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ВСТУП

Актуальність теми. Трансформаційні процеси, які відбуваються в Україні, спрямовані на оновлення системи державного управління і формування дієвого апарату державних службовців. Реальне упровадження демократичної моделі державного управління, що є однією з пріоритетних задач сьогодення, потребує, перш за все, зміни суспільних цінностей і свідомої переорієнтації дій управлінців на задоволення потреб та інтересів громадян. Цього неможливо досягти без формування відповідної культури державного управління, утвердження в державноуправлінській діяльності найкращих зразків та досягнень національної культури, які стосуються характеру організації влади, досконалості побудови системи державних органів та відповідності державницької діяльності вимогам суспільства.




Актуальність дослідження зумовлена тим, що на сучасному етапі державотворення культура управління виступає рушійною силою сталого розвитку Української держави. Проте, гуманістичний розвиток державного управління сьогодні поєднується з такими явищами, як бюрократизм, корупція, недовіра громадян до органів влади. Крім того, аналіз вітчизняних досліджень у сфері державного управління свідчить про те, що культура управління, на думку більшості вчених, залишається другорядним чинником ефективності державноуправлінської діяльності. 


З огляду на це виникає нагальна необхідність науково-теоретичного обґрунтування культурологічних засад державного управління і розробки організаційно-правових заходів щодо вдосконалення культури державного управління в Україні.  









Стан наукової розробки проблеми. Філософські аспекти природи державного управління та культури владних відносин знайшли своє відображення у працях Конфуція, Сократа, Платона, Арістотеля, Ціцерона, Н. Макіавеллі,  Т. Гоббса,   І. Канта  та  ін. Починаючи з другої половини XX ст., теоретичні основи культури державного управління стають предметом досліджень зарубіжних і вітчизняних   науковців,   серед    яких:  В. Авер’янов,  Г. Атаманчук,  В. Бєлоліпецький,  Б. Гаєвський,        Б. Гурне,   М. Заренок, А. Іонова, В. Князєв, В. Козбаненко, А. Мельник,  Н. Нижник, О. Оболонський, Л. Павлова, Ю. Палєха, Г. Райт, В. Ребкало,       Л. Сергєєва, В. Цвєтков та ін. 







Значний внесок у розробку теорії та методології культури державного управління зробили вчені, котрі займалися питаннями професійної, етичної, комунікативної, правової та політичної культури державних службовців, а також    проблемами  організації  державної     служби,   зокрема:  В. Бабаєв, В. Бакуменко, Т. Василевська, В. Воронкова,   Л. Воронько,  С. Дубенко,  Т. Желюк,  Ю. Кальниш,  В. Корженко,            А. Ліпенцев,  Н. Мельтюхова, Н. Нинюк, О. Оболенський, М. Рудакевич, С. Серьогін та ін. Окремі аспекти, що стосуються геополітичних, етнокультурних, ментальних чинників у державному управлінні, а також природи  владно-суспільних   відносин  та   іміджу влади, досліджуються в наукових працях   Б. Глотова,  Н Корабльової,   О. Крутій,   Ю. Куца,       М. Логунової, П. Надолішнього, Ю. Падафет, М. Пірен, Ю. Римаренка,        Т. Філіпової, Т. Хомуленко, О. Чаплигіна, В. Шахова та ін. 


У той же час, у вітчизняній науці бракує комплексного дослідження  культурологічних засад державного управління, також практично недослідженими залишаються питання природи культури державного управління, її структури та факторів, що впливають на її формування і розвиток.











Недостатній рівень наукової розробки теоретико-методологічних та практичних аспектів культури державного управління визначають вибір теми дисертаційного дослідження, його мету і завдання.  


Зв’язок роботи з науковими програмами, планами, темами. Дисертацію виконано на кафедрі державного управління та менеджменту Харківського регіонального інституту державного управління Національної академії державного управління при Президентові України у межах науково-дослідних робіт «Тенденції та перспективи розвитку державноуправлінських відносин» (державний реєстраційний номер 0106U012323) та «Розвиток системи публічного адміністрування в сучасній Україні» (державний реєстраційний номер 0109U002131). Особистий внесок автора у виконання НДР полягає в обґрунтуванні управлінської культури як фактора підвищення якості державноуправлінських відносин, а також у визначенні впливу культури управління на ефективність публічного адміністрування.

Мета і завдання дослідження. Метою дисертаційної роботи є теоретичне обґрунтування культурологічних засад державного управління та розробка практичних рекомендацій щодо визначення напрямків удосконалення культури управління в органах державної влади України. 

Визначена мета передбачає вирішення наступних завдань: 

– з’ясувати зміст культурологічних засад державного управління; 

– уточнити поняття «управлінська культура», «культура управління» та «культура державного управління»;

– дослідити структуру культури державного управління, виокремити та проаналізувати її складові; 

– визначити та обґрунтувати фактори впливу на розвиток культури державного управління; 

– проаналізувати культурно-ментальні особливості українського народу та їх вплив на культуру державного управління; 

– розкрити зв’язок між національною культурою та характеристиками різних типів моделей управління; 

– з’ясувати роль культури управління в процесі реформування системи державного управління України; 

– провести аналіз організаційно-правових засад розвитку культури державного управління;

– розробити практичні рекомендації, спрямовані на підвищення рівня культури управління в органах державної влади України. 

Об’єктом дослідження є культура державного управління. 

Предмет дослідження – теоретичні, методичні та практичні аспекти формування й розвитку культури державного управління.


Методи дослідження. Для досягнення мети дисертаційної роботи здобувачем використовувалися загальнонаукові та спеціальні методи дослідження. Для узагальнення та уточнення понятійного апарату використано методи логічного, системного та порівняльного аналізу; структурно-функціональний метод дозволив визначити структуру культури державного управління; на основі методу факторного аналізу обґрунтовано систему факторів, які впливають на розвиток культури державного управління; для вивчення уявлень респондентів щодо характеристик культури державного управління використано метод експертних оцінок. Крім того, методи індукції, дедукції, а також діалектичний метод застосовуються при обґрунтуванні зв’язків між культурою державного управління та культурно-ментальними характеристиками українського народу, а також між національною культурою і моделлю управління. Для визначення напрямків вдосконалення культури державного управління використано метод моделювання.


Наукова новизна одержаних результатів дисертаційного дослідження полягає в теоретичному обґрунтуванні джерел формування та напрямків розвитку і вдосконалення культури державного управління. 


   У дисертації уперше:

–   обґрунтовано, що зміст культурологічних засад державного управління складає система принципів, знань, цінностей та норм державноуправлінської діяльності, сформованих на основі національної культури;

–  виокремлено та проаналізовано структурні складові культури державного управління, якими є: культура організаційної побудови органів державної влади (розкривається через: якісні показники – розподіл повноважень, підпорядкованість і підконтрольність органів влади; кількісні показники – кількість органів влади та чисельність їх посадовців), а також культура управлінської діяльності (включає культуру праці, комунікативну, етичну, правову та політичну культуру державних службовців); 

удосконалено: 

– методологію дослідження культури державного управління, що ґрунтується на інтегративному застосуванні аксіологічного, діяльнісного, системного та структурно-функціонального підходів; 

 –  узагальнення понять «управлінська культура», «культура управління» та «культура державного управління»; 

–  класифікацію системи основних факторів, які впливають на формування та розвиток культури державного управління і можуть бути поділені: за способом впливу – на зовнішні та внутрішні; за характером впливу – на об’єктивні та суб’єктивні; за джерелами впливу – на історико-культурні, етнокультурні, соціально-економічні, морально-правові та світоглядно-ціннісні фактори; 

–  підходи до вивчення впливу національної культури на формування моделі державного управління через застосування методик крос-культурного менеджменту, адаптованих до специфіки державно-управлінської діяльності;

дістало подальший розвиток: 

– обґрунтування причинно-наслідкового зв’язку між культурно-ментальними особливостями українського народу та культурою державного управління;

– теоретичне обґрунтування організаційно-правових заходів щодо вдосконалення культури державного управління на загальнодержавному, регіональному та місцевому рівнях (внесення змін до законодавства, проведення часткової реорганізації структурних підрозділів місцевих органів виконавчої влади, покращення системи професійного навчання державних службовців та посилення громадського контролю за діяльністю органів державної влади). 

Практичне значення одержаних результатів полягає у тому, що розроблені й науково обґрунтовані дисертантом теоретичні положення, висновки і рекомендації можуть бути застосовані у викладацькій та науково-дослідній роботі, а також у практичній діяльності органів державної влади. Вони створюють необхідну основу для системного обґрунтування чинників розвитку державного управління, здійснення заходів щодо оптимізації структури органів державної влади, формування дієздатного апарату державних службовців, а також якісного оновлення владно-суспільних відносин та створення позитивного іміджу влади. 

Запропоновані в дисертації наукові розробки прийнято до розгляду та застосовано в роботі Управлінням державної служби Головного управління державної служби України в Харківській області (довідка про впровадження від 22.09.2009 р. № 734/03–09) та апаратом Харківської обласної державної адміністрації (довідка про впровадження від  22.09.2009 р. № 01–73/5667) – дод. А. 

Особистий внесок здобувача. Дисертаційна робота є самостійним дослідженням автора. Усі сформульовані в ній висновки, пропозиції та рекомендації одержані автором особисто. У дисертації не використовуються ідеї або розробки, що належать В. Корженку, у співавторстві з яким було опубліковано одну статтю.

Апробація результатів дисертації. Результати дисертаційного дослідження оприлюднені на VII, VIII та IX міжнародних наукових конгресах «Державне управління та місцеве самоврядування» (м. Харків, березень, 2007–2009 рр.), а також на міжнародних та всеукраїнських науково-практичних конференціях: «Культура, свідомість, мова в інформаційному суспільстві» (м. Харків, квітень 2007 р.); «Стратегія регіонального розвитку: формування та механізми реалізації» (м. Одеса, жовтень 2007 р.); «Управління персоналом у XXI столітті: кадрова політика, мотивація, оплата праці» (м. Полтава, листопад 2007 р.); «Тенденції та перспективи розвитку державноуправлінських відносин» (м. Харків, грудень 2007 р.); «Політична  культура суспільства: джерела, впливи, стереотипи» (м. Харків, лютий 2008 р.); «Демократичні стандарти врядування й публічного адміністрування» (м. Львів, квітень 2008 р.); «Філософія цінностей: релігія, право, мораль у сучасній Росії» (Росія,  м. Курган, квітень 2008 р.); «Росія і сучасний світ: проблеми політичного розвитку» (Росія, м. Москва, квітень 2008 р.); «Наука і соціальні проблеми суспільства: освіта, культура, духовність» (м. Харків, травень 2008 р.). 

Публікації. За темою дисертаційного дослідження підготовлено 15 наукових праць, 5 з яких опубліковано у виданнях, включених ВАК України до переліку фахових у галузі науки «Державне управління».

ВИСНОВКИ


Дисертаційне дослідження розв’язує важливе наукове завдання щодо теоретичного обґрунтування культурологічних засад державного управління та визначення напрямків удосконалення культури управління в органах державної влади України. Отримані в процесі дослідження результати дають змогу сформулювати такі висновки та пропозиції, що мають теоретичне і практичне значення:

1.  У наявних теоретичних розробках вітчизняних дослідників державноуправлінської діяльності культура розглядається як другорядний чинник в управлінському процесі. Крім того, простежується чітка тенденція до фрагментарного дослідження окремих аспектів культури управління, без урахування системного зв’язку між управлінням та мультикультурною соціальною практикою, що не дозволяє в повному обсязі враховувати дійсний вплив культури державного управління на процес державноуправлінської діяльності. 

2.  З’ясовано, що культура управління є суттєвою складовою загальної культури особистості і пов’язана з її володінням управлінськими навичками та правилами організаційної поведінки (певна гармонія знань і морально-етичних якостей управлінців). У свою чергу, культура державного управління, як специфічний вид загальної культури, пов’язана з особливостями державного управління, а саме: з реалізацією органами влади і їх посадовцями функцій держави та із завданням гармонізації суспільних інтересів. Культура державного управління за формою є державноуправлінським процесом, а її змістом виступають цінності, знання, норми та правила поведінки, які визначають стиль та методи управлінської діяльності. Отже, культура державного управління може розглядатися як комплексна характеристика, що визначає і культурний рівень особистості управлінця, і якість результатів управлінських дій. 

3.  Доведено, що відповідно до основних функцій державного управління культура державного управління може бути представлена як система двох складових – культури організаційної побудови органів державної влади і культури управлінської діяльності. У свою чергу, культура організаційної побудови органів державної влади розкривається через якісні та кількісні показники, відповідно, обсяг повноважень та підпорядкування органів влади і кількість державних органів та чисельність їх посадовців, а культура управлінської діяльності – через культуру праці, комунікативну, етичну, правову та політичну культуру державних службовців. Відтак, з культурою державного управління пов’язано розв’язання комплексної проблеми щодо оптимізації структури органів державної влади та покращення якості управлінських послуг. 

4.  Урахування діалектичного зв'язку між суспільно-політичним і соціально-економічним станом держави та культурою управління дозволило виділити і класифікувати систему факторів впливу на розвиток культури державного управління. В процесі дослідження визначено, що до зовнішніх факторів належать геополітичне положення України та її культурне оточення. Комплекс внутрішніх (об’єктивних і суб’єктивних) факторів включає: історичний досвід державотворення, традиції та звичаї, національний характер народу, етнічний склад, рівень життя і рівень освіти населення, світогляд та релігійні переконання громадян, моральні та правові норми, суспільні цінності й ідеологію.

5. Обґрунтування впливу культурно-ментальних особливостей українського народу на характер державноуправлінської діяльності привело до висновків про існування причинно-наслідкового зв’язку між ментальними рисами українців та характеристиками культури державного управління. З’ясовано, що такі риси як патріотизм, кордоцентризм і толерантність позначаються на етичній культурі управлінців, формуючи основу позитивного, доброзичливого ставлення посадовців до колег та громадян. Разом з цим, конформізм, крайній індивідуалізм, консерватизм, патерналізм та правовий нігілізм, які притаманні українцям, проявляються у політичній та правовій культурі державних службовців у вигляді персоніфікації влади, ігноруванні законодавства, інертності та непослідовності політичних дій. Звідси, пошук шляхів розв’язання наявних проблем щодо розвитку культури державного управління має передбачати врахування ментальності українців.

6.  Узагальнення підходів і методик щодо визначення впливу національної культури на формування моделі управління дозволило зробити висновки, що різноманітність культур породжує різні національні стилі управлінської поведінки, а основу диференціації моделей управління (в тому числі і державного) за культурними ознаками складають цінності, стереотипи поведінки і традиції народу.

Крос-культурні дослідження дозволяють виділити декілька моделей управління, зокрема, західну і східну, та, за іншого підходу - американську, європейську та японську. Кожна із зазначених моделей характеризується певним набором культурних показників, серед яких основні - це ставлення до розподілу влади, схильність до колективістської чи індивідуалістської форми діяльності, форма і міра відповідальності. Адаптація методик крос-культурного менеджменту до державного управління дозволить з’ясувати особливості культури управління органів державної влади в Україні та можливості щодо її розвитку.

7.   Результати експертного опитування серед державних службовців та громадян виявили розбіжність їх думок щодо проблем культури державного управління, а також уявлень стосовно наявних та бажаних рис управлінців. З’ясовано, що населення сприймає владу через емоційно-психологічні характеристики посадовців, а державні службовці – через їх професійні якості. Водночас, більшість усіх опитаних головними причинами недоліків у роботі державних органів визнали недосконалість правової бази, неузгодженість дій різних державних структур, корумпованість влади і низький професіоналізм державних службовців.

8.  Діюча в Україні система нормативних актів містить основні засади розвитку культури державного управління, пов’язані з розподілом повноважень між трьома гілками влади, визначенням організаційної структури органів державної влади, їх завдань, функцій та засобів діяльності, а також окреслює правові межі управлінської культури державних службовців. Поряд з цим, для підвищення культури державного управління існує потреба у вдосконаленні низки чинних законів та прийнятті нових законодавчих актів, зокрема, законів "Про етику поведінки державних службовців" та "Про оскарження громадянами дій чи бездіяльності державних органів та їх посадовців".

9.   Визначено, що формування професійної та відповідальної влади в Україні потребує вжиття ряду організаційно-правових заходів, спрямованих на покращення структури державних органів і вдосконалення культури управлінської діяльності посадовців. Так, для удосконалення структури державної влади слід врівноважити розподіл повноважень між трьома гілками влади (на загальнодержавному рівні) та між органами виконавчої влади і місцевого самоврядування (на регіональному та місцевому рівнях). Також необхідними є підвищення статусу державного службовця, створення етичної інфраструктури в системі державної служби, конкретизація вимог щодо етичної поведінки державних службовців, забезпечення умов для стимулювання посадовців органів влади до свідомого дотримання норм етики. Крім того, доцільними є удосконалення системи професійної підготовки державних службовців, організація етичної і правової освіти посадовців, забезпечення відкритості та прозорості роботи органів державної влади і залучення громадськості до прийняття управлінських рішень.
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