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ВСТУП

Актуальність теми дослідження. Протягом останніх років у суспільному та правовому розвиткові України намітився розрив між задекларованим, офіційно визнаним курсом на побудову демократичної правової соціальної держави і реалізацією намічених державою реформ. Завищені очікування щодо можливостей демократизації не супроводжуються активними діями в напрямі реформування системи державного управління. Більше того, рівень ефективності державного управління у різних його сферах продовжує знижуватися. 

Здійснення адміністративної реформи в Україні тривалий час характеризувалося і подекуди характеризується певною вимушеністю та пристосовництвом. Йдеться про об’єктивний процес пристосування системи державного управління до потреб сучасних суспільних процесів, неочікуваних і багато в чому незрозумілих для державного апарату, а відтак і небажаних для нього, загрозливих для його самозбереження і самовідтворення, процесів, виникнення та розвиток яких має свою, незбагненну, з погляду традиційних адміністративно-бюрократичних настанов і цінностей, логіку. В ієрархії цих процесів правові регулятори дотепер не відіграють визначальної ролі.

Доводиться також констатувати, що при фактично одностайному визнанні науковцями і юристами-практиками (насамперед, ученими-адміністративістами) необхідності реалізації повноцінної та демократичної адміністративної реформи, сама її природа, внутрішня сутність реформаторського процесу в адміністративній сфері, в більшості випадків, залишається поза увагою, що унеможливлює комплексний підхід до розв’язання ряду пов’язаних із цим проблемних аспектів і є основною перешкодою для системного дослідження відповідних явищ.

Вагому роль у поступовому оновленні концептуального забезпечення адміністративної реформи відведено правовій науці. Причому головне місце тут належить науці адміністративного права. У конструктивному поєднанні здобутків адміністративно-правової науки з результатами досліджень інших галузей юридичної науки, вивчення проблематики функціонування виконавчої влади і державного управління за допомогою методів інших суспільних наук - реальний прогрес у здійсненні адміністративної реформи в Україні, приречений на “тупцювання” на місці.

Отже, нагальним завданням за таких умов постає проведення цілісної, науково обґрунтованої та системної адміністративної реформи, двоєдине завдання якої полягає в тому, щоб не лише сконструювати нову модель функціонування державної влади і місцевого самоврядування на якісно нових організаційно-правових засадах, але й виправити численні помилки при конструюванні цієї моделі, які виникли в попередні роки. 

Як видно, реалізація адміністративної реформи в сучасній Україні стає питанням особливої ваги. Сьогодні комплекс цих наукових і практичних проблем публічно-правової дійсності є предметом дослідження науки адміністративного права, необхідним елементом розвитку адміністративно-правової науки в Україні, оскільки відповідна проблематика окреслюється та уточнюється через суспільні потреби, що реалізуються у відповідних законопроектних розробках. У різних своїх проявах ця проблема гостро постає також і в правотворчій діяльності та у практиці функціонування державної влади і місцевого самоврядування. 

З огляду на ці міркування можна стверджувати про науково-теоретичну і практичну потреби осмислення та наукового аналізу проблем, пов’язаних із здійсненням адміністративної реформи за умов сучасної України, об’єктивно обумовлену потребу у всебічному дослідженні всіх сторін процесу їх реалізації. Це, у свою чергу, передбачає аналіз проблеми на основі та у взаємозв’язку, насамперед із вивченням правової природи та механізмів проведення адміністративної реформи, її спрямування, характеру, призначення базових елементів механізму здійснення реформи, а також специфічних ознак, що характеризують діяльність держави щодо забезпечення цієї реформи, тощо.

Фундаментальною основою для даного наукового дослідження стали праці відомих вчених у галузі адміністративного і конституційного права та проблем державного будівництва В.Б. Авер’янова, Ю. Г. Барабаша, А.І. Берлача, Ю.П. Битяка, В.Т. Білоуса, З.С. Гладуна, А.П. Зайця, В.І. Іващенка, Р.А. Калюжного, В.М. Кампо, В.В. Коваленка, І.Б. Коліушка, В.К. Колпакова, В.В. Костицького, О.Д. Крупчана, Є.Б. Кубка, Н.Р. Нижник, В.І. Нудельмана, Ю.М. Пахомова, В.П. Пєткова, В.М. Поповича, В.Ф. Погорілка, М.О. Пухтинського, В.Й. Развадовського, А.О. Селіванова, В.М. Селіванова, В.Ф. Сіренка, О.В. Скрипника, Ю.М. Тодики, О.Ф. Фрицького, В.В. Цвєткова, О.І. Ющика, О.Ю. Янчук, розробки політиків і державних діячів з цього питання (зокрема, Р.П. Безсмертного, О.В. Дьоміна, Ю.І. Єханурова, Є.П. Кушнарьова, Л.Д. Кучми, В.М. Литвина, В.П. Пустовойтенка, В.К. Симоненка, В.А. Ющенка та ін.). 

Нормативну основу дослідження складають положення Конституції та законів України, актів Президента України, Кабінету Міністрів України, Конституційного Суду України в частині, що стосується організації та проведення адміністративної реформи в Україні.

Зв’язок роботи з науковими програмами, планами, темами. Напрям дослідження відповідає Концепції адміністративної реформи в Україні, затвердженій Указом Президента України від 22 липня 1998 року № 810/98. Дисертаційна робота виконана з врахуванням та у рамках плану науково-дослідної роботи кафедри адміністративного та фінансового права Національного університету державної податкової служби “Організаційно-правові аспекти правоохоронної діяльності у сфері оподаткування” (номер державної реєстрації 0105U000657).

Мета і завдання дослідження. Метою дисертаційного дослідження було з’ясування сутнісних особливостей національної моделі адміністративної реформи, визначення основних закономірностей і особливостей розвитку цієї моделі, а також перспектив трансформації її в сучасних умовах. 

Реалізація цієї мети потребувала вирішення таких завдань:

· уточнення теоретично-правової бази проведення адміністративної реформи;
· аналіз науково-теоретичної обґрунтованості і сутності адміністративної реформи в сучасній Україні;
· визначення сутнісних характеристик державного управління як головного об’єкта адміністративної реформи;
· аналіз основних напрямів, результатів і перспектив здійснення цієї реформи в Україні;
· розробка концептуальних засад побудови механізму організаційно-правового забезпечення адміністративної реформи на сучасному етапі її здійснення;
· з’ясування і висловлення пропозицій щодо реформування законодавства про організацію і проведення адміністративної реформи, у тому числі реформування чинного законодавства про державне управління.

Об’єктом дослідження є суспільні відносини у сфері організації та здійснення адміністративної реформи в Україні в умовах глобалізації суспільного життя. 
Предмет дослідження – стан правового та організаційного забезпечення адміністративної реформи в Україні.

Методи дослідження. При проведенні дослідження автор прагнув поєднати різні системи наукових принципів, що використовуються сучасною наукою адміністративного права під час емпіричного аналізу відповідних адміністративно-правових явищ, пов’язаних з процесами розвитку системи державного управління сучасної України. Такими принципами стали засади наукової об’єктивності, історизму, діалектики, детермінізму управлінсько-правових явищ і процесів. Дослідження виконано на основі застосування комплексного підходу до пояснення суспільних і правових закономірностей.

Результатом такого комплексного теоретико-методологічного підходу стало поєднання загальногносеологічних методів аналізу і синтезу, абстрагування і конкретизації, виокремлення історичного і логічного аспектів у пізнанні процесів здійснення адміністративної реформи в сучасній Україні, що дозволило реалізувати вимоги об’єктивності, історизму, повноти, цілісності, обґрунтованості та системності проведеного дослідження.

Основними спеціально-науковими методами юридичного аналізу проблеми були обрані системний, індуктивний, дедуктивний, структурно-функціональний, спеціально-юридичний, порівняльно-юридичний, поліфакторний, ретроспективний, прогностичний методи.

Аналізуючи провідні нормативно-правові акти, що врегульовують відповідні правовідносини, було використано спеціально-юридичний метод дослідження (підрозділ 1.1). 

Індуктивний та дедуктивний методи застосовувалися під час аналізу конкретних проявів, сторін, аспектів адміністративної реформи та виокремлення на підставі цього загальних закономірностей та напрямів її здійснення; при уточненні змісту окремих стадій реформи у процесі системної трансформації суспільних і державних інституцій в Україні (підрозділи 1.3, 2.1, 2.4). 

Дослідження зазначеної реформи обов’язково передбачало врахування системного характеру його об’єкта – сфери державного управління як комплексної системи явищ і процесів, а також наявності системних зв’язків з соціальним (політичним, юридичним) довкіллям у процесі його розвитку (підрозділ 1.2., 2.3).

Поліфакторний аналіз застосовувався насамперед при аналізі чинників структурування та розгортання адміністративної реформи, а також при визначенні можливостей і перспектив її реалізації під час здійснення широкомасштабної державно-правової реформи (підрозділи 2.2., 2,4). 

Внутрішня складність, неоднорідність елементів зазначеної реформи, її суперечливість і незавершеність, а також наявність різноспрямованих тенденцій її подальшого розгортання призвели до використання прийомів структурно-функціонального аналізу (розділ 1). 

Для осягнення внутрішньої логіки реформи на основі порівняння особливостей її реалізації на окремих стадіях, результатів реформи та перспектив подальшого розвитку застосовувалися порівняльно-аналітичний та ретроспективний методи аналізу. 

Водночас незакінченість реформи, неусталеність окремих її елементів, наявність суттєвих загроз згортання її здобутків обумовлює потребу з’ясувати перспективи розвитку реформи, її оптимізації і раціоналізації, а аналіз ймовірних варіантів її подальшого розгортання обумовив застосування елементів прогностичного методу дослідження (розділ 2).

У результаті застосування зазначених методів та прийомів юридичного аналізу досліджуваної проблематики вироблено авторський підхід до розуміння сутності, напрямів та тенденцій реалізації адміністративної реформи та організаційно-правових засад її забезпечення в сучасній Україні. 

Наукова новизна одержаних результатів полягає в застосуванні авторського підходу до проблеми юридичного аналізу організаційно-правового механізму адміністративної реформи, систематизації сутнісних правових характеристик цього виду правової реформи, визначальних його критеріїв, ресурсів і чинників його розвитку та впровадження його науково обґрунтованих засад у правотворчій та правореалізаційній діяльності органів державної влади, з’ясуванні нормативних засад та перспектив функціонування моделі цієї реформи на засадах верховенства права, правового закону, паритету прав людини і держави, поділу влади. Зокрема, 

вперше: 

· запропоновано комплексне, узагальнене науково-правове бачення адміністративної реформи як складного, цілісного феномену правового характеру на основі порівняльного аналізу існуючих теоретичних підходів до визначення цього державно-правового явища;

·  визначено основні тенденції, умови, особливості і  результати, а також перспективні напрями та етапи адміністративної реформи, шляхи синхронізації їх з ухваленням відповідних законодавчих та інших нормативно-правових актів; 

· обґрунтовано сутність і зміст організаційно-правового забезпечення адміністративної реформи, визначено складові та необхідність управління цією реформою як одного із елементів самої адміністративної реформи та процесу державного управління суспільством;

· внесено пропозиції щодо шляхів кодифікації адміністративного законодавства України, змісту закону про центральні органи виконавчої влади та інших нормативно-правових актів з паралельним формуванням Адміністративно-процесуального кодексу України;

· запропоновано нове бачення проекту закону про центральні органи виконавчої влади з метою оптимізації їх діяльності;

удосконалено:

· перспективні напрями вдосконалення юридичних засад адміністративної реформи;
· висновок про пострадянський характер адміністративної реформи в Україні, спроби „приватизації” реформи бюрократичним апаратом, залежність результатів реформи від особливостей перебігу політичних процесів та боротьби “еліт” в Україні;

набули подальшого розвитку:

· концепція адміністративної реформи як складової і різновиду правової реформи в державі;

· теоретичні розробки щодо основних шляхів, методів, засобів реалізації адміністративної реформи;

· наукове аргументування вимог, що ставляться до організації та проведення адміністративної реформи, зокрема до її нормативно-правового регулювання;

· концепція організаційно-правового забезпечення реалізації адміністративної реформи;

· методологічні підходи до розуміння адміністративної реформи як комплексного системного процесу; 

запропоновано:

· науково-обґрунтовані зміни до законодавства, що встановлює юридичні засади реалізації адміністративної реформи; 

· на підставі аналізу застосування законодавства внесено пропозиції щодо вдосконалення норм Закону України „Про Кабінет Міністрів України”.
Практичне значення одержаних результатів полягає в тому, що положення та висновки, сформульовані в дисертаційній роботі мають теоретичне і практичне значення. Отримані результати можуть бути використані: 

- у науково-дослідній сфері – для подальшого розроблення питань організаційно-правового забезпечення адміністративної реформи (акт впровадження від 18 квітня 2008 року);

- у правозастосовній діяльності – при розробці системи законодавства, що регулює особливості організації та здійснення виконавчої влади та реалізації відповідними державними органами своїх функцій у межах різних сегментів системи виконавчої влади (акт впровадження від 6 лютого 2009 року);

- у правотворчості – при розробці законодавчих норм, постановці і вирішенні стратегічних і тактичних завдань щодо демократизації адміністративної реформи України та норм законодавства, що регулює її організацію і здійснення, зокрема, у діяльності Міністерства регіонального розвитку та будівництва України з підготовки та проведення реформи управління (акт впровадження від 10 грудня 2008 року); 

- у навчальному процесі – при викладанні дисциплін «Адміністративне право», «Теорія державного управління», елементів курсу «Конституційне права України» (акт впровадження від 22 травня 2008 року).

Особистий внесок здобувача. Автором проведено наукове дослідження особисто. Усі сформульовані в ньому положення та висновки обґрунтовано на підставі власних досліджень. 

Апробація результатів дослідження. Результати проведеного дисертаційного дослідження були апробовані автором у виступах на наукових і науково-практичних конференціях та “круглих столах”, що проходили в Україні, зокрема, у науково-практичних конференціях „Державна політика  розвитку цивільної авіації ХХІ століття: економічний патріотизм і стратегічні можливості України” (7–8 лютого 2008 року, місто Київ), „Філософські, методологічні та психологічні проблеми права” (26 січня 2008 року, м. Київ).
Публікації за темою дисертації. Основні положення дисертаційного дослідження відображені в 7 наукових публікацій з них 6 у провідних фахових виданнях, акредитованих ВАК України. 

Структура дисертації визначається поставленою метою та завданнями дослідження. Дисертаційне дослідження складається зі вступу, двох розділів, висновків, додатків, списку використаних джерел (382 найменування). Загальний обсяг дисертації становить 236 сторінок. 

РОЗДІЛ 1.
НАУКОВО-ТЕОРЕТИЧНІ ЗАСАДИ ОРГАНІЗАЦІЇ ПРОВЕДЕННЯ АДМІНІСТРАТИВНОЇ РЕФОРМИ В УКРАЇНІ
1.1. Адміністративна реформа як різновид правової реформи та державно-управлінський феномен

Українська держава на сьогодні перебуває у стані перехідного періоду, особливостями якого є використання у державно-правовій практиці елементів старого досвіду паралельно з пошуками нових моделей організації влади, здатних забезпечити ефективне вирішення проблем цього перехідного періоду в умовах глобалізації. У зв’язку з цим однією з першочергових проблем є з’ясування сутності і природи здійснення державної влади у перехідному суспільстві, теоретичне обґрунтування проектів структурної  і функціональної перебудови органів виконавчої влади, визначення їх місця та співвідношення з іншими елементами державного механізму [362, с. 260].

Водночас доцільно звернути увагу на те, що науково-теоретичне обґрунтування необхідний суспільних змін повинне поряд з поточними розв’язувати і деякі перспективні стратегічні завдання. До останніх безумовно належить проблематика здійснення адміністративної реформи. 

Методологічною основою проведення дослідження адміністративної  реформи виступає аналіз її правового аспекту. У зв’язку з цим особливу увагу потрібно акцентувати на відповідних питаннях саме осмислення складного процесу організації державної влади за сучасних умов, що надасть необхідного динамізму і є набагато спрощеним порівняно з реальними суспільними відносинами. 

Проте на сьогодні не проведено систематизації наукових даних щодо адміністративних реформ у вітчизняній адміністративно-правовій науці. Натомість наявні дослідження та наукові розробки окремих сторін, проявів, фрагментів адміністративної реформи як організаційно-правового явища. Відповідно у науковій літературі утворилася певна прогалина, заповнення якої вимагає визначення сутності, завдань адміністративної реформи, умов її проведення, алгоритмів здійснення, діагностики успішності чи неуспішності тощо.

Вырезано. Для заказа доставки полной версии работы воспользуйтесь поиском на сайте http://www.mydisser.com/search.html

Інша відома російська дослідниця Т.Я. Хабрієва вважає, що дефініція цієї реформи повинна вбирати в себе правозастосовну практику та досвід зарубіжних країн. Вона розуміє під адміністративною реформою певний комплекс заходів, спрямованих на оптимізацію основних функцій органів виконавчої влади і на оптимізацію структури і системи органів виконавчої влади. Мета реформи – створення системи ефективного здійснення державних функцій, які забезпечували б високі темпи соціально-економічного розвитку країни. Вона виокремлює в адміністративній реформі дві сторони: перша пов’язана з необхідністю позбутися від надлишкових і дублюючих функцій і побудувати нову, адекватну цим функціям структуру системи органів державної влади, друга  – створення дієвого механізму реалізації цих функцій, забезпечення інформаційної відкритості і покращення якості надання державних послуг [54; 56].

Комплексне бачення адміністративної реформи демонструє і казахський учений А. Байменов, який стверджує, що адміністративна реформа – це  комплекс законодавчих та  організаційних заходів, покликаних підвищити ефективність роботи державного апарату, всієї держави, підвищити ефективність взаємодії держави та суспільства [286].

Дещо публіцистичне визначення адміністративної реформи дає відомий російський вчений Ю.А. Тихомиров, вважаючи адміністративну реформу серією заходів, результатом яких є значна зміна ролі держави або діяльності її адміністративного апарату [339]. Проте з даного визначення не зрозуміло, у чому саме полягає така зміна та в яких формах здійснюються такі заходи і ким саме.

О.М. Медушевський під адміністративними реформами розуміє зміни системи державного управління за трьома параметрами: 

1) перебудова системи політичних інститутів і державних установ; 

2) реорганізація державної служби, складу апарату управління; 

3) зміна характеру відносин адміністративної системи до суспільства взагалі і різних його груп зокрема [243].

Сенс цієї реформи полягає в підвищенні ефективності управління. Проте така ефективність досягається різними засобами при демократичних і недемократичних режимах, федеративних та унітарних державах, стабільних громадянських суспільствах і таких, які перебувають на стадії формування та модернізації.

Обсяг поняття може бути різним залежно від характеру відносин суспільства і держави, ролі останньої у регулюванні суспільних процесів, місця адміністративної влади в політичній системі, історичного етапу розвитку суспільства. Це робить складним безпосереднє використання історичного досвіду адміністративних реформ, однак дозволяє використовувати його на технологічному рівні [243].

Торкаючись питання мети адміністративної реформи, російський учений О.Є.Чуклінов вважає, що такою метою повинно стати забезпечення максимально можливої соціальної орієнтованості в діяльності адміністративних структур. Такий підхід є особливо важливим для України, яка за Конституцією повинна бути не тільки правовою, але й соціальною державою. Соціальність адміністративної реформи логічно вписується і в євроінтеграційні наміри України. Саме тому адміністративна реформа повинна бути комплексом чітко вивірених, логічно вибудуваних і планомірних заходів, які включають у себе:

· розробку концептуальних засад реформи, нормативне закріплення і забезпечення гарантій реалізації базових демократичних принципів;

· скурпульозний моніторинг адміністративного законодавства з метою виявлення й усунення можливих колізій і дискримінаційних щодо громадянського суспільства норм;

· побудову на основі дослідження вітчизняного і зарубіжного досвіду найбільш ефективної моделі державної служби;

· розробка чіткої, уніфікованої внутрішньої структури інститутів адміністративної системи, що дозволить „бачити” з боку весь механізм їх життєдіяльності;

· вирішення питання про правовий статус державних службовців і посадових осіб як стержня системи державного адміністрування;

· більш послідовне визнання обсягу і меж компетенції різних категорій державних службовців, державних органів, інших адміністративних структур;

· формування діючих, а не декларативних механізмів відкритості адміністративної служби для громадян та інститутів громадянського суспільства;

· створення аргументованого і виконуваного плану проведення адміністративної реформи [361].

· Вырезано. Для заказа доставки полной версии работы воспользуйтесь поиском на сайте http://www.mydisser.com/search.html

У зв’язку з цим доцільно розглянути думку О.Д. Крупчан, який стверджував, що основне соціальне призначення адміністративної реформи повинно полягати не у самій по собі раціоналізації апарату державного управління, а насамперед у його демократизації (або, ширше, в гуманізації) його діяльності, що буде забезпечувати пріоритет прав і свобод людини в численних і різноманітних формах взаємодії держави і особи [205, с. 72]. Так, цей автор фактично протиставив раціоналізації та демократизацію (гуманізацію) апарату державного управління в структурі адміністративної реформи. 

На нашу думку, такий підхід є невиправданим, оскільки демократизація не повинна відбуватися сама собою, якщо вона не буде передбачати істотного покращання якості самого державного управління, раціоналізації його функціонування. Та й у дослідженні Г.В. Атаманчука демократизація розглядається як один із елементів забезпечення раціональності державного управління. Якщо ж протиставляти ці явища, то демократизація сама собою буде спиратися на дуже хитку основу, якщо раціоналізації не буде досягнуто, і при першій нагоді така демократизація буде згорнута як зайва. 

Розглядаючи питання часових меж реформи, потрібно зазначити, що вони можуть бути співставлені з часом суттєвої зміни середовища, в якому діє об’єкт реформування, і з часом накопичення нових проблем, які, як правило, не могли бути враховані на початку реформи. І перший, і другий фактори необхідно обов’язково враховувати. 

Крім того, доцільно також врахувати, що об’єкт реформування не є пасивним, він має власну „інерцію”, цілі, своєрідний „інстинкт самозбереження”. Це викликає як свідомий, так і несвідомий опір об’єкта реформування тим впливам, які покликані його змінити. 

Не можна також ігнорувати тієї обставини, що сам об’єкт реформування або його окремі фрагменти нерідко у разі потреби використовують як інструмент реформування. Коли йдеться про реформування державного управління, то потрібно чітко усвідомити, що таке реформування – це також цілеспрямований, взаємопов’язаний ряд державно-управлінських дій, заходів та рішень, у процесі яких розв’язуються завдання з удосконалення системи державного управління. 

Масштаби такого вдосконалення також, відповідно, можуть бути різними – від обмеженого масштабу реформування до здійснення системної адміністративної реформи. Глибина реформування залежить від таких факторів, як: 

· глибина усвідомлення необхідності проводити реформу; 

· об’єктивна назрілість перетворень у тому чи іншому масштабі; 

· збіг чи незбіг об’єктивної потреби та суб’єктивного її усвідомлення; 

· співвідношення реформаторських імпульсів та сил, що протидіють проведенню реформи або виступають за обмежене адміністративне реформування, яке не ставить під сумнів існуючу адміністративно-управлінську парадигму та відбиває внутрішні (апаратні) інтереси, а не загальносоціальну потребу у здійсненні адміністративної реформи.

Залежно від глибини здійснюваних реформаційних заходів можна виокремити такі основні різновиди адміністративної реформи, як системні зміни та модернізація. 
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Водночас, даючи дефініцію адміністративної реформи, потрібно враховувати не лише сукупність наявних визначень, в яких так чи інакше втілюється доктринальне та прикладне розуміння змісту, спрямованості цього виду реформи, але також і практику її здійснення, що вбирає в себе всі багатовимірні й неоднозначні процеси і результати, як позитивні так і негативні моменти, сторони, прояви реформи, протиборство під час її здійснення різноманітних інтересів і устремлінь, втілення різних ідеологій та методологій здійснення такої реформи.

Підсумовуючи викладене вище, пропонуємо як робочу гіпотезу таке визначення адміністративної реформи: це – особливий вид правової реформи в державі, що ініціюється вищими органами державної влади та здійснюється чинним апаратом державного управління, обумовлюється суспільними потребами в радикальній зміні існуючого механізму державного управління, має своїм предметом його істотну та закономірну реорганізацію (суттєву зміну функціональних і структурно-організаційних характеристик), а своєю метою – надання механізму державного управління суспільством такої якості, як відповідність новим суспільним умовам, які істотно випереджають умови організації й функціонування державного управління, що вже не здатні задовольнити наявні суспільні потреби. 

 У даному визначенні наявне логічне правило підведення часткового під загальне – адміністративна реформа інтерпретується як різновид правової реформи. Крім того, розмежовується суб’єкт ініціювання та здійснення реформи – вищі органи державної влади та апарат державного управління; визначається предмет реформування (реорганізація державного управління) і його мета – усунення невідповідності державного управління новим суспільним умовам і відносинам. 

Виокремлені в наведеній дефініції елементи визначення адміністративної реформи дозволяють охопити її сутність, ядро. Аналіз предметної визначеності адміністративної реформи виступає вихідним методологічним моментом, основою для розуміння об’єктивності такої реформи та її призначення в суспільстві. 

Водночас не заперечується, що така реформа є дещо більше ніж певне управлінське рішення чи серія рішень, здійснена у певній правовій формі, і як така виступає предметом осмислення юридичної науки. 

Адміністративна реформа постає як складний управлінсько-правовий феномен, що має певну організаційно-правову форму, призводить до суттєвих організаційних, функціональних і структурних зрушень у системі державного управління суспільством. 

Ціннісно-аксіологічною її основою є нові уявлення про наявний та нормативно бажаний стан організації й функціонування системи державного управління суспільством. 

Адміністративна реформа за змістом є також і політико-правовою реформою, здатною не лише артикулювати, але і задовольняти певні політичні інтереси, викликати зміни не лише в системі державного управління, а й ширше – у політичній системі суспільства загалом. 
Значення цієї реформи як стадії управлінської діяльності важко переоцінити. Воно зумовлене тим, що сама реформа є багатовимірним феноменом. Для з’ясування її значення виокремимо державно-правовий, адміністративно-правовий, соціально-політичний, соціально-економічний аспекти.

Державно-правовий аспект. Функціонально під час адміністративної, як і будь-якої реформи взагалі, спрямованої на зміну деякого керованого об’єкта, повинно відбутися покращення стану гарантування конституційних прав людини і громадянина, стану керованості суспільними процесами з боку держави, оптимізації підлягає співвідношення між процесами управління і самоуправління тощо. Головним суб’єктом у зв’язку з цим виступає держава, яка за допомогою власного механізму, на підставі норм адміністративного права регулює суспільні відносини у сфері проведення цієї реформи. Водночас адміністративна реформа залишається органічною частиною системного явища більш високого рівня – правової (державно-правової) реформи як такої. 
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1.2. Науково-теоретична обґрунтованість і сутність адміністративної реформи в сучасній Україні

Обов’язковою умовою продуктивного науково-теоретичного аналізу адміністративної реформи в Україні, її організаційно-правових засад повинно бути чітке з’ясування науково-теоретичного підґрунтя (обґрунтованості) реформи та її сутності за певних конкретних умов. 

Розмірковуючи над об’єктивними передумовами адміністративних реформ, Б.П. Курашвілі зазначає, що ідеальним і бажаним і для суспільства, і для державного апарату може бути стан, за якого державне управління без будь-яких запізнень і збоїв зможе пристосовуватися до мінливих суспільних умов, а також зможе не допустити зниження своєї ефективності і навіть підняти її. На думку вченого, такий стан є реальним доти, доки зміни в умовах і потребах суспільного життя не набудуть характеру якісних зрушень, які будуть вимагати якісних змін і в системі державного управління. Система державного управління вступає в період змін саме тоді, коли визріває перебудова державного управління, заперечення його старих форм існування [213, с. 272–273].  

Для того щоб з’ясувати об’єктивну потребу саме у адміністративній реформі та збагнути її сутність, необхідно відмежувати її від поточної апаратної реорганізації, тобто звичайного, буденного вдосконалення існуючої системи державного управління. 

До ознак цієї реформи Б.П. Курашвілі відніс такі, як: практична незмінність системи управління за наявності якісних змін у суспільному житті; множинність і серйозний характер недоліків у суспільному житті, пов’язаних з недоліками в управлінні; стійка тенденція до того, що заходи, які вживаються з поточного вдосконалення системи управління, виявляються неефективними і мають гірші результати від очікуваних [213, с. 274].

Якщо ж підійти до наведених позицій з суб’єктивного боку, то очевидним буде і інший висновок: суспільство підходить до усвідомлення потреби у адміністративній реформі, коли вчасно не зроблено належні висновки, не вжито адекватних заходів із його удосконалення [73, с. 335], або ж коли критична маса таких нерозв’язаних проблем і суперечностей сягає таких меж, що завдяки самовдосконаленню державного управління приховані в ньому проблеми і суперечності вже не вирішити.

Як правильно зауважує Г.В. Атаманчук, проведення управлінських реформ показало, що тільки ті з них давали потрібні результати, які були комплексними за характером і змістом, спрямовувалися на покращання багатьох елементів державного управління в їх системній взаємодії. Спроби ж вплинути на окремі елементи, причому похідні, що залежать від інших внаслідок причинно-наслідкового зв’язку, рідко підвищували рівень державного управління [73, с. 90].  

У зв’язку з цим, Г.В. Атаманчук, як і Б.Г. Курашвілі, дійшов висновку, що коли дивитися в далеку історичну перспективу, то необхідно здолати думку, що державне управління можна вдосконалювати від однієї реформи до іншої. Він  пропонує визнати, що суспільство “доживає” до потреби провести радикальні реформи у цій сфері, коли вчасно не зроблено належних висновків, не вжито необхідних заходів. На думку вченого, процес удосконалення державного управління повинен відбуватися безперервно, а в самому його процесі необхідні механізми, які б забезпечували самовдосконалення його компонентів і застосовуваних форм і методів [73, с. 335].
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Якщо звернутися до визнаного класика теорії державного управління Б.П. Курашвілі, то він підкреслював, що теоретично можливе становище, коли існуючі зміни в умовах суспільного розвитку не будуть вимагати таких же істотних змін у системі державного управління. Більше того, він наголошував, така система тим досконаліша, чим менше її доводиться змінювати, навіть при значних змінах, чим більше вона пристосована до функціонального та структурного налаштування і кадрового оновлення. 

Оптимальна система управління, продовжує він, це та, яка найкраще забезпечує вирішення проблем, породжених конкретно-історичними умовами, і разом з тим може бути легко і швидко, без надмірних зусиль налаштована на її зміни. Таким чином, побудова такої системи управління – одна з головних цілей державної політики [213, с. 3]. 

Проте на практиці це можливе лише як ідеал, як виняток. На практиці відбуваються досить часто зміни системи державного управління.
Якщо спробувати екстраполювати наведені вище міркування загальнотеоретичного напряму на перебіг конкретної адміністративної реформи в Україні, то тут ми відразу зіткнемося з істотними проблемами, які, проте, лише підтверджують правильність обраного ракурсу дослідження. 

Особливістю проведення адміністративної реформи в Україні є те, що вона має ще пострадянські елементи. Нагадаємо, що розпочалася адміністративна реформа саме як реформа системи державного управління, тобто реформа системна, загального характеру, спрямована на перетворення всього апарату державного управління, а не його окремих інститутів, ще у радянську епоху, а саме – за часів так званої „перебудови” (1985–1991 рр.). 

Далі, під час її здійснення глибина реформаторських процесів та їх обсяг був неоднаковим: можна сказати, що радикалізація реформи та поступове розширення її обсягів саме до меж всього апарату державного управління стали об’єктивною відповіддю на невирішеність ряду кардинальних управлінських проблем, чого намагалися досягнути за рахунок проведення обмежених, часткових реформ, які б на початковому етапі не торкалися глибинних основ існуючого апарату державного управління. 

Для того щоб збагнути об’єктивність адміністративної реформи в Україні, потрібно спочатку з’ясувати, наскільки важливих змін повинна зазнати в принципі існуюча система державного управління, які основні негативні наслідки закріплені в її структурі, у чому глибинна сутність необхідних перетворень.

Наступне важливе питання: наскільки глибокими мають бути запропоновані зміни, чи є вони результатом усвідомленого об’єктивного вибору довгострокового порядку, чи навпаки підкоряються волюнтаристським рішенням і не містять глибокої потреби, а тому обов’язково будуть згорнуті при найближчій зміні керівництва. Тобто чи можна у даному конкретному випадку обмежитися косметичними змінами, чи потрібно проводити радикальну зміну існуючої системи. І наскільки, власне, така зміна повинна бути радикальною.
Відомо, що до 1990-х рр. об’єктивність зміни системи управління визначалася тим, наскільки реальність такого перелому визріла на рівні об’єктивних соціально-економічних і політичних процесів. Надалі цієї логіки перестали дотримуватися.

Аналіз конкретних передумов проведення адміністративної реформи подано у Концепції адміністративної реформи, затвердженій Указом Президента України від 22.07.1998 р. У ній, зокрема, наголошувалося на тому, що важливим чинником виходу із  трансформаційної кризи українського суспільства є створення сучасної, ефективної системи державного управління. Необхідність формування нової системи державного управління як інструменту подолання кризи в Україні до останнього часу недооцінювалася. 

Резюмувалося, що нову систему державного управління в Україні можна буде створити, провівши адміністративну реформу. Потреба у проведенні адміністративної реформи розкривалася через такі ознаки існуючої системи державного управління:

· ця система залишається в цілому неефективною, вона еклектично поєднує як інститути, що дісталися у спадок від радянської доби, так і нові інститути, що сформувалися у період  незалежності України;

· вона також є внутрішньо суперечливою, незавершеною, громіздкою і відірваною від людей, внаслідок чого існуюче державне управління стало гальмом у проведенні соціально-економічних і політичних реформ.

· Вырезано. Для заказа доставки полной версии работы воспользуйтесь поиском на сайте http://www.mydisser.com/search.html

Багато в чому такі проблеми виявилися спільними на пострадянському геополітичному просторі, на що неодноразово вказували дослідники [75; 266; 362].

Отже, численні передумови адміністративної реформи, складність її проведення, слабке усвідомлення її необхідності та залежність проведення реформи від наявності політичної волі у вищого керівництва держави зумовили якісні параметри її здійснення та розтягнутість у часі вирішення назрілих проблем адміністративно-правового характеру. 

1.3.
Державне управління як об’єкт адміністративної реформи

Проаналізувавши науково-теоретичні засади адміністративної реформи в сучасній Україні, потрібно, перед тим як перейти до конкретних проблем її організаційно-правового забезпечення, розглянути питання аналізу змісту головного об’єкта цієї реформи, а саме: сфери державного управління як системи, його особливих ознак і співвідношення державного управління з власне виконавчою владою.

Спробуємо акумулювати теоретичні напрацювання з цього питання. Так, державне управління як вид соціального, спрямованого на забезпечення життєдіяльності суспільства і регулювання суспільних відносин, має особливе призначення, специфічні функції й ознаки. Перед тим, як визначити поняття державного управління як об’єкта адміністративної реформи, доцільно розглянути питання про державно-правовий характер управління. 

Державне управління містить об’єктивні і суб’єктивні передумови свого здійснення. Суб’єктивна сторона змісту державного управління полягає у тому, що воно – витвір думки і дій людей (державних службовців, посадових осіб). Відповідальність за зміст управління повинні нести ті, хто є суб’єктом управління. 

Будучи суб’єктивним за змістом, державне управління об’єктивно детерміноване тими умовами і чинниками, у межах яких воно функціонує. Підходячи до аналізу специфіки державного управління з позицій діалектичного поєднання в ньому рис типового та унікального, Г.В. Атаманчук зазначав, що типові риси виявляються в тих обмеженнях, які об’єктивно накладаються на систему державного управління. До них він відносив такі, як:

· обсяг і характер життєдіяльності людей, що набуває суспільно значущого рівня, торкаючись інтересів інших людей і тим самим підлягає державному регулюванню;

· стихійні механізми, які виникають у процесах життєдіяльності людей і поки що перебувають поза межами людського пізнання і свідомого управління;

· розширення самоврядних механізмів, тобто свідомих, цілеспрямованих механізмів у діяльності керованих об’єктів, що свідчить про нові закономірності в активності людського фактора;

· керуючий вплив на суспільні процеси інших суб’єктів управління;

· доцільність самої державно-правової організації і регуляції відповідної життєдіяльності людей [73, с. 91–92].

Важливо, що державне управління існує для того, щоб визначити публічні потреби й інтереси, оцінювати і структурувати їх, ставити цілі, розробляти рішення та діяти в напрямі їх практичного задоволення. Тому соціальний механізм формування і реалізації державного управління може бути поданий єдиним ланцюгом взаємозалежних суспільних явищ, опосередкованим державою як суб'єктом управління: “потреби – інтереси – цілі – рішення – дії – результати” [73, с. 33–34]. 
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Не враховано і те, що органи виконавчої влади здійснюють виконавчо-розпорядницькі функції стосовно державних підприємств, установ та організацій. 

Крім того, існують поряд з субординаційними зв’язками між органами виконавчої влади різного рівня також інші відносини, наприклад, між територіальними підрозділами центральних органів виконавчої влади та місцевими державними адміністраціями. 

Таким чином, у наведеному переліку не врахована вся реально існуюча складна сума відносин у системі державного управління, навіть на рівні органів виконавчої влади.

На думку В.Б. Авер’янова, поза межами діяльності органів виконавчої влади також здійснюється державне управління. Зокрема, це відбувається всередині апаратів відповідних органів (з боку їх керівників щодо решти державних службовців), усередині державних підприємств, установ і організацій (з боку їх адміністрацій щодо решти персоналу), з боку уповноважених державою суб’єктів у процесі управління державними корпоративними правами, з боку консультативно-дорадчих органів, утворюваних державними органами (наприклад, Президентом України), в частині виконання наданих їм організаційно-розпорядчих повноважень щодо інших органів, посадових осіб [119, с. 15]. 

У цьому переліку також не з усім можна погодитися. Зокрема, у ньому відсутні відносини, що складаються, наприклад, у процесі здійснення управлінських функцій органами законодавчої та судової влади стосовно об’єктів права державної власності, що перебувають на балансі відповідних органів влади, хоча очевидно, що під час них здійснюється державне управління. 

Сумнівним видається також твердження, що дорадчо-консультативні органи здійснюють державне управління під час виконання наданих їх організаційно-розпорядчих повноважень щодо інших органів та посадових осіб, адже сама природа цих органів вказує на їх допоміжний характер щодо органів державної влади, а тому неправомірно визнавати за ними роль „субдержавних” органів, які до того ж будуть здійснювати, по суті, делеговану їм владу. 

Сказане підтверджується й аналізом практики діяльності таких органів у структурі системи державної влади України. Ті ж випадки, коли допоміжні органи будуть здійснювати функції державного управління і потрібно вважати не правилом, а аномалією їх діяльності. Тому доцільно визнати державне управління в цілому не властивим для цих органів видом діяльності. 

Дискусійним є також питання щодо здійснення державного управління органами, яким ці функції делеговані іншими органами державної влади. Адже на сьогодні у законодавстві України подібного делегування на практиці не передбачено, хоча, наприклад, Конституція України передбачає можливість делегування АРК певних загальнодержавних функцій. В аспекті порушеного питання це і відкриває проблему здійснення делегованих повноважень із державного управління органами влади АР Крим. 

Таким чином, адміністративна реформа повинна охоплювати систему державного управління у цілому, всі органи виконавчої влади та інших суб’єктів державного управління. Зауважимо, що, з урахуванням структури державного апарату в Україні, не можна обмежувати здійснення державного управління лише тріадою влади, оскільки реально функціонують і інші органи державної влади, які де-юре і де-факто не вписані до жодної з класичних гілок влади.

Нарешті потрібно згадати і про здійснення органами місцевого самоврядування делегованих їм законом окремих повноважень органів виконавчої влади. Аналізуючи законодавство про місцеве самоврядування та про місцеві державні адміністрації, можемо констатувати, що органи місцевого самоврядування, зокрема виконавчі комітети сільських, селищних, міських рад, здійснюють значний комплекс функцій, які первинно, за їх правовою природою, належать органам виконавчої влади, зокрема і функції щодо державного управління в окремих сферах суспільного життя, на відповідній території. Це є додатковим аргументом для того, щоб розглядати, принаймні у цій частині, діяльність органів місцевого самоврядування як структурний елемент механізму, що здійснює державне управління, хоча і в певних межах, а також певними, передбаченими законом способами.

Все зазначене дозволяє тепер перейти до розгляду співвідношення виконавчої влади та державного управління як об’єкта адміністративної реформи.

Донедавна питання про розмежування понять „виконавча влада” і „державне управління” взагалі не виникало, та й не могло виникнути, тому що в радянський період пануючою правовою доктриною заперечувалася можливість поділу законодавчої, виконавчої і судової влади у практиці державного будівництва. Тоді  йшлося здебільшого про державне управління. І в теорії, і на практиці відбувалося ототожнення державного управління з виконавчо-розпорядницькою діяльністю органів виконавчої влади. Вважалося, що державне управління – це виконавчо-розпорядницька діяльність органів державного управління. Разом з тим термін „виконавча влада” не вживався взагалі.
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Виконавча влада визначає обсяг і характер владних повноважень, реалізованих у процесі державно-управлінської діяльності і місцевого самоврядування. Органи виконавчої влади становлять базу організаційної структури державного управління і здійснюють безпосередній керуючий вплив на різні суспільні процеси, на поведінку і діяльність людей. Слушною у зв’язку з цим є думка, що виконавча влада здійснюється у формі управління і за допомогою управлінських процедур.

Разом з тим органи законодавчої і судової влади не можуть ефективно виконувати власне законотворчі функції і здійснювати правосуддя, не вдаючись до допомоги працівників апаратів органів цих гілок влади: фахівців, помічників, експертів, консультантів, діловодів, архіваріусів та ін. Та й керівники органів законодавчої і судової влади (а також керівники і заступники керівників структурних підрозділів цих органів) виконують управлінські (організаційні, контрольні, координуючі та ін.) функції.

Таким чином, державне управління є більш широким поняттям стосовно виконавчої влади. Воно обумовлює якісні характеристики останньої і водночас притаманне також для діяльності всіх без винятку органів державної влади, а також для державних підприємств, установ та організацій.
Для вироблення оптимальної моделі адміністративної реформи велике значення має виявлення та дослідження різних елементів державного управління, його функціональних проявів [79], аналіз його організаційної структури [71], форм і методів [247; 374], а також принципів [257; 291] державного управління. Таким чином, є підстави стверджувати, що всі означені питання описані, систематизовані та проаналізовані з достатнім рівнем понятійної інтерпретації та конкретизації, що дозволяє користуватися накопиченим багажем знань і не торкатися конкретних нюансів наукової характеристики того чи іншого елемента державного управління, а також системної його властивості.   
Державне  управління у вузькому аспекті, характеризується такими ознаками.

Державне управління є особливим видом діяльності зі здійснення виконавчої влади, що відрізняється від діяльності з реалізації основних функцій органів законодавчої і судової влади за  формою, методами і змістом. Державне управління – це насамперед, але не тільки виконавчо-розпорядницька діяльність із застосування законів та інших (підзаконних) нормативних правових актів.

Поряд із правозастосуванням державне управління охоплює і сферу адміністративної правотворчості [63, с. 7]. Адміністративна правотворчість полягає в тому, що органи державного управління в межах своєї компетенції самостійно розробляють і затверджують обов’язкові для інших суб’єктів права (об’єктів управління) правила поведінки, контролюють дотримання цих правил і самостійно здійснюють  адміністративну юрисдикцію.

Державне управління здійснюється скрізь, де виникає необхідність у забезпеченні  виконання  законодавчих актів, а також захисту прав і свобод громадян. Зокрема, воно здійснюється в найважливіших сферах життєдіяльності держави і суспільства, таких як: господарсько-економічне будівництво, соціально-культурна й адміністративно-політична сфери. Державне управління поширюється не тільки на приналежні державі об’єкти, але і на недержавні  комерційні  і  некомерційні  організації;  в останньому  випадку  має місце державне регулювання за допомогою   регуляторних   і   контрольно-наглядових процедур.

Державне управління – це безперервна, постійна і планомірна діяльність, заснована на об’єктивних закономірностях функціонування виконавчої влади і спрямована на забезпечення державних інтересів, прав і свобод громадян, суспільного порядку і безпеки. У процесі державного управління вирішуються завдання, здійснюються функції держави і забезпечуються як інтереси держави, так і конституційні права і свободи громадян.

Державне управління здійснюється спеціальними органами виконавчої влади, що створюються державою. Діючи за дорученням і від імені держави та реалізуючи функції державного управління, ці органи наділяються повноваженнями державно-владного характеру і діють у межах компетенції, встановленої для них нормативними правовими актами. 

Вырезано. Для заказа доставки полной версии работы воспользуйтесь поиском на сайте http://www.mydisser.com/search.html

Концептуальною основою адміністративної реформи повинна стати нова доктрина адміністративного права, сформульована з урахуванням потреб демократизації системи права України та оновлення його структурних і функціональних елементів. 

Адміністративна реформа покликана не лише модифікувати структуру і функції органів виконавчої влади в Україні, але і якісно змінити систему всього державного управління, визначити й актуалізувати чинники та тенденції її постійного вдосконалення й самовдосконалення. 

РОЗДІЛ 2.

НАПРЯМИ ТА ШЛЯХИ ВДОСКОНАЛЕННЯ МЕХАНІЗМУ ОРГАНІЗАЦІЙНО-ПРАВОВОГО ЗАБЕЗПЕЧЕННЯ АДМІНІСТРАТИВНОЇ РЕФОРМИ В УКРАЇНІ

2.1. Напрями, результати та перспективи здійснення адміністративної реформи в Україні

У Концепції адміністративної реформи вперше було запропоновано комплексне, системне бачення проведення змін на вищому та центральному рівнях державного управління та в системі державної служби; використано широкий спектр міжнародного досвіду (завдяки чому запропоновані пропозиції мають сучасний характер) вдало визначено основні напрями змін у системі державного управління, особливо тих, які пов’язані з роллю і функціонуванням Кабінету Міністрів України, центральних органів виконавчої влади [111, с. 41].

Концепція адміністративної реформи - це основоположний документ, що надав адміністративній реформі в Україні наукового характеру та відобразив досить високий теоретичний рівень української науки в цій сфері. Він містить цілісну систему взаємопов’язаних заходів з реформування виконавчої влади, державної служби та адміністративно-територіального устрою держави [381, с. 7]. 

Водночас серед основних вад цього документа, що негативно позначилися на результативності проведених відповідно до нього заходів, зазначаються такі, як занадто загальний та декларативний характер пропозицій щодо реформування влади на регіональному та місцевому рівнях; відсутність чітко визначеного плану впровадження реформи; мало виписані процедурні питання, зокрема прозорість процесів прийняття рішень [111, с. 41].
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Для підтримки змін знизу потрібна серйозна роз’яснювальна та пропагандистська робота з залучення широкого загалу, загалу експертів, загалу зацікавленої частини громадянського суспільства. Поки що йдеться лише про наміри, певні рішення, декларації, але суспільство не включено в цей процес. Тобто адміністративна реформа не набула характеру широкого громадського і політичного дискурсу. Це поганий симптом, оскільки будь-яка реформа без підтримки знизу не може мати успіху і зведеться до перерозподілу позицій тих чи інших найвищих посадовців у державі [331].
Тому не можна погодитися з А.П. Зайцем у тому, що якісні зміни у сфері виконавчої влади можливі лише за умови зміни самої ідеології здійснення цієї влади, виконавчих функцій заради забезпечення прав і свобод особи [137, с. 225]. Сама собою ця ідеологія не спроможна утвердитися. Водночас не можна її нав’язувати як загальнообов’язкову, тому що це буде суперечити б конституційним приписам. Тому реально вона може скластися лише під впливом самої практики державного управління, а не навпаки, практика зміниться під впливом ідеології. Радикального ж покращання практики не можна домогтися насамперед без структурних, організаційних, інституційних та інших зрушень у цій сфері, без повільного прищеплення управлінським кадрам демократичних форм і методів роботи. 

Водночас адміністративна реформа повинна більше уваги приділити співвідношенню централізації та децентралізації у державному управлінні, а також делегуванню повноважень виконавчої влади органам місцевого самоврядування [91, с. 229-232; 92; 110, с. 75-78; 174, с. 53-55]. На жаль, цим питанням до цього часу приділялося недостатньо уваги. Досить часто допускалося змішування понять “децентралізація” та “деконцентрація” та умов їх застосування на практиці. 

Забагато функцій і повноважень все ще сконцентровано на найвищому щаблі виконавчої влади, що заважає оперативно реагувати на зміни у суспільних відносинах, на різні кризові прояви і провокує спроби вдаватися до апробованих форм і моделей здійснення державного управління (зокрема, вдаватися до засобів “ручного управління” економікою тощо). 

Деконцентрація являє собою передачу повноважень призначеним з центру на місця чиновникам, а також поділ влади на одному рівні. Найбільш детально цю технологію управління розроблено французькими науковцями. Вони зазвичай розрізняють вертикальну і горизонтальну деконцентрацію. 

При вертикальній деконцентрації всі повноваження з представництва інтересів центральної влади на місцях передаються одному чиновнику. В результаті цього деконцентрація влади в центрі часто перетворюється на її концентрацію на місцях. 

Горизонтальна деконцентрація повноважень виявляється в існуванні на місцевому рівні декількох центрів влади з розподілом переданих з центру повноважень за галузевою ознакою. 

На відміну від деконцентрації, децентралізація виявляється в передачі центром окремих владних повноважень місцевим органам. При цьому такі органи зазвичай ієрархічно не підкоряються центральним органам державної влади і часто обираються безпосередньо населенням відповідних адміністративно-територіальних одиниць [327, с. 680-681]. 
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Досягнути позитивних результатів у проведенні адміністративної реформи можна лише за умов дотримання чіткої послідовності щодо її підготовки і здійснення. У протилежному випадку, коли головну увагу буде сконцентровано на структурних змінах в системі виконавчої влади без попередньої розробки комплексної і детальної технології державного регулювання соціально-економічних процесів, програми і планів її практичного втілення, визначення головної мети, завдань і усього переліку регулюючих важелів, що будуть використані тим чи іншим органом виконавчої влади, а також порядку їх застосування, отримати позитивний результат  від проведення адміністративної реформи, на нашу думку, не можна [248]. 

Доцільно вказати ще й на відсутність адекватної потребам адміністративної реформи нормативно-правової та науково-правової бази, передусім у галузі конституційного та адміністративного законодавства. Як уже зазначалося, Концепція реформування адміністративного законодавства 2000 р. так і залишилася проектом. Вона не була офіційно підтримана і не була схвалена, так і залишившись доробком порівняно незначної групи науковців та практичних працівників. 

Слабкою й понині залишається загальнотеоретична база реформи, відсутнім є її постійне науково-правове супроводження. Все це прирікає реформування виконавчої влади, у разі збереження таких умов, на перманентний неуспіх і перетворює його на рух, що нагадує броунівський. 

Нарешті, адміністративна реформа в Україні не розглядається як внутрішня потреба, а проводиться спонтанно під тиском міжнародних фінансових організацій. Звідси - формально-бюрократичний підхід і орієнтація насамперед на скорочення чисельності центральних органів виконавчої влади і держслужбовців. Загалом же всі дії Уряду в напрямі адміністративного реформування нагадують ситуацію, коли тяжко хворого змушують займатися самолікуванням [248].

Отже, підсумовуючи наведені погляди, можна констатувати, що причини невдач у проведенні адміністративної реформи містяться як у самій адміністративній системі, яка зайнялася фактично самореформуванням, так і в зовнішніх щодо неї проблемах. 

Внаслідок цього можна виокремити проблеми в реалізації реформи, породжені, з одного боку, недосконалістю, декларативністю або суперечливістю положень самої Концепції адміністративної реформи, а з іншого - недоліками, пов’язаними з реалізацією цих положень у практиці державного будівництва та реформування. 

Зрозуміло, що розрив між задекларованими цілями реформи та реально отриманими на сьогодні результатами унаочнило всі складнощі і суперечності у проведенні такої реформи, виявило механізми гальмування, які на перших порах недооцінювалися або й узагалі не бралися до уваги.  

Насамкінець розглянемо фактори, що відносно самостійно, без взаємодії з іншими чинниками, можуть суттєво змінити і адміністративну реформу, і її ідеологію, і напрям руху, посприявши виробленню своєрідного кумулятивного ефекту від його реалізації. 

Йдеться про проведення в Україні політичної (в деяких джерелах – конституційної) реформи. Не вдаючись до дискусії довкола її проведення, конкретних перипетій цієї реформи, її змістовного наповнення її положень, звернемо увагу на найбільш принципові моменти, які мають або ж потенційно відобразяться на подальшому здійсненні адміністративної реформи в Україні.   

Найперше, на що, на нашу думку, потрібно звернути увагу, це невиправданість і теоретична безпідставність ототожнення політичної реформи з конституційною невиправданого: насправді ж вони співвідносяться як загальне та часткове, адже зміни в політичній системі повинні відбуватися у конституційній площині, але водночас у площині реформування поточного законодавства (зокрема, виборчого), а також і поза правовими нормами.  
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· підвищення якості адміністративних послуг населенню та системи їх розподілу;

· тісна ув’язка адміністративної та політичної (зокрема, насамперед, конституційної) реформ, а також реформи місцевого самоврядування (муніципальної реформи) та судово-правової реформи.

2.2. Концептуальні основи побудови механізму організаційно-правового забезпечення адміністративної реформи на сучасному етапі її здійснення

Адміністративна реформа, як випливає з наведеного вище, здійснюється не сама собою, а за допомогою сукупності певних заходів. Такі заходи створюють систему факторів, без яких реформа не відбудеться або ж не будуть досягнуті її цілі. Очевидно, що такі заходи стосуються широкого комплексу питань правового регулювання, фінансування, матеріальних ресурсів, обслуговування, управління реформою тощо.

Ця їх сукупність утворює складну систему, окремим елементам якої притаманний певний рівень узгодженості, упорядкованості, співвідношення динамізму та стабільності. Без продуманої та добре налагодженої системи таких заходів, які повинні проводитися планомірно та із заздалегідь визначеними цілями і завданнями відповідних суб’єктів реформування, сама реалізація розглянутої реформи буде малоефективною або й узагалі може призвести до результатів, прямо протилежних очікуваним. Отже, йдеться про спеціальну, цілеспрямовану організаторську роботу з проведення такої реформи. Це загальна та обов’язкова умова реальності проведення ефективної, планомірної та демократичної адміністративної реформи. 

Тому доцільно говорити про необхідність надання адміністративній реформі особливої якості – її забезпеченості. Іноді можна зустріти терміни “організаційне керівництво”, “організаційне управління”, “організаційне забезпечення” [211, с. 195-196].

Відомо, що в юридичній науці термін “забезпечення” став досить традиційним, усталеним і набуває подальшого поширення. Саме слово “забезпечувати” означає постачати щось у достатній кількості, задовольняти певні потреби, створювати умови для здійснення чого-небудь, гарантувати щось, захищати, охороняти кого-небудь, що-небудь від небезпеки [322, с. 19]. 

У аспекті забезпечення адміністративної реформи потрібно говорити про створення необхідних умов для здійснення у заданому форматі цілісної адміністративної реформи, усунення будь-яких загроз та небезпек її реалізації. Тобто забезпечення цієї реформи, по суті, виступає як двоєдиний процес, який має позитивний та негативний бік. Позитивний бік – створення умов для здійснення реформи, негативний бік – це усунення перешкод та загроз у її проведенні, відвернення небезпек її стагнації, гальмування, зриву, консервування небажаних її наслідків тощо. 

У науковому аспекті можна виокремити декілька контекстів розуміння категорії “забезпечення”, кожен з яких повинен враховуватися в запропонованому дослідженні: соціологічний, інформаційний (інформатизаційний), теоретико-правовий, спеціально-юридичний (кримінально-правовий, кримінально-процесуальний, кримінально-виховний, адміністративно-правовий, цивільно-правовий, конституційно-правовий тощо). 

Так, соціологи розглядають поняття забезпечення (зокрема, соціального забезпечення) та визначають його як систему заходів, пов’язаних із задоволенням специфічних потреб людей похилого віку, старих та інвалідів, спрямованих на відновлення і збереження їх соціальних зв’язків і відносин, активне сприяння в здійсненні, захисті й охороні прав цих категорій населення [195, С.192]. Отже, в даному контексті забезпечення – це система заходів із задоволення певних потреб та захисту й охорони прав відповідних суб’єктів права. 
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· спрямування і координація діяльності органів виконавчої влади та її орієнтація переважно на забезпечення прав і свобод громадян та надання їм  державних (управлінських) послуг.  

Важливою умовою реалізації конституційного статусу Кабінету Міністрів є забезпечення гармонійних відносин Уряду з Секретаріатом Президента України.  

Посиленню ролі Кабінету Міністрів у законодавчому процесі сприяє законодавче закріплення за ним прав на: проведення експертизи будь-яких  проектів законів перед їх розглядом Верховною Радою України незалежно від  суб’єкта їх подання; звернення до Президента України з пропозиціями щодо використання ним права вето стосовно прийнятих Верховною Радою законів; звернення до Верховної Ради щодо визнання поданих урядом законопроектів першочерговими.

В основу проведення організаційних змін у Кабінеті Міністрів та його  апараті необхідно покласти чітке уявлення про сукупність функцій Уряду, визначених Конституцією і законами України:

1) функції Кабінету Міністрів України як колегіального органу, що виконуються через проведення засідань Уряду, а в окремих випадках - шляхом опитування. В засіданнях беруть участь лише особи, які входять до складу уряду - Прем’єр-міністр, Перший віце-прем’єр-міністр, віце-прем’єр-міністри, міністри. Можуть також запрошуватись інші особи. До цих функцій, зокрема, належить вироблення та здійснення політики Уряду; прийняття актів (постанов і розпоряджень) Кабінету Міністрів; реалізація права законодавчої ініціативи; обговорення найважливіших питань життя держави та суспільства, а також діяльності самого Кабінету Міністрів; заслуховування звітів членів Кабінету Міністрів та керівників інших органів виконавчої влади;

2) функції Кабінету Міністрів України, що виконуються членами Уряду  відповідно до вимог закону або конкретного доручення Кабінету Міністрів. Виходячи із стратегічного завдання діяльності Кабінету Міністрів, що полягає у виробленні та здійсненні політики уряду, до цих функцій належать: керівництво з боку Прем’єр-міністра роботою Кабінету Міністрів та його апарату; спрямування, координація та контролювання діяльності міністерств   та інших підвідомчих Кабінету Міністрів органів виконавчої влади; ведення переговорів і підписання міжнародних договорів від імені Кабінету Міністрів;

3) функції Кабінету Міністрів України, що забезпечуються такими організаційними формами роботи Кабінету Міністрів, як урядові комітети  (ради). Основним призначенням цих комітетів є сприяння Прем’єр-міністрові у здійсненні ним координації діяльності міністерств щодо реалізації виробленої політики Уряду, попереднього усунення розбіжностей та узгодження проектів урядових рішень міжвідомчого характеру, а також проектів законодавчих актів. Окремі комітети (ради) можуть створюватися як тимчасові. Перелік урядових  комітетів (рад) та їх склад затверджує Кабінет Міністрів за поданням Прем’єр-міністра.

Заснування урядових комітетів (рад) має на меті:

а) зменшення навантаження на Прем’єр-міністра та Кабінет Міністрів в цілому шляхом делегування попереднього розгляду питань та проектів до  урядових комітетів (рад). Кабінет Міністрів у цілому повинен приймати рішення щодо остаточного схвалення всіх рішень урядових комітетів (рад).  Робота урядових комітетів (рад) сприятиме більш ефективному вирішенню питань, які виносяться на розгляд Кабінету Міністрів в цілому;

б) підвищення рівня колегіальності в роботі Уряду шляхом запобігання надмірному впливу окремих міністрів на  вироблення  та здійснення політики  Уряду та надання рівних можливостей всім міністрам спільно формувати та проводити цю політику.

Робота апарату Кабінету Міністрів не повинна підміняти діяльність міністрів. Прем’єр-міністр працює з міністрами безпосередньо, а не через апарат Уряду. Це зокрема, означає, що основна робота з підготовки проектів законів та актів Кабінету Міністрів має виконуватися міністерствами з власної  ініціативи, а також згідно з рішенням Уряду або урядових комітетів (рад).

У межах нормотворчої ініціативи ЦОВВ міжгалузеве (міжвідомче)  узгодження проектів законів та актів Кабінету Міністрів у разі  потреби  здійснюють урядові комітети (ради). Проекти актів Кабінету Міністрів   готують ЦОВВ і надсилають для розгляду на засіданні Кабінету  Міністрів або відповідного урядового комітету (ради), організації їх експертизи,  ознайомлення з іншими зацікавленими органами виконавчої влади.
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Важливим питанням реформування місцевих органів міністерств та інших ЦОВВ є забезпечення чітких субординаційних зв’язків між цими органами та органами виконавчої влади вищого рівня. 

Важливою особливістю правового статусу місцевих державних адміністрацій є те, що в ньому певним чином поєднуються повноваження загальної та спеціальної компетенції. Зокрема, повноваження спеціальної компетенції здійснюють структурні підрозділи місцевих державних адміністрацій, до відання яких віднесені питання галузевого чи функціонального управління на відповідній території (наприклад, управління охорони здоров'я, фінансове управління тощо). З огляду на це, серед місцевих органів виділяють органи двох типів: перший тип – органи, підпорядковані міністерствам та іншим ЦОВВ, хоча і мають певні зв’язки з місцевими державними адміністраціями; другий тип – органи, підпорядковані голові відповідної державної адміністрації і водночас повинні враховувати вимоги реалізації завдань відповідного міністерства чи іншого ЦОВВ.

Зазначені вище міркування є лише основою для подальшої розробки концептуальної моделі механізму організаційно-правового забезпечення адміністративної реформи в Україні. Він має акумулювати в собі кращі напрацювання з даної проблематики, зроблені на сьогодні, і насамперед, перспективні розробки щодо вдосконалення юридичних засад проведення цієї реформи.

2.3. Проблеми вдосконалення юридичних засад реалізації адміністративної реформи

Концепцією адміністративної реформи, як зазначалося, передбачено докладне визначення засобів забезпечення адміністративної реформи. Серед них виокремлюється власне правове забезпечення реформи. 

Основне місце у такому забезпеченні посідає адміністративне право. Ця фундаментальна галузь українського публічного права органічно пов’язана з виконавчою владою, що є, з одного боку, її правовими засадами, а з іншого – важливим засобом, інструментом її здійснення. 

На сучасному етапі розвитку нашого суспільства метою адміністративно-правового регулювання є встановлення і регламентація таких взаємовідносин громадян, у яких кожній людині повинно бути гарантовано реальне додержання  і  охорона  у  сфері виконавчої влади належних їй прав і свобод, а також ефективний захист цих прав і свобод у випадках їх порушення [119, с. 35-39; 320, с. 3-8].

Під цим кутом зору правове забезпечення адміністративної реформи повинно бути спрямоване на вирішення ряду таких пріоритетних завдань.

1. Необхідно чітко законодавчо унормувати порядок надання органами виконавчої влади державних (управлінських) послуг. Відповідні питання мають знайти своє закріплення у спеціальному кодифікованому Законі України “Про управлінські послуги громадянам” або ж – як варіант – в Адміністративно-процедурному кодексі України [212, с. 15-17]. у ньому, зокрема, треба визначити повноваження органів виконавчої влади та місцевого самоврядування щодо надання управлінських послуг громадянам у сфері публічної влади, обов'язки посадових осіб щодо етичного і професійного спілкування із громадянами [16, с. 28-30; 20; 48].

2. Необхідно суттєво покращити законодавче  регулювання механізму позасудового захисту прав і свобод громадян, які порушуються органами виконавчої влади та їх посадовими особами. Право на такий захист реалізується через подання адміністративної скарги до вищого у порядку підлеглості органу виконавчої влади (посадової особи). Процедура такого розгляду повинна бути упорядкована в окремому Адміністративно-процедурному кодексі України. Оскільки найбільша кількість скарг громадян відноситься до сфер охорони здоров’я, соціального захисту, управління державним майном, охорони навколишнього середовища, податкової та митної служби тощо, доцільно в порядку державно-правового експерименту створити у системах органів виконавчої влади цих сфер спеціальні підрозділи щодо розгляду скарг громадян, які повинні розглядати та вирішувати справи щодо скарг у порядку, наближеному до судового провадження (тобто так званої адміністративної “квазіюстиції”) [119, с. 195-210]. 

3. Нагальне значення має створення правової бази для повноцінного запровадження в Україні такої форми судового захисту прав і свобод громадян у сфері виконавчої влади, як адміністративна юстиція [52; 281]. Як відомо, нині в Україні ухвалено і набув чинності Кодекс адміністративного судочинства України від 6.07.2005 р. Водночас зберігаються істотні організаційні та кадрові проблеми зі створенням системи адміністративних судів і забезпеченням їх доступності для громадян [119, с. 223-274]. 
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Зокрема, у ч. 3 ст. 6 Закону закріплено правило про те, що посади членів КМУ є “політичними” і на них не поширюється законодавство про державну службу. Особливості проходження служби на цих посадах, згідно з ч. 3 Закону, повинні визначатися законом. Однак Закон не розкриває поняття “політичні посади”, а також не містить відповіді на питання, чим власне “політична” діяльність членів КМУ відрізняється від діяльності державних службовців, і за якими особливими правилами функціонують у суспільстві особи, що займають “політичні” посади, працюючи при цьому у конкретних державних органах. Ми вже зупинялися на недоцільності запровадження інституту політичних посад, і тут підкреслимо, що не варто вилучати урядовців зі сфери державних службовців хоча б тому, що в разі такого вилучення на них не буде поширюватися дія законодавства про боротьбу з корупцією. 

Очевидно, у цьому Законі потрібно закріпити правила, які б регулювали особливості правового статусу членів Уряду як державних службовців, але не про те, що вони перебувають поза приписами відповідного законодавства. 

У ст. 2 Закону визначено “основні завдання” КМУ, однак, судячи зі змісту статті, йдеться насправді не про завдання, а про функції. Під завданням зазвичай розуміють: 1) запланований для виконання обсяг роботи, що рано чи пізно може бути повністю виконаний; 2) мета або задум, які (хоча б теоретично) можуть бути досягнуті. Проте цілком очевидно, що такі “завдання”, як “забезпечення державного суверенітету”, “здійснення внутрішньої політики”, “розроблення і виконання загальнодержавних програм економічного, науково-технічного, соціального і культурного розвитку України”, за своєю правовою природою навіть гіпотетично не можуть бути остаточно виконані або досягнуті. Вони повинні постійно (або, в окремих випадках, - періодично) здійснюватись Урядом. З огляду на це, доцільно замінити слово “завдання” у назві та вступних положеннях ч.1 ст. 2 Закону словом “функції” [102]. 

Крім того, незрозумілим є критерій «відбору» функцій КМУ. У ст. 2 Закону наведено функції КМУ, які майже аналогічні (про це буде йтися далі) восьми повноваженням, передбаченим у ст. 116 Конституції України. Проте у ст. 116 Основного Закону України закріплено 12 повноважень. Отже, незрозуміло, чому саме ці 8 було вибрано з загального переліку. На нашу думку, якщо вже дублювати Основний Закон, то потрібно продублювати всі повноваження, а не ці 8.

У Законі недостатньо чітко і зрозуміло врегульовано зовнішньополітичну функцію Уряду, внаслідок чого певні його положення можуть тлумачитися неоднозначно.  Зокрема, у Законі дублюються положення п.1 ч.1 ст. 116 Конституції України, однак, при цьому, формулювання зазначеного положення Закону дещо відрізняється від конституційного через використання іншого розділового знака після слів “самостійність України” (кома із крапкою у Законі замість коми у Основному Законі). Внаслідок цього зазначене положення Закону дещо розширює визначений у Конституції України обсяг зовнішньополітичних повноважень Уряду. Зокрема, згідно із п.1 ч.1 ст. 2 Закону, одним з основних завдань КМУ є “здійснення (…) зовнішньої політики держави”, у той час як відповідно до п.1 ч.1 ст. 116 Основного Закону Кабінет Міністрів України лише “забезпечує (…) здійснення (…) зовнішньої політики держави”. 

Згідно із п. 3 ч. 1 ст. 106 Конституції України керівництво зовнішньополітичною діяльністю держави і представлення держави у міжнародних відносинах є компетенцією Президента України, а відповідно до п. 5 ч. 1 ст. 85 засади зовнішньої політики визначаються Верховною Радою України. Тому необхідно привести згадані положення Закону у відповідність із вимогами  Конституцією України.
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Відповідно до ч. 9 ст. 25 Закону передбачено надання Уряду права скасовувати акти місцевих державних адміністрацій повністю чи в окремих частинах. Але це положення не має під собою конституційної основи: Уряд, на відміну від глави держави та глав державних адміністрацій вищого рівня, не наділений правом скасовувати рішення голів місцевих державних адміністрацій. Це положення не узгоджується з положеннями Закону України “Про місцеві державні адміністрації”, ст. 6 якого встановлює що на виконання Конституції України, законів України, актів Президента України, КМУ, міністерств та інших центральних органів виконавчої влади, власних і делегованих повноважень голова місцевої державної адміністрації в межах своїх повноважень видає розпорядження, а керівники управлінь, відділів та інших структурних підрозділів – накази. Співставляючи положення Закону, що аналізується, із зазначеною нормою Закону України “Про місцеві державні адміністрації”, неможливо чітко встановити, які саме акти пропонується скасовувати актами Уряду. Якщо у Законі мається на увазі можливість скасування Урядом наказів керівників структурних підрозділів місцевих державних адміністрацій, то з цим також не можна погодитись, оскільки відповідні накази видаються на виконання розпоряджень глави місцевої державної адміністрації і їх скасування, фактично, означатиме ревізію його актів Урядом, на що останній, як зазначалось вище, Конституцією України не уповноважений [46, с. 7].

У ст. 21 Закону у розвиток приписів його ст. 2 містяться положення, що невиправдано окреслюють або повторюють уже існуючі у законах України так звані галузеві повноваження КМУ. Подібне “дублювання” з елементами інтерпретації положень інших законів, без внесення відповідних уточнень до останніх, призведе до різночитання в процесі здійснення адміністративної практики через неузгодженість положень різних законів з одного і того ж питання. Щоб уникнути цього, на нашу думку, доцільно було б обмежитися визначенням у Законі так званих функціональних повноважень КМУ, що цілком ґрунтувалося б на приписах ст. 116 Конституції України.
Частина 1 ст. 22 Закону дозволяє КМУ передавати свої повноваження центральним та місцевим органам виконавчої влади, якщо це не заборонено законом. Проте така норма суперечить ч. 2 ст. 19 та ч. 2 ст. 120 Конституції України, згідно з якими орган державної влади, яким є КМУ, може діяти виключно на підставі, в межах повноважень та у спосіб, що передбачені Конституцією України та законом. Таким чином, делегування Урядом своїх повноважень можливе тільки у випадках і у спосіб, прямо передбачених законом. Тому, вважаємо що, саме цим Законом доцільно було б визначити коли, кому і як КМУ може передати виконання своїх повноважень.

У ч. 2 ст. 25 Закону закріплено, що “Кабінет Міністрів України під час формування місцевих державних адміністрацій погоджує кандидатури заступників голів місцевих державних адміністрацій”. Крім того, у п. 3 розділу XI “Прикінцеві положення” Закону внесено зміни до Закону України “Про місцеві державні адміністрації”, у яких закріплено аналогічні положення про можливість призначення на посади перших заступників та заступників голів обласних і районних адміністрацій  лише після погодження цього питання головами обласних і районних адміністрацій з КМУ (такі погодження здійснюються відповідно віце-прем’єр-міністрами та головами вищих за рівнем місцевих державних адміністрацій). Не можна погодитися із запропонованим положенням. Згідно з ч. 3 ст. 118 Конституції України склад місцевих державних адміністрацій формують голови місцевих державних адміністрацій. Причетність КМУ до кадрових призначень у системі місцевих державних адміністрацій Конституцією України встановлюється лише у вигляді внесення подань про призначення та звільнення Президентом України голів місцевих державних адміністрацій. Таким чином, на нашу думку, запропоноване положення суперечить нормам Конституції України і виходить за конституційні межі повноважень КМУ. Крім того, потрібно звернути увагу на те, що відповідні погодження згідно з Законом повинні здійснюватися Урядом як колегіальним органом, формою роботи якого є засідання. Отже, з огляду на можливу кількість відповідних посад не складно уявити обсяг додаткового навантаження на порядок денний засідань Уряду, що дає підстави для сумнівів у правильності запропонованих положень і з погляду їх організаційної доцільності. 
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Наявність патронажної служби в міністерствах не потребує закріплення в окремому законі про патронатну службу [381, с. 10]; відповідні норми краще розмістити в самому законі про ЦОВВ. 

У Законі доцільно визначити загальну компетенцію ЦОВВ. Викладені в ньому загальні функції та повноваження міністерств і державних комітетів повинні конкретизувати політичну (планувально-стратегічну) роль міністерств та виконавчу спрямованість діяльності державних комітетів. На основі положень Закону мають, відповідно, встановлюватися повноваження конкретних ЦОВВ.

Закон також повинен визначити засади відносин ЦОВВ з іншими органами державної влади та органами місцевого самоврядування, що має на меті насамперед утворення дієвої вертикалі виконавчої влади, а також гармонізацію відносин ЦОВВ і їх територіальних органів з місцевими державними адміністраціями та органами місцевого самоврядування. 

Важливим моментом правового регулювання статусу ЦОВВ та їх відносин з місцевими органами влади повинно стати, у межах відповідного статусного закону про ЦОВВ, визначення механізму делегування державних повноважень у сфері виконавчої вертикалі. 

Водночас сумнівною з правового боку буде запропонована в спеціальній науковій літературі новація щодо передачі повноважень територіальних підрозділів ЦОВВ органам місцевого самоврядування [381, с. 11-12], оскільки це істотно обтяжить діяльність останніх виконанням загальнодержавних, а не місцевих справ, створить додатковий тягар для місцевих бюджетів і не викличе позитивного управлінського ефекту. 

Невиправданими та штучними у цьому контексті є і пропозиції щодо подвійного підпорядкування територіальних підрозділів ЦОВВ самим ЦОВВ та органам місцевого самоврядування, оскільки це призведе до управлінської “конкуренції” (з питань підпорядкування) та падіння виконавської дисципліни в зазначених підрозділах ЦОВВ.

Комплексне вирішення на законодавчому рівні завдань визначення статусу та порядку діяльності ЦОВВ дозволить істотно впорядкувати систему ЦОВВ, оптимізувати їх кількість та структуру, підвищити ефективність діяльності, посилити виконавську дисципліну в них, а також забезпечити відносну політико-правову стабільність працівників цих органів (насамперед, вищих посадових осіб).

Тут доречно, хоча б побіжно, зупинитися і на такій проблемі, як удосконалення юридичних засад адміністративної реформи у сфері  реалізації повноважень місцевих органів виконавчої влади – місцевих державних адміністрацій, де  вимальовується дві основні перспективи. Відповідно до першої, реалізується радикальний варіант реформування – виконавчі органи формують районні та обласні ради, натомість ліквідуються районні державні адміністрації, обласні адміністрації перетворюються на контрольно-наглядові органи [135, с. 24-26]. 

Відповідно до другого, поміркованого, варіанта реформи – зміни у структурі та функціях місцевих державних адміністрацій не зумовлюють необхідності внесення конституційних змін і обмежуються коригуванням положень відповідного статного закону. 

Аналізуючи оптимальність накреслених моделей змін, учені роблять висновок про необхідність поступового, поетапного реформування. Слушними видаються думки щодо того, що у разі фронтальної ліквідації цілої ланки державного управління (районних державних адміністрацій) на певний час стан державного управління погіршиться, адже на перехідний період старий орган вже не буде працювати, а новий ще не буде утворений та наділений відповідною компетенцією [367, с. 22-24]. 

Не підтримуємо ми і пропозицій щодо перетворення посад голів місцевих державних адміністрацій на “політичні” [381, с. 11]. Адже не зрозуміло, у чому саме буде полягати політична діяльність керівників цих органів та чим така “політична” діяльність, по суті, відрізняється від діяльності всіх інших державних службовців, і за якими особливими правилами будуть функціонувати у суспільстві особи, які є головами місцевих державних адміністрацій. 

На нашу думку, термін “політична посада” щодо згаданих керівників є юридично некоректним з огляду на те, що в системі органів держави існує чимало посад, “політичний” характер яких є не менш очевидним, ніж “політичний” характер посад голів місцевих державних адміністрацій, проте ніхто не пропонує вважати їх “політичними”.

З огляду на викладене вважаємо, що не є вдалими пропозиції щодо перетворення цих посад на “політичні” та вилучення їх зі сфери дії законодавства про державну службу. Адже відповідні особи реально є державними службовцями. Тому в Законі може йтися про особливості їх правового статусу як державних службовців, але не про те, що вони перебувають поза приписами відповідного законодавства. 
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Динаміка та темпи вдосконалення юридичних засад адміністративної реформи, у свою чергу, будуть залежати від успішності та системності проведення конституційної, парламентської, судово-правової та муніципальної реформ у державі.  

2.4. Удосконалення взаємодії органів виконавчої влади та органів місцевого самоврядування в контексті взаємозв’язку адміністративної та муніципальної реформ в Україні

У сучасній Україні особливо тісно проведиться адміністративна та муніципальна реформи, оскільки вони зачіпають сферу державного управління на місцевому рівні, де, як вказували дослідники, відбувається своєрідне “розщеплення” та “взаємопроникнення” органів місцевого самоврядування у сферу виконавчої влади, а органів виконавчої влади – у сферу місцевого самоврядування [89, с. 346, 350]. 

Конституція України лише в загальних рисах дає визначення повноважень місцевих державних адміністрацій та органів місцевого самоврядування. Вихідною методологічною основою для розмежування їх повноважень, на думку В.І. Борденюка, є принцип, за яким держава не повинна брати на себе вирішення тих питань, які можуть успішно вирішуватися органами місцевого самоврядування [175, с. 320]. 

При цьому Конституція України поділяє ці повноваження на власні, в межах яких відповідні органи будуть діяти самостійно, та делеговані, у виконанні яких вони підконтрольні і підзвітні тим органам, які це делегування здійснили [174, с. 53-55; с. 335-1]. Такий поділ є досить умовним, оскільки межа між першим і другим колом повноважень є нестійкою [175, с. 320]. 

У комплексі правовідносин, що охоплюються сферу організації та діяльності системи місцевого самоврядування в Україні особливе місце займають саме правовідносини, пов’язані зі здійсненням делегованих повноважень[168, с. 300-305]. Це зумовлено насамперед тим, що відповідні правовідносини стосуються водночас сфери діяльності органів виконавчої влади та органів місцевого самоврядування. Їх особливість полягає в тому, що вони значною мірою є похідними, залежать від специфіки адміністративно-територіальної влади в країні, від рівня розвитку та самостійності системи місцевого самоврядування, від науково-теоретичного розуміння та конституційно-правового втілення ролі місцевого самоврядування в державному управлінні, від особливостей соціально-економічного та політичного розвитку країни на певному конкретному відідрізку. 

Втілена в Конституції України концепція делегованих повноважень не нова для України. Також її використовують багато зарубіжних країн (Німеччина, Фінляндія, Японія, Російська Федерація та інші) [358, с. 113-115]. У той же час, на думку Р.П. Безсмертного, втілений у Конституції України “принцип зустрічного делегування повноважень – унікальний випадок. Це універсальна модель вирішення соціально-економічних питань у взаємодії держави й органів місцевого самоврядування” [80, с. 114]. 

Вырезано. Для заказа доставки полной версии работы воспользуйтесь поиском на сайте http://www.mydisser.com/search.html

На думку В.М. Кампа, можливість висловлення недовіри головам місцевих державних адміністрацій з боку відповідних рад – це відображення конституційних положень щодо підзвітності та підконтрольності місцевих державних адміністрацій, який у даному випадку лише набуває певного індивідуалізованого характеру і стосується їх голів [175, с. 263-264]. Проте з цією думкою не можна погодитися. У Конституції України спеціально визначено підзвітність і підконтрольність місцевих державних адміністрацій відповідним місцевим радам. Проте в ній ніяк пов’язанола можливість висловлення недовіри головам місцевих державних адміністрацій з конкретними юридичними фактами, які відбивали б стан виконання саме делегованих повноважень, у межах реалізації яких місцеві державні адміністрації підзвітні та підконтрольні відповідним місцевим радам. З цього випливає, що можливість висловлення недовіри головам місцевих державних адміністрацій є значно ширшим правом і не обмежується лише сферою здійснення місцевими державними адміністраціями делегованих їм радами повноважень. 

Так само дискусійним, на  нашу думку, є і твердження, що з Конституції України випливає, що відповідальність місцевих державних адміністрацій є дещо вужчою, ніж їх голів, і це відповідає змісту та ролі голів цих адміністрацій [175, с. 264]. Навряд чи правомірно протиставляти відповідальність місцевих державних адміністрацій та їх голів: друга є лише індивідуалізованою формою прояву першої. По-друге, говорячи про підзвітність і підконтрольність місцевих державних адміністрацій, Конституція визначила їх як подвійну – перед органами виконавчої влади вищого рівня (частина 7 статті 118) та перед радами – у частині делегованих повноважень (частина 7 статті 118). Натомість стосовно підзвітності та підконтрольності голів місцевих державних адміністрацій зазначено тільки щодо органів виконавчої влади вищого рівня (частина 4 статті 118 Конституції України). За таких умов можна зробити висновок про те, що голови місцевих державних адміністрацій згідно з Конституцією України не є ні підзвітними, ні підконтрольними відповідним радам. 

Окремо потрібно наголосити на специфіці взаємовідносин місцевих державних адміністрацій з районними у містах радами. На відміну від сільських, селищних, міських, районних та обласних рад, формування яких є обов’язковим відповідно до Конституції України, створення районних у містах рад є факультативним, тобто необов’язковим. Саме такий висновок можна зробити на підставі аналізу частини 5 статті 140 Конституції України, відповідно до якої організація управління районами в містах входить до компетенції міських рад. Отже, саме у разі прийняття міською радою рішення про формування  районних у містах рад передбачатиметься окремий комплекс взаємовідносин районних у містах рад з відповідними місцевими державними адміністраціями. Водночас потрібно зауважити, що відповідно до статті 118 Конституції України формування районних у містах державних адміністрацій не передбачено.  

Конституція України не передбачає:

· утворення нових чи припинення діяльності існуючих органів місцевого самоврядування місцевими державними адміністраціями і, навпаки, місцевих державних адміністрацій органами місцевого самоврядування;

· призначення посадових осіб місцевого самоврядування посадовими особами місцевих державних адміністрацій і навпаки;

· здійснення місцевими державними адміністраціями самоврядних повноважень, крім делегованих;

· довільне розширення меж державного (адміністративного) контролю за діяльністю органів місцевого самоврядування при вирішенні ними питань місцевого значення щодо доцільності ухвалюваних ними рішень, а також здійснення такого контролю, коли відсутній не опосередкованй судовими процедурами вплив на органи місцевого самоврядування, спрямовано на скасування, зміну чи призупинення дії прийнятих ними правових актів; 

· скасування нормативних та індивідуальних правових актів органів і посадових осіб місцевого самоврядування посадовими особами місцевих державних адміністрацій, порушення ними прав на судовий захист інтересів місцевого самоврядування;

· перегляд існуючого адміністративно-територіального поділу України місцевими державними адміністраціями та їх керівниками з метою ліквідації конституційних органів місцевого самоврядування та здійснення їх функцій і повноважень.

Хоча безпосередньо ці обмеження не визначено в Конституції України у вигляді окремих норм, вони випливають з тих її норм, які втілено в конституційній канві. Саме ними керувалися, зокрема, і розробники законів України “Про місцеве самоврядування в Україні” та “Про місцеві державні адміністрації”. 
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Крім того, хоча обласна рада затверджує обласний бюджет та вносить до нього корективи, чи може вона нести таку ж саму відповідальність за остаточний підсумок, як і виконавча рада, якщо його виконання зосереджується в руках головного управління фінансів, підпорядкованого обласній державній адміністрації? [278, с. 28]
Принагідно зауважимо, що вимога до України, як члена Ради Європи щодо проведення найважливіших демократичних реформ по всій країні для того, щоб обрані обласні, районні та міські ради мали б свої власні адміністрації (тобто виконавчі органи), підпорядковані та підзвітні перед ними міститься в Рекомендаціях, які були схвалені 28 травня 1998 р. на п’ятій сесії Конгресу місцевих та регіональних влад Європи (КМРВЄ) [344].

У зв’язку з цим потрібно зазначити, що практика делегування повноважень у сфері місцевого самоврядування була і залишається досить поширеною, завдяки чому відпадає потреба у створенні паралельних (державних та самоврядних) структур управління на місцях, особливо на первинному, базовому рівні місцевого самоврядування, яким в Україні є села, селища, міста [175, с. 321]. Такий підхід загалом узгоджується з вимогами ефективності й економії місцевого управління та підтверджується досвідом багаторічного застосування практики делегування повноважень у сфері управління місцевими справами у багатьох розвинених демократичних країнах [327, с. 707]. 

Відповідно до чинного законодавства України, виконавчі органи сільських, селищних, міських рад, які здебільшого утворюються у вигляді виконавчих комітетів, здійснюють досить значні за обсягом повноваження, зазначені в ст. 27-40 Закону України “Про місцеве самоврядування в Україні”. При цьому, як випливає з аналізу відповідних норм, значною є питома вага саме делегованих повноважень – тих, які за своєю природою є, швидше, функціями державної влади. Характерно, що за чинним законодавством представницькі органи місцевого самоврядування (сільські, селищні, міські, районні та обласні ради) делегованими повноваженнями не наділяються. Це ж стосується і сільських, селищних, міських голів.  

Згідно з частиною 2 статті 10 Закону України “Про місцеве самоврядування в Україні” сільські, селищні, міські ради можуть передавати свої повноваження районним та обласним радам. Природно, що обмеження такої передачі визначено в самому Законі, зокрема в статті 26, спеціально присвяченій виключній компетенції сільських, селищних, міських рад. 

Конституція України не передбачила можливості утворення виконавчих органів для районних та обласних рад, які згідно з частиною 4 статті 140 Основного Закону України представляють спільні інтереси територіальних громад, сіл, селищ та міст. Це, фактично, обумовлює необхідність делегувати значну кількість самоврядних повноважень на цьому адміністративно-територіальному рівні місцевим державним адміністраціям. Згідно зі статтею 1 Закону України “Про місцеве самоврядування в Україні” такі повноваження передаються відповідним місцевим державним адміністраціям за рішенням районних, обласних рад. Це повністю відповідає буквальному тлумаченню частини 6 статті 118 Конституції України, яка прямо передбачає, що ради делегують місцевим державним адміністраціям частину своїх повноважень, що вказує на необхідність волевиявлення самих рад для того, щоб таке делегування відбулося. 
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Місцеві держадміністрації розробляють і затверджують щоквартальні плани здійснення контролю.

Контроль не повинен зводитися лише до перевірки виконання як такого, а має враховуватися і якість виконання, своєчасне виявлення проблем і концентрація зусиль на коригуванні ситуації, вжиття заходів щодо забезпечення виконання завдань. Особлива увага щодо контролю у сфері виконавчої влади зумовлена характером діяльності її органів та посадових осіб, потребою у постійному зворотному зв’язку за динамікою розвитку суспільних відносин у різних сферах і контролю за поведінкою учасників цих відносин. 

Районні державні адміністрації контролюють здійснення виконавчими органами сільських, селищних і міських рад (міст районного значення), розташованих на території району, делегованих повноважень органів виконавчої влади. А ось обласні державні адміністрації контролюють здійснення виконавчими органами міських рад делегованих повноважень органів виконавчої влади. Вони також мають право безпосередньо контролювати здійснення виконавчими органами сільських, селищних і міських рад, розташованих на відповідній території, делегованих повноважень органів виконавчої влади.

У разі ж, коли сільський, селищний, міський голова порушує Конституцію або закони України, права і свободи громадян, не забезпечує здійснення делегованих повноважень органів виконавчої влади, перешкоджає здійсненню контролю за їх виконанням та в інших випадках, орган, що здійснює контроль, порушує у встановленому порядку питання про його відповідальність згідно із законодавством.

Копії актів органів місцевого самоврядування, прийнятих з питань  здійснення делегованих повноважень органів виконавчої влади, протягом 10 днів з дня їх прийняття надсилаються до органу, що здійснює контроль. У разі виявлення невідповідності акта органу місцевого самоврядування, прийнятого з питань здійснення делегованих повноважень органів виконавчої влади, законодавству орган, що здійснює контроль, протягом трьох місяців надсилає органу місцевого самоврядування повідомлення про невідповідність акта.

Виконавчі органи сільських, селищних, міських рад один раз на півріччя до 10 числа місяця, що настає за звітним періодом, надсилають інформацію про виконання делегованих повноважень органів виконавчої влади до органів, що здійснюють контроль. Форму такої інформації затверджує керівник органу, що здійснює контроль. 

На вимогу органу, що здійснює контроль, виконавчі органи сільських, селищних, міських рад мають надавати інформацію про виконання окремих делегованих повноважень.

Порядок, періодичність і терміни проведення перевірок здійснення виконавчими органами сільських, селищних, міських рад делегованих повноважень органів виконавчої влади визначаються керівником органу, що здійснює контроль.

У разі потреби за рішенням керівника органу, що здійснює контроль, можуть проводитися позапланові перевірки.

За рішенням Кабінету Міністрів України, Ради міністрів Автономної    Республіки Крим, обласної, Київської та Севастопольської міської держадміністрації та за участю територіальних органів ЦОВВ можуть проводитися комплексні перевірки здійснення виконавчими органами сільських, селищних, міських рад делегованих повноважень органів виконавчої влади та заслуховуватися інформація посадових осіб місцевого самоврядування про стан виконання повноважень органів виконавчої влади. 

Термін проведення перевірки не повинен перевищувати 5 робочих днів. Продовження цього терміну допускається з дозволу керівника органу, що призначив перевірку.
За результатами перевірки оформляється акт за підписом осіб, які проводили перевірку. Акт передається керівникові органу, який призначив перевірку, а копія акта передається органу місцевого самоврядування, в якому проводилася перевірка.

Результати перевірки розглядає виконавчий орган ради, а у разі потреби виносяться на розгляд сесії відповідної ради та доводяться до відома населення шляхом опублікування у місцевих засобах масової інформації.
Про прийняте рішення або вжиті заходи за результатами перевірки сільський, селищний, міський голова зобов’язаний у тижневий термін повідомити орган, що здійснював перевірку.

Керівник органу, що призначив перевірку, зобов’язаний у тижневий термін розглянути результати такої перевірки і вжити необхідних заходів для усунення виявлених порушень чи зловживань. У разі потреби матеріали перевірки передаються відповідним правоохоронним органам та вищим органам виконавчої влади.
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Удосконалення правового регулювання інституту делегування, на нашу думку, повинно супроводжуватися переглядом також і обсягу делегованих повноважень, які нині виконуються органами місцевого самоврядування, а так само і місцевими державними адміністраціями.

Окрім удосконалення системи делегування повноважень, варто подбати про коректне розмежування компетенції між органами місцевого самоврядування та місцевими органами виконавчої влади, чіткіше визначити місце територіальних підрозділів ЦОВВ у відповідних процесах. 

Окремо необхідно розглядати питання розмежування та взаємодії систем виконавчої влади та місцевого самоврядування в містах зі спеціальним конституційним статусом – у Києві та в Севастополі, адже на сьогодні ці питання далекі від вирішення, а щодо Севастополя дотепер спеціальний закон про статус цього міста не ухвалено. 

Необхідним видається також істотне удосконалення правового регулювання з питань здійснення контролю в системі делегування повноважень з метою додержання законності і правопорядку, зміцнення виконавської дисципліни у відповідних державних та самоврядних органах. 

Вирішення зазначених завдань вбачається, як наголошувалося, за рахунок взаємодоповнюючих процесів активізації і розгортання адміністративної та муніципальної реформ, покликаних зміцнювати демократичні засади державного управління та сприяти ефективній роботі всього державного механізму України в системній єдності державно-виконавчого та самоврядного начал.

Висновки до розділу 2
Сутність адміністративної реформи втілюється в системі заходів, які необхідно чітко узгодити з проведенням судово-правової, парламентської та муніципальної реформ, оскільки сфера державного управління стосується і судової, і законодавчої влади, а також системи місцевого самоврядування. Водночас наявні або необхідні взаємозв’язки між ними часто декларуються, а на практиці залишаються нереалізованими. Це характеризує неадекватність механізму організаційно-правового забезпечення адміністративної реформи. 

Непослідовність у реалізації конституційної реформи та складнощі з її впровадженням у політичному аспекті зумовлюють периферійність уваги суб’єктів здійснення реформи до адміністративної її складової. Водночас перипетії здійснення конституційної реформи не призвели до посилення єдності в системі органів виконавчої влади, обумовили порушення балансу владних повноважень у державі та обмеження впливу Президента України у системі влади, який організаційно-юридично відокремлений від системи органів виконавчої влади. 
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Першочерговими ресурсами підвищення рівня ефективності адміністративної реформи нині повинно бути системне поєднання принципів ефективності, оптимальності, демократизму, законності, підконтрольності, відповідальності, науковості, соціальної справедливості, верховенства права, а також поступова зміна співвідношення між законами та підзаконними актами в регулюванні організації та проведення реформи на користь перших. 
ВИСНОВКИ

У дисертації здійснено теоретичне узагальнення й нове вирішення наукового завдання, що полягає в дослідженні поняття, юридичної природи адміністративної реформи, структури і змісту механізму організаційно-правового її забезпечення в Україні, розв’язання проблем вдосконалення відповідного законодавства. 
Отримані результати роботи можуть стати підґрунтям для подальшого дослідження особливостей реалізації визначених завдань реформи, забезпечення управління нею, а також стати основою для переосмислення забезпечення досягнення цілей реформи.
Проведене дисертаційне дослідження дозволило автору сформулювати ряд пропозицій і рекомендацій, спрямованих на удосконалення механізму організаційно-правового забезпечення адміністративної реформи в Україні, і зробити такі висновки.

1. Аналізуючи співвідношення між феноменами адміністративної, адміністративно-правової реформ, реформи адміністративно-територіального устрою, муніципальної, конституційної та правової реформ, автор пропонує таке визначення цього співвідношення: 

а) адміністративно-правова реформа охоплює реформу власне адміністративного права, тоді як адміністративна передбачає також і вдосконалення  системи та статусу ще й органів державного управління;

б) реформа адміністративно-територіального устрою полягає у здійсненні відповідних змін адміністративного поділу території держави на окремі адміністративно-територіальні одиниці, а також (але в другу чергу) в системі територіальної організації влади (не лише виконавчої, але й самоврядної) та тоді, коли адміністративна реформа стосується державного управління в цілому, а не лише територіальної основи державності; 

в) адміністративна реформа охоплює переважно сферу організації та діяльності органів виконавчої влади, тоді як муніципальна – органів місцевого самоврядування. Безумовно, це не виключає предметного „перетинання” обох реформ у сфері, зокрема, делегованих повноважень органів місцевого самоврядування та здійснення ними так званої сумісної компетенції. Все ж предметно обидві реформи необхідно відокремлювати одна від одної, але це не виключає паралельного їх проведення;

г) правова (державно-правова) реформа та адміністративна реформи співвідносяться між собою як загальне (родове) та часткове (видове); крім адміністративної, правова реформа включає в себе також парламентську, муніципальну та судову реформи. Правова реформа визначально впливає на предметну визначеність та спрямованість адміністративної реформи, визначає її ідеологію та напрями взаємодії з реформаційними кроками в парламентській, муніципальній та судовій сфері;

д) конституційна реформа визначає конституційно-правові засади організації та проведення адміністративної реформи, встановлює нові баланси повноважень вищих органів державної влади, як у виконавчій системі влади, так і тих органів, які перебувають поза межами цієї системи (Президента, законодавчої, судової влади, органів місцевого самоврядування тощо).

2. На підставі аналізу специфіки адміністративної реформи як різновиду правової реформи автор дійшов висновку про діалектичне поєднання суб’єкта та об’єкта цієї реформи: виступаючи як суб’єкти реформаційних перетворень, самі органи виконавчої влади часто постають об’єктами цієї реформи. Водночас основним об’єктом адміністративної реформи потрібно визначати не систему самих органів влади, а систему державного управління країни в цілому, оскільки такий підхід дозволяє синтезувати статичні (систему й структуру виконавчої влади) й динамічні (процес здійснення державного управління та його результати, перетворення стану керованих об’єктів) елементи, апелювати до системи державного управління як сфери надання адміністративних послуг громадянам держави.

3. Особливості та перебіг здійснення адміністративної реформи в Україні відображають певний рівень як загальнотеоретичної правової думки, так і особливості стану адміністративно-правової науки, стану концептуальних і доктринальних розробок з цього питання, демонструють рівень їх аналітичної заглибленості в особливості та властивості досліджуваного об’єкта. Установлено, що сучасні наукові розробки, які в цілому з різним рівнем деталізації розкривають ті чи ті сторони, прояви, властивості досліджуваного об’єкта, мають у цілому незначний вплив на проведення адміністративної реформи, яка часто здійснюється поза суто науковими критеріями та рекомендаціями. Водночас сам рівень наукового осмислення управлінсько-правових проблем у процесі адміністративної реформи залишається поки що невисоким. Наявне також відставання, на певних ділянках досить суттєве, від глибокого опрацювання актуальних проблем адміністративної реформи – сформульовано положення щодо розмежування змісту і завдань різних видів правової реформи в Україні та шляхів і скоординованості чи синхронізації їх здійснення. 
4. Автор прийшов до висновку, що протягом здійснення адміністративної реформи спостерігається поступове зниження її позитивного потенціалу та розходження між очікуваннями від її проведення та реальним її станом і результатами. Цьому сприяють різні причини, зокрема такі: 

· недоліки науково-теоретичного та організаційно-юридичного супроводу самої реформи;

· мінливість обставин політичного характеру, що змушують відмовлятися від єдиного стратегічного задуму даної реформи і демонструють безуспішність тактичних, короткострокових дій з її втілення; 

· частий перегляд самого формату реформи та її залежність від конституційної реформи, яка також не супроводжується послідовністю та системністю дій суб’єктів її організації та реалізації; 

· відсутність критичної маси зацікавлених у проведенні адміністративної реформи політичних сил, гранична вузькість соціальної бази її проведення, брак відповідної політичної волі у вищих органах державної влади та їх схильність до ревізії навіть базових положень цієї реформи, відсутність суспільної підтримки.

          5. Концептуальною основою адміністративної реформи повинна стати нова доктрина адміністративного права, сформульована з урахуванням потреб демократизації системи права України та оновлення його структурних і функціональних елементів. 
6. Адміністративна реформа покликана не лише модифікувати структуру і функції органів виконавчої влади в Україні, але і якісно змінити систему всього державного управління, визначити й актуалізувати чинники та тенденції її постійного вдосконалення й самовдосконалення. 

7. Сутність адміністративної реформи втілюється в системі заходів, які необхідно чітко узгодити із заходами щодо проведенням судово-правової, парламентської та муніципальної реформ, оскільки сфера державного управління стосується і судової, і законодавчої влади, а також системи місцевого самоврядування. Водночас наявні або необхідні взаємозв’язки між ними часто декларуються, а на практиці залишаються нереалізованими. Це характеризує неадекватність механізму організаційно-правового забезпечення адміністративної реформи. 

8. Непослідовність у реалізації конституційної реформи та складнощі з її впровадженням у політичному аспекті зумовлюють периферійність уваги суб’єктів здійснення реформи до адміністративної її складової. Водночас перипетії здійснення конституційної реформи не призвели до посилення єдності в системі органів виконавчої влади, обумовили порушення балансу владних повноважень у державі та обмеження впливу Президента України у системі влади, який організаційно-юридично відокремлений від системи органів виконавчої влади. 

9. Найбільш слабкою ланкою реформи виступає її законодавче забезпечення, що обумовлює роз’єднаність, розірваність між процесами нормативно-правового регулювання перебігу адміністративної реформи, з одного боку, та процесами втілення організаційними заходами задекларованих на правовому рівні цілей. Тому в дослідженні внесено ряд пропозицій щодо формування і вдосконалення організаційно-правового забезпечення адміністративної реформи як синтезу нормативно-правових і суто організаційних елементів (заходів, засобів, методів) щодо створення умов для досягнення поставлених цілей реформи. Механізм такого організаційно-правового забезпечення є ширшим від системи правового регулювання взаємодії органів державної влади у сфері проведення адміністративної реформи та інституційних змін системи державного управління. Він містить як інституційні та нормативні компоненти, так і певні науково-практичні та інформаційно-комунікативні елементи. 

10. Новий етап адміністративної реформи започатковано у зв’язку з прийняттям Закону України „Про Кабінет Міністрів України”, що позначило нову віху на шляху правової інституціоналізації системи органів виконавчої влади як суб’єкта адміністративної реформи.  Водночас недоліки законодавчої моделі Уряду необхідно усувати найближчим часом. У дослідженні запропоновано конкретні підходи та шляхи до усунення таких недоліків. Органічним продовженням даного процесу повинно стати ухвалення закону про центральні органи виконавчої влади країни, адміністративно-процедурного кодексу, інших законодавчих і нормативно-правових актів, які можуть надалі стати базою для відповідних структурних підрозділів нового Адміністративного кодексу України.  

11. Першочерговими ресурсами підвищення рівня ефективності адміністративної реформи нині повинно бути системне поєднання принципів ефективності, оптимальності, демократизму, законності, підконтрольності, відповідальності, науковості, соціальної справедливості, верховенства права, а також поступова зміна співвідношення між законами та підзаконними актами в регулюванні організації та проведення реформи на користь перших. 
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