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ВСТУП

Актуальність теми. На сучасному етапі розвитку України компетентність і професіоналізм державних службовців є головними чинниками, що повинні забезпечувати результативну роботу органів влади. Лише професійно підготовлені фахівці здатні ефективно реалізувати поставлені перед ними завдання. Запорукою цього має бути виважена державна політика у сфері підготовки державних службовців, яка формується та реалізується з урахуванням досвіду зарубіжних країн на засадах оновленого законодавства про державну службу та відповідно до пріоритетів реформування системи державного управління в Україні.

Державна політика у сфері підготовки державних службовців має визначальний вплив як на практику державного управління, так і на розвиток науки державного управління, оскільки результат реалізації цієї політики полягає у підвищенні рівня професійної компетентності тих, на кого покладаються повноваження у здійсненні управлінської дії на суспільне життя. Забезпечивши високий рівень підготовки державних службовців за освітніми програмами в галузі знань “Державне управління”, можна сподіватися на залучення до наукових розвідок кращих практиків і як наслідок – підвищення якісного рівня дослідницької роботи та впровадження її результатів у діяльність органів влади.

Підготовка державних службовців, а також комплекс проблем, пов’язаних із її реалізацією, були предметом досліджень багатьох українських вчених. Зокрема теоретичні та методологічні підходи фахової підготовки державних службовців ґрунтовно дослідив О .Ф. Мельников. Проблемам реформуванням підготовки управлінців присвятили свої праці В. С. Загорський, М. М. Іжа, Є. Г. Матвіїшин, Н. М. Колісніченко, Н. А. Липовська, А. В. Ліпенцев, І. П. Лопушинський, В. І. Луговий, Т. В. Мотренко, С. М. Серьогін, А. О Чемерис та ін. Формування та реалізацію державної кадрової політики дослідили Н. Т. Гончарук, В. М. Олуйко та ін. Удосконалення неперервного професійного навчання державних службовців було предметом наукових розвідок А. В. Бураковської, Д. І. Дзвінчука, А. В. Мазака та ін. Навчання державного службовця як складову його професійної діяльності досліджували О. Ю. Оболенський, М. І. Рудакевич, В. М. Сороко та ін. Зарубіжному досвіду підготовки державних службовців та можливості його імплементації в Україні присвятили свої праці Г. О. Опанасюк, Ж. В. Таланова, В. О. Чмига та ін. Окремі аспекти вдосконалення підготовки державних службовців були предметами досліджень А. О Андрющука, В. В. Говорухи, Л. В. Прудиус, М. В. Терентьєва, В. В. Тертички, П. І. Шевчука та ін. 

Однак, незважаючи на значний інтерес науковців до проблем підготовки державних службовців, підвищення рівня їх кваліфікації, кадрової політики в органах державного управління і удосконалення системи освіти, дослідження українських вчених не були присвячені механізмам формування та реалізації державної політики у сфері підготовки державних службовців, які стали предметом цього дослідження.

Зв’язок роботи з науковими програмами, планами, темами. Тема дисертації пов’язана з комплексним науковим проектом Національної академії державного управління при Президентові України (надалі – НАДУ) “Державне управління та місцеве самоврядування” (державний реєстраційний номер 0200U004103), в межах якого науковцями Львівського регіонального інституту державного управління Національної академії державного управління при Президентові України (надалі – Львівський РІДУ НАДУ) виконувалась науково-дослідна робота “Дослідження концептуальних основ запровадження бакалаврату за спеціальністю “Публічне управління” для професійної діяльності у галузі “Державне управління” (державний реєстраційний номер 0109U003026). Внесок дисертанта у її виконання полягає в обґрунтуванні необхідності та змісту реформування системи підготовки державних службовців у контексті Болонського процесу та реформування законодавства України про державну службу для підвищення рівня їх компетентності, повноцінного виконання своїх функцій і завдань та забезпечення подальшої демократизації суспільного життя як необхідної передумови становлення громадянського суспільства; визначенні переліку посад, які зможе займати випускник освітньо-кваліфікаційного рівня “бакалавр” у галузі знань “Державне управління”; розробленні проектів галузевих стандартів вищої освіти з підготовки бакалаврів за спеціальністю “Публічне управління”.

Мета дисертаційної роботи полягає в обґрунтуванні теоретичних основ та визначенні напрямів удосконалення механізмів формування та реалізації державної політики у сфері підготовки державних службовців.

Досягнення поставленої мети в дисертації реалізовується шляхом вирішення таких завдань:

- здійснити аналіз понять і застосування організаційного та правового механізмів формування та реалізації державної політики у сфері підготовки державних службовців;

- узагальнити сучасні моделі та системи підготовки державних службовців у зарубіжних країнах і обґрунтувати можливість їх імплементації в Україні;

- охарактеризувати сучасну державну політику у сфері підготовки державних службовців в Україні;

- здійснити аналіз інституційного розвитку та етапів становлення державної політики у сфері підготовки державних службовців в Україні, а також механізму її правового регулювання;

- визначити підходи до оцінювання ефективності державної політики у сфері підготовки державних службовців;

- обґрунтувати доцільність запровадження підготовки державних службовців за освітньо-кваліфікаційним рівнем “бакалавр” у галузі знань “Державне управління”;

- визначити напрями вдосконалення механізмів формування та реалізації державної політики у сфері підготовки державних службовців, зокрема через удосконалення відповідної нормативно-правової бази.

Об’єкт дослідження – державна політика у сфері підготовки державних службовців.

Предмет дослідження – механізми формування та реалізації державної політики у сфері підготовки державних службовців в Україні.

Методи дослідження. Методологічною основою дисертації стали загальнонаукові та спеціальні методи наукового пізнання. Зокрема використані емпіричні методи – порівняння (проаналізовано сучасні моделі та системи підготовки державних службовців у зарубіжних країнах), спостереження (досліджено інституційний розвиток системи підготовки державних службовців), статистичний (аналіз показників чисельності державних службовців, їх розподілу за рівнем освіти, категоріями посад тощо); теоретичні методи – системний підхід (аналіз комплексу заходів із формування та реалізації державної політики у сфері підготовки державних службовців як певної системи); історичний метод (проаналізовано етапи становлення системи підготовки державних службовців, а також розвиток механізму правового регулювання підготовки державних службовців); універсальні методи дослідження – моделювання (визначення моделі системи підготовки державних службовців в Україні), аналіз та синтез (на основі аналізу та синтезу понять уточнено дефініції “державна політика у сфері підготовки державних службовців”, “підготовка державних службовців”) тощо. 

Наукова новизна одержаних результатів полягає у вирішенні науково-прикладного завдання щодо обґрунтування теоретичних основ та визначення напрямів удосконалення механізмів формування та реалізації державної політики у сфері підготовки державних службовців, зокрема:
вперше:

- запропоновано модель-підхід до дослідження підготовки фахівців із державного управління шляхом аналізу чотирьох етапів державної політики у сфері підготовки державних службовців: аналіз потреб у такій підготовці, формування, реалізація та оцінювання її ефективності, що дало змогу на підставі отриманих результатів визначити напрями удосконалення механізмів її формування та реалізації;
- виокремлено етапи становлення державної політики у сфері підготовки державних службовців в Україні та розвитку організаційного і правового механізмів її формування та реалізації, зокрема виокремлено сім етапів, починаючи від часу здобуття Україною незалежності і дотепер;

удосконалено:

- критерії конкурсного відбору вищих навчальних закладів для підготовки магістрів за спеціальностями галузі знань “Державне управління” за державним замовленням, зокрема запропоновано більше значення в оцінці надавати рівню навчально-методичного та кадрового забезпечення навчального процесу підготовки магістрів, зменшивши значення критерію “вартість навчання”;

- підходи до оцінювання ефективності державної політики у сфері підготовки державних службовців, зокрема запропоновано застосовувати відповідні анкети;

дістало подальший розвиток:

- обґрунтування необхідності диверсифікації існуючої підготовки державних службовців шляхом запровадження підготовки за освітньо-кваліфікаційним рівнем “бакалавр” в галузі знань “Державне управління”;

- понятійний апарат науки державного управління в частині тлумачення термінів “підготовка державних службовців” та “державна політика у сфері підготовки державних службовців”, зокрема визначено, що державна політика у сфері підготовки державних службовців – це скоординовані системні заходи державних інституцій, які здійснюються ними безпосередньо чи опосередковано для ефективної підготовки державних службовців (здобуття кваліфікації бакалавра з напряму підготовки в галузі знань “Державне управління” та здобуття кваліфікації магістра за спеціальністю в галузі знань “Державне управління”).

Практичне значення одержаних результатів полягає в можливості застосування наукових положень, обґрунтувань та висновків дисертації у практичній діяльності органів державної влади та органів місцевого самоврядування при формуванні та реалізації державної політики у сфері підготовки державних службовців, а також у навчальних закладах, які здійснюють підготовку за спеціальностями в галузі знань “Державне управління”.

Результати дослідження здобувача використано в діяльності органів державної влади та органів місцевого самоврядування, зокрема у роботі Городоцької районної державної адміністрації Львівської області – при підготовці документів стосовно планування та організації роботи щодо підготовки державних службовців району (акт від 11.02.2011 р.); Пустомитівської районної ради Львівської області – для підготовки документів стосовно професійної підготовки посадових осіб місцевого самоврядування та в роботі постійної комісії з питань освіти, науки, релігії, національного та культурного відродження, інформаційної політики та свободи слова (акт № 01-вих-204 від 07.04.2011 р.); Управління державної служби Головдержслужби України у Чернівецькій області – при наданні методично-консультаційної допомоги з питань професійної підготовки державних службовців та посадових осіб місцевого самоврядування (акт № 139/Т23-11 від 23.05.2011 р.); Яворівської міської ради Львівської області при підготовці документів щодо планування професійного навчання посадових осіб місцевого самоврядування міста Яворова (акт від 20.06.2011 р.). 

Окремі результати наукового дослідження використано в навчальному процесі з підготовки державних службовців, зокрема кафедрою публічного адміністрування та кадрової політики Харківського РІДУ НАДУ (акт № 01-534/06-07 від 11.04.2011 р.); Інститутом державного управління Чорноморського державного університету імені Петра Могили (м. Миколаїв) (акт № 4/190 від 20.04.2011 р.); кафедрою державного управління і місцевого самоврядування Херсонського національного технічного університету (акт № 12-214/572 від 29.12.2011 р.); кафедрою державної служби та управління навчальними і соціальними закладами Луганського національного університету імені Тараса Шевченка (акт № 1/2430 від 05.06.2012 р.).

Особистий внесок здобувача. Дисертація є самостійно виконаною науковою працею. Усі сформульовані в ній висновки, методичні положення, пропозиції та рекомендації ґрунтуються на особистих дослідженнях здобувача. У дисертації не використовуються ідеї та напрацювання фахівців, у співавторстві з якими виконувались науково-дослідні роботи та опубліковані окремі наукові праці. Зокрема, у статті у співавторстві з Є. Г. Матвіїшиним [67] особистий внесок дисертанта полягає в аналізі сучасної системи підготовки державних службовців в Україні та вивченні досвіду підготовки бакалаврів із державного управління у навчальних закладах Європи (0,21 авт. арк.). У статті у співавторстві з О. Я. Красівським та І. Л. Матвіїшин [90] особистий внесок дисертанта полягає у формуванні пропозицій з удосконалення діяльності регіональних експертних рад з питань ліцензування та атестації навчальних закладів через створення на сайті навчального закладу інформаційної бази кадрового складу та навчальних планів і програм підготовки (0,19 авт. арк.). У тезах доповіді у співавторстві з О. Р. Деркач [75] особистий внесок дисертанта полягає в аналізі впливу сучасного реформування законодавства України про державну службу на механізми формування і реалізацію державної політики у сфері підготовки державних службовців (0,10 авт. арк.).

Апробація результатів дисертації. Наукові ідеї, основні положення, результати і висновки дисертації обговорювались на засіданнях кафедри економічної політики та економіки праці Львівського регіонального інституту державного управління Національної академії державного управління при Президентові України та оприлюднювались на міжнародних і всеукраїнських науково-практичних конференціях за міжнародною участю: “Демократичне врядування в контексті глобальних викликів та кризових ситуацій” (м. Львів, 2009 р.); “Удосконалення механізмів державного управління та місцевого самоврядування” (м. Київ, 2009 р.); “Розвиток публічного адміністрування на засадах менеджменту: європейський контекст” (м. Дніпропетровськ, 2009 р.); “Демократичне врядування: наука, освіта, практика” (м. Київ, 2009 р.); “Теорія та практика державної служби” (м. Дніпропетровськ, 2009 р., 2011 р.); “Вивчення та впровадження в Україні іноземного досвіду удосконалення діяльності органів влади” (м. Полтава, 2009 р., 2010 р.); “Галузь науки “Державне управління”: історія, теорія, впровадження” (м. Київ, 2010 р.); “Сучасна регіональна політика: формування, реалізація та розвиток публічної служби” (м. Одеса, 2010 р.); “Реформування системи державного управління та державної служби: теорія і практика” (м. Львів, 2010 р., 2011 р.); “Управління в освіті” (м. Львів, 2009 р., 2011 р.); “Виклики та стратегічні орієнтири розвитку людського потенціалу державного управління” (м. Новгород-Сіверський Чернігівської обл., 2011 р.); “Державна політика щодо місцевого самоврядування: стан, проблеми та перспективи” (м. Херсон, 2011 р.); “Сучасна регіональна політика: освіта, наука, практика” (м. Одеса, 2011 р.); “Модернізація системи державного управління: теорія та практика” (м. Львів, 2012 р.); “Стратегія державної кадрової політики – основа модернізації країни” (м. Київ, 2012 р.), а також на IХ Міжнародному науковому конгресі “Державне управління та місцеве самоврядування” (м. Харків, 2009 р.).

Публікації. За темою дисертації опубліковано 27 наукових праць, зокрема 7 статей у виданнях, що належать до переліку фахових із державного управління (2 у співавторстві), та 20 тез конференцій (1 у співавторстві). Загальний обсяг публікацій за темою дослідження становить 7,10 авт. арк., з яких особисто дисертанту належать 6,47 авт. арк.

ВИСНОВКИ

У сукупності одержані результати дослідження дали змогу вирішити науково-прикладне завдання щодо обґрунтування теоретичних основ та визначення напрямів удосконалення механізмів формування та реалізації державної політики у сфері підготовки державних службовців. Узагальнивши результати дослідження, можна сформулювати низку висновків і рекомендацій, що мають теоретичне і практичне значення.
1. На підставі здійсненого аналізу понять та застосування організаційного і правового механізмів формування та реалізації державної політики у сфері підготовки державних службовців уточнено та запропоновано власне інтерпретування дефініцій “підготовка державних службовців” (здобуття кваліфікації бакалавра з напряму підготовки в галузі знань “Державне управління” та здобуття кваліфікації магістра за спеціальністю в галузі знань “Державне управління”) та “державна політика у сфері підготовки державних службовців” (скоординовані системні заходи державних інституцій, які здійснюються ними безпосередньо чи опосередковано для ефективної підготовки державних службовців).
2. На основі дослідження сучасних моделей та систем підготовки державних службовців у зарубіжних країнах виокремлено три основні моделі: французьку, німецьку та англосаксонську. Окрім них, для України є значимою також північноамериканська модель підготовки державних службовців.

Запропоновано запозичити досвід Польщі стосовно запровадження підготовки державних службовців за освітньо-кваліфікаційним рівнем бакалавра; досвід Канади та США – стосовно переліку кваліфікацій в галузі знань “Державне управління”; досвід США з організації президентської програми інтернатури (стажування) у галузі державного управління – для удосконалення відбору претендентів у Президентський кадровий резерв “Нова еліта нації”.

Визначено чинники, які відіграють визначальну роль у формуванні системи підготовки управлінців певної країни, зокрема: форма державного устрою; система державної служби; організація системи підготовки державних службовців; історичні, ментальні та культурні особливості, традиції; завдання, визначені для державної служби та системи підготовки державних службовців тощо.

3. Встановлено, що державна політика формується, реалізується і оцінюється крізь призму взаємодії трьох основних елементів системи підготовки управлінських кадрів (державного службовця, навчального закладу і державного органу) із державним замовником. Досліджено державну політику у сфері підготовки державних службовців в Україні через аналіз її чотирьох етапів: аналіз потреб у підготовці державних службовців; формування державної політики; реалізація державної політики; оцінювання ефективності державної політики.

Встановлено, що державна політика у сфері підготовки державних службовців формується і реалізується через два основні механізми державного управління: організаційний (ліцензування та акредитація спеціальностей і закладів освіти; державне замовлення на підготовку магістрів за спеціальностями галузі знань “Державне управління”; конкурсний відбір навчальних закладів для підготовки магістрів за спеціальностями галузі знань “Державне управління” за державним замовленням) та правовий (нормативно-законодавче регулювання).
Запропоновано зміни до нормативних документів, що регламентують формування державного замовлення на підготовку державних службовців, визначивши єдиним замовником Нацдержслужбу, а його виконавцями – НАДУ та навчальні заклади, відібрані Нацдержслужбою за конкурсом. Запропоновано напрями удосконалення процедур та критеріїв конкурсного відбору вищих навчальних закладів для підготовки магістрів за спеціальностями галузі знань “Державне управління” за державним замовленням, зокрема запропоновано більше значення в оцінці надавати рівню навчально-методичного та кадрового забезпечення навчального процесу підготовки магістрів, зменшивши значення критерію “вартість навчання”. Запропоновано підхід до присвоєння кваліфікацій у галузі знань “Державне управління” залежно від назви спеціальності, за якою здобутий освітньо-кваліфікаційний рівень.

Здійснено аналіз існуючої методики оцінювання потреб органів державної влади у підготовці магістрів за спеціальностями галузі знань “Державне управління”, виявлено її недоліки та запропоновано здійснювати аналіз потреб у підготовці державних службовців, виходячи із реформ у системі державного управління, які мають вплив на їх роботу. Окрім того, для підвищення рівня мотивації державних службовців у здобутті професійної освіти, запропоновано внести зміни до нормативно-законодавчих документів з питань державної служби, зокрема передбачити зв’язок між просуванням по службі та отриманою освітою в галузі знань “Державне управління”.

4. Проаналізовано нормативно-законодавче регулювання державної політики у сфері підготовки державних службовців від часу здобуття незалежності України та виокремлено сім етапів становлення механізму правового регулювання. Виявлено недоліки та суперечності у підзаконних нормативних актах та запропоновано шляхи їх усунення, зокрема через ухвалення Закону України “Про основні засади державної політики у сфері підготовки державних службовців”.

Доведено, що етапи становлення механізму правового регулювання пов’язані з етапами становлення та інституційного розвитку системи підготовки державних службовців. При цьому, кожен із етапів був результатом впливу державної політики у сфері підготовки державних службовців, яка реалізувалась через організаційний та правовий механізми державного управління. Зокрема, через правовий механізм відбувалося становлення нормативно-правової бази регулювання державної політики у досліджуваній нами сфері. Через організаційний механізм відбувся інституційний розвиток системи підготовки управлінських кадрів в Україні.

5. Визначено, що основне завдання оцінювання ефективності державної політики у сфері підготовки державних службовців полягає в оцінюванні ефективності діяльності органів влади, які формують цю державну політику, та закладів освіти, які спільно із замовником її реалізують. Виявлено, що в Україні відсутня практика оцінювання ефективності підготовки державних службовців за допомогою опитувань. При цьому встановлено, що деякі види оцінювання проводяться суб’єктами реалізації державної політики у сфері підготовки державних службовців, проте вони зводяться лише до моніторингу навчального процесу і оцінювання рівня викладання та методичного забезпечення навчального процесу. Запропоновано для оцінювання ефективності реалізації державної політики у сфері підготовки державних службовців застосовувати відповідні анкети.

6. Обґрунтовано необхідність та перспективи диверсифікації існуючої підготовки державних службовців шляхом запровадження підготовки бакалаврів у галузі знань “Державне управління”. Визначено підхід до обрахунку загального ліцензійного обсягу прийому на навчання за освітньо-кваліфікаційним рівнем бакалавра залежно від показників плинності кадрів державної служби. Запропоновано зміни до нормативно-правових актів стосовно переліку напрямів підготовки бакалаврів та умов вступу на навчання за магістерськими програмами в галузі знань “Державне управління”, які повинні стати передумовою запровадження підготовки державних службовців за освітньо-кваліфікаційним рівнем “бакалавр”.

7. Розроблено проект Концепції проекту Закону України “Про основні засади державної політики у сфері підготовки державних службовців”, у якому сформульовано напрями вдосконалення механізмів формування та реалізації державної політики у сфері підготовки державних службовців, зокрема: 

- визначення та законодавче закріплення термінів “підготовка державних службовців”;

- законодавче закріплення вимог до освітньо-кваліфікаційного рівня державних службовців, зокрема визначення груп та підгруп посад (відповідно до посад, визначеної ст. 6 Закону України “Про державну службу” від 17.11.2011 р. № 4050-VI), які може займати магістр за спеціальністю та бакалавр з напряму підготовки в галузі знань “Державне управління”;

- імплементацію в Україні зарубіжного досвіду підготовки державних службовців;
- законодавче закріплення обов’язку навчальних закладів, які здійснюють підготовку в освітній галузі “Державне управління”, здійснювати анкетування слухачів та передавати узагальнену інформацію до Нацдержслужби з метою оцінювання ефективності державної політики у сфері підготовки державних службовців;
- законодавче закріплення зв’язку між здобутою освітою в галузі знань “Державне управління” і просуванням по службі в органах державної влади;

- законодавче визначення Нацдержслужби єдиним державним замовником підготовки державних службовців;
- визначення та законодавче закріплення механізму відшкодування витрачених на навчання коштів у разі, коли слухач відрахований за неуспішність, або у випадках, коли підготовлений фахівець відмовляється працювати на державній службі;

- запровадження Нацдержслужбою електронної бази даних випускників магістерських програм в освітній галузі “Державне управління” та законодавче закріплення обов’язку органу влади при проведенні конкурсу на заміщення вакантної посади запропонувати її мінімум двом випускникам, які є в згаданій базі даних та в цей момент не працевлаштовані;

- удосконалення критеріїв конкурсного відбору вищих навчальних закладів для підготовки магістрів за спеціальностями галузі знань “Державне управління” за державним замовленням.
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