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ВСТУП

Актуальність теми дослідження. Упровадження демократичних принципів в Україні супроводжується зміною парадигми функціонування інститутів публічної влади. Перехід до нової управлінської практики держави вимагає не тільки переорієнтації державно-суспільних відносин, що мають формуватися на засадах консенсусу та співробітництва, а й реформування інституту державної служби та служби в органах місцевого самоврядування, що відображено в ряді нормативно-правових актів України. 

Чинна в Україні система державного управління є внутрішньо суперечливою, надмірно централізованою, закритою від суспільства, відірваною від потреб простої людини. Причинами такого стану багато в чому є неефективна організація інституту державної служби й служби в органах місцевого самоврядування та незавершеність розмежування політичного й адміністративного управління. Це визначає напрями трансформації інститутів влади, установлює нові пріоритети та обумовлює перехід до публічного управління, що інституалізується у формі публічної служби. У зв’язку з цим питання формування інституту публічної служби в Україні, визначення її структури та функцій є актуальним для системи державного управління України. 

Дослідження світового досвіду публічного управління виявляє багатогранну систему міжособистісних і міжінституціональних взаємозв’язків та акцентує увагу на суспільних відносинах, що виникають під час прийняття важливих для держави, суспільства, громадян управлінських рішень. При цьому інститут публічної служби розглядається як  ґарант розвитку соціуму та інструмент управління, що спрямований на створення й підтримання сталих зв’язків влади із суспільством. Вищезазначене актуалізує дослідження цієї сфери діяльності, її складових і застосування комплексного (інтегрованого) підходу до публічної служби в Україні.

Інтегрований інститут публічної служби в Україні орієнтований на встановлення партнерських відносин між владою і суспільством. Визначальним принципом функціонування інтегрованого інституту публічної служби є служіння від імені народу та для народу, що дозволяє об’єднати складові публічної служби в єдину інституцію. При цьому громадськість отримує можливість не тільки впливати на прийняття державно-управлінських рішень, а й залучається до контролю за діяльністю управлінського апарату, що дозволяє постійно вдосконалювати систему публічного управління. Отже, передбачається інтегрувати як складові публічної служби, так і зусилля органів публічної влади, суспільства й громадян з метою налагодження співпраці, надання якісних послуг населенню та створення гідних умов людського життя. 

З огляду на це теоретичні знання в галузі державного управління потребують систематизації, структурування, розробки комплексного підходу до розуміння сутності інституту публічної служби та вироблення рекомендацій щодо формування інтегрованого інституту публічної служби в Україні.

Дослідження питань теорії та практики розвитку інституту публічної служби знайшли відображення в працях Д. Боссарта, М. Вебера, В. Вільсона, Ф. Гуднау, М. Крозьє, Х. Лінца, Дж. Міля, М. Паренті, Т. Парсонса, Г. Саймона, Г. Сміта, М. Фуко, К. Ясперса та ін. Проблемам формування інституту публічної служби присвячені роботи сучасних російських дослідників Г. Атаманчука, Д. Бахраха, Н. Глазунової, С. Кисельова, А. Оболонського, Ю. Старілова та ін. 

Тему функціонування публічної служби розробляли українські вчені В. Авер’янов, І. Грицяк, С. Дубенко, С. Серьогін, В. Козбаненко, О. Лазор, О. Оболенський, В. Олуйко. На необхідності реформування державної служби в Україні акцентували увагу такі дослідники, як В. Бакуменко, О. Калашников, В. Князєв, Г. Кривчик, В. Луговий, І. Надольний, В. Малиновський, О. Мордвінов, П. Надолішній, В. Ребкало. Діяльність державних управлінських кадрів досліджували В. Бебик, Н. Гончарук, В. Мартиненко, В. Манохін, О. Машков, Н. Нижник, Г. Опанасюк, А. Рачинський, А. Сіцінський, В. Цвєтков та ін. Вивченню окремих аспектів організації, функціонування та професіоналізації державної служби присвячені праці М. Білинської, Ю. Битяка, В. Колпакова, Н. Липовської, А. Решетніченка, В. Тертички, В. Токовенко, С. Хаджирадєвої та ін. Але водночас малодослідженим залишається процес формування інтегрованого інституту публічної служби як напрям реформування державної служби та підґрунтя нової парадигми управління в Україні.

Зв’язок роботи з науковими програмами, планами, темами. Дисертація виконувалася в межах науково-дослідних робіт Дніпропетровського регіонального інституту державного управління Національної академії державного управління при Президентові України за темами «Застосування синергетичних підходів до оптимізації системи органів публічної влади» (державний реєстраційний номер 0106U006532), «Морально-етичні засади розвитку державної служби України: європейський та вітчизняний досвід» (державний реєстраційний номер 0107U002397), у виконанні яких дисертант брала участь як науковий співробітник. 

Мета і завдання дослідження. Мета дисертаційного дослідження полягає в розробці теоретико-методологічних основ формування інтегрованого інституту публічної служби в Україні.

Для досягнення поставленої мети в дисертаційній роботі передбачено вирішення таких завдань:

· уточнити понятійно-категоріальний апарат, що відображає основні ознаки публічної служби як інституту публічної влади; 

· розкрити сутність і структуру інституту публічної служби;

· дослідити еволюцію становлення інституту публічної служби, роль його політичної складової, у тому числі парламентської опозиції, у державах-членах Європейського Союзу та в Україні; 
· конкретизувати принципи організації та функціонування інституту публічної служби; 

· визначити форми та рівні взаємодії в інституті публічної служби України; 

· виявити граничні (межові) посади публічної служби та розробити класифікацію посад в інтегрованому інституті публічної служби; 

· підготувати теоретичні положення до розробки концепції інтегрованого інституту публічної служби в Україні, що сприятиме подальшій демократизації суспільних відносин.

Об’єктом дисертаційного дослідження є суспільні відносини, що виникають у процесі становлення системи публічної влади в Україні.

Предметом дисертаційного дослідження є формування інституту публічної служби в Україні. 

Гіпотеза дослідження базується на припущенні, що формування інтегрованого інституту публічної служби як нової парадигми управління в країні повною мірою забезпечить реалізацію демократичних принципів і сприятиме інтеграції України у світове співтовариство. 

Методи дослідження. Завданнями дисертаційної роботи й особливостями соціальної природи інституту публічної служби, його місцем та роллю в житті держави й суспільства обумовлено застосування комплексу загальнонаукових і спеціальних методів дослідження. Основними методами дослідження є системний та структурно-функціональний. Системний метод дозволив розкрити базові елементи та принципи функціонування інституту публічної служби. Застосування структурно-функціонального методу дало можливість урахувати більшість особливостей функціонування сучасного суспільства й акцентувати увагу на необхідності формування інтегрованого інституту публічної служби. Міждисциплінарний характер проблеми зумовив застосування методу синтезу, що дозволив визначити особливості формування понятійно-категоріального апарату дослідження. 

Наукова новизна одержаних результатів полягає в тому, що в дисертаційній роботі вирішено актуальне наукове завдання – розроблено теоретичні засади формування інтегрованого інституту публічної служби як інституалізованої форми публічного управління в Україні. У дисертаційній роботі 

вперше: 

· викладено авторське визначення поняття «інтегрований інститут публічної служби» як сукупності органів системи публічної влади та їх персоналу, у межах якої здійснюється діяльність на політичних посадах, професійна діяльність в органах державної влади, органах місцевого самоврядування та державних і комунальних закладах, установах, організаціях та підприємствах із реалізації конституційних цілей, завдань і функцій держави з метою задоволення потреб громадян і суспільства загалом;

· обґрунтовано суб’єктну діяльність політичної опозиції як структурного елемента інституту публічної служби; 

удосконалено:

· підходи щодо організаційно-правових основ адміністративної (управлінської) взаємодії в інституті публічної служби;

· принципи функціонування інституту публічної служби; 
· класифікацію посад в інституті публічної служби;
дістали подальшого розвитку:

· визначення етапів становлення складової інтегрованого інституту публічної служби – політичної опозиції як суб’єкта формування та реалізації владних повноважень;
· теоретичне обґрунтування вдосконалення нормативно-правової бази функціонування складових інтегрованого інституту публічної служби (державної служби, служби в органах місцевого самоврядування, діяльності на політичних посадах, у тому числі парламентської опозиції, діяльності державних і комунальних закладів, установ, організацій та підприємств).

Практичне значення одержаних результатів. Дисертаційні висновки викладені в практичних пропозиціях щодо вдосконалення системи державного управління, зокрема, діяльності Управління з питань внутрішньої політики Дніпропетровської обласної державної адміністрації (довідка № 80/01–08 від 04.02.2008 р), діяльності Бердянської державної районної адміністрації Запорізької області (довідка №181/01 від 19.02.2008 р.) та діяльності органів місцевого самоврядування Дніпропетровської області в контексті їх взаємодії із політичною опозицією в системі місцевих рад (довідка №1/07 від 28.01.2008 р.). Запропоновано концепцію формування інтегрованого інституту публічної служби в Україні (довідка №19/181 від 15.05.2008 р.). Отримані результати сприятимуть системному розумінню інституту публічної служби та можуть бути використані в подальшій законотворчій діяльності, навчальному процесі, наукових розробках, спрямованих на реформування державної служби в Україні. 

Особистий внесок здобувача. Основні положення та результати дисертаційного дослідження отримані автором самостійно. У надрукованій спільно з В. Баштанником статті автором охарактеризовано сутність, структуру та періоди становлення політичної опозиції в Україні; у статті в співавторстві із С. Серьогіним – сформульовано  сутність інтегрованого інституту публічної служби. Під час роботи над колективною монографією «Синергетичні засади державного управління в умовах реформ» автором розкрито структуру інституту публічної служби.
Апробація результатів дисертації. Основні ідеї та положення дисертації обговорювалися на 3-й регіональній науково-практичній конференції «Актуальні проблеми європейської та євроатлантичної інтеграції України» (Дніпропетровськ, 2006 р.), міжнародній науково-практичній конференції «Демократичні стандарти професійного навчання та діяльності публічних службовців: теорія і практика» (Львів, 2007 р.), 7-му та 8-му міжнародному науковому конгресі «Державне  управління  та місцеве самоврядування»  (Харків, 2007 р., 2008 р),  міжнародній науково-практичній конференції «Демократичні стандарти врядування й публічного адміністрування» (Львів, 2008р.).

Публікації результатів дослідження. За темою дисертаційного дослідження опубліковано 12 наукових праць, з них 6 – статті у фахових виданнях (4 – без співавторів), 5 – тези доповідей у матеріалах науково-практичних конференцій,  1 – монографія (у співавторстві).

Структура дисертації. Дисертація складається зі вступу, трьох розділів, додатків, списку використаних джерел. Обсяг дисертації становить 230 сторінок, з них 181 – основний текст. Використано 295 джерел, з них 12 – іноземною мовою, наведено 9 таблиць та 7 рисунків, додатки на 22 сторінках.

ВИСНОВКИ

У дисертації запропоновано вирішення актуального наукового завдання щодо обґрунтування теоретико-методологічних засад формування інтегрованого інституту публічної служби в Україні та розроблення відповідних рекомендацій, що забезпечують можливість їх практичного використання. Одержані в процесі дослідження результати підтверджують гіпотезу, на якій воно ґрунтується, а реалізовані мета й завдання дають можливості зробити такі основні висновки:

1. Виявлено два підходи до визначення поняття «публічна служба»: як служба в апараті центральних і місцевих органів виконавчої влади, служба в апараті органів прокуратури, діяльність неатестованих працівників апарату органів внутрішніх справ та військових формувань; діяльність з надання публічних послуг населенню в публічних корпораціях, місцевих органах влади. В Україні на цей час офіційно публічна служба визначена тільки як діяльність на державних політичних посадах, професійна діяльність суддів, прокурорів, військова служба, альтернативна (невійськова), дипломатична, інша державна служба, служба в органах влади Автономної Республіки Крим, органах місцевого самоврядування.
2. Вивчення проблеми визначення «публічної служби» засвідчило, що питання організації та структури публічної служби є актуальним в умовах трансформації суспільства, оскільки воно не уніфіковане й постійно зазнає змін. Розкрито структуру інституту публічної служби. До основних елементів інституту публічної служби слід віднести державну службу (адміністративну та спеціалізовану), службу в органах місцевого самоврядування, діяльність у державних і комунальних закладах, в установах, організаціях і на підприємствах, а також роботу на політичних посадах.

3. Аналіз тенденцій щодо організації публічного управління акцентує увагу на необхідності, по-перше, виділення трьох напрямів діяльності інституту публічної служби (стратегічного, тактичного, оперативного) та, по-друге, застосування інтегрованого підходу до побудови інституту публічної служби в Україні. 

Доцільність вживання поняття «інтегрований інститут публічної служби» обґрунтовано тим, що воно визначено як сукупність органів системи публічної влади та їх персоналу, у межах якої здійснюється діяльність на політичних посадах, професійна діяльність в органах державної влади, органах місцевого самоврядування та державних і комунальних закладах, установах, організаціях і підприємствах із реалізації конституційних цілей, завдань і функцій держави з метою задоволення потреб громадян і суспільства загалом.

4. Показано, що впровадження демократичних принципів супроводжується зміною пріоритетів і піднесенням ролі інституту парламентської опозиції, яка контролює забезпечення реалізації конституційних прав, свобод людини і громадянина, ефективне виконання завдань і функцій держави. У зв’язку з цим досліджено роль парламентської опозиції як політичної складової інтегрованого інституту публічної служби в країнах–членах Європейського Союзу та Україні. Відзначено, що опозицію слід сприймати як засіб забезпечення публічності рішень і один із найефективніших інструментів захисту демократичних здобутків. Визначено п’ять етапів формування опозиції в Україні.

5. Розглянуто принципи функціонування інтегрованого інституту публічної служби. Базовим принципом діяльності інтегрованого інституту публічної служби визначено служіння від імені народу та для народу. Запропоновано поділ принципів на загальні (демократизм, законність, гуманізм, соціальна справедливість, професіоналізм, компетентність, ініціативність, економічність, ефективність, відкритість, прозорість) та спеціальні (деконцентрація, мультипараметричність і субсидіарність). Охарактеризовано організаційно-правові основи функціонування та рівні взаємодії (базовий, середній, вищий, найвищий) в інтегрованому інституті публічної служби України. Найбільш ефективними формами взаємодії влади із громадськістю визначено інформування, консультування, партнерство, делегування та громадський контроль.
6. Запропоновано класифікацію посад в інтегрованому інституті публічної служби. Вона ґрунтується на єдиних вимогах щодо прийняття на публічну службу та її проходження, основних соціальних ґарантіях, джерелах фінансування. Класифікація посад в інтегрованому інституті публічної служби включає чотири категорії та чотири групи посад. До груп посад належать «політики», «адміністратори», «спеціалісти», «спеціалісти із забезпечення». Категорії посад запропоновано поділити на «найвищі», «вищі», «середні» та «базові». Групи посад «політики», «адміністратори», «спеціалісти» та «спеціалісти із забезпечення» включають усі чотири категорії посад. Взаємозв’язок між посадами забезпечується через розподіл управлінської відповідальності, повноважень і функцій публічних службовців, єдність їх кваліфікаційних вимог та умов підвищення професійної підготовки та перепідготовки кадрів. 

7. Запропоновано проект Концепції формування інтегрованого інституту публічної служби в Україні. Метою Концепції є поетапне створення такого інституту публічної служби, який забезпечить становлення України як правової європейської держави з високим рівнем життя, соціальної стабільності та демократії.

Розроблено практичні рекомендації щодо вдосконалення відносин у системі державного управління, зокрема діяльності виконавчої влади та органів місцевого самоврядування Дніпропетровської області в контексті їх взаємодії із опозицією в системі місцевих рад, а саме: залучати представників опозиції до підготовки управлінських рішень; делегувати представникам опозиції організацію залучення участі громадськості в діяльності органів публічної влади та здійснення громадського контролю. Реалізація наведених рекомендацій сприятиме підвищенню рівню довіри громадян до органів державної влади, місцевого самоврядування, політичних посадовців і дозволить комплексно реформувати систему державного управління. 
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