкової конвенції", за яким передбачалося поширити положення хартії з початку на мови десяти етнічних меншин -болгарської, грецької, гагаузької, єврейської, кримськотатарської, молдавської, польської, російської, румунської та угорської. Окрім названих, до "списку десяти", на пропозицію Державного комітету у справах національностей та міграції, додано й мову німецької меншини, оскільки останніх в Україні налічується понад 33 тис. осіб.

Разом з тим, з відстані майже семи років після прийняття Конституції добре видно, що це була велика, справді значуща історична подія на шляху розбудови незалежної й суверенної Української держави. Але час, що минув, висвітлює водночас й невикористані можливості, а відтак і нові проблеми на шляху втілення Конституції в реальне суспільне життя. На наш погляд, першочерговою, до того ж глобальною проблемою, що стоїть перед владними структурами України й українським суспільством у цілому, є практичне введення Конституції в повсякденне життя, перетворення її з політико-правового документа на реальну політико-правову суспільну силу.

Провідне місце у вирішенні цієї проблеми належить Верховній Раді як найвищому законодавчому органові. Навіть попри те, що за своєю сутністю Конституція є законом прямої дії, вона тільки в загальному контексті окреслює політико-правові норми та принципи суспільного життя. А задля введення її в дію потрібно віднайти і запровадити відповідний правовий механізм, а також прийняти низку законів, які б вдихнули в неї реальне життя. У той же час з дня прийняття Конституції України минув досить значний період, і ми не можемо не помітити певних порушень її передусім владними й управлінськими структурами. Так, незважаючи на те, що у статті З проголошено: "Людина, її життя і здоров'я, честь і гідність, недоторканість і безпека визначаються в Україні найвищою соціальною цінністю", факти свідчать про інше. Соціальні негаразди значно поглибили і без того низький рівень життя більшості української людності. До того ж недоступними стали медичні послуги, хоч статтею 49 декларується право на безплатну охорону здоров'я, медичну допомогу і медичне страхування.

Серйозну стурбованість викликає недотримання ст.10 Конституції України, якою закріплено за українською мовою статус державної.

Безперечно, за складної соціально-економічної ситуації декому здається недоречним порушувати питання про захист рідної мови. Що ж, ризикнемо нагадати у зв'язку з цим просту істину: всі кризи - політична, економічна, соціальна, культурна - є наслідками кризи національної. Усі народи, які дійшли добробуту, освіти, доброго ладу, дійшли того лише "завдяки тому, що мали просвіту на своїй рідній мові" (М.Грушевський). Тому і в цей час не можна відкладати на "ліпше майбутнє" вирішення нагальних проблем порятунку української мови і культури.

У Конституції України та у законодавстві про мови чітко окреслені питання щодо рідної української мови, проте, на диво цивілізованому світові, нащадкам увесь час доводиться боротися за збереження мови своїх славних предків.

І справа насамперед у тому, що "Закон про мови" порушується самою Верховною Радою України. Згадаймо: стаття 15 чітко вказує, що мовою з'їздів, сесій, конференцій, пленумів, засідань, зборів, нарад, інших зібрань державних, партійних, громадських органів, підприємств, установ і організацій є українська мова. А насправді у всі роки державної незалежності України виконання закону щодо мов саботувалось. І відбувалося це тому, що в Україні далеко не всі сприймають її (Україну) як суверенну державу. Недоречним стало рішення Верховної Ради від 23 липня 1998 р. про вилучення у першому читанні із Закону про середню освіту в Україні 7-ї статті про обов'язковість вивчення в навчальних закладах країни державної української мови. З цього приводу в листі до Президента України Л.Кучми та тодішнього Голови Верховної Ради О.Ткаченка ректор Київського національного університету ім. Т.Шевченка В.Скопенко зазначав:

"З одержанням Україною незалежності з’явилася можливість безперешкодно розвивати українську мову у всіх сферах нашого життя. Десята стаття Основного Закону України фіксує конституційні гарантії української мови як мови державної... Ми звертаємося до Вас з проханням вникнути в законотворчий процес і вжити заходів для приведення освітніх законів у відповідність із Конституцією України" [32].

У правовому регулюванні етнополітичних взаємин особливе значення має проблема відносин центру із регіонами. Навіть стислий ретроспективний аналіз свідчить, що для України такою проблемою є Кримська Автономна Республіка. На кінець 90-х років XX ст. ситуація в Криму, можна вважати, стабілізувалася, але все це відбувалося у надто складних умовах. Кримський референдум 20 січня 1991 р. гарантував півострову статус автономної республіки у складі України. А вже 12 лютого 1991 р. Верховна Рада України ухвалила Закон "Про відновлення Кримської Автономної Радянської Соціалістичної Республіки". Ініціатором внесення цього питання на розгляд був Л.Кравчук, на той час Голова Верховної Ради України. Історична справедливість полягала в тому, що у зв'язку з важкою економічною ситуацією Кримська обласна та Сімферопольська міська ради звернулися тоді ще, у 1954 р., з клопотанням до Ради Міністрів РРФСР про передачу Криму до складу України. Після того це питання обговорювалося на засіданні Президії Верховної Ради РРФСР за участю представників названих рад. Та оскільки питання не можна було вирішити без згоди України, то за рекомендацією Верховної Ради Радянського Союзу Президія Верховної Ради РРФСР звернулася до неї ж з клопотанням і отримала згоду на таку передачу.

У постанові Президії Верховної Ради УРСР від 13 лютого 1954 р. сказано: "Президія Верховної Ради УРСР, відповідно до подання Президії Верховної Ради РРФСР, постановляє: просити Президію Верховної Ради СРСР передати Кримську область із складу РРФСР до складу УРСР". Сесія Верховної Ради СРСР 19 лютого 1954 р. прийняла рішення про таку передачу, але її повноваження на цей час уже закінчувалися. У зв'язку з цим новообрана Верховна Рада СРСР 26 квітня 1954 р. розглянула це питання вдруге і затвердила прийняте 19 лютого 1954 р. рішення Верховної Ради СРСР.

Отже, передача Кримської області і зміна кордонів між УРСР та РРФСР були закріплені рішенням Верховної Ради СРСР (19 лютого 1954 р.) і спеціальним Законом СРСР від 26 квітня 1954 р. ''Про передачу Кримської області із складу РРФСР до складу УРСР" [84, с.105].

Що ж стосується непорушності встановлених 1954 р. кордонів між Україною і Росією, то вона неодноразово підтверджувалася на найвищому рівні, включаючи і міждержавні взаємини. Зокрема, 19 листопада 1990 р. Б.Єльцин і Л.Кравчук підписали міждержавну угоду, в якій сторони визнали територіальну цілісність і недоторканість існуючих кордонів між УРСР і РРФСР. Пізніше цю угоду було ратифіковано парламентами обох держав (набула чинності закону), а новоутворені держави Україна і Російська Федерація визнали правонаступництвом відповідно УРСР і РРФСР.

Після розпаду СРСР недоторканість кордонів було підтверджено 8 грудня 1991 р. в багатосторонній угоді про створення Співдружності Незалежних Держав. Цю угоду підписали і ратифікували як Україна, так і Російська Федерація.

Непорушність кордонів підтверджується Гельсінськими угодами 1975 р. про непорушність кордонів у Європі. До цих угод вже тоді приєдналися і Україна, і Росія. Проте це не заважає нашому північному сусідові час від часу розігрувати так звану кримську карту.

Водночас і на початку XXI ст. в автономії зберігається складна політична ситуація. На наше переконання, це зумовлено наступними чинниками: недостатністю правового регулювання відносин між Києвом і Сімферополем; недосконалістю механізму вирішення політичних конфліктів як на центральному, так і на регіональному рівні; міжбюджетним протистоянням між центром і автономією; загальною політичною нестабільністю в АРК; специфікою національних і релігійних проблем у Криму; рядом невирішених соціально-економічних проблем, пов'язаних з облаштуванням кримськотатарського народу, а також помітним впливом на ситуацію в Криму зовнішніх чинників, які охоплюють економічну, політичну, гуманітарну та воєнно-політичну сфери.

Разом з тим хочеться сподіватися, що в Криму, як і загалом в Україні, ситуація буде завжди стабільною і прогнозованою, оскільки АРК є складовою і невід'ємною частиною суверенної Української держави.

Саме на шляху до відкритого суспільства відбувається формування і самого українського народу, який поряд з поняттям етнічності формує і категорію політичну. Тому український народ становлять усі громадяни України, незалежно від їх етнічного та національного походження. Формування українського народу за ознакою громадянства є оптимальною моделлю будівництва відкритого суспільства в Україні. Ця ідея закладена в Конституції України, де в преамбулі проголошується, що український народ - то є громадяни України всіх національностей. Отже, як бачимо, поява держави передує формуванню політичної нації, а не навпаки.

Таким чином, етнос, нація виступають серцевиною в системі законодавчих, державотворчих координат. Бо в реальному житті, а відтак і в політиці варто виходити з того, що нація являє собою насамперед соціально-етнічну спільноту людей з притаманними їй економічними, політичними і духовними інтересами. І тільки в суверенній правовій державі може бути забезпечено свободу та рівноправність людей, незалежно від їх національної приналежності, раси, релігії тощо.

Висновки до розділу 4
1. Загалом етнополітична ситуація в Україні є стабільною і контрольованою. Етнічний ''ренесанс", що утвердився останнім часом в Україні, змінив наші уявлення щодо національного, його сутності в усій неповторності та розмаїття. Декларація про державний суверенітет, інші державні акти України розкріпачили національну енергію українського народу, створили політико-правові передумови для організації плідної роботи над проблемами ентонаціонального життя в Україні у контексті здобуття й утвердження державної незалежності.
2. Україна успішно подолала перехрестя епох, твердо стала на дорогу цивілізованого розвитку, символізуючи своєю незалежністю торжество історичної справедливості. Проте виникли проблеми, а деякі тягнуться з часу проголошення державної незалежності, які можна означити одним словом: байдужість владних структур до проблем національних, з одного боку, нечіткість наукових засад у галузі націології, етнополітики та етноконфліктології, з іншого боку, через які розвиток України поки що не вийшов за межі атрибутної розбудови держави. Не відбулася самоідентифікація українського народу, самоусвідомлення його справжньої сутності та ваги, що не дає можливості здійснити цілісний стратегічний план розвитку всього суспільства. Це, в свою чергу, породжує етноконфлікти. Тому складні процеси суспільного розвитку в Україні вимагають врахування національного фактору та їх осмислення. Саме демократична національна ідея може стати підґрунтям у вирішенні існуючих етнопроблем.
3. Перед суверенною Українською державою постають ті ж самі проблеми, що і перед багатьма багатонаціональними країнами: всіма засобами уникати конфліктності на етнічному ґрунті, дотримуватись цивілізованих форм у стосунках між етнічними групами. Все це буде сприяти гармонізації етнополітичних процесів в Україні.

4. Серед причин, які сьогодні можуть призвести до дестабілізації політичної ситуації в Україні, на чільне місце, поряд з релігійними і регіональними проблемами, традиційно ставлять можливість вибуху конфліктів на національно-етнічному ґрунті. Було б помилково вважати, що в Україні не існує передумов для конфліктних ситуацій. Проте завдяки виваженості і толерантності українського народу і після розпаду Союзу РСР, і після проголошення незалежності України республіці вдалось уникнути конфліктів на етнічному грунті. Але це не означає, що в Україні відсутні дестабілізуючі фактори, що можуть спровокувати конфліктну ситуацію.

Як засвідчує історичний досвід, зростання конфліктних ситуацій частіше має місце в перехідний період від одного політичного режиму до іншого. Наприклад, якщо взяти країни пострадянського простору, то при переході від тоталітарного режиму до демократичного зневага до національного дала свої негативні наслідки, але зневага до національної ідеї є однією з крайностей, іншою більш серйозною є скочування до національного екстремізму, бо національний екстремізм є чинником для утворення конфліктних ситуацій.

5. Багатонаціональність України віддзеркалює складність етнодемографічних процесів, що тривають в Україні. Дослідження етнодемографічного потенціалу показує, що основну частину, крім титульного етносу, складають 17-ть найбільш численних етнічних спільнот, які мешкають компактно чи дисперсно, чиї етнічні ядра знаходяться за межами України, а також значна кількість малих етнічних груп, що представляють майже 130 національностей. Вивчення динаміки чисельності, географії розселення та поселенських структур цих етнічних груп на протязі сорокарічного періоду (1959-2001 рр.) допомагає скласти уявлення про основні тенденції розвитку етнодемографічних процесів, що відбувалися в Україні в другій половині XX ст. - початку XXI сторіччя. Природно, що ці тенденції свої коріння мають у тих складних історичних шляхах, що їх пройшли етнічні спільноти, які нині населяють територію України.

6. Специфіка України як нової незалежної держави, яка протягом тривалого часу перебувала в межах високо інтегрованої системи колишнього СРСР, безпосередньо позначилася на етнічних процесах, етнополітичних орієнтаціях населення. Вибуховість етнополітичних конфліктів, що мали місце у багатьох поліетнічних країнах, і зокрема у посттоталітарних, настійно вимагають звернути найсерйознішу увагу до найбільш ефективних шляхів, методів і засобів їх розповсюдження.

На виникнення, розвиток та гостроту етнополітичного конфлікту значний вплив мають так звані конфліктогенні фактори, до яких відносять поліетнічну структуру суспільства. Розвитку конфліктогенної ситуації сприяє й існування різних форм етносоціальної організації народів - від розвинутих великих націй до невеликих народностей та етнічних груп; відсутність чи недостатність правового захисту національних меншин у поліетнічних державах. Суттєвий вплив на виникнення етнополітичних конфліктів можуть мати такі чинники як міграційні та еміграційні процеси, тенденційна інтерпретація в засобах масової інформації окремих історичних фактів чи подій, пов'язаних з місцем та роллю того чи іншого етносу в цих подіях. 
7. Історичний досвід свідчить, що запобігти виникненню етнополітичних конфліктів чи розв'язати їх можна лише шляхом повного знесилення або знищення одного з суб'єктів конфлікту разом з його цінностями, потребами, інтересами і цілями. Тому головна увага вчених і політиків поліетнічних країн, особливо посттоталітарних, має бути зосереджена не на питаннях запобігання виникненню або остаточного вирішення етнополітичних конфліктів, а на питаннях запобігання ескалації та врегулювання. При цьому вихідним моментом усунення передумов для виникнення етнічних конфліктів має бути конституційне закріплення рівноправ'я національностей і народностей в межах держави.

РОЗДІЛ 5.
ПРАКТИЧНІ АСПЕКТИ ДЕРЖАВНОГО УПРАВЛІННЯ
НАЦІОНАЛЬНОЮ БЕЗПЕКОЮ 

Побудова сильної держави полягає в створенні нових державних установ і зміцненні існуючих
                                          Ф.Фукуяма

5.1. Ідентифікація загроз національним інтересам
та оцінка дефіциту потенціалу системи
забезпечення національної безпеки

Очевидно, важливо ідентифікувати загрозу національним інтересам як потенційну чи як реальну, бо від цього залежить перелік та змістовне наповнення відповідних заходів, спрямованих на зменшення негативного впливу загроз на можливість реалізації національних інтересів. Певною мірою вирішенню цієї проблеми слугує класифікація небезпек національним інтересам, запропонована нами в першому розділі, яка певною мірою є розвитком підходів, викладених, зокрема, у [1-8]. 

Проте сьогодні не існує методів оцінки загроз, в основі яких лежали б кількісні оцінки співвідношення рівня загроз та потенціалу СЗНБ, незважаючи на цілком очевидний вплив останнього на вказаний рівень.

Можна стверджувати, що якщо очікувані (прогнозовані) збитки (втрати) України в і-тій сфері її національної безпеки перевищують величину максимально-допустимих для неї збитків (рівень втрат), або коли очікувані збитки (втрати) держави-джерела загроз національним інтересам України в і-тій сфері її національної безпеки не досягають критично-мінімальної величини недопустимих для цієї держави збитків (рівня втрат) внаслідок проведених Україною контрзаходів, то така ситуація має бути оцінена як наявність потенційної загрози національним інтересам України у сфері, яка розглядається. Формалізовано це можна записати у вигляді співвідношення:

Uo,i(t)> Upd,i(t)

або                                                                                          (5.1)

Ao,i(t) < And,i(t)

де:    Uo,i(t)  – очікувані (прогнозовані) збитки (рівень втрат) України  в  

                         і-тій сфері її національної безпеки на момент часу t; 

        Upd,i(t) – величина максимально-допустимих для України збитків 

                        (рівень максимально-допустимих втрат) в і-тій сфері її 

                        національної безпеки на момент часу t;

          Ao,i(t) – очікувані (прогнозовані) збитки (рівень втрат) в і-тій 

                        сфері  національної безпеки держави - джерела загроз 

                       національним інтересам України, в разі проведення 

                       останньою контрзаходів на момент часу t; 

       And,i(t) – критично-мінімальна величина недопустимих збитків 

                       (рівень критично-мінімальних недопустимих втрат) в і-тій

                       сфері національної безпеки держави - джерела загроз 

                       національним інтересам України, в разі проведення  

                       останньою контрзаходів на момент часу t. 

Якщо потенційну загрозу в і-тій сфері національної безпеки неможливо компенсувати наявним потенціалом СЗНБ шляхом його перерозподілу між сферами національної безпеки або шляхом залучення додаткових ресурсів із наявного у розпорядженні держави загального потенціалу, і тим самим забезпечити:

                                      Ao,i(t) > And,i(t),                                             (5.2),

то можна стверджувати про переростання потенційної загрози національній безпеці України у реальну загрозу.

Це принципово новий підхід щодо оцінки (ідентифікації) загроз життєво важливим національним інтересам як потенційних, чи як реальних. 

Аналіз співвідношення (5.1) дозволяє також загрози життєво важливим національним інтересам України розподілити на дві групи: 

- сукупність загроз, які трансформуються у ризики понести збитки (втрати) в тій чи іншій сфері національної безпеки більші, ніж максимально-допустимі для України, із-за нездатності СЗНБ виконати необхідний комплекс задач оборонного характеру на момент часу t (перша група загроз); 

- сукупність загроз, які трансформуються у ризики нанесення Україною збитків (втрат) державі-джерелу загроз національним інтересам, нижчих, ніж критично-мінімальна величина недопустимих збитків (втрат) в тій чи іншій сфері національної безпеки вказаної держави із-за нездатності СЗНБ України виконати необхідний комплекс задач наступального характеру на момент часу t (друга група загроз).

Наявність та величина вказаних ризиків є функцією потенціалу СЗНБ України, який може бути спрямовано на протидію вищезазначеним загрозам як першої, так і другої групи. Тому певною мірою достатності потенціалу СЗНБ на момент часу t, в і-тій сфері для протидії загрозам національним інтересам, які ми віднесли до першої групи, пропонується визначати за формулою:

                               Y1i (t) =  Upd,i(t) / Uo,i(t)                                       (5.3)

Щодо міри достатності вказаного потенціалу на момент часу t, в і-тій сфері для протидії загрозам національним інтересам, які ми віднесли до другої групи, то її пропонується визначати за формулою:

                             Y2i (t) = Ao,i(t) / And,i(t)                                              (5.4)

Очевидно, якщо значення Y1i (t) та Y2i (t) більші ніж одиниця, у будь-якій і-тій сфері національної безпеки, то наявного потенціалу СЗНБ для протидії загрозам національним інтересам першої та другої групи на момент часу t достатньо. 

З іншого боку, якщо має місце Y1i (t) > 1, то таку ситуацію можна розглядати як необхідну умову, а якщо має місце Y2i (t) > 1 – як достатню умову забезпечення національної безпеки в і-тій сфері на момент часу t.

У зв’язку з цим необхідно зробити принципове застереження. Досягнення тільки необхідної умови забезпечення національної безпеки свідчить лише про достатність потенціалу СЗНБ в і-тій сфері на момент часу t для вирішення виключно задач оборонного порядку. Вказаного потенціалу, як це випливає із аналізу формули (4.3), недостатньо: 

по-перше, для гарантування національної безпеки в і-тій сфері, оскільки серед загроз національним інтересам з часом все більше можуть переважати реальні загрози; 

по-друге, держава не в змозі проводити активну (можна сказати наступальну, деякою мірою агресивну) політику у відношенні до держави-джерела загроз національним інтересам в і-тій сфері, з метою зниження рівня реальних загроз національним інтересам, аж до переведення їх у категорію потенційних загроз. 

Тому в інтересах забезпечення національної безпеки в і-тій сфері дуже важливим є також досягнення достатньої умови, тобто ситуації, коли Y2i (t) > 1.

Звичайно, конкретні значення Ao,i(t), та And,i(t) залежать від багатьох факторів. Серед них, зокрема, політичний режим, ідеологічні установки щодо розв’язання проблем війни та миру, особливості історичного розвитку, економічний і воєнний потенціал та інші. 

Сьогодні є всі підстави стверджувати, що в умовах посилення глобалізаційних тенденцій та взаємозалежності народногосподарських комплексів країн, зростання рівня урбанізації, а отже і все більшої залежності умов життєдіяльності населення від нормального функціонування систем енерго- та водопостачання, транспортної, соціальної інфраструктури, в умовах зростаючого рівня загрози порушення екологічної рівноваги в разі руйнування об’єктів хімічної та фармацевтичної промисловості, атомних електростанцій, гідроспоруд та інших в ході бойових дій, більшість розвинених країн об’єктивно вимушені зменшувати критично-мінімальну величину недопустимих збитків (втрат) як у різних сферах національної безпеки, так і в цілому для держави. 

Це стало потужнім, стримуючим фактором на шляху експансіоністської, агресивної політики у воєнній сфері, підтвердженням чого є, зокрема, скорочення чисельності збройних сил та основних видів традиційних озброєнь провідними країнами світу, прагнення вдосконалити високоточні та високотехнологічні системи озброєння і управління, у тому числі в контексті осмислення ходу та наслідків останніх війн і збройних конфліктів [67;78;94;95;275;285;370;450;451;483-485]. 

Деякі дослідники, зокрема, М.Михалка, Р.Коен, Е.Золінген, Е.Менсфільд, Дж.Снайдер [9-11] стверджують, що вказаний процес більш властивий демократичним країнам, де більшої уваги приділяється безпеці особи й громадянина, ніж в тоталітарних країнах. Вважається, що це одна із причин, чому демократичні країни, як правило, не воюють одна з одною. Так, Е.Золінген [9] підкреслює, що демократія здійснює миротворчий вплив на взаємовідносини між державами з демократичною структурою влади у зв'язку з інституційними противагами, прозорістю політичних процесів, відносною чутливістю демократичних державних систем до людської і матеріальної вартості війни. 

Певною мірою так воно і є, але варто погодитися і з Джеймс Ли Рей [12], що демократія сама по собі не є універсальним миротворчим фактором. Виконаний нами аналіз показує, що застосування сили, у тому числі й військової, західними демократіями цілком можливе, але за умови: по-перше, наявності широкої підтримки суспільства; по-друге, за наявності значної переваги потенціалу воєнно-технічної складової власної СЗНБ над супротивником. При цьому це має бути перевага, яка гарантує неможливість суттєвого опору супротивника і, як наслідок, завдання ним збитків, які перевищують критично мінімальну величину недопустимих збитків (втрат) для “демократичної” країни, (матеріальних, людських, фінансових тощо) у тій чи іншій сфері її національної безпеки. 

Справедливим є й те, що в інших сферах національної безпеки, зокрема, економічній, інформаційній, політичній, навпаки, значення силового аргументу має тенденцію до зростання, тобто вектор зусиль в боротьбі за реалізацію та певною мірою домінування власних національних інтересів зміщується в площину політичного, економічного та інформаційного протиборства.

У воєнній сфері достатність сил і засобів для забезпечення воєнної безпеки традиційно розглядається або з позицій досягнення паритету з імовірним противником (найбільш яскраво це проявляється при порівнянні воєнних потенціалів: за чисельністю особового складу, кількістю артилерійських систем, танків, бойових літаків та гелікоптерів тощо), або з позицій досягнення рівності відносних збитків (втрат), які воюючі сторони можуть нанести одна одній в ході бойових дій. 

Проте такі підходи застаріли, а отримані на їх основі оцінки достатності збройних сил мають сенс, коли противники орієнтовно однакові по військовій та економічній могутності, оскільки більш слабші у воєнному чи економічному відношенні вимушені відмовлятися від спроб досягнення та підтримання паритету з більш сильними потенційними противниками. Сказане повною мірою стосується і України, бо мало знайдеться фахівців, які б серйозно стверджували про можливість досягнення вказаного паритету, наприклад, між Україною та Російською Федерацією.

Аналіз розв’язання проблеми оцінки сил і засобів у сфері забезпечення обороноздатності держави іншими дослідниками [1;2;3;13;14;8;15-22] дозволяє стверджувати, що вона до цього часу остаточно не вирішена. 

Наприклад, для оцінки сукупної моці держави вибирається 20-25 інтегральних показників, які характеризують силу держави, суспільства і збройних сил, а потім розраховують середньо-вагове значення вказаних показників. Результати розрахунків дозволяють визначитись у питанні щодо рівня сукупної моці держави у порівнянні з іншими державами в світі чи регіоні на той чи інший момент часу та певною мірою прогнозувати зміни співвідношення сил між ними [2]. 

Але, як ми зазначали, практична користь від таких розрахунків при розробці, наприклад, Стратегії НБ може бути тільки у тому випадку, коли противники орієнтовно однакові по військовій та економічній могутності, оскільки значно слабшим у цьому відношенні не залишається нічого, як відмовитися від захисту своїх національних інтересів. Тому при оцінці достатності потенціалу СЗНБ, окрім визначення та аналізу показників Y1i (t) та Y2i (t), пропонується використовувати підхід, названий нами “методом відносної оцінки потенціалів”. Певною мірою ця ідея базується на пропозиціях В.В.Барвиненка та Ю.І.Мушкова [17], запропонованих ними для оцінки достатності сил і засобів щодо забезпечення воєнної безпеки держави.

Суть “методу відносної оцінки потенціалів” полягає в наступному:

- оцінка достатності потенціалу СЗНБ розглядається як функція від оцінки загроз національним інтересам, яка визначається, виходячи із статус-кво, який склався на момент часу t між Україною та країною, і вбачається як їх джерело загроз;

- для оцінки достатності потенціалу СЗНБ використовуються показник Y1i(t), як функція прогнозованих та максимально-допустимих збитків для України в і-тій сфері національної безпеки на момент часу t та показник Y2i(t), як функція прогнозованих та критично-мінімальних недопустимих збитків в і-сфері національної безпеки держави - джерела загроз національним інтересам України, в разі проведення останньою контрзаходів на момент часу t (див. (4.3) та (4.4)). 

Момент часу t розглядається, як початок відліку часу, t=0 і, відповідно, початок моніторингу динаміки змін показників Y1i(t) та Y2i(t). 

Такий підхід суттєво спрощує ситуацію, проте дозволяє допустити, що загроза життєво важливим національним інтересам (в економічній, політичній, воєнній чи інших сферах) виникне в той час, коли зміниться статус-кво у співвідношенні потенціалів СЗНБ України та будь-якої держави, національні інтереси якої не співпадають (повністю або частково) з національними інтересами України. 

Окрім того, цей підхід більшою мірою враховує сучасні реалії взаємозалежності та зміну підходів стосовно забезпечення національної та міжнародної безпеки, ніж підходи, які дозволяють констатувати факт, на якому місці знаходиться держава за своєю сукупною міццю чи потенціалом у світовій чи регіональній ієрархії.

ДУНБ є специфічний вид управління суспільними відносинами, де при розробці та впровадженні внутрішньої та зовнішньої політики особливе місце надається ВО держави та іншим силовим структурам. Але й тут управлінські впливи органів ДУНБ матеріалізується людьми, які об’єднані в організаційні структури та мають у своєму розпорядженні ресурси, які можуть бути спрямовані (використані) для забезпечення національної безпеки у тій чи іншій сфері. 

У кожній із зазначених сфер можна виділити основні чотири функції, а саме: прогнозування, своєчасне виявлення, запобігання та нейтралізація потенційних і реальних загроз національним інтересам, які потребують використання певної частки наявного та притаманного для цієї сфери потенціалу. Принципово важливим є те, що співвідношення між вказаними функціями за обсягами робіт і, відповідно, необхідним потенціалом (матеріальним, фінансовим  тощо) для їх здійснення різне і залежить як від сфери національної безпеки, так і від елемента СЗНБ. 

Різними та досить специфічними є і показники, за допомогою яких можна визначати кількісну величину потенціалу в кожній сфері національної безпеки та його якісну характеристику. Все це, безумовно, ускладнює задачу визначення достатності потенціалу СЗНБ.

Так, хоча і досить умовно, в економічній сфері вказаний потенціал більшою мірою визначається і може бути оцінений за допомогою фінансово-економічних показників, у воєнній сфері – бойовими можливостями та якісним і кількісним станом основних систем озброєнь і бойової техніки, а можливості (потенціал) спецслужб – інтелектуальними можливостями її співробітників та їх матеріально-технічним оснащенням. 

З іншого боку, функціональні сфери національної безпеки також тісно взаємопов’язані. Тому можна стверджувати, що ефективне використання в разі необхідності наявного потенціалу СЗНБ в одній із її сфер здійснює певний вплив на величину потенціалу в інших сферах, що рівнозначно деякому зменшенню або збільшенню можливих збитків (втрат) у цих сферах. Очевидно, аналогічний ефект можна очікувати від застосування Україною вказаного потенціалу і щодо держави, яка розглядається як імовірне джерело загроз національним інтересам України. 

Наприклад, аналітична, розвідувальна чи інша прогностична інформація, отримана Службою безпеки України, корисна для МО України, Міністерства фінансів та інших міністерств і може сприяти зменшенню їх можливих збитків (втрат) при виконанні завдань, які на них покладаються щодо забезпечення національної безпеки. Тобто вказана інформація може здійснювати суттєвий вплив на розробку та впровадження вказаними центральними органами виконавчої влади відповідної внутрішньої чи зовнішньої політики та практичних кроків щодо захисту життєво важливих національних інтересів у тих сферах національної безпеки, за стан справ у яких вони несуть першочергову відповідальність. Тобто спостерігається своєрідний ефект “взаємопроникнення” потенціалу однієї сфери національної безпеки в інші сфери, у разі його використання. 

Але можливе і збільшення потенційних втрат (збитків), тобто зменшення потенціалу в тій чи іншій сфері національної безпеки, як наслідок зменшення потенціалу в іншій сфері. Так, зменшення потенціалу ВО держави, наприклад, внаслідок зниження бойових можливостей її ЗС України майже завжди призводить до тих чи інших збитків (втрат) в економічній та політичній сферах (передусім у зовнішній), а зменшення потенціалу в економічній сфері неминуче призводить до збитків у політичній і воєнній сферах.

Таким чином, можна стверджувати про наявність певних резервів потенціалу сфери національної безпеки, яка розглядається як за рахунок взаємозалежності, так і за рахунок взаємозамінності хоча б деякою часткою потенціалу із інших сфер національної безпеки. Це справедливо практично до всіх складових потенціалу (матеріальних, фінансових, інтелектуальних та інших) будь-якої сфери національної безпеки. 

З цього приводу цікавою є думка В.Н.Цигічко [21], який, розглядаючи категорію “співвідношення сил” в потенційних воєнних конфліктах та пропонуючи свою концептуальну модель регіональних конфліктів, цілком справедливо зазначає, що оцінка “співвідношення сил” в тому чи іншому гіпотетичному регіональному конфлікті завжди буде мати виключно специфічний, частковий характер, оскільки суттєво залежить не тільки від воєнного потенціалу, складу та якості озброєнь і воєнної техніки воюючих сторін, а й від політичних, економічних, соціокультурних та інших факторів. 

До того ж існують значні теоретичні труднощі в отриманні єдиного числового показника співвідношення потенціалів СЗНБ у тій чи іншій сфері. Так, навіть у збройному конфлікті досить важко знайти коректний критерій порівняння різнорідних засобів збройної боротьби, які використовуються сторонами збройного конфлікту. 

Водночас запропоновані підходи щодо оцінки дефіциту потенціалу СЗНБ, ідентифікації загроз національним інтересам як потенційних чи реальних в залежності від величини вказаного потенціалу створюють додаткові умови щодо розв’язання проблеми підвищення ефективності ДУНБ та значною мірою дозволяють врахувати тенденції геополітичних та геоекономічних змін у сучасному світі.

5.2. Концептуальні засади оцінки оборонної
достатності держави

З проблемою оцінки характерних рис війн майбутнього тісно пов’язана інша – оцінка оборонної достатності держави. Очевидно, вирішення цієї проблеми передбачає наявність певних критеріїв, за допомогою яких її можна оцінити і, відповідно, прийняти те чи інше рішення. 

Накопичений досвід демократичних країн свідчить, що політика військового будівництва часто відчуває на собі значний вплив цивільних фахівців. Їх погляди інколи суттєво різняться з поглядами військових щодо питань вибору та шляхів реалізації принципів оборонної достатності. Це особливо проглядається при розробці, затвердженні та виконанні Воєнного (оборонного) бюджету. Головною причиною розбіжностей є складність та умови вирішення задачі пошуку необхідного (в контексті – раціонального) співвідношення інтересів національної безпеки зі структурою та можливостями збройних сил, Воєнною доктриною, станом та перспективами розвитку економіки, а також з необхідністю узгодження основних параметрів воєнного (оборонного) та державного бюджетів. 

Таким чином, ключовими тут є належний рівень цивільно-військових відносин та суть, яка вкладається в поняття “оборонна достатність”. 

Очевидно, сукупність тих чи інших принципів оборонної достатності лежить в основі концепції оборонної достатності країни, спрямованої на забезпечення стратегічної стабільності у воєнно-політичній сфері. При цьому частина як військових, так цивільних переконані, що позитивне вирішення задачі підтримки відповідного кількісно-якісного паритету в озброєннях та бойовій техніці із ймовірним супротивником, є необхідна і достатня умова забезпечення стратегічної стабільності, яка традиційно розглядається як одна із найважливіших умов підтримання миру і паритету у воєнно-політичній сфері між суміжними країнами, бо це такий стан системи міждержавних відносин, який характеризується перш за все стійким балансом співвідношення сил сторін. 

Але необхідно підкреслити, що на якомусь історичному етапі кількісно-якісний паритет в озброєннях та бойовій техніці може порушуватися, а стратегічна стабільність – не обов’язково. Це означає, що вказаний паритет і стратегічну стабільність ототожнювати не слід.

По перше, при скороченні озброєнь та бойової техніки у всіх без виключення країнах одночасно спостерігається підвищення вимог до бойових можливостей засобів, які залишаються, їх стійкості, змінюються погляди на стратегічну оборону, питому вагу нерівнозначних по ефективності компонентів військової могутності. Тому кількісний паритет знову може бути порушеним. Але само по собі це порушення не обов’язково призводить (автоматично і негайно) до зниження стабільності, розв’язування війни і тим більше до поразки або до перемоги в ній. 

По-друге, досить важливим є характер політичних відносин держав, міра (ступінь) співпадання (чи неспівпадання) інтересів національної безпеки (як в історичному контексті, так і з позицій сьогодення), особливостей існуючих (перш за все у суміжних країнах) механізмів відпрацювання та прийняття ними рішень з питань використання військової сили та інші фактори. 

По-третє, як вищезгаданий паритет, так і стратегічна стабільність можуть характеризуватися різними показниками. Багато що залежить від того, як підходити до оцінки співвідношення сил. Принципово важливим є те, що обрані критерії мають відображати не стільки кількісну, так би мовити, зовнішню сторону балансу воєнних потенціалів, скільки його суть, а саме: можливі кінцеві результати збройного зіткнення з точки зору втрат держави в цілому, а не тільки для її збройних сил. 

Очевидно, чим вищий рівень розвитку економіки, тим більшого значення для держави набувають кооперативні виробничі зв’язки, тим більше вона уразлива з економічної точки зору. Варто погодитися з В.І.Сліпченко [23], який стверджує, що знищення порівняно незначної кількості людського потенціалу (ресурсу) і виробничих потужностей ключових секторів економіки може призвести до розвалу всієї структури народногосподарського комплексу. За такої ситуації суміжні галузі промисловості, підприємства-постачальники, підприємства-споживачі продукції знищених об’єктів також вийдуть із ладу. З атомними електростанціями, дамбами, підприємствами нафтовидобувної та нафтопереробної, хімічної промисловості тощо є чого боятися будь-якій високотехнологічній державі у разі виникнення збройного конфлікту. Так, в Україні є півтори сотні об’єктів, технологічні аварії на яких завдадуть непоправної шкоди народному господарству, а в зони зараження можуть потрапити десятки тисяч чоловік [24]. 

Зауважимо ще раз, що під час кризи у Косові (колишня Югославія) саме реальна загроза повного розвалу економіки була однією із причин, яка спонукала югославське керівництво призупинити збройний опір і піти на задоволення усіх  вимог НАТО (США).

По-четверте, розрахунок кількісних показників (наприклад, допустимих втрат) - досить складна проблема. Для різних держав ці показники різні. Скажімо, якийсь відсоток втрати населення країни для одних буде відповідати рівню допустимих втрат, а для інших – ні. Різні країни будуть орієнтуватися на різні чинники у цьому питанні. Але за будь-яких умов багато що залежить від рівня урбанізації, загальної чисельності населення, а отже і від мобілізаційних можливостей країн.

По-п’яте, все очевиднішим стає зростання ролі в плані порушення стратегічної стабільності радикально налаштованих політичних організацій, які для досягнення своїх цілей використовують терористичні методи, і які за певних умов можуть підтримувати ту чи іншу сторону в разі конфронтації між державами. 

Тому навряд чи доцільно вступати в непримириму суперечку на переговорах по обмеженню озброєнь та бойової техніки, образно кажучи, за кожен танк, зенітно-ракетних комплекс, артилерійську систему чи літак. Треба брати до уваги, як мінімум, множину гіпотетичних сценаріїв збройних конфліктів, кількість їх учасників, можливих союзників, умови реалізації потенційних можливостей наявних систем озброєнь та бойової техніки, можливості своєї економіки та економіки ймовірного противника тощо. 

Необхідно також враховувати і те, що переорієнтація на якісні показники військового будівництва при збереженні традиційних завдань збройних сил, видів та родів військ (сил), їх структура в попередньому складі може стати ще більш обтяжлива для економіки, ніж ставка на кількість. Останню обставину, на жаль, особливо в Україні, часто враховують неповною мірою. 

Щодо основних критеріїв оборонної достатності, то серед тих, які зарекомендували себе в процесі їх практичного застосування, і які доцільно використовувати для оцінки оборонної достатності України, можна назвати наступні:
1. Раціональний рівень збройних сил, який знаходиться шляхом порівняння зі збройними силами суміжних країн. Наприклад, порівняння кількості та якості озброєння, рівня бойового вишколу особового складу, порівняння тенденцій розвитку озброєнь і бойової техніки, воєнно-економічних потенціалів, мобілізаційних можливостей тощо.

2. Потенційні можливості збройних сил по виконанню завдань, які на них в цілому покладаються. Зокрема, це може бути оцінка виконання завдань щодо зриву можливої агресії, забезпечення повсякденної діяльності та нагромадження оперативних та військових резервів і запасів, ведення бойових дій на тих чи інших оперативних напрямках, в акваторіях морів тощо. Детальний аналіз виконання цих завдань дозволяє визначити необхідну кількість та якість озброєнь і бойової техніки, чисельність збройних сил та інших військових формувань, які залучаються до виконання завдань оборони держави.

Є ще один підхід до визначення рівня оборонної достатності. Так званий нормативний. У його основі визначення фінансових та матеріальних ресурсів, які може виділити держава на створення і підтримання на належному рівні бойової та мобілізаційної готовності своїх збройних сил, на науково-дослідні та дослідно-конструкторські роботи у воєнній сфері, на закупівлю озброєнь та бойової техніки тощо, а також визначення показника допустимої військово-економічної напруги держави. Останній визначається як співвідношення обсягу оборонного потенціалу до узагальненого показника економічної діяльності країни (ВНП). Так, встановлено [2;25], що розвинені країни в мирний час, як правило, витрачають на оборону не більше 6% ВНП, а чисельність їх збройних сил має знаходитися в межах від 0,5% до 1% від чисельності населення країни.

У розвинених країнах також прораховані середньостатистичні кількісні показники озброєнь та бойової техніки на 1000 чол. особового складу. 

Проте незважаючи на зовнішню відносну простоту та привабливість, вказані підходи до визначення оборонної достатності, які передбачають такий стан і такі можливості збройних сил, які забезпечують відбиття потенційної агресії, але не спрямовуються на масштабні наступальні дії, мають суттєву ваду. Вона полягає у заміні складної системи міждержавних відносин у воєнно-політичній сфері простим співвідношенням збройних сил держави. Тому сьогодні вважається, що більш надійним вихідним пунктом для розгляду питань, пов’язаних з оборонною достатністю, є підхід, який передбачає достатній рівень воєнної могутності та відповідні зусилля держави у невоєнних сферах [26]. 

Принцип оборонної достатності передбачає такий кількісно мінімальний та якісний рівень військового потенціалу держави, за якого забезпечується оборона держави і не створюється реальної військової загрози іншим країнам. Але треба зробити наголос, що оборона держави забезпечується не тільки військовою могутністю, а всіма силами і засобами держави за кількома напрямками, серед яких, як свідчить виконаний нами аналіз, можна зазначити наступні [1-4;27-32]:

1. Запобігання, локалізація і нейтралізація загроз політичними, економічними, інформаційними та іншими невоєнними засобами. 

Відстоюючи національні інтереси, Україна має не допустити ситуації, коли вона може бути втягнута в конфронтацію з іншими країнами як на Заході, так і на Сході. При цьому можливі певні компроміси, але за умови, що й інші країни зроблять відповідні кроки назустріч. 

2. Створення системи міжнародного аудиту за дотриманням прийнятих угод в галузі озброєнь, яка має передбачати такі засоби та форми контролю, які виключають виникнення неясних або підозрілих дій з боку будь-якої держави-учасниці угоди.

3. Створення сприятливих зовнішньополітичних умов для створення необхідної економічної та воєнно-технічної бази, сприятливої для виконання у разі необхідності ЗС України покладених на них завдань (зокрема, за рахунок належним чином організованого військово-технічного співробітництва).

4. Стратегічне керівництво застосуванням ЗС України, моральна підтримка їх з боку суспільства та всебічне забезпечення їх дій. Тут головною проблемою є передбачення того, до якої війни треба готуватись.

5. Недопущення дефіциту потенціалу СЗНБ в оборонній сфері, наявність якого визначається за методикою, в основі якої порівняння допустимих і недопустимих втрат України та джерела загроз її національним інтересам ( див. підрозділ 4.6).

6. Формування духовного фактора, вимоги до якого постійно зростають з огляду на характер війн майбутнього.

Щодо останнього напряму забезпечення оборони держави, доцільно привести результати дослідження, виконаного В.В.Чебан [33], на думку якого війни майбутнього: 

по-перше, по масштабу, змісту, насиченості перевершать всі війни, які були в минулому, оскільки зросте навантаження на інтелект, психіку, мораль і просто фізичне здоров’я людини (зауважимо, що В.І.Сліпченко вважає [23] - у війнах шостого покоління вказане навантаження вже досягає тієї межі, яку взагалі здатна витримати людина); 

по-друге, війни все більше набувають синтетичного характеру, де традиційні способи та форми співіснуватимуть з новими, які їх витісняють. М.А. Гареєв [28] має рацію, коли стверджує, що кожна війна, породжуючи багато нового, все одно зберігає дещо з того, що було в попередніх конфліктах. Але радикально змінюються психологія бою і сприйняття його населенням, що вимагає суттєвого корегування всієї системи підготовки громадян до війни та морально-психологічної підготовки особового складу ЗС України; 

по-третє, війни майбутнього обумовлюють принципово нові явища, до яких звичайний інтелект, психіка і мораль не будуть готові. 

Таким чином, за вказаних умов духовний фактор – це додаткове джерело оборонної достатності. Тільки люди із всебічно розвиненою свідомістю, сильним духом, здатні миттєво адаптуватися до нових умов, динамічної зміни ситуації, можуть вистояти та перемогти в сучасній війні.

Таким чином, органи ДУНБ мають докладати зусиль для досягнення раціонального співвідношення зусиль держави у воєнній та невоєнній сферах. Саме такий підхід має бути покладено військовими і цивільними фахівцями в основу розробки концептуальних підходів щодо забезпечення оборонної достатності України. 

5.3. Активізація зовнішньополітичної діяльності та елементи
геополітичної доктрини України
Аналіз свідчить, що географічне положення, величина території, кількість населення, комунікації, технологічний і воєнний потенціали, культурні традиції – все це важливі складові національної безпеки України, які потребують концептуального вираження в її геополітичній доктрині [34-37]. Проте нинішній історичний період розвитку нашої держави характеризується відсутністю бажаної єдності поглядів у суспільстві щодо базових цінностей. Існує ряд суперечливих концепцій, згідно з якими країні відводять ту чи іншу роль. Тому варто погодитися з О.Л.Валевським та М.М.Гончарем [37], що для сучасної України визначення власних геополітичних імперативів є нагальною проблемою. 
Забезпечення національної безпеки України передбачає геополітичний аналіз довготермінових, які склалися природно-історично, економічних, політичних та інших компонентів світового простору. 

Аналіз результатів досліджень дозволяє дійти загального висновку, що для світового простору притаманна презумпція нестабільності, оскільки передбачає переділи кордонів і сфер впливу на основі історичної взаємодії народів, рас, націй, етносів та їх релігій.

Сьогодні зовнішня політика майже всіх країн світу сучасності характеризується двома векторами: намаганням зберегти політичну незалежність, а з іншого боку – знайти надійних партнерів для економічної, політичної, військової інтеграції. 

Сучасна військово-політична ситуація в Європі та довкола України характеризується розвитком партнерства та співробітництва між країнами Заходу та колишнього Варшавського Договору, їх активною участю у модернізації існуючої системи європейської колективної безпеки. Проте усвідомлюючи себе невід’ємною частиною цього простору, Україна перебуває під впливом оточуючих її силових полів, спрямованість яких, як правило, не співпадає. Це викликає певні труднощі при формуванні та реалізації геополітичних доктринальних установок в області зовнішньої політики нашої держави. 

Можна констатувати, що процес розмивання системи міжнародних відносин, як системи суверенних держав значно сповільнився. Більше того, деякі дослідники стверджують, що в деяких її компонентах він повернув у протилежному напрямку [4;38]. “Наряду с Индией и Китаем отказ от “десуверенизации” прежде всего характерен для поведения “моносверх державы” – США, отказавшейся от целого ряда международных режимов и договоров де-факто и де-юре”, ограничивавших американский суверенитет”, – не без підстав стверджує А.А.Кокошин [4, c.368]. Тому термін “геополітика” став одним із найпопулярніших у політичному лексиконі. Але це не полегшує завдання вияснення того, який саме зміст в нього вкладають. 

Зокрема, М.І.Ясюков [39] вважає, що вона включає об’єктивні наукові знання про вплив географічних умов на політику держав і передбачає об’єктивний аналіз впливу просторово-географічних факторів на логіку міжнародних відносин, внутрішню і зовнішню політику держав. 

В.В.Разуваев [40] підкреслює особливо велике значення геополітики у вирішенні проблем національної безпеки, в розробці національних концепцій безпеки, називаючи її наукою про використання просторової логіки міжнародних відносин в інтересах національної безпеки. 
Аналогічної думки притримується і К.С.Гаджиєв [41]. Він стверджує, що геополітику можна розглядати як дисципліну, що вивчає основоположні структури і суб’єкти, глобальні або стратегічні напрями, найважливіші закономірності та принципи життєдіяльності, функціонування та еволюції сучасного світового співтовариства. Тому будь-яка країна, незалежно від своєї реальної “ваги” (політичної, військової, економічної тощо), є втягнутою тією чи іншою мірою в справи міжнародної спільноти. 

Очевидно, підкорення земних просторів, покриття земної кулі морськими, повітряними, автомобільними та залізничними шляхами, авіалініями, проникнення у космічний простір внесло суттєві корективи в геополітичну структуру світового співтовариства. Вказані шляхи сполучень стали ефективним засобом подолання  фізичних перешкод у вигляді гір, морів, океанів та величезних сухопутних просторів. Вони майже стерли розмежувальні лінії між сухопутними та морськими державами, підірвали цим традиційне розуміння національної безпеки держав. Поява ядерної зброї та вдосконалення засобів її доставки фактично звело до нуля фактор недосяжності та невразливості тієї чи іншої країни. А останнім часом на геополітику провідних країн світу все більшою мірою впливає фактор загрози глобального тероризму.

Таким чином, якщо раніше визначення геополітики історично пов’язувалося з такими поняттями як “життєвий простір” та “зона життєвих інтересів”, то сьогодні для визначення національних інтересів та загроз щодо їх реалізації такий методологічний підхід уже не є достатньо повним. 

У зовнішньополітичний лексикон увійшли нові додаткові якісні характеристики геополітики – геоекономіка та геостратегія. Це означає, що при обґрунтуванні геополітичних імперативів України у сучасних умовах необхідно відмежуватися від традиційного розуміння геополітики як дисципліни, завданням якої є вивчення переважно просторово-географічного аспекту міжнародних відносин. Очевидно, географія та місцеположення держав, клімат, топографія, наявність природних ресурсів, доступ до морів і океанів тощо продовжують мати важливе значення для історичної долі й перспектив розвитку будь-якої держави чи народу. Але основні постулати традиційної геополітики безнадійно застаріли.

Сьогодні головною метою геополітики є вивчення взаємозалежності зовнішньої політики держав, міжнародних відносин і системи політичних, економічних, воєнно-стратегічних та інших взаємозв’язків, обумовлених географічним станом країни та іншими фізико-географічними, економічними, історичними та іншими факторами. Тому, як справедливо стверджують О.Л.Валевський та М.М.Гончар [37], вона все частіше виступає у концептуальному, світоглядному та методологічному вимірах. 

Для визначення геостратегічних імперативів будь-якої держави дуже важливим є геополітичний та геоекономічний аналіз, на що, зокрема, особливу увагу звертають О.Л.Валевський, М.І.Дзлиев, М.М.Гончар, М.М. Потрубач [37;42]. Результати вказаного аналізу дозволяють виділити найбільш характерні риси геополітичних та геоекономічних трансформаційних процесів, які мають бути враховані при обґрунтуванні геостратегічних імперативів України, а отже і при розробці та впровадженні політики ДУНБ. Виконаний аналіз дозволяє дійти висновку, що серед найсуттєвіших рис можна назвати:

- перестала існувати світова система соціалізму, розпалась організація Варшавського Договору, на користь США та НАТО завершилося майже піввікове протистояння двох світових суспільно-політичних систем;

- набирає сили процес перебудови системи міжнародних відносин, перерозподіл сфер політичного впливу та уточнення сфер домінування національних інтересів між США, країнами Західної Європи, Азіатсько-Тихоокеанського регіону, а також Російською Федерацією; 

- єдиною світовою державою, яка здійснює глобальний вплив, є США;

- геополітичні реалії, вплив яких має континентальний масштаб, – це об’єднана Європа, Росія, Китай і Японія. Але найімовірніше, що у найближче десятиріччя жодна з цих реалій не відповідатиме тим геополітичним позиціям, які зараз мають США (по-перше, вони можуть проводити глобальну економічну політику; по-друге, це могутня військова держава; по-третє, вони застосовують глобальний ідеологічний вплив; по-четверте, мають змогу здійснити глобальний політичний вплив);

- розпад СРСР, на місці якого утворилися нові держави; 

- ліквідація глобальної біполярності призвела до різкого зростання національного, релігійного та політичного екстремізму практично на всіх рівнях безпеки: національному, регіональному та міжнародному рівнях. 

- ослаблення стримуючих важелів на одному із полюсів розв’язало руки націоналістичним сепаратистським і реакційним силам, що об’єктивно призвело до більш жорсткої політики держав, а останнє – стало одним із факторів зростання злочинів терористичної спрямованості;

- продовжує поглиблюватися диференціація країн, так званого, “третього світу” – одні із них намагаються стати “центрами сили” в своїх регіонах, інші ж, втративши патронаж великої держави (СРСР), стали районами нестабільності;

- продовжується процес державно-політичного становлення України;

- заходи щодо закріплення нових суспільно-політичних, економічних і національно-культурних відносин приймаються на загальному фоні погіршення соціально-економічного стану основної маси населення, яке проживає на теренах колишнього СРСР, за практичної відсутності “середнього класу” та різкої  диференціації населення на “бідних” та “багатих”, тобто руйнування планової системи господарства призвело до різкої поляризації суспільства, яка продовжує наростати;

- внаслідок руйнування міжнародної соціалістичної системи господарства, порушені більшість економічних та науково-технічних зв’язків, а процес входження України, як рівноправного партнера, в нову систему міжнародних економічних відносин досить невиправдано затягнувся (і перше, і друге загальмувало економічний і технологічний розвиток України, що призвело до значного падіння рівня промислового та сільськогосподарського виробництва, деградації його технологічного потенціалу, соціально-економічного зубожіння основної маси населення країни);

- перехід до капіталізму європейського типу в Україні значною мірою гальмується із-за непідготовленості значної маси керівників, недосконалості нормативно-правової бази для проведення реформ, ідеологічного та психологічного несприймання значною часткою населення ринкових перетворень;

- із-за відсутності системного підходу ні обвальна конверсія, ні потрійне скорочення ЗС України не дали очікуваних економічних результатів і не сприяли зміцненню обороноздатності держави;

- у зовнішньоекономічному плані Україна поступово перетворюється на ринок збуту товарів розвинених країн на фоні криміналізації національної економіки, зростання рівня організованої злочинності та корупції, які в сукупності являють величезну загрозу її безпеці; 

- залишається загроза регіонального конфлікту України із суміжними країнами за право володіння (контролю) над територією.

Виконаний аналіз також дозволяє дійти висновків, що на формування простору, на який розповсюджується сфера впливу національних інтересів, вирішальний вплив має: 

- характер і зміст національно-культурної ідентичності; 

- наявність чи відсутність демократичних традицій у суспільстві; 

- рівень та характер технологічного розвитку економіки; 

- рівень контролю або рівень залежності від джерел сировини і ринків збуту; 

- характер створених структур колективної безпеки в даному регіоні та міра участі держави у цих структурах тощо. 

Очевидно, кожен суб’єкт міжнародних відносин ідентифікує власний геополітичний простір, виходячи з вказаних факторів. Результати дослідження, виконані в другому розділі, дозволяють стверджувати, що українська історична та культурна спадщина сприяє тому, щоб її геополітична доктрина була зорієнтована на цінності сучасного світового співтовариства й одночасно відображала б національні інтереси.

Принципово важливим є те, як не без підстав вважає З.Бжезінський, що зі зникнення глобальної біполярності “буржуазного” Заходу та “комуністичного” Сходу світ не став поліполярним, а залишатиметься в геополітичному вимірі монополярним [43]. Він же стверджує [44, с.40], що посилення впливу Європи, Росії, Китаю та Японії призведе до того, що “глобальний” розподіл сил у наступні двадцять років буде більш неспокійним. І замість ситуації, коли Європа була центром, далі було американсько-російське протистояння, а сьогодні лідерство США, ми побачимо ситуацію розростання спорадичних регіональних конфліктів.

А характерною особливістю цих конфліктів є те, що їх перебіг побічно пов’язаний із загрозою розпаду структур колективної безпеки. Ця загроза стає реальною за умови втрати ефективних можливостей контролювати перебіг конфліктних ситуацій. Причинами їх виникнення є етнічний і релігійний екстремізм, внутрішньополітична нестабільність тощо.
Варто також підкреслити, що релігійна чи міжетнічна нетерпимість, відсутність демократичних традицій, які призводять до локальних конфліктних ситуацій у межах однієї країни, ще не є геополітичним фактором. Він стає таким, коли у ньому зацікавлені суб’єкти міжнародних відносин. 

З огляду на сказане, сферами геополітичних інтересів України є: 

- вся територія країни, територія суміжних країн і особливо ті їх регіони, де компактно проживають українці; 

- держави, з якими Україна може потенційно вступити у союзницькі взаємовідносини з метою попередження зовнішніх загроз та небезпек; 

- інші країни, де проявляються або ж можуть проявитися національні інтереси України. 

Тому Україна зможе забезпечувати свою безпеку лише політикою, яка відповідає її об’єктивному геополітичному статусу як великої європейської держави. Іншими словами, все, що сприяє інтеграції України з Європою, укріпленню взаємозв’язків її частин, освоєнню її геополітичного простору, одночасно укріплює і її національну безпеку. 

Водночас необхідно враховувати, що сучасний світовий політичний фон у порівнянні з періодом “холодної війни” набув більш складний та багатомірний характер. Зникнення глобальної конфронтації, безумовно, заклало кращі передумови конструктивного співробітництва держав на регіональному та глобальному рівнях, спостерігається тенденція формування міжнародного співтовариства на основі норм міжнародного права. Але як і раніше вагому роль відіграє воєнно-силовий фактор, а формування поліцентризму в світовій політиці генерує нестабільність. 

Розглядаючи Україну як суб’єкт та об’єкт геополітики, важливо отримати відповідь на питання – у сфері чиїх життєвих інтересів та геополітичних координат перебуває країна? Вона має ідентифікувати структуру та направленість цих інтересів, оскільки необхідно установити геополітичні реалії, які повинні визначати тенденції розвитку позиції держави на тих чи інших напрямках зовнішньої і внутрішньої політики, з метою встановлення стратегічного контролю над тенденціями їх розвитку. 

Особливість геостратегічного положення України може бути оцінено під ракурсом історичної взаємодії народів. Україна є однією з найбільших європейських держав з територією в 603 тис. кв. км і населенням близько 48 млн. чол. Не випадково, З.Бжезінський відводить Україні в майбутньому одну із ключових ролей на “євразійській шахівниці” [43]. Але у найближчі роки їй навряд чи вдасться “задіяти на повну потужність" свої національні інтереси в сфері зовнішньої політики. Так вважають чимало експертів і спеціалістів в сфері забезпечення національної безпеки. Зокрема, Е.М.Лисицин [45] стверджує, що розташування України в центральному регіоні робить нашу державу такою, що кожна інша держава регіону має стосовно неї свій інтерес. За цієї ж причини мають свої інтереси й держави та об’єднання держав, що перебувають за межами даного регіону. 

Через Україну проходять межі трьох провідних світових цивілізацій. У зв’язку з цим вирішення проблеми національної безпеки України принципово має здійснюватися виходячи із презумпції нестабільності світу. Тому варто погодитися з Є.К.Марчуком [46], що на період ідентифікації України на світовій арені було б доцільно запровадити концепцію “раціонального обмеження стратегічних зв’язків з наддержавами”. Це сприяло б недопущенню перетворення України на об’єкт геополітичних маніпуляцій, запобігло б надмірному тиску на неї з метою скорегувати її політику в бажаному для впливових країн напрямку. 

З огляду на сказане ключовими структуроутворюючими елементами геополітичної доктрини України на сьогодні мають бути: 

- моніторинг процесів, здатних створити фактори зовнішньої загрози існуючим політичним кордонам України та територіальній цілісності держави, ефективній діяльності морських, сухопутних та повітряних комунікацій, інформаційній безпеці держави тощо; 

- врахування національних інтересів у модернізації економіки, а також аналіз процесів, здатних створити загрози в економічній сфері, (наприклад, характер і рівень залежності України від постачальників сировини та енергоносіїв, позиції держави на традиційних ринках збуту, рівень конкурентоспроможності українських товарів тощо); 

- врахування факторів, що забезпечують стабільність фінансової та грошової системи України; 

- створення раціональної стратегії зовнішньополітичної діяльності;

- впровадження протекціоністської політики, що забезпечує впровадження та інвестування високих наукомістких технологій, а також інформатизацію суспільства; 

- розвиток можливостей виходу в аерокосмічний простір, аерокосмічних технологій і конкурентоспроможність відповідних галузей української промисловості; 

- зміцнення позиції держави на ринку озброєнь та військової техніки, розширення можливостей військово-технічного співробітництва; 

- аналіз процесів, що сприяють виникненню або ліквідації регіональних конфліктів, потенційним учасником яких може стати Україна; 

- аналіз процесів, що сприяють виникненню або ліквідації етнічного і релігійного екстремізму; 

- вивчення у суспільній думці ірраціональних ідеологічних схем та їх врахування при здійсненні зовнішньополітичної діяльності.

Очевидно, практична реалізація вищезазначених елементів геополітичної доктрини дозволить Україні створити необхідні умови для набуття нею членства в ЄС та НАТО, оптимізувати економічні та інші відносини з Російською Федерацією, вивести дійсно на рівень стратегічного партнерства відносини між Україною та США, дасть змогу повніше та ефективніше використовувати наявний потенціал всебічних взаємозв’язків з іншими розвиненими країнами світу, що в кінці-кінців дозволить Україні реально претендувати на геополітичну доктрину, гідну одного із лідерів континентального порядку. 

5.4. Підвищення ефективності управління сектором
безпеки в напрямку вдосконалення
цивільно-військових відносин

Динамічні зміни у системі міжнародних відносин, необхідність створення сприятливих умов для подальшого державного будівництва та реалізації національних інтересів вимагають створення системи забезпечення воєнної безпеки, яка б забезпечила захист суверенітету та територіальної цілісності держави. Тому вирішення проблемних питань формування та управління ВО держави доцільно розглядати як ключове завдання органів ДУНБ.  

Проте, згідно Закону України “Про основи національної безпеки України” [47], серед пріоритетних національних інтересів немає жодного, який би тією чи іншою мірою стосувався необхідності підвищення ефективності функціонування ВО держави. В статті 4 Закону вона навіть не визначена, як окремий суб’єкт забезпечення національної безпеки, незважаючи на те, що в статті 9 цього ж Закону визначені її повноваження. Обійшов мовчанням цей Закон і питання щодо її структури, на відміну від Концепції (основ державної політики) національної безпеки України [48], яка вперше на законодавчому рівні визначала її складові. Але сьогодні вказана Концепція скасована згаданим Законом.

Щодо загроз національним інтересам і національній безпеці (а саме так і зазначено в Законі [66 ] -  законодавець, мабуть, вважає, що можуть бути загрози національним інтересам, але вони не обов’язково є загрозою національній безпеці!?), то у воєнній сфері серед тих, які мають безпосереднє відношення до проблеми, що розглядається, зазначені: 

- небезпечне зниження рівня забезпечення військовою і спеціальною технікою та озброєнням нового покоління ЗС України, інших військових формувань, що загрожує зниженням їх боєздатності; 

- повільність у здійсненні та недостатнє фінансове забезпечення програм реформування ВО держави та оборонно-промислового комплексу України; 

- накопичення великої кількості застарілої та не потрібної для ЗС України військової техніки, озброєння, вибухових речовин; 

- незадовільний рівень соціального захисту військовослужбовців, громадян, звільнених з військової служби, та членів їхніх сімей.

Водночас серед основних напрямків державної політики з питань національної безпеки вищезазначеним Законом передбачено низка таких, які мають безпосереднє відношення до підвищення ефективності діяльності ВО держави, а саме: 

- прискорення реформування ЗС України та інших військових формувань; 

- перехід до комплектування ЗС України на контрактній основі; 

- здійснення державних програм модернізації наявних, розроблення та впровадження новітніх зразків бойової техніки та озброєнь; 

- посилення контролю за станом озброєнь і захищеністю військових об’єктів; 

- активізація робіт з утилізації зброї; впровадження системи демократичного цивільного контролю над ВО держави та правоохоронними органами; 

- забезпечення соціального захисту військовослужбовців та членів їх сімей.

Очевидно, основні напрямки державної політики з питань національної безпеки мали б бути відображенням національних інтересів та спрямовані на нейтралізацію загроз щодо їх реалізації. На жаль,  якщо уважно читати вищезгаданий Закон України [47], можна дійти до висновку, що це не так. 
Так, відсутність належної системи демократичного цивільного контролю над ВО держави та правоохоронними органами, як загрози у воєнній сфері, Законом України [47] не розглядається, хоча впровадження вказаної системи і віднесено до основних напрямків державної політики з питань національної безпеки. Сказане підтверджує і прийняття у 2003 році Закону України “Про демократичний цивільний контроль над Воєнною організацією та правоохоронними органами держави” [49]. 

Окрім того, серед загроз було цілком справедливо вказано на недостатнє фінансування програм реформування ВО держави та на незадовільний соціальний захист громадян, звільнених з військової служби та членів їхніх сімей. Але чомусь серед основних напрямків державної політики з питань національної безпеки необхідність нейтралізації вказаної загрози не знайшла свого відображення.

Таким чином, у підсумку можна дійти висновку про відсутність системного підходу у Законі України “Про основи національної безпеки України” [47] в питаннях щодо визначення у воєнній сфері пріоритетних національних інтересів, загроз їх реалізації та напрямків державної політики національної безпеки щодо протидії вказаним загрозам. 

Очевидно, ці недоліки чинного законодавства не сприяють високій ефективності ДУНБ, але на цьому вони не закінчуються. 

Часто окремі положення нормативних актів у сфері забезпечення національної безпеки суперечать один одному, а понятійно-категорійний апарат, який при цьому використовується, не витримує ніякої критики, навіть коли мова йде про досить принципові положення та категорії. 
Порівняємо, наприклад, визначення понять“Воєнна організація” та “правоохоронні органи”, наведені у Законах України “Про основи національної безпеки” [47] та “Про демократичний цивільний контроль над Воєнною організацією і правоохоронними органами держави” [49]. 

Згідно першого Закону [47]: “Воєнна організація держави – сукупність органів державної влади, військових формувань, утворених відповідно до законів України, діяльність яких перебуває під демократичним цивільним контролем з боку суспільства і безпосередньо спрямована на захист національних інтересів України від зовнішніх та внутрішніх загроз”, а “правоохоронні органи – органи державної влади, на які Конституцією і Законами України покладено здійснення правоохоронних функцій”.

Згідно другого Закону [49]: “Воєнна організація держави – охоплена (!?) єдиним керівництвом сукупність органів державної влади, військових формувань, утворених відповідно до Конституції і законів України, діяльність яких перебуває під демократичним контролем суспільства і відповідно до Конституції та законів України безпосередньо спрямована на вирішення завдань захисту інтересів держави від зовнішніх та внутрішніх загроз”, а “правоохоронні органи – державні органи, які у відповідності із законодавством здійснюють правозастосовні та правоохоронні функції”.

Звернемо увагу передусім на принципові невідповідності, які впадають в очі, і які не можуть не викликати об’єктивних труднощів при розробці та прийняті рішень органами ДУНБ.

1. Згідно першого Закону [47], діяльність ВО держави спрямована на захист національних інтересів України, а згідно другого – тільки на захист інтересів держави (тобто інтереси окремої людини, суспільства вона не захищає, бо інтереси держави, як нами було показано вище, є лише складова національних інтересів). 

2. Згідно першого і другого Законів, діяльність ВО держави спрямована на захист “від зовнішніх і внутрішніх загроз”, і оскільки, як це слідує із самої назви другого Закону, правоохоронні органи не входять до складу ВО держави, це передбачає можливість застосування ЗС України для виконання досить специфічних поліцейських функцій всередині країни. Зауважимо, що навіть в колишньому СРСР на нормативно-правовому рівні не передбачалося нічого подібного і особовий склад не готувався для виконання “внутрішніх” функцій. І сьогодні, наприклад, такі авторитети в області військової науки, як М.А.Гареєв переконані, що [27, c.51]: ”российская армия предназначается для защиты страны только от внешних угроз”. 

Правда, в пункті 10 ст. 9 Закону України [47], де зазначені повноваження суб’єктів забезпечення національної безпеки, відносно повноважень ВО держави сказано, що вона “протидіє зовнішнім загрозам воєнного характеру. Але цим же пунктом визначено також, що ВО держави забезпечує “територіальну цілісність” України. А оскільки серед низки загроз національній безпеці в пункті 15 ст. 7 вказаного Закону зазначені “прояви сепаратизму, намагання автономізації за етнічною ознакою окремих регіонів України”, тобто загрози передусім внутрішнього характеру, то певною мірою можна стверджувати, що внутрішня функція ВО держави в контексті застосування ЗС України, так би мовити, “матеріалізується”.

З іншого боку не можна не звернути увагу на те, що оскільки правоохоронні органи не входять до складу ВО держави, то на них функції по забезпеченню територіальної цілісності в контексті протидії проявам сепаратизму (за своєю суттю, очевидно, що це внутрішні функції) – не покладаються. 

3. Згідно першого Закону [47] діяльність ВО держави перебуває під демократичним цивільним контролем, а згідно другого [49] – тільки під демократичним контролем (тобто цивільний контроль не передбачається). Водночас, як нами буде показано нижче, принциповим є забезпечення саме цивільного контролю, який фактично передбачає підпорядкування воєнної доктрини політичній стратегії, тобто підпорядкування воєнного керівництва цивільному політичному керівництву держави. 

4. Згідно першого Закону [47], у визначенні поняття “ ВО держави ” нічого не сказано про управління організацією, зокрема, кому вона підпорядкована. Це очевидний нонсенс теоретично-методологічного характеру, оскільки поняття “організація” практично тотожне у даному випадку поняттю “система”, яка згідно теоретичних основ кібернетики повинна мати підсистему управління, тобто керівництва, бо тоді не можна говорити про “систему” чи “організацію” в принципі, так би мовити, за визначенням [50]. 

Згідно ж другого Закону [49] – ВО держави “охоплена (!?) єдиним керівництвом”. Але і в даному випадку треба говорити про нонсенс, але вже юридичного характеру. 
Так, ВД України визначено, що головним завданням ЗС України є захист незалежності, територіальної цілісності й недоторканості України. Згідно з п.17 ст. 106 Конституції України Президент України є Верховним Головнокомандувачем ЗС України [51]. Конституція також визначає, що він здійснює керівництво у сферах національної безпеки та оборони держави. Тобто з одного боку, є ВО держави, складовою частиною якої виступають ЗС України і Верховним Головнокомандувачем яких є Президент України, а з іншого – він, не будучи Верховним Головнокомандувачем ВО держави, в цілому здійснює керівництво у сферах національної безпеки та оборони держави. 

Окрім того, згідно ст. 113 Конституції України, керівники міністерств (міністри), у тому числі й “силових”, входять до складу Кабінету Міністрів України – вищого органу у системі органів виконавчої влади, роботою якого згідно ст. 114 “керує” Прем’єр-міністр України. 

Таким чином, не зрозуміло, яке у даному випадку, так зване “єдине” керівництво ВО держави має на увазі український законодавець. Чи він має на увазі керівництво на чолі з Прем’єр-міністром України, якому в такому разі має бути підпорядкованим навіть Президент України (як Верховний Головнокомандуючий однієї із складових ВО держави, тобто ЗС України), чи керівництво, яке очолює Президент України, бо згідно Конституції України на нього покладається вся відповідальність за стан справ в сфері оборони. 

Очевидно, ця невідповідність має бути усунена шляхом внесення відповідних змін до Конституції України. Але перед цим необхідно оптимізувати структуру ВО держави, визначивши більш детально на законодавчому рівні функції та завдання, які покладаються на кожну її складову і вирішити низку питань, спрямованих на досягнення кращої координації та узгодженості їх діяльності. 

5. Згідно першого Закону [47], на правоохоронні органи покладені правоохоронні функції, а згідно другого [49] – і правозастосовні функції.

6. Згідно першого Закону [47] правоохоронні органи – органи державної влади, а згідно другого [49] – державні органи, що, як відомо, не одне і те ж.

Наведені суперечності між визначенням понять “Воєнна організація” та “правоохоронні органи” у вищезгаданих Законах України свідчать про нехтування рекомендаціями науки та точкою зору фахівців у сфері забезпечення національної безпеки, які свого часу вже звертали увагу на аналогічні недосконалості чинного законодавства [52-55]. 

Зазначимо, що за радянських часів основу ВО держави складали Збройні Сили, внутрішні та прикордонні війська. Незважаючи на те, що ці війська структурно знаходилися в інших міністерствах (відомствах), на законодавчому рівні було визначено, що вони з оперативних питань підпорядковувалися Міністерству оборони (Генеральному штабу). Багаторічний досвід існування та використання ВО колишнього СРСР засвідчили її ефективність. 

Не може бути сумніву й щодо висновків фахівців, які стверджують [4;27;55-59], що для успішного виконання завдань в сфері оборони держави необхідне централізоване керівництво всіма воєнними структурами України, які беруть (чи будуть брати) участь у її обороні, координація їх дій і єдине розуміння завдань, які на них покладаються, оскільки при “розпорошуванні” вкрай обмежених державних матеріальних, фінансових, людських та інших ресурсів по різних міністерствах та відомствах цього досягти буде надзвичайно важко. 

Розглядаючи ці проблеми з позицій системного підходу, можна стверджувати, що традиційна відомчість і пов’язана з нею трудність узгоджень будь-яких питань щодо комплексного застосування наявних у державі сил і засобів для вирішення завдань, які покладаються на ВО держави, породжують значні труднощі управління в сфері оборони держави. 

Так, МО України, яке згідно чинного законодавства є центральним органом військового управління і головним органом у системі центральних органів виконавчої влади із забезпечення реалізації державної політики у сфері оборони, має право залучати фахівців місцевих органів виконавчої влади, підприємств, установ та організацій для розгляду питань, що належать до його компетенції, але за погодженням з їх керівниками [60]. Що вже говорити про можливості швидкого і оперативного залучення фахівців центральних органів виконавчої влади. Дійсно, а що як керівники цих органів не погодять це питання (принаймні своєчасно)?! 

З іншого боку, як уже зазначалося, за оборону України згідно Конституції відповідає не ВО держави, а тільки Збройні Сили. Тобто інші силові міністерства та відомства і підпорядковані їм військові формування до цього найважливішого питання забезпечення національної безпеки як би і не причетні. 

Тому на законодавчому рівні має бути впровадженим і практично реалізованим наступний принцип при формуванні та функціонуванні ВО держави – організація, якій надається статус військового формування, повинна мати чіткі і однозначно визначені на законодавчому рівні зобов’язання (завдання) перед державою по участі в її обороні, взаємопов’язані із завданнями інших військових формувань. У такому випадку разом із ЗС України вказані військові формування могли б отримати назву Сил оборони України, як основний компонент ВО держави. 

Очевидно також, що для підвищення ефективності управління ВО держави принципово важливим є раціональний розподіл політичних, адміністративних та оперативних функцій щодо управління вказаною організацією. Стан розв’язання цієї проблеми розглянемо на прикладі ЗС України, як основного її компонента.

Згідно чинного законодавства МО України, з одного боку, є головним органом в системі центральних органів виконавчої влади із забезпечення реалізації державної політики у сфері оборони і має здійснювати воєнно-політичне та адміністративне управління ЗС України, розробляти принципи їх будівництва тощо, а з іншого боку – це орган військового управління [61-62]. Тому на структуру, функції та тенденції розвитку МО України здійснювали й здійснюють вплив досить багато взаємопов’язаних чинників. Серед них найголовнішими є: 

- загальна структура, склад та дислокація ЗС України;

- чинне законодавство та військово-політичні рішення у сфері оборони і військового будівництва; 

- військово-політичні зміни у геополітичному просторі; 

- постійне зниження у Державному бюджеті України як загальної частки видатків на національну оборону, так і витрат на утримання ЗС України, закупівлю озброєння й військової техніки, проведення науково-дослідних та дослідно-конструкторських робіт, практична відсутність коштів на їх реформування;

- невирішеність низки проблемних питань щодо реформування силових міністерств в ході адміністративної реформи в контексті розподілу повноважень і відповідальності органів державної влади, органів військового управління, місцевих державних адміністрацій та місцевого самоврядування за вирішення питань в оборонній сфері; 

- неоднозначне розуміння ролі, змісту та місця демократичного цивільного контролю над ВО держави в умовах становлення громадянського суспільства держави, де відбувається модернізація політичної системи в напрямку побудови демократичного суспільства; 

- вплив ринкових перетворень на структуру, механізми та шляхи матеріального, технічного та тилового забезпечення ЗС України.

Безумовно, що всебічне врахування вказаних чинників значною мірою залежить від належного розподілу функцій, повноважень та відповідальності між МО України та Генштабом ЗС України. Незважаючи на те, що сьогодні у цьому напрямку зроблено чимало [60;63], певні питання залишаються. 

Так, згідно з третім абзацом ст. 8 Закону України “Про оборону України” [61], якщо Міністр оборони України військовослужбовець, то одночасно він є і Головнокомандувачем ЗС України, а в разі, коли Міністром призначається цивільна особа, Головнокомандувачем ЗС України є начальник Генштабу ЗС України. 
Необхідно зазначити, що у даному випадку другий та четвертий абзац ст. 3 Закону України “Про Збройні Сили України”, згідно з якими у підпорядкуванні МО України перебувають ЗС України, а Генштаб ЗС України структурно входить до їх складу [62], входить у протиріччя з третім абзацом ст. 8 Закону України “Про оборону України” [61], бо навіть за цивільного Міністра оборони у підпорядкуванні МО України будуть перебувати ЗС України та їх складова Генштаб ЗС України, який визначено як основний орган військового управління ЗС України, а Міністр оборони не буде мати повноважень щодо керівництва ними. 

Це очевидний правовий нонсенс, який має і може мати в майбутньому негативні наслідки щодо подальшого вдосконалення системи управління ЗС України та налагодження демократичного цивільного контролю над військовою сферою.

У 2006 році Кабінетом Міністрів України затверджено "Положення про Міністерство оборони України" [60], а Указом Президента України "Положення про Генеральний штаб Збройних Сил України" [63]. Проте певні питання щодо розподілу функції між МО України та Генштабом ЗС України залишаються. 
Наприклад, сьогодні МО України є центральним органом виконавчої влади і військового управління [60]. За умови, коли Міністр оборони є цивільна особа, то згідно чинного законодавства у його підпорядкуванні перебувають ЗС України [61], військово-політичне та адміністративне управління якими він має здійснювати в мирний і воєнний час (підпункт 8.2 [60]).

Положенням про МО України [60] визначено, що міністерство " всебічно забезпечує діяльність Збройних Сил, їх функціонування, бойову та мобілізаційну готовність, боєздатність, застосування та підготовку до виконання покладених на них завдань", а також "організовує планування заходів з мобілізаційної підготовки та мобілізації у Збройних Силах" (абзаци 2 та 6, п 4, розділу 4. [60]).
Міністру оборони, якщо він цивільна особа, не підпорядковані Головнокомандуючі видами ЗС України, але Міністр вносить подання про призначення та звільнення їх з посад та про присвоєння військових звань особам вищого офіцерського складу, має право скасовувати накази і директиви підпорядкованих йому органів військового управління. У зв’язку з цим виникає принаймні два питання.

По-перше, оскільки командуючі видами ЗС України не підпорядковані Міністру оборони України, то з таким же успіхом подання про призначення та звільнення з посад вищого командування ЗС України, а також про присвоєння військових звань особам вищого офіцерського складу може подати, наприклад, Міністр фінансів України.
По-друге, чи має право цивільний Міністр оборони України, не будучи Головнокомандувачем ЗС України, в разі необхідності скасувати наказ начальника Генштабу ЗС України, бо МО України є центральним органом військового управління, а Генштаб ЗС України [63] – головним військовим органом управління застосуванням ЗС України?

Не може не викликати подив і те, що Генштаб ЗС України визначено юридичною особою, тобто він є самостійним суб’єктом економічних відносин, хоча згідно чинного законодавства є одночасно складова МО України, а головним розпорядником бюджетних коштів визначено саме МО України. 

Аналіз аналогічних положень про МО Російської Федерації та Генштаб ЗС Російської Федерації, де, до речі, міністр оборони, цивільна особа, дозволяє стверджувати, що функції, завдання, повноваження та відповідальність за стан справ в області оборони вказаних органів управління визначені більш чітко та однозначно [64;65]. 

Зокрема, визначено, що МО Російської Федерації є органом виконавчої влади, який проводить державну політику, здійснює державне управління в області оборони і координує діяльність органів виконавчої влади з питань оборони. При цьому міністр оборони несе персональну відповідальність за виконання завдань, які покладаються на міністерство і збройні сили та організує застосування останніх [64]. Більш чітко визначені також завдання, повноваження та відповідальність і Генштабу збройних сил Російської Федерації. Так, визначено, що він є центральним органом військового управління і основним органом оперативного управління збройними силами, здійснює координацію діяльності органів і військ (причому дається вичерпний перелік вказаних органів і військ) по виконанню завдань в області оборони [64]. 

Таким чином, питання щодо вдосконалення управління ВО держави, як і раніше, залишається актуальним навіть на стратегічному рівні управління ЗС України.

Розв’язання проблеми ускладнюється тим, що навіть в умовах значних організаційно-штатних змін, недостатнього фінансування ЗС України питання збереження їх керованості та бойової готовності на належному рівні ні за яких умов не може бути зняте з порядку денного. Окрім того, в останнє десятиріччя виникла необхідність покладання на ЗС України додаткових функцій, зокрема, участь у миротворчих операціях та боротьба з тероризмом. 

Загальновідомо, що будь-яка силова структура в умовах зростання політичної чи соціальної напруги може стати або самостійною політичною силою, або могутньою зброєю іншої політичної сили. Тому подальший розвиток в Україні громадянського суспільства передбачає налагодження у державі таких військово-цивільних відносин, які б сприяли більшій прозорості для населення заходів, які приймаються у військовій сфері. До того ж цивільно-військові відносини у суспільстві ніколи не бувають простими і легковажні підходи щодо їх вдосконалення є значною загрозою національній безпеці. 

У роботах вітчизняних та іноземних науковців і фахівців справедливо наголошується, що впровадження демократичного контролю над силовими структурами є принциповою ознакою просування Української держави на шляху демократичних перетворень [66-77]. Законами України також визначено, що забезпечення демократичного цивільного контролю за ВО держави є одним із основних напрямків державної політики [47;49]. 

Деякі дослідники, зокрема, О.І.Гриненко та М.М.Дєнєжкін [77] роблять акцент на тому, що головною умовою вирішення цього завдання є реалізація демократичних принципів управління ВО держави, а єдиним раціональним шляхом – збільшення впливу цивільних на управління у військовій сфері. Власне, організацію демократичного цивільного контролю за ВО держави вони називають моделлю цивільно-військових відносин.
Розповсюджена також думка, що завдання демократичного цивільного контролю полягає в політичному управлінні у сфері безпеки та оборони з боку політичних інститутів влади, у зверхності політичного керівництва над сферою національної безпеки і, як наслідок, підпорядкування воєнної стратегії (доктрини) Cтратегії НБ [3;4;66;69;74-76]. 

Певною мірою це так, але з огляду на проблему забезпечення ефективності ДУНБ такий підхід є лише часткове вирішення завдання забезпечення демократичного цивільного контролю за військовою сферою і тим більше вдосконалення цивільно-військових відносин. Особливо це актуально для країн, які ще недавно називали авторитарними, і які сьогодні знаходяться на початковому етапі демократичного розвитку. Багатьом із них ще не вдалося втілити в життя форму організації суспільного життя, за якої народ реально забезпечує дієвий вплив на процеси державного управління.

Аналіз свідчить, що сучасні підходи до забезпечення національної безпеки у демократичних країнах розглядають демократичний цивільний контроль за ВО держави складовою проблеми вдосконалення цивільно-військових відносин. Зокрема, С.Хантінгтон [69], зазначає, що у демократичному суспільстві оптимальні взаємовідносини між військовою та цивільною сферами передбачають: 

- високий рівень воєнного професіоналізму і, одночасно, усвідомлення військовими обмеженого характеру їх воєнної компетенції; 

- фактичне підпорядкування військових цивільному політичному керівництву, яке приймає основні рішення в області зовнішньої та воєнної політики; 

- визнання політичним керівництвом за військовими деякої сфери професіональної компетенції та автономії; 

- мінімальне втручання військових в політику, а політиків у військову сферу. 

В автократичних же державах, якщо при владі військові, цивільний контроль взагалі відсутній. Якщо влада належить диктатору, він намагається призначити на ключові пости в армії та інших силових структурах своїх людей, щоб поставити їх на службу утримання своєї влади (типовий приклад, Ірак за часів С.Хусейна). 

У країнах, для яких характерним є наявність однопартійної системи, ВО держави розглядається як вагомий засіб досягнення цілей партії. Особи офіцерського складу мають бути членами партії і виконувати функції агітаторів та пропагандистів. Останньою інстанцією є не держава, а партія. Зокрема, за часів СРСР цивільний контроль над силовими структурами був надійним, але його не можна вважати ні демократичним, ні державним. Силові структури були закритими для суспільства. Ключові питання воєнної політики та військового будівництва, участі у воєнних конфліктах та інші вирішувались на рівні ЦК КПРС або його Політбюро. Безпосередній контроль за реалізацією прийнятих рішень на середньому та низовому рівні покладався спочатку на інститут військових комісарів, а потім – на начальників політуправлінь та політвідділів. Практично ні Рада Міністрів, ні Верховна Рада СРСР, не кажучи вже про громадські організації або пересічних громадян, до вказаного контролю, звичайно, не допускалися.

З набуттям незалежності Україна успадкувала найпотужніше угруповання військ у Європі, оснащене ядерною зброєю та сучасними зразками звичайного озброєння. Загальна чисельність особового складу угруповання нараховувала близько 780 тис. особового складу. На її території дислокувалися 43-тя ракетна армія, три загальновійськові, дві танкові, чотири повітряні армії, окрема армія Протиповітряної оборони та Чорноморський флот [78]. Але… Україна “успішно” успадкувала і “традиційні” для умов СРСР відносини між ”військовим” та “цивільним” секторами. Не випадково, після призначення на посаду Міністра оборони цивільної особи (В.М.Шмарова) точилися дискусії, що в Україні, мовляв, відбувся значний крок у справі налагодження демократичного цивільного контролю над ЗС України. Це свідчило про нерозуміння суті вказаного контролю.

При прийнятті Закону України “Про Збройні Сили України” Верховна Рада України також не змогла відійти від стереотипів минулого і знову, як і в 1992 році, не досить обтяжуючись перебиранням на себе своєї частки відповідальності за стан справ у оборонній сфері, визначила функції ЗС України аж занадто загально. Це “оборона України, захист її суверенітету, територіальної цілісності і недоторканості”. В даному випадку важко не погодитися з експертами УЦЕПД, що під функцію “оборона України” можна підвести обґрунтування і в 100 тис. і в 900 тис. чол. – все залежить від фантазії військових [79]. 

Функції ЗС України на законодавчому рівні мають формулюватися більш конкретно. Це посилило б відповідальність не тільки військових, а й цивільних за планування і використання бюджетних коштів, які виділяються державою на оборону. 

Значною мірою із-за низького рівня цивільного демократичного контролю, нинішні темпи та ефективність військової реформи є незадовільними, а стан та боєздатність ЗС України не поліпшуються. Цивільний демократичний контроль потрібний для того, щоб не було закритих зон, де нерідко приховуються і консервуються байдужість, рутина, несприйняття та небажання нового, несумлінне виконання своїх обов’язків, порушення законів тощо. 

Є й інші фактори, які зобов’язують глибше оцінити проблему подальшого вдосконалення цивільного демократичного контролю у секторі безпеки:
По-перше, організація внутрішнього життя у військовій сфері регламентується особливими правилами (законами, статутами тощо) і є досить консервативною. В ній принципово важливу роль відіграють військові традиції. Тому об’єктивно військова сфера порівняно неохоче піддається реформуванню і новаціям.

По-друге, у сучасних умовах виникла низка досить непростих проблемних питань щодо ролі, функцій та завдань ВО держави (передусім – ЗС України). Після закінчення холодної війни відповідь на ці питання приходиться шукати усім країнам, бо сьогодні вони вимушені перебудовувати свої збройні сили для вирішення більшою мірою регіональних завдань та для адекватної реакції на нові загрози національній безпеці (тероризм, боротьба з наркобізнесом, організована злочинність, внутрішні безпорядки, миротворча діяльність, релігійний та етнічний екстремізм тощо). Вказані завдання далеко не адекватні традиційним, які раніше покладалися на військових (підготовка до широкомасштабної війни). До того ж, якщо загальновідомий принцип із теорії міжнародних відносин, що демократичні держави не воюють з демократичними державами, і далі буде демонструвати свою життєздатність, то подальші процеси поширення у світі демократії ще більше ускладнять вирішення проблеми визначення місця, ролі та функцій ВО держави. 

По-третє, очевидно, що епоха загальної військової повинності повільно відходить у минуле. Зниження ймовірності виникнення світової (глобальної) війни, ускладнення і вдосконалення сучасних озброєнь і бойової техніки ставить на порядок денний питання про відміну загальної мобілізації, що, в свою чергу, об’єктивно закладає нові якісні і кількісні виміри відносин між збройними силами та суспільством. Разом із загальною військовою повинністю буде відмирати уявлення про органічну єдність громадянина і солдата, народу і армії, хоча в плані забезпечення національної безпеки вказану єдність необхідно зберегти. У цьому контексті навіть у демократичних суспільствах потрібен перегляд сучасної природи цивільно-військових відносин.

По-четверте, історичний досвід свідчить, що неможливо забезпечити національну безпеку лише однією військовою могутністю. Тому виділяти на оборону необхідно лише ту частину ресурсів, яка необхідна для забезпечення безпеки. Ось тут і виникають дві взаємопов’язані проблеми: правильного визначення частки коштів, необхідних для забезпечення безпеки та обгрунтування оптимального рівня оборонної достатності. 

При вирішенні цих проблем, як справедливо зазначає К.Доннеллі [70, с.14]: ”военные опасаются того, что некомпетентные гражданские чиновники нанесут армии непоправимый урон…они убеждены, что лучше знают нужды вооруженных сил”, а “гражданские специалисты и политики с презрением относятся к военным и не признают их законных нужд“. Очевидно, що вказане непорозуміння між цивільними та військовими наносить шкоду національній безпеці. 

Підкреслюючи примат політики над воєнною стратегією, право вищого державного керівництва вмішуватися у вирішення оперативно-стратегічних питань А.А.Свечин [80, c.20] підкреслював, що: “Ответственные политические деятели должны быть знакомы со стратегией… Политик, выдвигающий политическую цель для военных действий, должен отдавать себе отчет, что достижимо для стратегии при имеющихся у нее средствах и как политика может повлиять на изменение обстановки в лучшую или худшую сторону”.

Серед інших причин необхідності подальшого вдосконалення цивільно-військових відносин в Україні можна, зокрема, назвати: 

- потреби охорони та захисту демократичного процесу, надання йому сталих, прогнозованих форм розвитку; 

- забезпечення дотримання законності в армії; 

- необхідність підтримки на належному рівні мобілізаційної готовності та боєготовності ВО держави і в цьому контексті обґрунтованості військово-політичних і військових рішень; 

- забезпечення достовірності інформації з різних питань життєдіяльності військової сфери; 

- необхідність порушення вітчизняної традиції функціонування війська у стані відносно замкненої, майже відірваної від суспільства структури;

- важливість оптимізації існуючої системи підготовки та призначення військових кадрів; 

- необхідність забезпечення належної організації життєдіяльності воєнної організації в умовах глибоких змін, які відбуваються у всіх сферах суспільного та політичного життя України.

Таким чином, проблема полягає не стільки у запровадженні демократичного цивільного контролю за ВО держави, як у корінному реформуванні відносин між військовим та цивільним сектором, яке в свою чергу є складовою розв’язання проблеми забезпечення належної ефективності ДУНБ.

Сьогодні в Україні проблему вдосконалення цивільно-військових відносин необхідно розглядати у наступних аспектах: 

- демократичний контроль, який передбачає керівництво воєнною діяльністю з боку Уряду і нагляд представницької та судової влади за діями Уряду та силових структур; 

- належна організація відносин між цивільними та військовими спеціалістами, яка зводиться до вдосконалення відносин між армією і Урядом, з одного боку, і між армією і суспільством загалом; 

- проведення воєнної реформи. 

Зауважимо при цьому, що воєнна реформа передбачає не тільки детальну інвентаризацію і відповідне реформування складових ВО держави. В посттоталітарних державах нерідко серед військових розповсюджена думка – чим більше у суспільстві демократії, тим менше поважають армію. Тому важливим є процес переорієнтації психології військових у відповідність з їх діяльністю в умовах демократичного суспільства.

Таким чином, вдосконалення цивільно-військових відносин передбачає покладання на військових відповідальності за об’єктивне інформування цивільних в Уряді та парламенті, а також в засобах масової інформації щодо стану справ у сфері військової діяльності, а цивільних чиновників і політиків зобов’язує оволодіти відповідними знаннями. Це найголовніша умова ефективного співробітництва між військовими та цивільними фахівцями. Тобто мова йде про належний розподіл відповідальності між цивільними та військовими за вирішення та реалізацію питань оборони, як важливого чинника національної безпеки. На жаль, досить багато фактів свідчать – у цьому питанні необхідно зробити значно більше, ніж було зроблено за роки незалежності України. 

Серед до кінця не вирішених проблем: 

- удосконалення державного та громадського нагляду за процесом функціонування та розвитку збройних формувань; 

- забезпечення життєдіяльності військової сфери виключно у межах чинного законодавства; 

- забезпечення ефективного режиму утримання ЗС України з точки зору існуючого рівня воєнної загрози; 

- забезпечення максимально можливої прозорості та відкритості у відносинах між військовим і цивільним секторами; 

- контроль за дотриманням прав людини у військових формуваннях; 

- фактично відсутність цивільних управлінців для військової сфери. 

Принциповим є й те, що демократичний цивільний контроль над силовими структурами в країнах консолідованої демократії здійснює не лише держава, але й громадянське суспільство, що різноманітними є можливі канали та засоби його впливу на військове середовище. 
Зокрема, ними можуть бути різні інститути та організації, аналітичні центри, які створюються активним прошарком суспільства і аналізують ставлення населення до військової політики держави, стан збройних сил, умови служби та побуту військовослужбовців тощо. Вказані громадські інститути нерідко здатні провести незалежну громадську експертизу тих чи інших військово-політичних рішень, проектів та програм. Роз’яснюючи власні позиції з військово-політичних питань, вони певною мірою можуть облегшити політичному та військовому керівництву пошук оптимальних варіантів військової політики з урахуванням інтересів суспільства. 

Вдосконалення цивільно-військових відносин передбачає інформаційну прозорість і сприяє знаходженню прийнятного компромісу між демократичними наполяганнями та вимогами збереження необхідної секретності. У цьому контексті демократичним цивільним контролем має бути охоплена вся воєнна сфера від розробки та затвердження Воєнної доктрини до розгляду та затвердження воєнного бюджету, від стану оборонної інфраструктури до організації виробництва і оснащення військ сучасною зброєю. У даному випадку важливу роль мають відігравати ЗМІ, які мають займати державницькі позиції і стати надійними правозахисними інститутами та впливовими суб’єктами моніторингу стану справ не тільки у військовому секторі, а й щодо відношення до нього цивільного сектора. 

Необхідно підкреслити, що у посттоталітарних країнах проблеми у сфері цивільно-військових відносин можуть виникнути і з боку цивільного сектора із-за: 

- нездатності демократичного керівництва забезпечити подальший демократичний розвиток, підтримати законність і порядок; 

- слабкості політичних інститутів і амбіціозності політиків, здатних залучити військових для здійснення своїх цілей; 

- некомпетентності та безвідповідальності цивільних у питаннях прийняття військово-політичних та стратегічних рішень військового будівництва. 

На останньому варто наголосити. Не може бути сумніву, що “масована” заміна в органах управління військових фахівців непідготовленими для управління у цій сфері цивільними фахівцями може тільки погіршити загальний стан справ у забезпеченні обороноздатності держави. Тому доцільно не тільки посилити та вдосконалити політичну складову управління та контролю над ВО держави, а й суттєво удосконалити механізм відповідальності за стан справ в оборонній сфері з боку Верховної Ради, Кабінету Міністрів України, керівників міністерств та інших органів виконавчої влади і судової влади.

Управлінські рішення, які приймаються у сфері забезпечення національної безпеки, здійснюють (визначають) тенденції, напрями та динаміку розвитку держави і суспільства. Їх виконання приводить в рух величезні матеріальні ресурси і механізми, які, як правило, важко зупинити, а тим більше повернути у зворотному напрямку. Помилкові рішення щодо розподілу ресурсів між військовими і цивільними задачами, які приймаються у мирний час, виправити в передвоєнний період, а тим більше під час війни, практично буде неможливо. 

В Україні головна причина помилкових рішень в області розподілу ресурсів між військовими і цивільними завданнями, як правило, полягає не в тому, що вказані ресурси обмежені (вони завжди обмежені!) і не у відсутності належного демократичного цивільного контролю над ВО держави. За роки безперервного масованого скорочення ЗС України та систематичного порушення чинного законодавства з боку Уряду щодо фінансування їх мінімальних потреб вище військове керівництво продемонструвало просто небачену лояльність до цивільного сектора. У всякому разі, не відомо жодного факту, коли б міністр оборони чи його заступник з цього приводу подали рапорт щодо відставки (як протест проти такого відношення до ЗС України). 

Головна причина недосконалості цивільно-військових відносин знаходить свій прояв у відсутності взаємної відповідальності за виконання завдань у сфері забезпечення національної безпеки між цивільним і військовим сектором. Тому вдосконалення ДУНБ передбачає передусім чітке розмежування функцій та відповідальності на політичному, адміністративному та військовому (оперативному) рівнях управління. 

Таким чином, в Україні поки що недостає досвіду цивільно-військових відносин, який має місце в країнах консолідованої демократії, де до цивільного контролю залучені структури усіх гілок влади і громадянське суспільство. Тому визначальним у цьому питанні є створення такої системи взаємин між військовими та цивільними, яка б забезпечила здійснення ефективного контролю за ВО держави. 

5.5. Реформування політичної системи і розвиток
громадянського суспільства

Забезпечення безпеки у політичній сфері – одна з головних функцій ДУНБ. Специфіка проблеми на вітчизняних теренах полягає в тому, що у політичній сфері сучасної України відбувається апробація різних, інколи протилежних моделей подальшого розвитку суспільства та державного будівництва, із-за чого цільові установки системи національної безпеки, зорієнтовані на збереження стабільності, часто вступають у протиріччя з динамікою ідеологічного й політичного життя. Головним чином саме внаслідок цього протягом 1992-2006 рр. неодноразово виникали загрози політичній стабільності. 

Виконаний нами аналіз [81-95] дозволяє дійти висновку, що основними загрозами у політичній сфері є:

- корупція і протекціонізм у державних структурах; 

- послаблення системи легального регламентування держави, певною мірою її витіснення своєрідними “тіньовими” структурами влади, групами “впливу”;

- недосконалість чинного законодавства, у тому числі суперечливість між тими чи іншими положеннями нормативно-правових актів; 

- суперечки між різними гілками влади; 

- незадовільне виконання політичними партіями ролі посередників між державою та населенням;

заклопотаність деяких “публічних політиків” передусім власним збагаченням;

- відсутність ефективних ідеологічно-пропагандистських моделей суспільної солідарності та спільної історичної мети у поєднанні з дестабілізуючим впливом попередніх політико-ідеологічних настанов;

- низька ефективність державного контролю за виконанням прийнятих рішень; 

- розповсюдження антидержавних ідеологічно-пропагандистських матеріалів;

- протистояння між політичними силами прокомуністичного і проросійського спрямування та західної орієнтації; 

- жорстка боротьба регіональних політичних і фінансово-промислових груп за вплив на прийняття рішень у Центрі; 

- низький рівень легітимності влади; 

- значна невизначеність можливостей багатовекторної зовнішньої політики та неоднозначність її сприйняття населенням країни; 

- економічна залежність від міжнародних фінансових інститутів та монополізм Росії у постачанні паливно-енергетичних ресурсів в Україну; 

- соціальна нестабільність у суспільстві; 

- некомпетентність і безвідповідальність державних службовців та недостатня кваліфікація професійних політиків при прийнятті рішень у сфері забезпечення національної безпеки; 

- відсутність системного аналізу управлінських рішень з точки зору їх обґрунтованості, способу реалізації та наслідків для національної безпеки; 

- невизначеність правового статусу політичної опозиції, її стосунків з владою; 

- низький рівень розвитку громадянського суспільства, що провокує низку конфліктних ситуацій в політичній сфері. 

Вказані загрози ускладнюють реалізацію національних інтересів у політичній сфері і гальмують реформування політичної системи.

Словники визначають поняття “політична система”, як сукупність взаємовпливаючих державних і політичних організацій та інститутів, яка включає в себе структуру суспільства, політичні відносини всіх суспільних верств (класів, страт тощо) [96;97]. Водночас є різні підходи до визначення цього поняття в політології, що можуть бути зведені до двох основних груп [98;99]: 
яке зводить її до системи державних органів, партійної системи, системи громадських організацій та суспільних рухів;

більш широке, коли до неї включаються в якості структурних елементів ще й політичні дії, політичні відносини, ідеї та теорії, політична свідомість, політична культура, загалом все, що має відношення до політики. 
В незалежній Україні серед управлінської та політичної еліти до останнього часу в основному більш вживаним було перше визначення поняття “політична система”. 
Сьогодні Україна переживає етап організації нової соціальної системи, в якій у певному розумінні вирішальним є рівень політичного управління процесом становлення цієї системи. Вона змушена вдаватися до безпосереднього політичного управління основними реформаційними процесами, підносячи тим самим роль держави у формуванні загальноцивілізаційної системи суспільних відносин [100]. Аналогічні процеси відбуваються і в Російській Федерації [2;4].

Події кінця останніх років засвідчили, що національна безпека України, внаслідок протистояння між різними політичними силами та гілками влади переживає серйозні випробування. 
У черговий раз стало очевидним, наскільки актуальними є необхідність уникнення політичного екстремізму, підтримка громадянської злагоди, соціальної стабільності та побудова надійної системи захисту конституційних засад, зокрема свобод і прав громадян. Тому й сьогодні не втратили актуальності слова колишнього Президента України Л.Д.Кучми, який зазначав, що необхідно зробити все для того, щоб і в Україні політична система працювала так, як у всьому цивілізованому світі: вибори пройшли і всі про них забули до наступних виборів та працювали на державу, на її суверенітет, на зміцнення позицій держави у світі [101]. 

З урахуванням сказаного, у контексті забезпечення національної безпеки основними завданнями реформування політичної системи має стати : 

- зведення до мінімуму стихійності у сфері політичного життя; 

- наукове осмислення та врахування об’єктивних особливостей розвитку української політики впродовж років незалежності; 

- ґрунтовний аналіз та врахування інтересів різних політичних інститутів і груп; 

- створення кращих передумов для розвитку громадянського суспільства;

- більш чітке означення меж державних структур, сфер їх дії, каналів впливу та взаємодії; 

- створення правового поля для належної співпраці органів державної влади, опозиції і суспільства; 

- створення механізму, який би виключав будь-яку можливість тоталітаризму і авторитаризму в управлінні державою, щоб юридичний і фактичний статус, місце і роль будь-якого органу державної влади в механізмі державного управління практично співпадали між собою; 

- внесення змін і доповнень до Конституції України щодо перерозподілу владних повноважень між Президентом, Верховною Радою та Кабінетом Міністрів України, зокрема, щодо управління ВО держави та вирішення інших стратегічних питань у сфері державного управління національною безпекою. 

Досвід передових країн світу переконливо свідчить, що однією з головних умов забезпечення суспільної безпеки та безпеки людини є належний розвиток громадянського суспільства. Саме тому згідно Закону України “Про основи національної безпеки України” [47] створення громадянського суспільства віднесено до пріоритетних національних інтересів. 

Український вчений В. Шинкарук [102] зазначав, що між громадянським суспільством, відповідною йому державою та їхніми ідеологічними формами наявний глибокий взаємозв’язок і взаємне опосередкування, де визначальним виступає громадянське суспільство, бо, зрештою, саме воно є дійсним суб’єктом і базисом держави та ідеології. За відсутності громадянського суспільств важко собі уявити наявність ліберальної демократії. Не випадково демократичний устрій за відсутності громадянського суспільства дослідники характеризують як квазідемократичний [103]. 

Досвід пострадянських перетворень показав, що закріплення основних демократичних принципів потребує досить тривалого часу і головна причина тривалості цього процесу – неможливість в досить короткі терміни створити громадянське суспільство, як одну із головних передумов реалізації прав і свобод людини, а отже і надійного забезпечення безпеки людини [103;104]. 

Сказане підтверджує і світовий досвід. Як відомо, Декларація прав людини і громадянина була прийнята під час революції у Франції в 1789 р. Вона оголосила головним суб’єктом громадянського суспільства самостійну, автономну особистість – громадянина (індивіда). Держава мала гарантувати йому “природні і невід’ємні права”, в першу чергу – рівність, свободу, безпеку і власність. Але пройшло майже 160 років, дві світові війни, перш ніж 10 грудня 1948 р. ООН була прийнята Загальна декларація прав людини. 
Оцінюючи значення цього акту, Г.Удовенко [105] досить чітко акцентував увагу на тому, що міжнародно-правові доктрини захисту прав людини мають важливу принципову відмінність від класичних доктрин міжнародного права. Вони регламентують передусім взаємовідносини між державою і людиною, а не між державами. Це означає, що у контексті забезпечення прав людини міжнародне право додає індивіду статус суб’єкта, а не лише об’єкта правового регулювання.

Під поняттям громадянське суспільство розуміється сторона життєдіяльності суспільства та окремих індивідів, яка перебуває поза сферою впливу політичних інститутів, директивного регулювання та регламентації державою [106]. Це своєрідна частина цілісного соціального організму, яка більшою мірою характеризує соціальну сферу життя, ніж політичну і включає деяку сукупність існуючих у суспільстві неполітичних відносин, а також положення, роль, права та обов’язки особи у системі суспільних зв’язків та інститутів. 

Водночас відповідні йому політичні та державні інституції повинні розглядатись у контексті економічних і соціальних структур громадянського суспільства, властивих йому суспільних відносин. Поняття “держава” та “громадянське суспільство” поділяють цілісний соціальний організм на дві взаємопов’язані і взаємообумовлені сфери суспільного життя – політичну та соціальну.
Накопичений історичний досвід переконливо свідчить, що держава не може адекватно повною мірою відображати інтереси суспільства, а от громадянське суспільство в особі самодіяльних громадських організацій, рухів тощо здатне своєчасно виявляти назрілі потреби, ініціювати необхідні політичні, правові та інші зміни, боротися за них. Це особливо важливо з огляду на те, що зміни у відносинах власності, системі ідеологічних та політичних координат розвитку українського суспільства, соціально-статусні зміни суттєво впливають і на фундаментальні критерії та установки соціального самовизначення людей. 

Таким чином, формування громадянського суспільства можна розглядати як одну із передумов забезпечення національної безпеки України. Водночас, коли Україна переживає перехід від тоталітарного до демократичного суспільства, практична реалізація цього завдання, на жаль, поки що знаходиться на не належному рівні, на що звертає увагу багато дослідників. 

Сьогодні найбільш актуальні проблемні питання формування громадянського суспільства можна умовно поділити на дві групи: неухильне забезпечення прав і свобод людини та вдосконалення механізмів громадянського суспільства. 

Одним із принципових моментів загальноцивілізаційного розвитку є те, що відбулися кардинальні зміни пріоритетів у структурі суспільного виробництва. Основним і визначальним стає не власність на засоби виробництва, а власність на духовні і, насамперед, інтелектуальні здобутки людства, знання, інформацію, відкриття, наукомісткі технології. 

У розвинених країнах світу інвестиції в людину, освіту, науку, культуру людського спілкування, дозвілля тощо стають пріоритетними у порівнянні із інвестиціями в машинну індустрію. Звідси більш бережне ставлення до індивіда, особистості. В цьому контексті варто навести думки В.Кувалдіна та Дж. Сороса [107;108], які не без підстав стверджують, що ахіллесова п’ята глобалізації – політичні структури, державні інститути, системи управління, що вже перші кроки на шляху глобалізації показали необхідність якісно більш високого рівня управління суспільними процесами.

Основні теоретичні положення концепції громадянського суспільства були обґрунтовані в епоху становлення соціальних зв’язків буржуазного типу. Одним із них є те, що уряд має упорядкувати соціальне та економічне життя, зняти протиріччя між сім’ями, суспільними прошарками, між індивідом і суспільством в цілому. 

Сьогодні практика розвинених демократичних країн, намагаючись розв’язати цю проблему, сформувала і відносно успішно втілила в життя ряд основних принципів, які значною мірою дозволили гармонізувати взаємовідносини між окремим індивідом і суспільством. Суть вказаних принципів полягає в наступному: 

- всі члени суспільства рівні перед законом; 

- всі члени суспільства мають рівні можливості для реалізації своїх цілей; 

- кожен член суспільства має право вибору при вирішенні будь-яких питань, які стосуються його особисто; 

- чим більшої кількості індивідів стосується рішення, тим менше воно залежить від дій окремої особи; 

- рішення загальної компетенції приймаються за участю всіх сторін; 

- рішення про делегування влади приймаються з найбільшою демократичністю.

Що ж до простору взаємодії особи і держави у громадянському суспільстві, то він досить широкий і багатоманітний Але і він має певні межі, хоча й не завжди чітко зафіксовані. Серед них М.І.Дзлієв і М.М.Потрубач, зокрема, виділяють такі межі [42]: фізичних можливостей людини; екологічні, що визначають умови фізичного існування особи; економічні; соціальні; ідеологічні та моральні; релігійні; правові; адміністративні; зумовлені незнанням людини в силу обмеженості освіти, життєвого досвіду, відсутності інформації або в силу якихось інших причин. Не може бути сумніву, що вказані межі взаємопов’язані. 

Можна стверджувати, що кожна людина і кожне суспільство в певний історичний момент ніби знаходиться у просторі можливостей між двома полюсами. Один полюс (його можна назвати тоталітарним) – коли одразу, без обговорення відкидаються як помилкові усі точки зору, що відрізняються від “офіційних”. Інший полюс, який прийнято називати ліберальним, породжує ситуацію, коли різноманітність поглядів, думок, точок зору не тільки не забороняється державою, а навіть підтримується, як показник досягнутих у суспільстві свобод. 

Але за будь-якого типу політичного режиму інтереси особи і суспільства не співпадають. У зв’язку з цим відповідь на питання, що краще – широке чи вузьке поле поведінки людини, – є досить неоднозначною. Вказане проблемне питання лише в умовах громадянського суспільства може вирішуватися максимально демократичним шляхом із застосуванням вищезазначених принципів та з урахування накопиченого культурного та історичного досвіду. 

Саме тому в умовах розвиненої демократії в основі аналізу національної безпеки є людина, її стимули та дії. Політична, економічна та інші підсистеми забезпечення національної безпеки, перш за все, зорієнтовані на людину, вони функціонують для людини і тільки для неї. Тобто в громадянському суспільстві ДУНБ спрямоване на задоволення потреб людини. Це означає, що оцінювати його можливості і характеристики необхідно в контексті внеску ДУНБ в забезпечення інтересів людини, комфортності її життя. 

З цього приводу варто навести думку В.Ларіна [29, c.37-38], який стверджує: “Осознание безопасности как совокупности мер исключительно ограничительного характера приводит к такому пониманию роли государства, которое фактически отождествляет его силу, власть с правом на произвол… В отсутствие сложившегося гражданского общества с его развитыми институтами и механизмами продвижения и защиты разнообразных социальных групп, отдельных граждан в безопасности по-прежнему будет преобладать государственное начало”.

Інтереси особи головним чином орієнтовані на забезпечення виживання та прогресивного розвитку, на що звертає увагу досить багато дослідників [1;2;3;42;109-117]. Тому в контексті реалізації інтересів індивіда можуть і повинні розглядатися головна мета, цілі, задачі, принципи функціонування, в цілому, всі внутрішні параметри розвитку громадянського суспільства. Але, незважаючи на майже очевидну раціональність та логічність такого підходу щодо розв’язання проблеми забезпечення безпеки людини, тільки наприкінці ХХ-го сторіччя він знайшов свою практичну реалізацію в країнах розвинутої демократії. 

Очевидно, головна причина полягає в тому, що, як показав К.Поппер [115], багато хто і сьогодні вважає, що по-справжньому науковий або філософський підхід до політики та більш глибоке розуміння суспільного життя в цілому повинно ґрунтуватися на розгляді й тлумаченні історії людства На думку цих дослідників, важливість власного досвіду людини, її сприйняття та реакція на своє оточення, нарешті її жалюгідні зусилля – ніщо. Окремий індивід-пішак, дрібна деталь у загальному поступальному процесі розвитку людства. Справжні актори на історичній сцені - це Великі (обрані) народи, їх Великі Вожді, Великі класи чи Великі ідеї. Але, на переконання К.Поппера, такий підхід до тлумачення внутрішніх механізмів ходу історії людства (названий ним історицизмом) в теоретичному плані веде до нікчемних і жалюгідних висновків, а в разі його практичного застосування, ще гірше – має жахливі наслідки. 

Політичний досвід ХХ століття засвідчив згубність практичної реалізації двох різновидів історицизму: історичної філософії расизму (фашизму) та марксистської історичної філософії. Обидві теорії обґрунтовують свої історичні прогнози на такому тлумаченні історії, що веде до відкриття законів її розвитку й обидві проголошують, що вони їх відкрили і що ці закони є об’єктивними. 

Погоджуючись із К.Поппером, Дж.Сорос [114] дає досить вичерпну характеристику відкритого і закритого суспільства. На його погляд, для закритого закостенілого суспільства характерним є спосіб мислення, який він називає традиційним. Його суть – речі такі, якими вони були завжди, отже вони не могли існувати інакше. Простір для міркувань та критики обмежено: головне завдання мислення полягає не в заперечуванні, а в прийнятті даної ситуації. У закостенілому суспільстві соціальні умови визначаються і освячуються традицією, й люди практично не здатні їх змінити. Традиційний спосіб мислення не робить різниці між суспільними законами та законами природи, оскільки соціальна структура вважається такою ж незмінною, як і решта оточення людини. Базовою і практично незмінною для індивіда координатою є суспільство, яке цілковито визначає існування його членів, вони ж самі аж ніяк не визначають природи суспільства, в якому живуть. 

Відкрите ж суспільство - це суспільство цілковито відкрите для змін. Перед людьми постає низка можливостей. Наявність низки прав, визначених законом, приватна власність та ефективна конкуренція забезпечують свободу особистості в напрямку збільшення альтернатив. Якщо у людей є альтернативи, вони дійсно захищені від різноманітних обмежень, образ та експлуатації. Іншими словами, на думку Дж. Сороса, свобода відкритого суспільства – це функція людської здатності змінити своє становище [114]. 

З іншого ж боку, свобода, не виборена безпосередньо поколінням, яке її одержало, не завжди може бути адекватно ним оцінена та використана. Воно часто не знає ні її справжньої цінності, ні як нею скористатися Це особливо яскраво проявляється в Україні, де ще не створена соціальна база громадянського суспільства із-за відсутності середнього класу. В сучасних умовах, як вважає Е.Лібанова [118] і з думкою якої важко не погодитися, серед різноманітних форм бідності надзвичайно важлива так звана суб’єктивна бідність, визначена за самоідентифікацією (75% населення вважають, що вони живуть гірше, ніж пересічна українська родина) Суб’єктивна бідність обумовлена зв’язком із маргіналізацією суспільства, утриманськими настроями і, формуючи неконструктивну, пасивну поведінку, сприяє зниженню економічної активності, прагненню до додаткових заробітків, до підприємництва. А це, в свою чергу, провокує готовність до сприйняття деструктивних ідей і протиправних дій. 

Втрачаючи віру у власні сили, людина сподівається на чиюсь допомогу, скоряється будь-якій політичній силі. До того ж з наростанням соціально-економічних труднощів на задній план відходять демократичні цінності і звужується соціальна база демократії. Заслуговує на увагу, що вже досить тривалий час в Україні спостерігається цікава тенденція: правоохоронним та іншим силовим структурам громадяни схильні довіряти більше ніж обраним на виборах політикам, що свідчить про наближення України до категорії держав, які ми ще зовсім недавно спогорда іменували країнами третього світу [119].

В Україні дійсно діють процедурні елементи демократії. Водночас важко не погодитися з тими, які стверджують, що створені демократичні інститути та процедури значною мірою носять формальний характер [120]. 

Таким чином, вирішення проблемних питань формування громадянського суспільства та завдання щодо забезпечення національної безпеки досить тісно пов’язані. Громадянське суспільство є суб’єктом і базисом держави та ідеології в країнах розвинутої демократії. В особі громадських організацій, рухів воно здатне своєчасно виявляти назрілі потреби та ініціювати необхідні політичні, правові та державні зміни, боротися за них. Забезпечення прав і свобод людини в умовах громадянського суспільства буде означати, що ми перейшли до стану, коли подолані неупорядковані відносини між індивідом і суспільством, індивідом і державою, суспільством і державою шляхом встановлення і суворого дотримання законів, які регулюють поведінку всіх без виключення громадян країни.

5.6. Активізація державної політики в регіонах

Може здатися, що в Україні відсутні потенційні і тим більш реальні джерела загроз для національної безпеки внаслідок політичної, соціально-економічної, міжконфесійної, етнонаціональної напруженості в тому чи іншому регіоні країни. Щодо ж до загрозливого впливу наслідків глобалізаційних процесів на національну безпеку, то є й такі, зокрема, В.Лупацій [121], які рекомендують займатися більш прагматичнішими, на їх думку, питаннями, а саме: пошуком механізмів справедливого розподілу доходів і видатків між ТНК і національною державою. 

Але необхідно погодитися з тими, які переконані, що глобалізація небезпечно розхитує основи державного суверенітету, а відтак і загострює проблему територіальної цілісності [4;41;42;122-126]. 

Глобалізація – це не тільки інтернаціоналізація та кооперація у світовому масштабі, зростання взаємозалежності країн та прозорості кордонів. Внаслідок епохальних змін, породжених інформаційною революцією, традиційні просторово-часові форми організації політичних, соціально-економічних і культурних зв’язків та відносин глибоко трансформуються і фактично перетворюють громадян країни у своєрідних громадян Мегасвіту. Це послаблює їх громадянську лояльність до усіх державних атрибутів та інститутів, а ТНК, як правило, нетерпимі до суверенітету. 

З іншого боку, фундаментальні відмінності у рівні соціально-економічного і політичного розвитку, способі життя, відносинах до основних проблем буття є однією із головних причин значної конфліктності процесів глобалізації. Людська цивілізація немов би проживає у різних вимірах. 

Окрім того, новий світовий порядок, який виник після “холодної війни”, ніким не установлений, як це, наприклад, було після Ялтинських та Потсдамських домовленостей. Внаслідок цього одночасно діють різні установки, які значною мірою входять у протиріччя одна з одною. Це створює ситуацію невизначеності, конфліктних взаємовиключних підходів до вирішення, здавалося б, одних і тих же проблем. 

Можна також стверджувати про наявну тенденцію зведення своєрідних нових економічних та політичних бар’єрів між “багатими” та “бідними” країнами, а також про політичну та економічну фрагментація всередині окремо взятих країн. Тому в руслі вказаних тенденцій сучасна концепція державного суверенітету ставиться під сумнів практично щодо всіх її складових. 

Поряд з формуванням єдиного економічного простору, де фактично панують ТНК, розширенням зон вільної торгівлі відбувається помітне зниження ефективності державного регулювання національних ринків, а часто і їх суттєва деформація. Це інтенсифікує процес децентралізації і посилення “економічної” ваги окремих регіонів країни, які в разі їх привабливості для тих чи інших ТНК, все більше потрапляють у сферу фінансово-економічного впливу останніх і, як наслідок, зазнають політичного тиску з боку наддержавних, наднаціональних організацій. Ці організації, виходячи зі своїх власних прагматичних інтересів, можуть заохочувати ізоляціоністські та сепаратистські сили, що неминуче сприяє активізації націоналізму та ескалації потенційних локальних конфліктів, які, помножені на внутрішні міжетнічні та міжкультурні суперечності, створюють значний потенціал підриву державного суверенітету та територіальної цілісності держави. 

Цілісність держави у такому разі ґрунтується виключно на господарських зв’язках та економічній доцільності і стає досить ефемерною. Тому варто погодитися з тими, хто стверджує, зокрема, С.Блавацький [123], що навіть такі держави як США, Японія, Німеччина під впливом процесів глобалізації можуть перестати бути цілісними політичними утвореннями. 

Регіоналізм традиційно дістається у спадок країнам, які здобули свою незалежність від колишніх імперсько-тоталітарних систем, до складу яких вони входили. Він є наслідком нерівномірності розвитку політичного, економічного та культурного потенціалу окремих територій, які входили до складу вказаних систем і часто створюється штучно метрополією, виходячи із загальних інтересів економічного розвитку імперії. Україна у цьому відношенні не виняток. Тому може виникнути могутнє джерело міжрегіональної напруги та взаємних непорозумінь між Центром і регіонами, а також між окремими регіонами країни щодо вирішення тих чи інших питань стратегічного порядку у політиці, економіці, в інших сферах при визначенні та реалізації пріоритетних напрямків розвитку суспільства. 

Вказана напруга та непорозуміння особливо гостро проявляються у переломні етапи державного будівництва. Тому не можна погодитися з Б.Андресюком [127], що тільки в період з 1994 по 1999 рік відбулася її регіоналізація Скоріше в цей період відбувалося політичне та економічне формування регіональних еліт. 

При цьому не слід забувати, що саме із-за протиріч між фінансовими інтересами місцевої та імперської еліт розпочиналися всі війни за незалежність. Навіть тоді, як не без підстав стверджує Д.Полюхович [128], коли повністю був відсутнім фактор етнічного чи релігійного пригноблення. 

Стратегічним питанням національної безпеки залишається забезпечення позитивного розвитку суспільно-політичних та соціально-економічних процесів в Криму. Друга сесія ІІІ-го курултаю кримських татар прийняла програму, один із пунктів якої визначає кінцеву мету – створення кримськотатарської національної державності [129]. І хоча на сьогодні доля населення кримських татар в загальній чисельності Криму постійно зростає, досить проблематичним є питання згоди іншої частини населення автономії з цим програмним рішенням. З іншого боку, проблеми реінтеграції кримських татар та загрозливе зростання в Криму організованої злочинності уже призводили до неодноразових масових порушень громадського порядку серед частини населення Кримської автономії. 

Тенденціям етнокультурного регіоналізму й загостренню міжетнічних конфліктів сприяють глибокі відмінності в моралі, історії та культурі (особливо у прикордонних регіонах). Мабуть варто очікувати, що чим далі будуть просуватися інтеграційні процеси, то успішнішою може бути реалізація задумів сепаратистів у напрямку втілення в життя принципу національного самовизначення, за підтримки ТНК. Останні, як справедливо зазначають А.Г.Мовсесян та В.І.Мунтіян [130;131], захищаючи свої інтереси, можуть здійснювати могутній політичний тиск на більшість країн світу у напрямі, який часто суперечить національним інтересам.
В умовах глобалізації значне погіршення соціально-економічного стану, зубожіння населення, міфотворчість в політичній та культурній сфері, крайній націоналізм або шовінізм, фундаменталістські релігійні течії в сукупності можуть призвести до розпаду державного утворення, оскільки за відсутності прозорої ієрархії між принципом територіальної цілісності держави й правом націй на самовизначення це вже призвело до безпрецедентного спалаху на планеті військових конфліктів різної інтенсивності. 

У зв’язку з цим варто нагадати, що український народ на референдумі висловив досить схвальну думку щодо двопалатного парламенту. Але останній у світі фактично є ознакою федеративної країни, утвореної з окремих самостійних земель, округів, країв тощо. В Україні ж одна із найболючіших проблем – занадто неоднакові умови історичного, культурного, економічного розвитку регіонів, досить різні політичні, економічні, культурні, конфесійні інтереси і орієнтації її мешканців, навіть українців за походженням. Недостатньо вирішене питання забезпечення надійних внутрішніх зв’язків між регіонами є ще однією потенційною загрозою сепаратизму. 

Одна із головних проблем забезпечення національної безпеки, так би мовити, в регіональному розрізі – значні економічні та соціальні втрати в деяких регіонах і, як наслідок, – відповідні міжрегіональні диспропорції в економічному розвитку [132]. 
Нація – форма історичної спільності людей, якій властива спільність матеріальних і духовних умов життя. Щодо української нації, то повністю погоджуємося з Д.Полюховичем [128], що вона в класичному (західноєвропейському) розумінні сформувалася не більше як 50 років тому.  

Відомо, що українська етнічна територія складається з багатьох історико-географічних та етнографічних земель [133;134]. Упродовж століть вони входили до складу різних держав. Процеси формування вказаних земель зумовлені досить глибинними відмінностями в історичному розвитку, масштабами територій, природно-ресурсного потенціалу, етнокультурних та соціально-демографічних особливостей, рівня економічного розвитку та структури господарства, а вікова їх роз’єднаність поглибила суттєві відмінності у психології українського населення, яке їх заселяє. Тому забезпечення духовної єдності, та ще й з урахуванням значної соціально-економічної нерівності регіонів, видається дуже важливим і складним завданням. Відповідні роздуми викликає і аналіз релігійної активності в Україні. 

Не випадково, у розробках російських аналітиків простежується намагання протиставити дві політичні культури, що склалися в Україні, – “самостійницьку” західну та “малоросійську” східну, і на цій підставі довести, що рубіж Східної Європи пролягає по території самої України, а через це, мовляв, орієнтація на “західну” геополітичну доктрину загрожує цілісності української держави [135], що українців як єдиної, сформованої нації немає і не було [136], що Україна, як самостійна держава, являє собою велику небезпеку для всієї Євразії, і її подальше існування як унітарної країни недопустимо [137].

Але проблема, звичайно, не тільки в поглядах російських дослідників. Оскільки унітарна Україна фактично складається із регіонів, то за тих чи інших обставин, в разі невиваженої державної регіональної політики та під впливом глобалізаційних процесів може виникнути кризова ситуація, зумовлена “парадом суверенітетів регіонів”. У зв’язку з цим, варто привести висновок дослідження, виконаного російськими фахівцями, які не можуть не заслуговувати на увагу. Вони вважають [138, c.260], що агресія НАТО в 1999 р. проти Югославії ”продемонстрировала готовность альянса и впредь действовать в духе новой стратегии – по собственному усмотрению силой оружия навязывать суверенному государству свой вариант разрешения кризисной ситуации… Нет гарантий, что сценарий, который был разыгран в Югославии, НАТО не положат в основу своих действий против любой другой страны“. 

Мало задекларувати унітарність держави в Основному Законі. Для того щоб зберегти унітарність держави, ця проблема має сьогодні бути всебічно вивчена, а адміністративно-територіальний поділ має бути приведений у відповідність з вимогами часу та історичною логікою. Вже сьогодні у регіонах сформувався свій мікросвіт, свої центри влади і впливу, свої типи і особливості стосунків, а тому вказана невідповідність та прагнення регіональної еліти отримати більше прав можуть стати в майбутньому своєрідним каталізатором сепаратистських настроїв. 

З іншого боку, вкрай необхідною є розробка комплексної системи законодавства, що регламентуватиме діяльність ТНК в Україні і визначатиме взаємні права та обов’язки між ними та державою, оскільки забезпечення належної ролі та місця суверенної держави в сучасній системі міжнародних відносин є своєрідним індикатором здатності держави гарантувати національну безпеку в умовах глобалізації.

5.7. Удосконалення системи професійної освіти державних службовців - 
ключовий напрям підвищення потенціалу держави 
 щодо забезпечення національної безпеки

Формування сучасної вітчизняної служби як сфери професійної діяльності відбувається в умовах становлення нової державності і здійснення ринкових реформ господарювання. Процес демократизації суспільства веде до зростання ролі людського фактора в реформуванні системи державного керування; відбувається зміна ціннісної орієнтації самої системи керування. Здійснюється перехід від жорстко закріплених ієрархічних відносин керівника і підлеглого до їхнього творчого співробітництва.

На жаль, ми змушені констатувати: сучасна система вищої освіти в Україні багато в чому залишається архаїчною та такою, що віддзеркалює застарілі підходи та рудименти минулої доби і не задовольняє зростаючий попит у кадрах нової генерації. Ефективність механістичного калькування та впровадження сучасних навчальних курсів у навчальні плани насправді видається досить відносною без реальної зміни самої системи вищої освіти, піднесення її на якісно інший щабель, переорієнтацію відповідно до сучасних потреб. 
Методологія управлінської діяльності у своїй сутності зберігає сталі змістовні характеристики, незважаючи на історичні зміни чи формування нового категорійного апарату - чи то писарі єгипетських фараонів, чи то чиновники радянської доби або ж сучасні топ-менеджери транснаціональних корпорацій - усі вони керуються однаковими принципами виконавської дисципліни. 
Згадаємо недалекі радянські часи: навіть у ті, здавалося б роки тотального адміністрування траплялись значні постаті, які здатні були неординарно мислити та реалізовувати масштабні системно-організаційні проекти (діяльність Машерова, ранні стадії реформ Косигіна, феномен андропівського адміністрування); інша справа, що існуюча на той час система нівелювала прогресивні ідеї, закладені у передумови їх діяльності. 
Сучасна ситуація на ринку праці управлінців є досить критичною - генерація досвідчених управлінців з історично зумовлених підстав здебільшого облишила виконання своїх функцій (або за віком, або ж реалізувавши свій потенціал в інших сферах. Доречно згадати і проблему відтоку "мозку" за кордон); нове покоління спеціалістів ще перебуває у стадії формування, що призвело до розриву ланцюга спадковості поколінь. 
Останні роки супроводжуються істотними втратами кадрового потенціалу країни, знизився якісний склад кадрового ресурсу. Дефіцит кваліфікованих спеціалістів породжує те, що утворену прогалину заповнюють випадкові люди. Якщо в Києві та великих містах України кадрова нестача нівелюється культурологічними особливостями та постійним притоком трудових ресурсів з периферії, то на низовому рівні державного і самоврядного управління ситуація насправді катастрофічна. Ми маємо на увазі кадрове забезпечення органів влади й управління сіл, селищ, малих міст України. Економічна нестабільність породила досить складну демографічну ситуацію та відтік трудових ресурсів і кадрів у великі агломерації.

У системі підготовки кадрів, окрім ідеологічних атавізмів радянської вищої школи з її методологією, утворений вакуум. Подекуди він заповнюється сліпим копіюванням зовнішніх форм прозахідної системи підготовки кадрів. Проте така зміна вивіски та зовнішніх форм без концептуальної зміни змісту призвела до появи еклектичного, викривленого розуміння механізму підготовки сучасних кадрів - не європейської кадрової політики, а вітчизняного "виверту" - "нібито європейської" освітянської кадрової політики.

Безперечно, підготовка управлінців різних форм управлінської діяльності - чи управлінців для приватного сектора економіки, чи державних службовців - має спільне генетичне коріння та багато в чому є тотожною у своїй методології. Але не слід забувати і про диференційовані підходи у підготовці управлінців для сфери приватних інтересів та майбутніх державних та муніципальних чиновників - представників сфери публічних інтересів. Чи можемо ми сказати, що така диференціація достатньо враховується і реалізована у державній кадровій політиці України? Вочевидь, що ні. І хоча переважна більшість українських державних та муніципальних службовців має вищу освіту, але спеціальну профільну підготовку чи перепідготовку (окрім формалізованої, а отже, малоефективної) пройшли далеко не всі. 
Кількість ВНЗ, які готують управлінців, є досить високою. Кількість ВНЗ, які готують майбутніх державних службовців, обчислюється одиницями, при цьому маємо констатувати, що неспеціалізований ВНЗ або ж факультет у ВНЗ об'єктивно не спроможний врахувати специфіку навчального процесу такої категорії майбутніх фахівців. Хоча деякі ВНЗ, не будучи спеціалізованими у такій сфері, і декларують свою здатність надати відповідні освітянські послуги, проте такі декларації є по суті безвідповідальними фікціями. Особливо катастрофічна ситуація склалася із підготовкою муніципальних службовців, кадрового потенціалу регіонів. Таких навчальних закладів - обмаль.

Певним чином ситуацію покращує створена мережа центрів перепідготовки та підвищення кваліфікації державних службовців. Проте всі розуміють, що такий механізм до певної міри зумовлений критичною безвихідністю ситуації із державними та муніципальними кадрами. Основним осередком формування спеціаліста був і залишається вищий навчальний заклад із своїми традиціями, роками напрацьованою методикою та методологією здійснення навчальної та виховної роботи, здійснюваною науковою роботою.

У радянські часи функції підготовки кадрового резерву певним чином заповнювали факультети такого собі "радянського будівництва", що створювались при потужних навчальних закладах. Але їх чисельність, по-перше, була мізерною, а по-друге, такі освітянські осередки були занадто заідеологізовані (зрештою, у тих умовах по-іншому і не могло бути). Більш потужною була система відомих вищих партійних шкіл. Але ця система кадрової підготовки страждала усіма недоліками і мала усі позитивні риси радянської доби. Хоча щоб там не було, слід визнати, що система ВПШ мала досить потужну матеріальну базу, яку не використати з метою підготовки національних управлінських кадрів для новонародженої незалежної держави було щонайменш прагматично, а принаймні - безглуздо. Система ВПШ у різних формах існувала майже в кожному обласному центрі України. Але тогочасне керівництво не всіх регіонів могло мислити відповідно до масштабних державних і регіональних потреб, і на інфантильно-романтичній хвилі перших років перебудови матеріальний потенціал ВПШ на благо підготовки кадрів для регіонів України був майже втрачений. Хоча певні позитивні приклади в Україні все ж таки є.

На підготовку кваліфікованого управлінця вищої ланки потрібно 10-15 років. Фактично, це є вік незалежності нашої держави; і ми б мали очікувати, що саме наразі мають відбутися істотні зміни у кадровому забезпеченні наших реформ і на арену трудових ресурсів мають вийти належно підготовлені виконавці та реалізатори національної політики. Але дива не сталося - кадрові зрушення не відбулися: концепція державної кадрової політики ініціюється уповільнено. Закон "Про вищу освіту" було прийнято лише у 2002 р. Чи варто після цього сподіватися на швидкі зміни в суспільстві? Чи варто очікувати месію - професійних, принципових, обізнаних, відповідальних лідерів, які знають, яким чином вивести країну з депресії, якщо не було створено середовища для їх становлення та зростання? 
Таким чином, немає відповіді на вже тривіальне питання, яке не сходить зі шпальт як публіцистичної, так і спеціальної наукової літератури - як так сталося, що Україна, яка має унікальні природні ресурси, вигідне географічне розташування, високоорганізовану робочу силу, більше 15 років не здатна подолати соціально-економічний занепад? Відповідь проста - якщо у виробничих відносинах, які, як відомо, складаються із засобів виробництва та виробничих сил, наступає криза, то, вочевидь, що проблема з якимось із цих елементів. Якщо засоби виробництва (ресурси, устаткування, енергетичні джерела) дісталися нам у спадок від минулої доби у відносно непоганому та більш-менш прийнятному стані (післявоєнна Японія та Німеччина не мали навіть і цього), то акцент логічно переносити на інший елемент - виробничі сили, а саме: управлінський потенціал та кадрове забезпечення. Перефразувавши усе вищенаведене, можна відповісти метафоричною цитатою з давньоруського літопису: "Велика та багата країна наша, а порядку в ній немає". Можливо саме тому знівечені Німеччина та Японія вже через десять років повоєнної руїни продемонстрували світові фантастичне економічне диво, що зуміли зберегти основний і найбільш цінний ресурс - національні кадри.

Падіння авторитету державної влади та ступеня довіри до неї значною мірою пояснюється дискредитацією влади її представниками - службовцями. Доводиться констатувати: широкі кола державних чиновників (ми маємо на увазі як власне державних службовців, так і муніципальних працівників органів самоврядування, а також керівний апарат державних підприємств, установ та організацій) допоки що досить індиферентні у ствердженні ідей державності, патріотизму, почуття відповідальності та значущості виконуваних функцій та особливої винятковості публічної роботи. 
Власне необхідно визнати, що державна служба не набула привабливості для молодих, амбітних, ініціативних, цілеспрямованих професіоналів. Будучи відвертими, давайте чесно визнаємо, чи може молода сім'я державного службовця фізично проіснувати на ті 300-500 гривень (у кращому разі), які держава сплачує своїм чиновникам, котрі починають кар'єру у сфері державного чи регіонального управління? При цьому перспективи кар'єрного зростання є досить ілюзорними - давайте поглянемо хоча б на віковий зріз керівного апарату будь-якої державної установи, організації, відомства: більшість таких службовців отримали вищу освіту у 60-70 роки. Безперечно, за таких умов втрачається мотивація до реалізації власних здібностей у публічній і управлінській сфері через низьку престижність такого фаху. 
Патова ситуація характеризується також і тим, що кадри старшої генерації здебільшого думають, як зберегти своє місце, а це породжує і безініціативність, прислужливість, кон'юнктурність. Молодь ще переслідує виключно меркантильні та утилітарні цілі - набути досвіду та необхідних зв'язків з адмінресурсом і згодом реалізувати себе у приватному секторі або ж перетворити своє місце у джерело незаконного збагачення [139, c.255-256].

Професійна підготовка державних службовців знаходиться в безпосередній залежності від "соціального замовлення" суспільства, тобто тих вимог, що висуває практична діяльність до рівня знань у конкретний момент часу. Швидкі і значні структурні зміни потреби в підвищенні професіоналізму державних службовців зумовлюють необхідність оперативного удосконалювання структури і змісту професійної освіти.

Для підвищення професіоналізму і компетентності державних службовців потрібна більш гнучка і різноманітна професійна підготовка, оскільки від сучасного державного службовця незалежно від займаної посади потрібне глибоке розуміння процесів, що відбуваються в суспільстві, знання теорії розвитку держави, проблем науково-технічного прогресу і його соціальних наслідків, уміння приймати рішення на будь-якому управлінському рівні. Складність і неординарність завдань, що стоять перед управлінськими структурами, постійно підвищують рівень вимог до таких рис державного службовця, як професіоналізм, компетентність, ділова ефективність, комунікативні навички, уміння керувати людьми й іншими ресурсами, високі моральні позиції, почуття обов’язку і відповідальності. А якщо врахувати, що сьогодні наукові і професійні знання оновлюються кожні два-три роки, то необхідність безупинної освіти державних службовців як основи їхнього посадового і професійного росту вже не викликає сумніву.

При формуванні програмного і методичного забезпечення, а також при організації самого процесу навчання державних службовців необхідно мати на увазі такі фактори:

- рівень владного органу (центральний, регіональний, муніципальний); 

- специфіку діяльності органу влади (законодавча, виконавча і судова);

- рівень займаної посади (вища, головна, провідна, старша, молодша);

- різноманітність функцій, виконуваних державним службовцем (керівна, планувальна, регулююча, координуюча, інформаційно-аналітична, організаційно-виконавча, контрольно-облікова, інноваційно-дослідна, експертно-консультативна, представницька);

- особистісні якості й особливості.

Усе це підтверджує думку про необхідність індивідуалізації освіти у сфері державної служби, що максимально буде сприяти розвитку здібностей, схильностей, удосконалюванню стилю мислення, діяльності, що має особливу цінність для керівника будь-якого рівня.

Специфіка діяльності державного службовця полягає в тім, що доводиться приймати рішення в умовах постійно мінливої предметної галузі. Отже, професійна освіта державних службовців повинна мати випереджальний характер, яка дозволить одержати знання й уміння, що дають можливість не тільки успішно адаптуватися до професійного середовища, але й активно впливати на подальший гармонійний розвиток суспільства, держави і самої державної служби.

Розробляючи програми і методики навчання, необхідно враховувати статус державного службовця як людини, що навчається, для якої характерні:

- усвідомлення себе самостійною, самокерованою особистістю і, як наслідок, - незалежність і цілеспрямованість;

- більший запас життєвого, професійного досвіду, що стає важливим джерелом навчання його самого і його колег;

- мотивація навчання, що визначає його прагнення за допомогою навчальної діяльності досягти конкретних цілей, звідси його зацікавленість в одержанні значимої інформації;

- націленість на невідкладну реалізацію отриманих знань, умінь і навичок;

- наявність стримувальних факторів (тимчасових, просторових, професійних, побутових, соціальних).

На думку фахівців, в основу системи навчання державних службовців повинні бути покладені андрагогічні
 принципи:

- пріоритетність самостійної організації процесу свого навчання особами, що навчаються;

- спільна з викладачем, а також між собою діяльність осіб, що навчаються з планування, реалізації, оцінювання і корекції процесу навчання;

- опора на життєвий і професійний досвід особи, що навчається;

- індивідуалізація навчання;

- контекстність навчання (співвіднесення цілей навчання з професійною, соціальною, побутовою діяльністю особи, що навчається і його просторових, тимчасових, професійних, побутових факторів);

- актуалізація результатів навчання, що випливає з потреби невідкладного застосування на практиці надбаних знань, умінь, навичок, якостей;

- елективність навчання (надання особі, що навчається, визначеної свободи вибору цілей, змісту, форм, методів, джерел, засобів, термінів, часу, місця навчання, оцінки результатів навчання);

- розвиток освітніх потреб (наступна конкретизація освітніх потреб після досягнення визначеної мети навчання);

- усвідомленість навчання (параметрів процесу навчання і своїх дій із його організації).

Становлення інформаційного суспільства, а також специфіка професійної діяльності державного службовця вимагають переходу на нові принципи організації навчально-пізнавальної діяльності. Важливо не просто передати необхідні знання тому, кого навчають, а навчити його керувати знаннями, і на цій основі генерувати нове. У світлі цього все більш актуальним стає новий напрямок управлінської науки - управління знаннями. Для цього напрямку характерне виділення таких базових функцій:

- вибірка і систематизація (від найпростіших технологій витягу і збереження до класифікації і встановлення зв'язків між різними компонентами знань);

- адаптація до вимог користувача (виявлення компонентів знання, що відповідають вимогам конкретного користувача, з наступним представленням їх у зручному вигляді, наприклад, діаграмах, схемах, конспектах текстів і т.ін.):

- розкриття невиявлених знань (вибір найкращого джерела знань, пошук фахівців, що є носіями знань у цій предметній галузі);

- пізнання (застосування технологій від експертних систем до систем штучного інтелекту).

Використання технологій управління знаннями у самому процесі професійної освіти державних службовців, а також навчання їх цим технологіям стає насущною проблемою системи професійної підготовки кадрів державного управління.

Стрімкий розвиток інформаційних технологій, входження в інформаційне суспільство роблять інформаційне середовище рівноправним компонентом навчального процесу поряд із викладачем. Воно повинно забезпечити доступ до інформаційних ресурсів і надати ефективні можливості їхнього освоєння, а також необхідний ступінь синхронізації професійної й освітньої сфер державної служби з науковими дослідженнями, проведеними в цій галузі. У загальному вигляді інформаційне середовище включає в себе три основні елементи: інформаційні ресурси, програмно-технічні і комунікаційні засоби. Два останні компоненти визначаються вибором придатної технології. На сучасному етапі як технологічна основа широко використовується глобальна інформаційна мережа Інтернет, що надає широкі можливості із забезпечення значно більш високої якості і гнучкості навчального процесу. Це досягається шляхом:

- входження в єдине інформаційне навчальне середовище;

- забезпечення спілкування тих, які навчаються, між собою та з викладачам через електронну пошту (Е-mail), телеконференції, віртуальні семінари і т.ін.; 

- впровадження автоматизованого контролю рівня знань із використанням методів тестування;

- забезпечення безупинного моніторингу навчального процесу і, як наслідок, - своєчасного коректування навчальних і методичних матеріалів.

Використання можливостей технології корпоративних комунікацій (Інтернет) у конкретному навчальному закладі сприяє переходу від централізованого ієрархічного прийняття рішень до горизонтальної координації, зміцнення комунікативних зв'язків між підрозділами усередині організації, вироблення єдиного понятійного апарату, узгодження і наступності навчальних програм і т.ін.

Перший компонент інформаційного середовища - інформаційні ресурси - більшою мірою визначається предметною галуззю професійної діяльності. Отже, саме адаптація змісту і структури інформаційних ресурсів до вимог сучасної підготовки державних службовців сприяє удосконаленню системи підготовки, перепідготовки і підвищення кваліфікації. Знання інформаційних ресурсів - один із важливих елементів організаційної культури людини. Поліпшення змісту інформаційних ресурсів може йти в рамках традиційно сформованої структури: навчальні матеріали, методичні матеріали, матеріали до активних форм занять, контрольні фонди. При формуванні інформаційного середовища важливо дотримати баланс традицій і інновацій, що однаково стосується всіх її компонентів.

Для ефективного використання переваг, наданих новим інформаційним середовищем, необхідно бути готовим до швидкого сприйняття й обробки великих обсягів інформації, оволодіння сучасними засобами, методами і технологією роботи з нею. Соціальне замовлення інформаційного суспільства - відповідний рівень інформаційної культури як тих, кого навчають, так і тих, хто навчає, - визначається впровадженням інформаційних технологій, системою підготовки грамотних користувачів інформаційних систем. До основних критеріїв, що визначають цей рівень, належать уміння формулювати свою потребу в інформації, знання загальнодоступних джерел і уміння користуватися ними, уміння ефективно шукати, оцінювати, використовувати інформацію і створювати якісно нову. Необхідно володіти знаннями про властивості інформації й інформаційних ресурсів, закономірності і способи доступу до них.

Актуальність цього напрямку підтверджується тим, що згідно з даними дослідження незначна кількість опитаних досить добре володіє методом аналізу інформації. Для підвищення ефективності навчання необхідно, насамперед, сформувати в того, кого навчають, визначений рівень інформаційної культури. Це приводить до висновку про необхідність перегляду пріоритетів при розробці як навчальних планів, так і самого освітнього процесу. Для державного службовця до того ж недостатньо тільки самостійно освоювати і накопичувати інформацію, треба навчитися такої технології роботи з інформацією, коли підготовляються і приймаються рішення на основі колективних знань.

У цілому система професійного навчання державних службовців повинна забезпечити індивідуальну, безупинну, випереджальну освіту, при цьому необхідно враховувати тенденції розвитку самої державної служби, основні вимоги андрагогіки, використовувати можливості, надані сучасними інформаційними технологіями. Тільки комплексний зважений підхід до професійного навчання державних службовців буде сприяти його подальшому удосконаленню.

Формування професійно підготовленого апарату державних органів, який динамічно розвивається, можна вважати одним з головних факторів становлення і зміцнення кадрових процесів у державному управлінні.

На сучасному етапі швидкоплинного процесу суспільного розвитку необхідне якісно нове вирішення проблем професійного росту державних службовців, що дозволяло б їм сполучити практичні дії з упровадженням нових технологій і при цьому виявляти самостійність і відповідальність.

Для цього необхідне здійснення послідовного включення людини в сферу професіоналізації державної служби, проходження нею визначених етапів індивідуальної професіоналізації (добір, адаптація, професійно-кваліфікаційне і службове просування й ін.), що дозволить більш раціонально використовувати здатності службовця, збагатить його як особистість.

Проблему підвищення професіоналізму службовців можна вважати центральною в змісті управління персоналом, у стабілізації державного апарату. При цьому важливо керуватися міркуваннями стосовно того, що у стратегії професійного розвитку персоналу повинна бути виражена довгострокова орієнтація на професійний і посадовий розвиток службовців (особистісна, професійно-кваліфікаційна, посадова, статусна) на основі пізнання закономірностей і тенденцій кадрових процесів, що протікають у системі управління.

Професійний і кар'єрний ріст службовця містить у собі послідовну зміну станів і спеціальних знань, умінь і навичок, його кваліфікації і спеціалізації, набуття службовцем більш високого статусу.

Службовий ріст (кар'єра) не повинний бути самоціллю службовця, утіленням тільки його особистих інтересів (у такому разі він перероджується в кар'єризм і кар'єрний егоїзм). У кар'єрі повинні знайти оптимальний баланс як інтереси індивідуума, так і потреби, інтереси державного органу і його апарату. Тому механізми самоорганізації службовця (саморозвиток особистості) повинні включатися в систему службового росту кадрів апарату, що взаємно збагачує учасників цього процесу, дозволяє використовувати професійний ріст службовця як передумову його службового просування [140, c.176].

У зв'язку з цим, по-перше, варто підкреслити, що професіоналізм кадрів є рисою, зумовленою розвитком суспільства і держави, їхніми потребами. Професіоналізм не може бути статичним, раз і назавжди встановленим. Він постійно збагачується, удосконалюється як соціально-управлінська категорія. Вимоги до сучасного професіоналізму повинні бути розраховані на перспективу.

По-друге, необхідний інтегрований, комплексний підхід до пізнання суті професіоналізму, вивчення його різних граней. Професіоналізм не можна оцінювати лише на основі характеристики однієї категорії кадрів, лише на базі одного з підходів (соціологічного, соціально-психологічного чи ін.).

По-третє, важливо знайти досить надійні критерії і методи оцінки і виміру рівня професіоналізму, визначення його складових як на індивідуальному, так і на колективному рівнях.

Професіоналізм службовця - це досконале знання своєї справи і найбільш ефективне виконання своєї службової діяльності.
Високий професіоналізм державних службовців можна розглядати як інтегровану категорію, якісний вимір реалізованих на практиці здібностей ефективно здійснювати покладені на них функції і завдання.
Професіоналізм не є виявом вузької спеціалізації співробітника. Професіоналізм працівників апарату складається зі спеціальних знань, умінь і навичок, із реалізації кращих особистісних рис службовців, у тому числі моральних, із найбільш повного використання професійно-творчого потенціалу всього апарату.

Однією із сутнісних сторін сучасної стратегії управління персоналом є її спрямованість на більш повне й ефективне використання здібностей, розвиток внутрішніх можливостей особистості службовця на основі стимулювання його всебічного розвитку. У той же час варто враховувати, що професійний ріст одночасно виступає як соціальний інститут самоорганізації, тому важливо враховувати вплив на чиновника як внутрішнього, так і зовнішнього середовища (у рамках апарату державної влади, її структур, функцій, компетенції й ін.). 

Усе це дозволяє стверджувати, що процес професійного розвитку державних службовців є дуже складним і містить у собі рішення багатьох управлінських, освітніх, соціально-психологічних, соціально-економічних і інших завдань. По суті, професійний розвиток полягає у формуванні і постійному збагаченні ділових якостей, професійних знань, навичок і умінь службовців, що необхідні їм для ефективного виконання своїх посадових функцій, реалізації своїх прав і обов'язків. Вони покликані повною мірою розкрити здатності, талант, потенційні можливості службовців. Професійний розвиток персоналу існує як вираження взаємодії службових потреб апарату (і створення в ньому умов для їхньої реалізації) й інтересів, потреб, здібностей кожного службовця, тому невиправдано зводити професійний розвиток тільки до спеціального навчання (на курсах, семінарах, вузах і т.ін.), коли людина одержує знання й інформацію в готовому вигляді. Професійна зрілість працівника не визначається тільки дипломом: вона формується, збагачується і коректується практикою, єдністю навчання й активною включеністю в управлінську практику і бачиться як необхідна умова росту професіоналізму працівника державного апарату.

У професійному розвитку важливо максимально використовувати практику службової діяльності, складну систему взаємодії посадових структур ієрархічного підпорядкування, міжособистісних відносин, технологій оцінки (атестації, відкриті конкурси, кваліфікаційні іспити й ін.) і службового руху службовців, різні механізми мотивації до якісної і творчої праці. Поставлення перед службовцями нових, більш складних завдань, моделювання ситуацій, що вимагають від них прийняття самостійних, у тому числі інноваційних, рішень, матеріальне стимулювання поліпшення якості праці неминуче будуть спонукати їх до збагачення професійних якостей і здібностей, до зміни психіки, формування потреб у службовому рості. Знання, навички, уміння, придбані і збагачені в процесі практичної діяльності, мають глибоку міцність, стають важливою передумовою службової кар'єри.
Тому в розвитку персоналу варто було б більш чітко (особливо з боку керівників кадрових служб державних органів) виділити дві змістовні риси:
Професійно-кваліфікаційний розвиток, в основному пов'язаний із навчанням і самоосвітою державних службовців, надбанням нових знань і нового професійного досвіду. Це розвиток можливий і для людини, що займає тривалий час одну посаду; службовець може в її рамках підвищувати свою кваліфікацію, опановувати новими технологіями й уміннями, що робить більш сучасною й ефективнішою його роботу. Це буде враховуватися при присвоєнні чергових класних чинів у межах однієї і тієї ж посади, що приводить до росту заробітної плати, а в остаточному підсумку стимулює підвищення якості ефективності праці службовця.

Професійно-посадовий розвиток, в основному пов'язаний із пошуком можливостей найбільш раціонального розміщення кадрів, службового висування на основі використання здібностей і можливостей кожного співробітника, оптимальної реалізації в рамках колективу чеснот працівників різних спеціальностей, досвіду, віку, складу розуму й особистісних якостей. Усе це може знайти відображення в плануванні кар'єри кожного, у гласному службовому рості співробітників в інших ситуаціях, що також стимулює професійний ріст працівників.

Важливо створити умови, при яких і держава, і кожен його службовець будуть взаємно зацікавлені в рості професіоналізму всього персоналу державної служби і конкретного працівника, у підвищенні ефективності управлінської праці, тому навіть планування і реалізація кар'єри чиновника не може розглядатися тільки з погляду його особистих інтересів. Вона повинна стати і справою держави. Необхідно бачити умови і фактори формування професіоналізму як на індивідуальному, особистісному рівні, так і на рівні системи, насамперед апарату того чи іншого державного органу.

У системі розвитку персоналу державної служби повинні реалізовуватися багато практичних завдань: оцінка здібностей і можливостей службовців, їхня атестація, просування по службі, досягнення більшого ступеня узгодженості інтересів співробітників і цілей органів керування; розвиток здатності службовців до навчання, продуктивної діяльності і готовності до розкриття на практиці свого потенціалу; забезпечення ефективності роботи працівників на посадах, що відповідають рівню їхньої кваліфікації; створення системи стимулювання праці; планування службової кар'єри; зміна характеру і змісту праці чиновника й ін. У вирішенні цих завдань необхідний облік кількісних і якісних параметрів потреб у персоналі на середню і довгострокову перспективу, планування раціонального використання нещодавно сформованого поповнення державних службовців, основних тенденцій розвитку кадрового потенціалу держави.

Отже, необхідно змінити підхід до оцінки якостей державного службовця в нових умовах. У ньому повинні сполучатися законослухняність, ретельність, відповідальність з активністю й ініціативою в роботі. Він повинен бути здатним діяти самостійно, творчо, виявляти заповзятливість і виправданий ризик. У чиновника сьогодні особливо важливо цінувати цілеспрямованість мислення і дії, наявність професійно-спеціальних знань і навичок, готовність піти на ризик і брати відповідальність на себе, уміння приймати рішення, критичну самооцінку своїх дій і вчинків. 

Усе вищевикладене свідчить про те, що професійний розвиток персоналу державної служби є одним із пріоритетних напрямків становлення державної служби України. У розвитку її кадрового потенціалу головна увага повинна звертатися на виявлення, збагачення і раціональне використання здібностей співробітників апарату, на збереження і якісне зміцнення кадрів, на оптимально можливе узгодження попиту, потреб державної організації й особистих інтересів (цілей) службовців.

У законодавчих актах України встановлені вимоги до професійних якостей державних і муніципальних службовців. Мета, завдання і напрямки професійного розвитку кадрового потенціалу на центральному, регіональному і муніципальному рівнях пов'язані з кардинальними змінами в соціальному і політичному устрої країни.

Місце держави у світі стає залежним від двох взаємозумовлених факторів: якості професійної підготовки фахівців і умов, створюваних для розкриття їхніх потенційних можливостей і здібностей. Професійна освіта повинна ввійти до складу основних пріоритетів українського суспільства і держави, оскільки вона впливає на розвиток професіоналізму і компетентності кадрового потенціалу. Уточнимо окремі ключові поняття і терміни.

Професіоналізм державного службовця - це здатність знаходити оптимальні шляхи і способи реалізації поставлених завдань і повноважень; глибоке знання своєї справи; ефективне здійснення завдань державної служби. Високий професіоналізм службовців формується зі спеціальних знань, умінь і навичок, прояву цивільних, ділових і моральних якостей.

Стратегія управління розвитком професіоналізму виражається в довгостроковій орієнтації на ефективне використання професійних здібностей, розвиток потенційних можливостей персоналу, збільшення знань, навичок і умінь для ефективного виконання посадових обов'язків і функцій.

Рівень професіоналізму служить індикатором його цінності, ефективності і результативності. Професіоналізм виявляється в умінні застосовувати різні методи, засоби, прийоми, що відповідають ситуації. У професіоналізмі державного службовця виявляються і його здатність передавати свої знання, досвід і навички, вміння подавати результати.

Професійна компетенція державного службовця - це коло проблем, що належать до його повноважень, прав і обов'язків. У той же час - це сфера професійної діяльності, у якій працівник органу державного управління має необхідні знання і досвід для їх реалізації з найбільшою ефективністю. По суті, це те, що ставиться перед кадрами управління для виконання ними посадових функцій. В умовах соціально-економічної трансформації українського суспільства розвиток професійної компетенції полягає у створенні умов для освоєння ефективних технологій ділової активності, посадового росту.

Професійна компетентність – це ступінь професійного досвіду, властивий кадрам управління в рамках компетенції конкретної посади. Компетентність розуміють як глибоке професійне знання основ і технологій управлінської діяльності, а також ефективні методи і засоби досягнення цілей, сукупність отриманих професійних знань, уміння реалізувати їх для виконання управлінських функцій і завдань. Це те, чим володіє і чим керується державний службовець у процесі управлінської діяльності.

Проведений аналіз засвідчив, що в країні зберігається тенденція зниження професіоналізму і професійної компетентності управлінських кадрів, нераціонально використовується праця фахівців, знижується мотивація державних службовців на навчання, порушується принцип випереджальної професійної підготовки, хоча визначальною умовою успішного просування по службі є професіоналізм державних службовців.

Шляхи розвитку професіоналізму і компетентності службовця у сфері державного управління полягають у площині безупинної професійної освіти. На основі досвіду трансформації вітчизняної системи освіти розроблені основні принципи розвитку безупинної освіти управлінських кадрів.

Перший принцип - базова професійна освіта є основою для одержання додаткової освіти. Тут наріжним каменем є перша професійна освіта, незалежно від її рівня, ступеня. Саме вона дозволяє фахівцям управлінського профілю кваліфіковано і компетентно знаходити оптимальні способи реалізації функцій і завдань державної служби.

Професійна освіта за фахом "Державне управління" забезпечує розвиток базових знань, умінь і відносин, необхідних для професійної діяльності державних службовців і службовців місцевого самоврядування.

Дію цього принципу яскраво видно на прикладі становлення та розвитку Хмельницького університету управління та права. 

Якою б суперечливою і складною не виявлялась еволюція людства, вона була і залишається процесом розвитку наукових, культурологічних, освітніх знань, які воно отримує завдяки освітньому інструментарію. Алегорично висловлюючись, еволюція людини є історією розвитку освіти як перманентного, безперервного процесу, що знаходить свій вияв у нерозривному ланцюзі учнівського наступництва. І тоді, коли цей ланцюг виявлявся розірваним і людина забувала досвід, знання, духовну практику минулих поколінь, свідомо бажала відсахнутися від знань попередників, саме такі моменти історії ставали катастрофічними зламами, і освітній, духовний вакуум заповнювався мрякою деградації, а сон розуму породжував чудовиська (фашизм, громадянські війни, тоталітарні режими тощо).

Долаючи чимало життєвих складнощів, соціальних і політичних потрясінь, злетів розуму і тимчасових відступів від здобутого, людство, подекуди ціною важких жертв, втрати найкращих своїх представників йде до формування нового типу людини - обізнаної, професійної, з широкими поглядами, сміливої в думках, відповідальної за рішення та вчинки, толерантної, з відкритим серцем і розумом готової сприймати все нове та прогресивне. Підготовку такої людини здійснює система освіти, яка виховує і формує людську особистість, здатну до творчого пошуку, невтомного засвоєння нових знань, їх примноження і прийняття нешаблонних рішень. Така система освіти в підготовці професійних кадрів нової генерації має стати провідним фактором соціального та суспільного прогресу. У професійного спеціаліста нового покоління будь-якого профілю домінуючою рисою, основною характеристикою має стати нездоланне прагнення до творчості. "Людство, - як відзначав В. Вернадський, - стає могутньою геологічною силою, і сила ця пов'язана не з його фізичною вагою, а з розумом і направленою цим розумом працею". Розум людини відкриває безмежні можливості в пізнанні та творенні. Духовність визначає здатність оцінювати характер продукту, що створений, міру його корисності та необхідності, сприяє утвердженню ідеалів добра, правди та справедливості.

Шлях до майбутнього полягає в тому, що могутні духовні сили людини, її знання, культура, досвід мають бути спрямовані на удосконалення самої людини, її самопізнання, визначення ролі у всесвіті. Цьому і повинна служити система сучасної освіти. Враховуючи потреби людського поступу в майбутнє, слід здійснювати підготовку таких спеціалістів, які спроможні реалізувати визначену мету, забезпечити прогрес людства, створити суспільство нового мислення.

Такі фундаментальні орієнтири, зокрема, стали наріжним каменем у побудові навчального закладу нового покоління - Хмельницького університету управління та права. Саме такі ідеали визначають стратегію поступового реформування університету.

За роки існування на Хмельниччині університет управління і права, ставши впливовим осередком правничої та управлінської думки, сконцентрував у своїх лавах прогресивну студентську молодь, яка не відокремлює своєї власної долі від долі своєї держави, свого регіону, власної землі. Мов птахи, розлітаються випускники університету - юристи та управлінці - по всіх куточках Поділля та інших регіонах України і зарубіжжя, підтримуючи високе реноме своєї alma mater здобутими знаннями, професіоналізмом та відповідальним ставленням до справи, високою виробничою та особистою культурою. Найкращі сили Хмельниччини, люди небайдужі і щирі, патріотичні і державницькі, були причетні до створення нашого навчального закладу. Постійно відчувалась підтримка з боку керівництва Хмельницької облдержадміністрації та обласної ради, муніципальних органів самоврядування та виконавчої влади м. Хмельницького, а також приватних ініціатив простих, пересічних подолян у тому, щоб таки створити на нашій землі новий навчальний заклад, потреба в якому стала нагальною в контексті тектонічних змін суспільного буття. 
Безперечно, наразі в Україні багато ВНЗ готують і юристів, і управлінців, і економістів. Серед них є і класичні, уславлені вищі школи, і модернові, сучасні заклади. Проте ХУУП є унікальним закладом серед вищих шкіл України. Унікальність полягає не тільки в тому, що в економічному підґрунті університету закладено комунальну форму власності (що є досить неординарним для системи вищої освіти в Україні), і не тільки в тому, що університет спромігся синтезувати найкращі традиції класичних вищих шкіл із найсучаснішими світовими тенденціями розвитку вищої освіти, але й у тому, що навчально-методологічний комплекс університету нерозривно пов'язаний із діяльністю регіональних органів влади та правоохоронних органів Хмельниччини. Керівництво місцевих та регіональних владних, самоврядних, правоохоронних структур постійно виступає із лекціями перед студентами, багато з них є почесними викладачами університету, приймають студентів на практику у свої установи, організаційно, методично, методологічно надають підтримку університетові. І таким чином досягається нерозривність зв'язку між навчальним процесом, теорією та майбутньою практичною діяльністю на конкретно визначеній ділянці роботи.

Університет жваво та гнучко реагує на всі запити і кадрові потреби Поділля, готуючи як новий кадровий потенціал Хмельниччини, так і підвищуючи кваліфікацію співробітників. В університеті ведеться процес вдосконалення навчально-методичної роботи, оновлені всі навчальні програми та підготовлені до кожного предмета методичні розробки. Зроблено значні кроки в застосуванні нових сучасних навчальних технологій.

Другий принцип – збагачення багаторівневості. Тут передбачається наявність різних рівнів і ступенів професійної освіти, націлених на досягнення високого професіоналізму. Єдина освітня підготовка, що здійснювалася до останнього часу за твердими "стандартами", стає неприйнятною в умовах масштабної соціально-економічної трансформації і формування демократичних відносин в українському суспільстві. Чим більшу частку в системі освіти займає професійний компонент, тим значніший рівень і вищий її ступінь, тим більше можливостей у фахівців для вибору, уточнення і коректування своєї освітньої траєкторії. Багаторівнева і багатоступенева система освіти дозволяє готувати фахівців управління різних рівнів. Тим самим досягається відповідність запитам і здібностям кожної людини, забезпечення раціонального заповнення професійних ніш на ринку праці. Тут важливе значення має освоєння нових ступенів, що передбачають реалізацію різних за обсягом і спрямованістю професійних освітніх програм.

Третій принцип — принцип додатковості (взаємодоповнюваності) базової і післядипломної освіти. Такий підхід є домінуючим у системі безупинної освіти кадрів управління, включаючи державних службовців і кадри структур місцевого самоврядування. У зв'язку з орієнтацією освітніх програм на підготовку фахівців широкого профілю до фундаментальної базової професійної освіти є доцільною додаткова короткострокова професійна перепідготовка і підвищення кваліфікації. Отже, післядипломна освіта доповнює базову. Для формування стійкої професійної самосвідомості державних службовців необхідна наступна освітня підтримка у вигляді організованого за місцем роботи освоєння спеціальних навчальних програм і комплексів дистанційного навчання.

Формування професійного самовизначення і рефлексії, що є суттєвими здібностями (уміннями) професіонала-керівника, можливе й у період адаптації до реальної управлінської діяльності. Післядипломній освіті надається особливе значення: вона повинна бути доступною, гнучкою і мобільною ланкою всієї системи безупинної професійної освіти кадрів управління.

Четвертий принцип - наступність освітніх програм. Цей принцип припускає "вихід" із однієї освітньої програми та "стикування" і "вхід" у наступну. Важливою умовою при цьому стає стандартизація освітніх програм, що ґрунтується на єдиних цілях системи безупинної освіти. Перехід до наскрізної багаторівневої системи освіти вимагає великої організаційної роботи, проте тільки тоді можливо мати повноцінну безупинну освіту, коли в кожній професійній галузі суміжних управлінських спеціальностей буде вибудована багаторівнева наступність освітніх програм. 

П'ятий принцип - принцип маневрування освітніх програм. Забезпечується можливість зміни галузі професійної діяльності чи одержання паралельно освіти в двох чи декількох напрямках (спеціалізаціях). У нових соціально-економічних умовах це явище одержує значне поширення, враховуючи можливість індивідуалізації освіти. Розвиток ринкової економіки, розширення громадянських прав і свобод особи потребує переходу від єдиної освітньої підготовки до індивідуальної професійної освіти управлінських кадрів. Мова тут не тільки про право вибору, але і про умови вивчення курсів і предметів, що сприяють підвищенню професіоналізму і компетентності в сполученні з особистими інтересами й устремліннями.

Викладені принципи побудови системи безупинної професійної освіти управлінських кадрів найбільш повно визначають її змістовну основу.

У сфері регулювання якості кадрового потенціалу особливе значення має подолання протиріч між правами громадян і інтересами держави, потребою в стабільності кадрового потенціалу і необхідністю його постійного відновлення; між суворою регламентацією в державній і муніципальній службах і творчим підходом до обставин життєдіяльності, що складаються. Концепція державної кадрової політики виходить із забезпечення рівних прав і можливостей громадян відповідно до їх професійно-пізнавальних даних.

Функції державного регулювання якості кадрового потенціалу повинні охоплювати: оптимізацію кількісного і якісного добору кадрів; управління їх професійним розвитком; мотивацію службової діяльності; підготовку резерву управлінських кадрів, включаючи планування кар'єри; організацію й аналіз результатів атестації; планування, використання і ротацію кадрів.

На професійний розвиток державних і муніципальних службовців впливають різні фактори. До числа об'єктивних належать: соціальні потреби в професіоналах, суспільний престиж державної служби, здатність на професійному рівні вирішувати сучасні управлінські завдання. У числі суб'єктивних - мотивація особистісних і ціннісних орієнтацій.

Розширення державного апарату і постійна ротація кадрового складу державної служби зумовлюють необхідність збільшення масштабів підготовки, перепідготовки і підвищення кваліфікації. 

Аналіз рівня знань муніципальних службовців вказує на скорочення освітньої мобільності; потребу поліпшення змісту навчальних програм і їхнього методичного забезпечення, наближення їх до практики управління; множинність і диференціацію форм, методів і рівнів навчання, відсутність належної акредитації освітніх програм. 

Низьким залишається освітній рівень кадрів місцевого самоврядування. На перенавчання муніципальних службовців за нинішніх тенденцій знадобилося б не менш 15 років.

Для реалізації сучасних вимог до якості професійної освіти кадрів, підвищення її соціальної ролі необхідна ефективна модернізація сфери освіти і радикальна зміна ставлення держави, суспільства й особистості до освіти, професіоналізму і компетенції управлінських кадрів.

Висновки до розділу 5

У розділі з урахуванням резуль​татів дослідження в попередніх розділах розглядаються практичні аспекти забезпечення національної безпеки в сучасних умовах, які дозволяють дійти таких загальних висновків:
1. Показано, що коли очікувані збитки України в певній сфері національної безпеки (економічній, політичній тощо) перевищують величину максимально допустимих для неї збитків, або коли очікувані збитки держави (джерела загроз) в аналогічній сфері її націо​нальної безпеки не досягають критично мінімальної величини недо​пустимих для неї збитків, після проведених Україною контрзаходів, така ситуація має бути оцінена як наявність потенційної загрози національним інтересам України в цій сфері. При цьому, якщо дану загрозу неможливо компенсувати наявним потенціалом системи забезпечення національної безпеки, вона трансформується в реальну загрозу. Тому запропоновано загрози національним інтересам на будь-який момент часу розподіляти на дві групи. 

До першої групи належать загрози, які трансформуються в ризики зазнати збитків, більших ніж максимально допустимі для України, через нездатність виконати комплекс завдань оборонного характеру. Другу групу створюють загрози, які трансформуються в ризики заподіяння Україною збитків державі – (джерелу загроз), нижчих, ніж критично мінімальна величина недопустимих для неї збитків (через нездатність виконати комплекс завдань наступального характеру). В результаті, з огляду на ризики природного, техногенного чи соціального характеру, проблема підвищення ефективності державного управління у сфері забезпечення національної безпеки трансформується в проблему підвищення ефективності управління ризиками, уникнути яких через об’єктивну обмеженість сил і засобів, які є в розпорядженні держави, – неможливо. 

2. Підтверджено висновки тих дослідників, які стверджують, що при оцінці оборонної достатності не варто ототожнювати кількісно-якісний паритет в озброєннях і бойовій техніці та стратегічну стабільність. Більш доцільним є досягнення раціонального співвідношення зусиль держави у воєнній та невоєнній сферах. Одночасно доведено, що в сучасних умовах досить перспек​тивним вихідним пунктом для розгляду питань, пов’язаних з оборонною достатністю, є підхід, який передбачає порівняння критично мінімальних величин недопустимих втрат та максимально допустимих втрат України й держав, які можуть розглядатися як імовірне джерело загроз національній безпеці. З огляду на це визначення (встановлення) максимально допустимих збитків та критично мінімальної величини недопустимих збитків у різних сферах національної безпеки як для України, так і для держав, що здійснюють (можуть здійснювати) діяльність, внаслідок якої виникають загрози національним інтересам України, – є однією з ключових проблем теорії і практики ДУНБ. 

3. Оскільки Україна перебуває під впливом силових векторів, спрямованість яких не збігається, це викликає значні труднощі при формуванні та реалізації її геополітичних доктринальних установок. Існує низка суперечливих концепцій, згідно з якими їй відводять ту чи іншу роль як суб’єкта та об’єкта міжнародних відносин. Показано, що за будь-яких умов Україна зможе забезпечувати свою безпеку лише тією політикою, яка відповідає її геополітичному статусу як великої європейської держави. При цьому історична й культурна спадщина сприяє тому, щоб її геополітична доктрина була зорієнтована на цінності сучасного світового співтовариства й одночасно відображала національні інтереси. Тому все, що сприяє інтеграції України з Європою, зміцнює її національну безпеку. Але за будь-яких умов наріжним каменем її геополітичної доктрини мають бути національні інтереси. 

4. Установлено, що актуальною є розробка загальної концепції і програми військового будівництва, а не лише ЗС України. При цьому має бути реалізований наступний принцип: органі​зація, якій надається статус військового формування, повинна мати однозначно виписані на законодавчому рівні завдання щодо участі в обороні держави, взаємопов’язані із завданнями інших військових формувань. У такому випадку, разом із ЗС України вони могли б дістати назву Сил оборони, підпорядкованих Президенту України. За МО України та іншими центральними органами виконавчої влади, у підпорядкуванні яких перебувають військові формування, необхідно залишити тільки функції, повноваження і відповідальність, пов’язані з виконанням завдань з формування та реалізації державної політики у сфері оборони, матеріально-технічного, фінансового та інших видів забезпечення.

Результати аналізу свідчать і про певні недоліки у чинному законо​давстві щодо організації управління ЗС України. Тому для підвищення ефективності фор​му​вання та управління ВО держави необхідне вдоско​на​лення чинного законодавства в напрямку більш чіткого визначення структури, підпорядкування, функцій та їх розподілу на політичному, адміністративному й оперативному (військовому) рівнях управління, повноважень та відпові​даль​ності за планування, способи й методи застосування цієї організації. 

Доведено також, що запровадження демократичного цивільного контролю над Воєнною організацією держави є лише частиною більш глобальної проблеми – удосконалення цивільно-військових відносин. Недостатньо обґрунтовані підходи щодо її розв’язання є значною загрозою для національної безпеки, оскільки знижують ефективність державного управління. Є підстави стверджувати, що вдосконалення цивільно-військових відносин – це постійний процес форму​ван​ня певного простору взаєморозуміння між фахівцями цивільного й військового сектора на основі знань, якими мають володіти політики у військовій сфері, а військові – у сфері політики. Тому це одне з найважливіших завдань для фахівців у галузі державного управління та воєнної стратегії. Сьогодні під впливом сукупності загроз міжнародній і національній безпеці межі даного простору мають стійку тенденцію до значного розширення, оскільки перед​ба​чають розробку і прийняття найрізноманітніших системних рішень з перспек​тивних і поточних проблем воєнно-політичного, воєнно-економічного та воєнно-технічного характеру. Багато фактів свідчать – у цьому питанні необ​хідно зробити значно більше, ніж було зроблено за роки незалежності України, бо головна причина невиважених рішень у галузі національної безпеки полягає саме у відсутності взаємної відповідальності за виконання завдань у даній сфері між цивільним і військовим секторами суспільства. 

5. У контексті забезпечення національної безпеки основними завданнями реформування політичної системи передусім має стати: зведення до мінімуму стихійності у сфері політичного життя; всебічне врахування інтересів різних політичних інститутів і груп; створення кращих передумов для розвитку громадянського суспільства; більш чітке окреслення меж державних структур, сфер їх дії, каналів впливу та взаємодії; створення правового поля для належної співпраці органів державної влади, опозиції і суспільства; створення механізму, який би виключав будь-яку можливість тоталітаризму й авторитаризму в управлінні державою, щоб юридичний і фактичний статус, місце та роль будь-якого органу державної влади збігалися; внесення змін і доповнень до Консти​туції України щодо перерозподілу владних повноважень і відповідальності між гілками влади за вирішення проблем забезпечення національної безпеки. 

При цьому аналіз свідчить, що сучасний стан розвитку громадянського суспільства в Україні перебуває на неналежному рівні, справляючи вкрай негативний вплив на рівень національної безпеки. Процедурні елементи демократії діють, але значною мірою ще мають формальний характер. ЗМІ не спроможні повною мірою виконувати функцію громадського контролю над державними структурами. В Україні створена й досить успішно функціонує інфраструктура “карликових” партій, які в потрібний час активізують чи пов​ністю згортають свою діяльність. Тому надання динаміки процесу формування громадянського суспільства необхідно розглядати як одне з першочергових завдань у сфері забезпечення національної безпеки України. 

6. Результати виконаного дослідження також підтверджують, що ключовим чинником національної безпеки є забезпечення мирного співіснування між етнічними та конфесійними групами в межах держави, оскільки в Україні через нерівномірність політичного, економічного та культурного потенціалу окремих територій може виникнути могутнє джерело міжрегіональної напруженості при вирішенні тих чи інших стратегічних питань державного будівництва та забезпечення національної безпеки, що може сприяти поширенню сепара​тистських настроїв. Особливо небезпечним є економічний занепад у прикор​донних регіонах. Складність міжетнічних і міжконфесійних відносин, загроза деструктивних проявів з боку певних політичних сил помножені на несприятливі соціально-економічні чинники є значною загрозою для національ​ної безпеки. Це вимагає здійснення належної державної політики в цих регіонах. Можна очікувати, що чим далі будуть просуватися інтеграційні процеси, породжені глобалізацією, тим успішнішою може бути реалізація задумів сепаратистів, особливо за підтримки ТНК, діяльність яких часто несумісна з національними інтересами, а тому є фактором, який підриває суверенітет і можливості держави з урегулювання суперечностей, що виникають у сфері суспільних відносин. 

7. Становлення інформаційного суспільства, а також специфіка професійної діяльності державного службовця вимагають переходу на нові принципи організації навчально-пізнавальної діяльності. Важливо не просто передати необхідні знання тому, кого навчають, а навчити його керувати знаннями, і на цій основі генерувати нове. У світлі цього все більш актуальним стає новий напрямок управлінської науки - управління знаннями. Для цього напрямку характерне виділення таких базових функцій:
- вибірка і систематизація (від найпростіших технологій витягу і збереження до класифікації і встановлення зв'язків між різними компонентами знань);
- адаптація до вимог користувача (виявлення компонентів знання, що відповідають вимогам конкретного користувача, з наступним представленням їх у зручному вигляді, наприклад, діаграмах, схемах, конспектах текстів і т.ін.):

- розкриття невиявлених знань (вибір найкращого джерела знань, пошук фахівців, що є носіями знань у цій предметній галузі);

- пізнання (застосування технологій від експертних систем до систем штучного інтелекту).

Використання технологій управління знаннями у самому процесі професійної освіти державних службовців, а також навчання їх цим технологіям стає насущною проблемою системи професійної підготовки кадрів державного управління для сфери національної безпеки.

Таким чином, проблему підвищення професіоналізму службовців можна вважати центральною в змісті управління персоналом, у стабілізації державного апарату. При цьому важливо керуватися міркуваннями стосовно того, що у стратегії професійного розвитку персоналу повинна бути виражена довгострокова орієнтація на професійний і посадовий розвиток службовців (особистісна, професійно-кваліфікаційна, посадова, статусна) на основі пізнання закономірностей і тенденцій кадрових процесів,  що протікають у системі управління.
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Рис. 2.2. Концептуальна модель механізму прийняття    


               рішень системою ДУНБ








Стратегія національної безпеки


(політично-адміністративна основа повсякденної діяльності Системи ДУНБ щодо досянення національних цілей )











Закони України та Державні програми з питань забезпечення національної безпеки 


(національні цінності, ціннісні орієнтації, основи національної безпеки та механізмів її забезпечення)





Аналіз ситуації


(умов розвитку)


(ретроспективний;


внутрішнього і зовнішнього середовища


крізь призму: потреби / загрози)








Діагноз можливостей


(потенціалу)


(сильні сторони та


слабкі сторони


крізь призму


задоволення


потреб розвитку/ захисту від загроз


(їх нейтралізації)








Прогноз  


(тенденції) змін


(внутрішнього і зовнішнього середовища;


можливостей;


потреб;


загроз);





Стратегічний контроль діяльності Системи ДУНБ





Підсистеми забезпечення:


політична, воєнна, економіч., інформаційна тощо





Програми, плани,


проекти


довгострокові, оперативні, тактичні, організаційні тощо





Концепції, Доктрини, Стратегії 


(за складовими державної політики з питань національної безпеки)








Національні інтереси і цілі


(класифікація;


ієрархія;


цільові настанови,


принципи, ме-тоди, способи,


засоби та


напрями діяльності щодо їх досягнення)





Система державного управління нац.безпекою (Система ДУНБ)


(ідеї, принципи, уявлення,


що зумовлюють мету


створення і функціонування


системи, механізми взаємодії суб’єктів і об’єктів безпеки,


характер взаємовідносин між окремими рівнями


управління та зовнішнім


середовищем тощо)





Рис. 2.3. Концептуальна схема стратегічного управління у сфері забезпечення національної безпеки України





Національні цінності 





Національні інтереси





Добробуту





Безпеки








Співробітництва





Цілі 


(що треба зробити)





Оцінка цілей 


(крізь призму можливостей і загроз: що можемо зробити)





Цілі: для здобуття додаткової свободи дій для досягнення бажаного стану








Цілі: для охорони наявної свободи дій 


держави від будь-кого (інтересів 


безпеки та добробуту)








Визначення пріоритетності цілей 


(перемінні: інтенсивність; актуальність; імовірність; розвиток інтересу;


збиток для інтересу)





Стратегічна оцінка цілей, можливостей і загроз 


(політична оцінка мінімально прийнятної ймовірності досягнення цілі; мінімальні можливості; максимально прийнятний рівень загрози)





Розробка стратегії


(перемінні: ресурси; втрати вибору; побічний ефект; можливості підвищити ефективність стратегії; обмеження можливостей здійснення стратегії)





Оцінка ризиків та уточнення стратегії


(перемінні: цілі, які базуються на можливостях; цілі, що мають відношення до загроз;  оцінка витрат вибору; оцінка меж дозволених дій)





Рис. 4.2. Структура процесу розробки стратегії національної безпеки















































� Термін "кадри" походить від латинського слова «guadrum» - рамка, чотирикутник; використовувався для позначення основи, твердої «рамки» постійних, професійних військових ратників. Пізніше в ХVII-ХVIII ст. перейшов в адміністративне управління для позначення постійного, штатного складу службовців (фр. - cadre).


� Флуктація - випадкове відхилення якоїсь величини від її середнього значення ... / Великий тлумачний словник сучасної української мови. –К., Ірпінь : ВТФ Перун. – С.1326. 





� Андрагогіка (грецьк. – виховання) – один із розділів педагогіки, присвячений вивченню проблем стимулювання та спрямовування процесів виховання дорослих людей / Словник іншомовних слів /Уклад. Л.О. Пустовіт та ін. –К.: Довіра, 2000. –С.80.
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