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Постановка проблеми. Публічне 
управління в Україні здійснюється в мін-
ливому конкурентному й достатньо кон-
фліктогенному середовищі, що й довели 
події останнього часу. Тому увага систем 

управління до запобігання різноманіт-
ним ризикам є природною і виходить з 
об’єктивних реалій, із сучасних особли-
востей середовища управління. У передо-
вих країнах стандартам ризик-менедж-

PUBLIC ADMINISTRATION ASPECTSMECHANISMS OF PUBLIC MANAGEMENT ISSN 2311-6420

Abstract
The model of the crisis-mechanism for administrative-territory unit is descript in-

cluding aim-setting, projects of the risk-oriented strategy formation, the structure insti-
tutionalization of the crisis-assignment, crisis-management during strategy realization, 
diagnostic and identification of the crisis-threats. The approach to management for the 
system of the strategy realization based on the crisis-group creation, which exist on dual 
virtual-real status. The approach delivers such differs: accented proactive management; 
integration of the strategic and crisis functions without the special institution creation; 
the matrix structure integrates the functional and aimed activity; adaptively opportuni-
ties; stimulate of the project management implementation; opportunities to create the 
inter-organizational crisis-cell under crisis-threat. 
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ment, the system for strategy realization management, diagnostic and identification of 
the crisis-threats.
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Авторське резюме
Описано модель механізму антикризового управління в адміністративно-терито-

ріальному утворенні, яка включає процеси цілепокладання, формування проектів 
ризик-орієнтованої стратегії, структурну інституціоналізацію антикризової відпові-
дальності, управління ризиками на етапах реалізації стратегії, діагностику та іден-
тифікацію кризових небезпек. Підхід до побудови системи управління реалізацією 
стратегії передбачає створення кризових груп, які можуть існувати у подвійному вір-
туально-реальному режимі, і має такі принципові ознаки: виражений проактивний 
характер; інтеграція стратегічних та антикризових функцій без створення спеціаль-
ної антикризової структури; матрична структура вправління поєднує функціональну 
і цільову діяльність; гнучкість; сприяння упровадженню проектного підходу; мож-
ливість в умовах  кризової ситуації розгорнути міжорганізаційну мережу кризового 
управління.
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менту відводиться одне з центральних 
місць у стратегічному управлінні. Тен-
денція така, що антикризове управління 
все більше розглядається в інтеграції із 
стратегічним управлінням, стає його не-
віддільною частиною. Отже, створення 
антикризових механізмів на різних рів-
нях управління, зокрема на рівні адміні-
стративно-територіального утворення, є 
актуальним завданням.

Аналіз досліджень і публікацій. Пи-
танням антикризового управління та 
пов’язаній з ним проблематиці присвя-
чені численні дослідження зарубіжних 
і вітчизняних фахівців, а саме: праці  
В. Авер’янова, Г. Атаманчука, В. Баку-
менка, О. Бобровської та Є. Бородіна,  
М. Бродовського, С. Газарян, Н. Дра-
гомирецької, В. Зубкова, Т. Пахомової 
та А. Якубовського, В. Зотова, А. Іла-
ріонова, Б. Колеснікова, С. Кравченка,  
О. Кузнецової, Т. Морозової, А. Мель-
ник та Г. Монастирського, М.Пірен,  
О. Поважного, Л. Ситник, Г. Ситника,  
М. Соболь, С. Хаджирадевої, Д. Шаркова,  
Ю. Шарова, В. Шарого, Т. Гончарової,  
З. Шершньової, В. Юрчишина та багатьох 
інших авторів. Накопичено певний досвід 
і відпрацьовано інструменти забезпечен-
ня проактивного характеру стратегічного 
управління [2; 3; 5; 7; 8; 10]. Проте проб
лему розробки та реалізації механізмів 
антикризового публічного управління не 
можна вважати розв’язаною на прийнят-
ному рівні внаслідок її специфічності для 
даної сфери, багатоаспектності, глибини 
та складності, а саме головне – внаслідок 
багатоальтернативності потенційних під-
ходів до її розв’язання. 

Узагальнено антикризове управління 
відносно територіальних утворень мож-
на уявити систематичним процесом за-
побігання або подолання кризових явищ 
для збереження, відтворення докризового 
рівня й подальшого покращення пара-
метрів функціонування територіального 
утворення як системи, що має здатність 
забезпечувати досягнення стратегічних 
цілей розвитку за умов невизначеності, 
дефіциту часу і ресурсів. Особливої акту-
альності набуває антикризове управління 
на цьому рівні, тому що кризові явища 
безпосередньо зачіпають населення те-
риторій. Проте часто антикризове управ-

ління в територіальних (муніципальних) 
утвореннях тлумачать звужено, маючи 
на увазі комплекс заходів з оздоровлення 
муніципальних підприємств [4; 9]. Отже, 
уявляється за доцільне розгляд антикри-
зового управління в адміністративно-те-
риторіальному утворенні у цілому як у 
соціально-економічній системі, базованій 
на територіально-господарському комп-
лексі та територіальному колективі як 
носії суспільно-політичних відносин на 
відповідній території, по відношенню до 
яких доцільно розглядати комплекс анти-
кризових заходів.

Метою дослідження є обґрунтування 
підходу до побудови механізму антикри-
зового управління в адміністративно-те-
риторіальному утворенні.

Виклад основного матеріалу. Пропо-
новану модель механізму антикризового 
управління в адміністративно-терито-
ріальному утворенні наведено на рис. 1. 
Часова координата моделі відображає 
простір екзистентності АТУ, в якому ви-
діляються зони комфорту (сфери стійко-
го розвитку та уваги) і зона дискомфорту 
(передкризова та кризова сфері). В управ-
лінському циклі виділено етапи форму-
вання та реалізації стратегії як базового 
комплексного інструменту управління. 
У зоні комфорту, перш за все, виокрем-
люються процеси цілепокладання, які 
мають першочергове значення з огляду на 
потенційну ризикогенність процесу у ви-
падках неякісного встановлення цілей та 
на створення бази індикаторів антикри-
зової діагностики. Цілепокладання ме-
тодологічно спирається на ключові фак-
тори успіху демократичного управління 
місцевим розвитком, які за авторською 
позицією передбачають використання 
індикаторів сталого розвитку та індика-
торів задоволення потреб територіально-
го колективу. Цілепокладання базується 
на прогнозуванні індикаторів соціально-
економічного розвитку території, а його 
технології доцільно інтегрувати з розви-
нутою комунікаційною підтримкою, як 
передбачає форсайт [7;8]. На цій стадії 
має також виконуватися стратегічна еко-
логічна оцінка, для проведення якої вже 
існують відповідні методики [2]. Зазначе-
не зменшує ризики неякісних цілей.

Методологія формування стратегії 
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передбачає, що, згідно з сучасними по-
глядами, стратегічні пріоритети реалізу-
ються за допомогою проектів, при  фор-
муванні яких проводиться проектний 
аналіз і здійснюється аналіз ризиків про-
екту. При цьому для кожного проекту 
розробляються плани реакції на ризики, 
які можуть передбачати ухилення від 
ризиків, страхування ризиків або їх пе-
реадресацію іншій стороні; послаблення 
ризиків; прийняття ризиків у разі немож-
ливості їх усунення. Отже, інтеграція в 
рамках моделі стратегічного та проектно-
го підходів сприяє набуттю стратегією ри-
зик-орієнтованого характеру за рахунок 
виявлення потенційних проектних ризи-
ків та подальшого управління ними. На 
етапі реалізації стратегії виокремлюють-
ся фази адаптації стратегії (реакція на 
ризики, передбачені стратегією), та зміни 
стратегії (реакція на ризики, не передба-
чені стратегією). 

Управління реалізацією стратегії 
здійснює колективний орган – Страте-
гічний Комітет. Виходячи із значного 
перетину функцій і завдань стратегіч-
ного та антикризового управління у зоні 

комфорту, уявляється за доцільне не 
створювати окремий орган з антикризо-
вого (кризового) управління (безумовно 
це не стосується постійно діючих струк-
тур з надзвичайних ситуацій). У той же 
час, за напрямами реалізації найбільш 
пріоритетних або ризикогенних завдань 
стратегії та з метою підготовки системи 
управління до потенційного функціону-
вання її в кризовий період пропонується 
створення таких структурних утворень 
як Кризові групи (КГ). Вони можуть існу-
вати у подвійному віртуально-реальному 
режимі роботи, що закріплюється адмі-
ністративними регламентами: віртуаль-
ний режим означає, що КГ у даний період 
часу не проводить спеціальну антикризо-
ву (кризову) діяльність унаслідок знахо-
дження сфери власної відповідальності у 
зоні комфорту. Перехід КГ на реальний 
режим роботи здійснюється у випадках 
ідентифікації небезпек кризових явищ і 
може супроводжуватись наданням під-
вищених повноважень координаційного 
та ресурсного характеру, які балансують 
підвищену колективну та персональну 
відповідальність за подолання високих 
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ризиків або кризових явищ. До складу КГ 
включаються активні представники гро-
мадськості й бізнесу на засадах соціаль-
ної відповідальності, персональних або 
колективних соціальних контрактів. 

Запропонований підхід характеризу-
ється такими принциповими ознаками: 
має виражений проактивний характер, 
органічно поєднує виконання антикри-
зових та кризових функцій без створен-
ня спеціальної антикризової структури, 
що неминуче породжувало б «штучну» 
проблему розмежування стратегічних та 
антикризових функцій, вимагало б до-
даткової ресурсної підтримки; структура 
управління набуває характеру матричної, 
тобто поєднує функціональну і цільову ді-
яльність, забезпечуючи економію управ-
лінських ресурсів, є гнучкою (тобто має 
різну конфігурацію у кожний момент 
часу в залежності від ситуації), сприяє 
впровадженню проектного підходу на 
основі формування проектних команд за 
сферами відповідальності Кризових груп. 
Отже, в умовах кризової ситуації створю-
ється міжорганізаційна мережа кризово-
го управління.

Аналітично-інформаційна підтрим-
ка антикризового управління передба-
чає здійснення процесу діагностики та 
ідентифікації наявності кризових явищ в 
АТУ, на відповідній території. Методоло-
гічною базою для цього є комплекс інди-
каторів антикризової діагностики, який 
встановлено цілепокладанням. Ним пе-
редбачено використання індикаторів ста-
лого розвитку та індикаторів задоволення 
потреб територіального колективу АТУ. 

Оцінювання сталого розвитку при-
йнято здійснювати за факторами розвит
ку трьох сфер життєдіяльності людини: 
економічної, соціальної і екологічної. 
За змістовно-інформаційну базу вибору 
індикаторів, що переважною мірою відо-
бражають завдання державної політики 
в АТУ і тісно пов’язані із забезпеченням 
сталого розвитку, пропонується обрати 
систему показників, що застосовується 
для оцінки результатів діяльності органів 
влади на територіях [6]. Уявляється, що 
зазначену урядову методику недоцільно 
коректно в повному обсязі використовува-
ти для діагностики кризових явищ з огля-

ду на те, що вона орієнтована на значно 
ширший контекст, ніж діагностика кри-
зових явищ, і не пристосована до оціню-
вання діяльності у сферах самоврядних 
повноважень, пов’язаних з безпосереднім 
задоволенням потреб членів територіаль-
них колективів. Ураховуючи зазначене, 
з набору пропонованих методикою показ-
ників обрано для ідентифікації кризових 
явищ групу ключових  показників, що 
включає чотири показники економічної 
складової сталого розвитку, сім – соціаль-
ної та два – екологічної складової. 

Другий блок системи індикаторів ві-
дображає сферу переважно самоврядних 
повноважень а перелік індикаторів задо-
волення потреб територіального колекти-
ву сформовано у складі двадцяти індика-
торів. При цьому враховано, що комплекс 
потреб територіального колективу реа-
лізується переважною мірою через сис-
тему надання публічних послуг; перелік 
потреб включає матеріальні, соціальні й 
духовні потреби; є обмеження за кількіс-
тю індикаторів і можливостями органу 
управління впливати на їх задоволення. 

Розроблено методико-технологічну 
модель ідентифікації кризових небезпек, 
яка побудована на основі застосування 
складових, представлених на рис. 2. Мо-
дель передбачає отримання інтегрованої 
оцінки стану кризових небезпек з ура-
хуванням досягнутого рівня індикаторів 
(сталого розвитку та задоволення потреб 
територіального колективу) і рівня вико-
нання стратегії розвитку АТУ. У безпосе-
редньому вигляді такі дані є несумісними 
(неадитивними), тому модель передбачає 
забезпечення ідентичності підходів до об-
робки індикаторів усіх видів. Для цього 
використовується структура простору ек-
зистентності, де виокремлено чотири сфе-
ри можливого знаходження індикаторів 
за їх рівнем: нормальний рівень індикато-
ра, рівень уваги, передкризовий рівень та 
кризовий рівень. 

Уявляється за доцільне для визначен-
ня меж інтервалів використовувати не 
рівномірну, а логарифмічну шкалу, вихо-
дячи з того, що логарифмічна шкала «зву-
жує» інтервали у зоні «високих» значень 
і, навпаки, розширює їх у зоні «низьких» 
значень індикаторів. Це є логічним для 
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отримання навіть слабких сигналів щодо 
кризових явищ з огляду на те, що в зону 
«спокою» буде потрапляти менше індика-
торів. Згідно із зазначеними методологіч-
ними прийомами будується універсальна 
шкала та формуються універсалізовані 
оцінки.

Визначення меж інтервалів для інди-
каторів сталого розвитку здійснюється з 
використанням результатів бенчмаркін-
гу: по кожному індикатору групи АТУ-
аналогів, з якими здійснюється порів-
няння, береться до розрахунку місце, що 
посідає дане АТУ в загальному рейтингу. 
Рейтинговий простір (загальна кількість 
учасників рейтингу) розподіляється на 

чотири інтервали відповідно до обраних 
рівнів індикаторів і формуються межі 
інтервалів, що наведено у таблиці. Від-
повідно до шкали кожному рівню індика-
тора присвоюється оцінка, яка є універса-
лізованою для кожного інтервалу.

Індикатори задоволення потреб те-
риторіального колективу за своєю при-
родою є якісними. Для отримання на їх 
основі кількісних значень слід здійснити 
кваліметричний перехід, для чого вико-
ристовується універсальна шкала, наве-
дена у таблиці. Рівні задоволення потреб, 
визначені громадянами-респондентами, 
співвідносяться зі шкалою і універсалізо-
ваними оцінками таким чином: «потреби 

Таблиця 1.
Шкала універсалізованих оцінок і межі інтервалів зміни індикаторів 

Рівні індикатора у 
відповідності до структури 

простору екзистентності

Нормальний 
рівень (стійкий 

розвиток)
Рівень уваги

Передкри- 
зовий рівень

Кризовий 
рівень

Межі інтервалу
(за логарифмічною шкалою) 0,83 – 1,0 0,63 – 0,82 0,37 – 0,62 0 – 0,36

Оцінка за рівнем індикатора 0,91 0,72 0,49 0,18
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задовольняються на достатньо високому 
рівні - рівень стійкого розвитку» : оцінка 
0,91; «потреби задовольняються на серед-
ньому  рівні якості - рівень уваги»: оцінка 
0,72; «потреби задовольняються на задо-
вільному  рівні - передкризовий рівень»: 
оцінка 0,49; «потреби задовольняються 
на низькому рівні - кризовий рівень»: 
оцінка 0,18. 

Зведені оцінки за індикаторами кож-
ного блоку отримуються як середні з суми 
оцінок (табл. 1). Таким підходом забезпе-
чується адитивність індикаторів сталого 
розвитку та задоволення потреб територі-
ального колективу. 

Ще однією складовою інтегрованої 
оцінки ситуації є оцінка рівня виконання 
проектів і стратегії у цілому, для чого та-
кож пропонується шкала, описана вище. 
Рівні виконання проектів співвідносять-
ся зі шкалою і універсалізованими оцін-
ками таким чином: «незначущі відхи-
лення проекту від плану його реалізації 
– рівень стійкого розвитку»: оцінка 0,91; 
«відчутні відхилення проекту від плану 
його реалізації – рівень уваги»: оцінка 
0,72; «відставання проекту від плану його 
реалізації – передкризовий рівень»: оцін-
ка 0,49; «загроза невиконання проекту – 
кризовий рівень»: оцінка 0,18.

На рівні виконання стратегічних ці-
лей моніторинг здійснюється послідовно 
за ієрархією дерева цілей стратегії, по-
чинаючи від операційних цілей, а рівень 
виконання кожної цілі визначається за 
результатами виконання проектів, що 
реалізують дану ціль. Рівень виконання 
стратегії у цілому розраховується на осно-
ві усереднення отриманих оцінок вико-
нання стратегічних цілей. Отже, підхід, 
застосований у методико-технологічній 
моделі, забезпечує отримання оцінок всіх 
видів індикаторів як співставних, а зна-
чить – забезпечує адитивність оцінок. Це 
дає можливість отримання інтегрованої 
оцінки кризової небезпеки ситуації як 
усередненої із зведених. 

Результатами діагностики ситуації 
може бути визнання факту знаходження 
АТУ в зоні комфорту або в зоні диском-
форту простору екзистентності з різним 
ступенем наближення до кризової ситуа-
ції. 

Як видно зі схеми, наведеної на рис. 1, 
модель механізму антикризового управ-
ління передбачає, що діяльність з подо-
лання поточних ризиків безпосередньо 
здійснюється через реалізацію планів ре-
акції на проектні ризики, які розроблені 
на стадії формування проектів реалізації 
стратегічних пріоритетів. У результаті ді-
агностики ситуації можуть бути виявлені 
нові ризики, непередбачені заздалегідь 
планами реакції на проектні ризики, але 
які не переводять ситуацію до зони дис-
комфорту, тому що мають статус нижче 
критичного рівня. Модель у такому ви-
падку передбачає внесення внутрішніх 
змін до проектів стратегії, тобто їх пере-
планування. У випадках виявлення ри-
зиків, що не були передбачені стратегією 
та мають статус критичних, виникає си-
туація, що потребує внесення відчутних 
або навіть радикальних змін до стратегії. 
Координацію роботи з реалізації таких 
змін здійснюють відповідні Кризові гру-
пи. Провідним інструментом здійснення 
стратегічних змін залишається проект як 
засіб найбільш надійного досягнення ці-
лей. 

У разі настання масштабної кризи, 
коли основними вимогами є швидке реа-
гування на подію та координоване поєд-
нання колективних зусиль, розгортається 
розгалужена мережа Кризових груп. Це 
здійснюється за вибірковим принципом 
в залежності від характеру і специфіки 
кризи, що відбувається. Кризові групи, 
які були створені як профільні (постійно 
працювали у реальному режимі), можуть 
бути посилені за своїм складом, підтри-
мані додатковими ресурсами забезпечен-
ня їх активної та інтенсивної діяльності. 
Кризові групи, які існували у «віртуаль-
ному» режимі, переводяться на режим 
реального функціонування з належною 
ресурсною та адміністративною підтрим-
кою. 

Висновки. Отже, сформовано меха-
нізм антикризового управління в адмі-
ністративно-територіальному утворенні, 
який координує і концентрує управлін-
ську діяльність у процесах запобігання та 
подолання кризових небезпек. Наголоси-
мо, що він має корпоративний характер, 
консолідує зусилля влади, бізнесу, гро-
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