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                            Л.В. Антонова
ХАРАКТЕРИСТИКА РОБОТИ

Актуальність теми дослідження. В сучасних умовах розвитку ринкової економіки етична інфраструктура не лише відіграє надзвичайно важливу, системоутворюючу  роль у суспільному житті, вона виступає водночас і потужним механізмом функціонування професійної та якісної системи державного управління. Але в сучасному українському соціумі, як і в системі державного управління, досі не завершено її формування у відповідності до потреб розвиненої демократії, стабільної ринкової економіки та сталого суспільного розвитку.

Проблема формування етичної інфраструктури державного управління для України є новою, й обумовлено це тим, що в сучасних ринкових умовах адміністративні принципи управління зайшли в очевидну суперечність з вимогами сьогодення. Основними критеріями цих вимог до державного управління є компетентність, досвідченість, доступність, повага до особистості у відносинах з суспільством. У системі державного управління одночасно зі здійсненням державного контролю необхідно дотримуватися політики соціально-відповідальної поведінки, добродійності. Це є одним з найважливіших чинників створення ефективної системи державного управління, що відповідає стандартам правової країни. 

Проблемі пошуку адекватного етичного імперативу державного управління присвячували свої праці прогресивні мислителі багатьох епох, часів і народів. Серед них: Лао-Цзи і Конфуцій, Аристотель, Платон і Луцій Сенека, Ніколо Макіавеллі, Бенедикт Спіноза і Томас Мор, Вольтер і Ш-Л. Монтеск’є, Томас Джефферсон і Джон Міль та багато інших.

Теоретико-методологічні основи формування етики сучасного державного управління не залишилися поза увагою багатьох вітчизняних дослідників, які створили потужну базу для вивчення цієї проблеми на загальнотеоретичному рівні. В їх числі: В. Авер’янов, В. Бакуменко, Л. Воронько, Б. Гаєвський, Н. Грінівецька, О. Гугнін, С. Дубенко, В. Ємельянов, Ю. Кальниш, В. Князєв, В.Козаков, М. Лукашевич, В. Малахов, П. Надолішній, Н. Нижник, М. Нинюк, І. Нинюк, О. Оболенський,  М. Рудакевич, С. Хаджирадєва, В. Цвєтков та ін.

Разом з тим, проблема ґрунтовного наукового пізнання процесу формування етичної інфраструктури державного управління досі не знайшла свого адекватного висвітлення у вітчизняній науковій літературі й не стала об’єктом комплексного і системного наукового аналізу українських учених. 

В процесі активної європейської та світової інтеграції України все більш актуальною стає й потреба дослідження міжнародного досвіду функціонування і розвитку етичної інфраструктури державного управління, узагальнення відповідних науково-теоретичних надбань, що допоможе виявити основні закономірності й механізми її формування в Україні.

Зв’язок роботи з науковими програмами, планами, темами. Дисертація виконана в контексті тематики, яка розробляється кафедрою державної служби Чорноморського державного університету імені Петра Могили «Організація державного управління в умовах становлення та розвитку політичної системи України: політико-правові, історичні та регіональні аспекти» (номер державної реєстрації 0109U0000451). У рамках цієї теми автором запропоновано механізм формування етичної інфраструктури державного управління.

Мета і основні завдання дисертації. Метою дослідження є розробка теоретико-методичних засад та практичних рекомендацій щодо формування етичної інфраструктури державного управління в Україні.

Для реалізації цієї мети було сформульовано й виконано такі завдання:

· узагальнити теоретичні засади формування етичної інфраструктури державного управління;

· розкрити організаційно-інституційні елементи формування етичної інфраструктури державного управління;

· виявити особливості світового досвіду формування етичної інфраструктури державного управління;

· розглянути стан етичної інфраструктури державного управління України та показати, що соціальна парадигма та кодекс поведінки, – це базові елементи етичної інфраструктури державного управління;

· розробити методичні підходи до регулювання професійної етики в органах державного управління;

· обґрунтувати роль етичної експертизи у формуванні етичної інфраструктури державного управління;
· запропонувати напрями удосконалення етичної інфраструктури державного управління в умовах демократизації сучасної Української держави і розбудови громадянського суспільства. 
Об'єкт дослідження – етична інфраструктура державного управління. 

Предмет дослідження – процес формування механізмів етичної інфраструктури державного управління в сучасній Україні.
Методи дослідження. Методологічною основою дисертаційного дослідження є методи наукового пізнання, загальнонаукові методи, праці вітчизняних і зарубіжних вчених з етичних проблем. 

Для вирішення поставлених завдань у дисертаційній роботі було використано низку аналітичних методів, зокрема: структурно-функціональний аналіз – для виявлення інституційних змін, що відбуваються в системі етичної інфраструктури; та порівняльно-описовий аналіз який дозволив всебічно охарактеризувати і порівняти наявну фактичну інформацію про етику управління в зарубіжних країнах та Україні тощо. При дослідженні закордонного досвіду реалізації існуючих механізмів формування етичної інфраструктури в органах влади було застосовано методи критеріалізації і типологізації. Методи узагальнення, абстрагування, індукції і дедукції застосовувалися при формулювання й обґрунтуванні дефініцій «етична інфраструктура», «механізми етичної інфраструктури», «етична інфраструктура державного управління» та визначенні механізмів етичної інфраструктури державного управління через категорії, закономірності, принципи, концепції, моделі, класифікацію. Методи порівняння і аналогії використані при  екстраполяції норм поведінки посадових осіб держави у норми поведінки працівників органів державного управління та виявленні специфічних норм, притаманних лише інституціям, а не окремим особам. З метою виявлення та узагальнення механізмів вдосконалення етичної інфраструктури державного управління використовувалися методи теоретичного моделювання та прогностичні методи, які зрештою дозволили зробити науково-обґрунтовані висновки щодо формування етичної інфраструктури в державному управлінні і майбутнього її вдосконалення в Україні.
Наукова новизна одержаних результатів визначається особистим внеском автора у вирішення актуального наукового завдання в галузі державного управління, що полягає в обґрунтуванні теоретичних положень, методичних засад та напрямів удосконалення механізмів формування етичної інфраструктури державного управління в Україні, що дозволяють забезпечити розв’язання комплексу складних проблем, пов’язаних з етичними принципами і нормами у владних інститутах та моральним розвитком особистості.

В результаті проведеного дослідження у вітчизняній державно-управлінській науці отримані нові наукові й практичні результати:

вперше:
· розроблено оригінальну авторську модель етичної експертизи та доведено необхідність її використання як структурного елементу етичної інфраструктури державного управління в Україні, що стимулює професійну поведінку посадових осіб держави відповідно до запропонованих морально-етичних принципів і гарантує дотримання їх честі та гідності, прав та безпеки;
удосконалено:
· методичні підходи до регулювання професійної етики в органах державного управління  шляхом доповнення інтегрального показника державного управління (Governance Research Indicator Country Snapshot - GRICS) індексом «етична інфраструктура», за допомогою якого можуть вимірюватися якісні характеристики нормативно-правового й інституційного забезпечення реалізації етичної політики в державі; 
· теоретичні засади механізму формування етичної інфраструктури державного управління на основі функціональної взаємодії наступних елементів: політична воля до реформ; законодавство; механізми звітності та нагляду; кодекси поведінки; механізми професійної соціалізації; координуючи органи; громадський (суспільний) нагляд за діяльністю посадових осіб держави; етична експертиза, що забезпечує органічне поєднання етичного, політичного і правового регулювання діяльності посадовців;
дістали подальшого розвитку: 

· понятійно-категорійний апарат теорії державного управління , що на відміну від існуючого передбачає тлумачення поняття етичної інфраструктури як сукупності засобів, що використовуються для регулювання неналежного і заохочення належного поводження посадових осіб держави базуючись на таких цінностях як: політична нейтральність, нове управлінське та економічне мислення, суворе дотримання законності, управлінський професіоналізм, ефективність, якість, своєчасність і компетентність виконання службових обов’язків, істинний патріотизм, відданість народу, національно-духовна свідомість, повага і вільне володіння державною мовою, відстоювання національних інтересів, національна гідність, політико-правова культура та дозволяє підтримувати у державному управлінні клімат, який сприяє дотриманню високих стандартів і норм поведінки;
· обґрунтування подальшого розвитку інституційних механізмів впровадження етичних норм в органах державного управління - шляхом створення Національного Комітету з професійної етики та з питань етичної експертизи як координуючого центу формування етичної інфраструктури на засадах прозорості, відкритості та цілісності державного обслуговування;

· використання світового досвіду щодо розроблення й удосконалення стандартів етичної інфраструктури як обов’язкової складової адміністративної реформи, адаптованих до практичних потреб, закономірностей і тенденцій службових відносин у сфері державного управління в Україні.
Практичне значення одержаних результатів полягає у розробці й уточненні концептуальних і методологічних підстав аналізу сутності етичної інфраструктури, механізмів її формування у державному управлінні. Положення, викладені в роботі, і одержані результати можуть бути використані у процесі розробки та укладення етичних кодексів в органах державної влади України, а також у викладанні навчальних курсів з підготовки фахівців в галузі державного управління. Результати дослідження можуть також використовуватися  і в інших гуманітарних науках.

Розроблені автором теоретичні та практичні рекомендації стосовно методики проведення етичної експертизи нормативно-правових актів та інших документів на відповідність етичним вимогам використані під час їх укладання та обробки (перевірки) Миколаївською обласною державною адміністрацією (довідка про впровадження від 16 серпня 2011 р. № 1687/25-05-50/6-11).

Також методика проведення етичної експертизи була застосована у практичній роботі Миколаївської міської Ради, під час розробки проекту статуту територіальної громади м. Миколаєва (довідка про впровадження від 02 серпня 2011 р. № 2179/211/14/01).

Розробки дисертаційної роботи використовуються в навчальному процесі Інституту державного управління Чорноморського державного університету ім. Петра Могили у процесі викладання дисциплін: «Державне управління», «Місцеве самоврядування», «Психологія управління», «Правове забезпечення державного управління» (акт про впровадження від 19 вересня 2011 р. № 03/61).
Особистий внесок здобувача. Теоретичні обґрунтування, практичні рекомендації, висновки та пропозиції, які отримані в ході проведення досліджень, розроблено здобувачем самостійно. Особистий внесок автора у працях, що опубліковано у співавторстві, наведено у списку праць за темою дисертації.

Апробація результатів дисертації. Основні положення й результати дисертації доповідались і обговорювались на конференціях, конгресах і семінарах, зокрема: «Стратегія регіонального розвитку: формування та механізми реалізації» (м. Одеса, 2007); «Демократичні стандарти професійного навчання та публічної діяльності публічних службовців: теорія і практика» (м. Львів, 2007); «Новітні тенденції розвитку демократичного врядування: світовий та український досвід» (м. Київ, 2008); Міжнародному управлінському форумі: «Управління сьогодні та завтра» (м. Хмельницький, 2008); «Демократичні стандарти врядування й публічного адміністрування” (м. Львів, 2008); «Теорія та практика державної служби» (м. Дніпропетровськ, 2008); щорічній загальноінститутській конференції за міжнародною участю «Стратегія регіонального розвитку: формування та механізми реалізації» (м. Одеса, 2008); «Демократичне врядування в контексті глобальних викликів та кризових ситуацій» (м. Львів, 2009); «Демократичне врядування: наука, освіта, практика» (м. Київ, 2009); «Реформування системи державного управління та державної служби» (м. Львів, 2010).

Публікації. Основні результати дисертаційної роботи опубліковано в 17 наукових працях загальним обсягом 4,1 обл.–вид. арк., серед яких 5 статей у фахових виданнях з державного управління.

Структура та обсяг дисертації. Поставлені цілі й завдання дослідження визначили структуру роботи. Дисертаційна робота складається зі вступу, трьох розділів, висновків, списку використаних джерел і додатків. Робота викладена на 258 сторінках, з яких 172 сторінки – основна частина, список використаних джерел містить 336 найменувань. У роботі наведено 5 рисунків, 2 додатки.

ОСНОВНИЙ ЗМІСТ ДИСЕРТАЦІЇ

У вступі обґрунтовані вибір теми та її актуальність, визначені предмет та об’єкт дослідження, методологічна основа, мета та завдання, сформульована наукова новизна, практичне значення отриманих результатів та особистий внесок дисертанта в розробку проблеми.

У першому розділі «Теоретико-методичні засади дослідження етичної інфраструктури державного управління» узагальнено теоретичні засади формування етичної інфраструктури; розкрито організаційно-інституційні елементи механізму формування етичної інфраструктури та досліджено світовий досвід формування етичної інфраструктури.

У сьогоднішніх умовах для України вкрай актуальною стає проблема створення етичної інфраструктури у державному управлінні як нового ефективного механізму формування і функціонування етично-моральних цінностей який дозволяє підтримувати у державному управлінні високі етичні стандарти і норми поведінки. Доведено, що етизація державного управління саме через етичну інфраструктуру набуває системного характеру та стає цікавим об’єктом аналізу і стратегічного розвитку в процесі проведення адміністративної реформи.

В роботі етична інфраструктура розглядається, як сукупність політико-правових, організаційних, етичних механізмів, методів і нормативно-правових засобів, що використовуються  для формування професійної поведінки посадових осіб держави в процесі їх управлінської діяльності.

На основі узагальнення теоретичних положень зроблено висновок, що специфічними цінностями посадових осіб держави доцільно вважати цінності, що пов’язані із загальною управлінською культурою (політична нейтральність, чесність і непідкупність, нове управлінське та економічне мислення, суворе дотримання законності, управлінський професіоналізм, ефективність, якість, своєчасність і компетентність виконання службових обов’язків), а також базові цінності, що становлять основу державницького світогляду – патріотизм, відданість народу, національна свідомість, духовна культура, вільне володіння державною мовою, відстоювання національних інтересів, національна гідність, політико-правова культура.

Доведено, що етична інфраструктура є механізмом державного управління за допомогою якого здійснюється організуючий та регулюючий вплив на професійну діяльність посадових осіб держави, що дозволяє підтримувати в органах державного управління  високі етичні стандарти і норми поведінки. 

Визначено, що етична інфраструктура, яка функціонує належним чином, дозволяє підтримувати у державному секторі клімат, що сприяє дотриманню високих стандартів і норм поведінки, при цьому кожна функція і елемент цієї інфраструктури є самостійним «будівельним блоком». Всі елементи інфраструктури мають взаємодоповнювати та посилювати один одного, що дозволить досягти синергетичної єдності їх дії.

Встановлено, що механізми формування етичної інфраструктури державного управління містять наступні елементи: політична воля до реформ (усвідомлення і публічне визнання вищим політичним керівництвом етичних норм основою демократичних трансформацій у державі); законодавство (юридично закріплені базові етично-моральні норми діяльності); механізми звітності та нагляду (вони включають відповідальність і санкції за порушення етичних норм); кодекси поведінки (демократично прийняті правила поведінки); механізми професійної соціалізації; забезпечення певних умов державних інституцій (належні умови і організація праці);функціонування  координуючих органів (етичні інститути); наявність громадського (суспільного) нагляду за діяльністю (інститути громадянського суспільства, які сприяють етизації державного управління); етична експертиза як  лемент, який підтримує у державному управлінні клімат, що сприяє дотриманню етичних і моральних норм. 

В роботі запропоновано механізми формування етичної інфраструктури класифікувати відповідно до основних управлінських функцій (рис. 1).

Доведено, що етична інфраструктура, яка цілеспрямовано формується і функціонує в процесі взаємодії державних і громадських інститутів забезпечує органічне поєднання етичного, політичного і правового регулювання діяльності посадовців, а також - чітке юридичне закріплення меж дозволених дій; дієві механізми відповідальності за дотримання встановлених правил; кодекси етики; механізми професійної соціалізації, елементом якої є етична освіта; належні умови праці й соціальний захист посадових осіб держави; етичні інститути державної служби; активне громадянське суспільство і незалежні ЗМІ, які здійснюють нагляд за діяльністю посадових осіб держави і державних органів
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Рис. 1. Механізми формування етичної інфраструктури 

Доведено, що розроблення й удосконалення стандартів поведінки посадових осіб держави є обов’язковою складовою реформ в сфері державного управління. 

Встановлено, європейська інтеграція на основі співвідповідальності здійснюється сьогодні в чотирьох напрямках: економіка (economi), ефективність (efficiency), результативність (effectiveness), етичність (ethics). Етичний вимір європейської інтеграції України спрямований на утвердження в державних інституціях та в міждержавних відносинах країн ЄС єдиних стандартів відповідальності, відкритості і прозорості як універсально-прагматичних умов спілкування та взаєморозуміння та ґрунтується на «суворому» кодексі професійної етики. 

Констатовано, що формування етичної інфраструктури спрямоване, на створення дієздатних державних структур, інституцій, які б забезпечували якісну етичну підготовку посадових осіб держави, контроль його діяльності та науково-методичну підтримку розв’язання етичних проблем. З метою вдосконалення етики державних службовців країни-учасниці ЄС проводять щорічні науково-практичні семінари, симпозіуми, конференції. 

Зазначено, що етична інфраструктура формується в руслі впровадження менеджменту людськими ресурсами в контексті організаційної культури державного управління, базуючись на етичних стандартах, як культурно-гуманістичної основи організації діяльності у владних інституціях. 

В більшості країн світу етичні стандарти поведінки посадових осіб держави кодифіковані у вигляді закону, в якому визначено: «конфлікт вигод» – працівникам заборонено мати безпосередні або опосередковані фінансові вигоди, що заперечують їхнім офіційним зобов’язанням і завданням; працівники можуть користуватися державною власністю тільки для офіційно затвердженої діяльності, вони мають захищати будь-яку власність, обладнання, що їм довірені; неприпустимо зловживання при використані службової інформації, яка може слугувати приватній вигоді, чи подання інформації, яка не призначена для широкого кола; працівникам заборонено одержувати і вимагати подарунки, безкоштовні послуги, кредити та інші матеріальні цінності від осіб, які мають справу з агенцією, або від тих, на бізнес яких можуть вплинути офіційні дії; працівникам не дозволено мати іншої роботи, що може призводити до конфлікту інтересів з офіційними обов’язками; для колишніх працівників установлені обмеження, які є обов’язковими після завершення роботи в державній установі(їм не дозволяється бути представниками інших осіб щодо уряду у справах, якими він займався на державній службі, крім того, існує дворічний строк заборони втручатися у справи, що були службовими обов’язками працівника за останній рік його служби).

Доведено, що стандарти етичної інфраструктури повинні мати такі ознаки: спільні зусилля певної групи людей у реалізації функцій держави; вони охоплюють всі три гілки влади – виконавчу, законодавчу й судову; відіграють важливу роль у формуванні державної політики, а отже, є частиною політичного процесу; ґрунтується на принципах поваги гідності, професійного визнання, делегування повноважень, чесності й справедливості оцінювання праці та її стимулювання. 

Доведено, що незважаючи на відмінності у підходах до формування комплексної системи норм і способів функціонування, незмінною є мета впровадження стандартів етичної інфраструктури – забезпечити професійну діяльність посадових осіб держави в інтересах громадян і суспільства, а також запобігати можливим зловживанням владою і порушенням закону.

Встановлено, що стандарти етичної інфраструктури суттєво обмежують свавілля посадових осіб держави та дозволяють за короткий термін створити дієву систему правил етичної поведінки. 

Запропоновано наступні функціональні складові стандартів етичної інфраструктури, що забезпечують практичну підтримку їх застосування: оцінка етичної поведінки, особливо тих, хто займає керівні посади, при їхніх наступних призначеннях і подальшому просуванні по службі; наявність регламентуючого документа (етичного кодексу), у якому зафіксовані етичні цінності, моральні принципи поводження,  практичні форм їх прояву й порушення з конкретними прикладами; адаптація загальних норм поведінки та етики стосовно специфіки конкретної державної установи; застосування покарань (санкції, публікація у ЗМІ) за порушення певних норм і стандартів; наявність комітету з проблем етики всередині департаменту або установи; навчання нормам етики всіх посадових осіб держави, починаючи з вищих ешелонів; обов’язкове проведення "етичного аудиту"; проведення моніторингу службової репутації (наявність морального авторитету).

У другому розділі «Формування та функціонування етичної інфраструктури у державному управлінні України» розглядається нормативно-правове забезпечення і його роль у розвитку етичної інфраструктури; соціальна парадигма та кодекс поведінки як базовий елемент етичної інфраструктури державного управління.

Встановлено, що для вітчизняної системи державного управління притаманно функціонування владних інститутів,  на засадах підпорядкованості соціальних взаємодій тим цінностям, за допомогою яких влада доходить до духовних підвалин індивідів. Якщо влада не відповідає ціннісним засадам суспільства, вона знецінюється в очах соціуму й перетворюється з життєдайної сили на руйнівну.

Зазначено, що до соціально-етичних елементів етичної інфраструктури відносяться: кодекси поведінки, професійна соціалізація, суспільний нагляд, суспільно-історичний професійний досвід, професійна підготовка, надбання національної культури, динамічні процеси розвитку суспільної моралі. Формалізовано всі ці елементи зафіксовані в нормативно-правовій базі. 

Доведено, що етична інфраструктура як соціокультурний інститут суспільства, поєднує між собою державне управління, культуру й умови громадського життя. Вона визначає основи  взаємовідносин посадових осіб держави із громадянами, суспільством і державою, практику діяльності й прийняття рішень, а також ставлення службовця до самого себе як до людини і громадянина, що виконує особливі за соціальною значущістю професійні обов’язки. У її змісті відображені міжнародні етичні вимоги (OOН, ЄС), нагальні потреби розвитку моральності нашого суспільства і національні особливості етичної культури.

Аналіз формування етичної інфраструктури в державному управлінні  свідчить про те, що прийняті нормативно-правові акти (Закон України «Про державну службу», Загальні правила поведінки державного службовця і ін.) на жаль, не сталі фактором перебудови діяльності державної служби та державного управління на морально-етичних засадах. Загальні правила є декларативними, вони не забезпечені належними понятійними стандартами і процедурами їх практичної реалізації, лише номінально відповідають міжнародним нормам та не реалізуються на практиці. 

Обґрунтовано, що інструментом підвищення ефективності роботи посадових осіб держави є етичний кодекс, за допомогою якого регулюються наступні питання: 1. Запобігання можливим конфліктам інтересів у діяльності посадових осіб держави (одержання державним службовцям (або його найближчими родичами) подарунків, або певних послуг, позичок від комерційних організацій; гонорарів; участь у капіталах кредитних організацій; прийняття упереджених рішень на користь якої-небудь людини, або політичної партії (кодекси можуть регулювати питання участі посадових осіб держави у політиці); 2. Користування службовими привілеями (присвоєння державної власності, використання в особистих цілях службових відряджень; 3. Регулювання питань, пов’язаних з використанням службової інформації; 4. Дотримання загальноприйнятих норм спілкування, а також інші морально-етичні норми. 

Обґрунтована доцільність прийняття Закону України «Про доброчесну поведінку осіб, уповноважених на виконання функцій держави», а також «Кодекс етики посадової особи органів державної влади». Для цього існує кілька вагомих причин: перша – службовці, які працюють в органах державної влади, мають найтісніші контакти з населенням, саме від них залежить якість і швидкість, іншими словами – сумлінність, реалізації як загальнодержавних,  так і регіональних програм та ініціатив; друга – внутрішні параметри функціонування кожного колективу, в якому проходять службу посадові особи. На рівні колективу спрацьовують елементи суспільної моралі, пов’язані як із моральними очікуваннями відповідальності, порядності тощо, так і прикладного характеру, наприклад пов’язані з необхідністю дотримання норм етикету. 

Запропоновано існуючий сьогодні показник державного управління (Governance Research Іndіcator Country Snapshot, GRІCS), який ґрунтується на наборі критеріїв (індексів), що характеризують якість державного управління: право голосу й підзвітність; політична стабільність і відсутність насильства; ефективність уряду; якість законодавства; верховенство закону; контроль корупції - доповнити індексом «етична інфраструктура», за допомогою якого може вимірюватися нормативно-правова й інституційна база реалізації етичної політики в державі та  процес розбудови демократичного суспільства на засадах свободи й гідності людини, її громадських і політичних прав. 

Автором запропонована методика формування індексу «етичної інфраструктури», який будується на результатах порівняльного опитування респондентів за шкалою оцінки від 1 до 100 балів, де найменша кількість балів, сприймається як інституційно-правове середовище з низьким рівнем етичних норм.

Індекс ґрунтується на результатах досліджень, які дають уявлення лише про певний часовий проміжок і відображають думки і досвід конкретних респондентів з наступних питань: вплив реформ в Україні на формування етичної інфраструктури; рівень законодавчого забезпечення етичної інфраструктури; рівень етичних норм в органах публічної влади (низький чи високий оцінюється за стобальною системою чим нижче бал тим вище рівень); поліпшення ситуації з етичними нормами на протязі останнього року; зусилля влади по створенню етичних норм в органах публічної влади;  рівень громадського контролю за органами публічної влади; ступінь фінансової і політичної підтримки формування етичної інфраструктури в країні; рівень реалізації заходів щодо формування етичної інфраструктури; рівень доступності управлінських послуг; рівень доступності громадян до управлінської інформації; прозорість і об’єктивність прийняття рішень органами влади.

Методика дозволяє отримати достатньо об’єктивні результати формування етичної інфраструктури в суспільстві і порівняти їх з результатами рейтингових оцінок в інших країнах. А також аналізувати тенденції, які існують в країні. Індекс особливо цікавий для урядів, політиків, фахівців, а також для представників громадянського суспільства, оскільки дозволяє проводити аналіз стану етичної інфраструктури в державі.

У третьому розділі «Напрями удосконалення формування етичної інфраструктури державного управління України» запропоновано пріоритетні напрями удосконалення  механізму формування етичної інфраструктури в Україні; обґрунтована роль етичної експертизи у формуванні етичної інфраструктури державного управління; визначено перспективи розвитку етичної інфраструктури в умовах демократизації українського суспільства.

Обґрунтовано, що для становлення етичної інфраструктури сприятливої, етично чутливої до потреб громадськості атмосфери, створення так званого етичного режиму в органах державної влади виникає необхідність в проведенні етичної експертизи.  Доведена необхідність прийняття наступних законодавчих актів: Закону України “Про етичну експертизу” який повинен визначити правові, організаційні і фінансові основи експертної діяльності в державних установах, а також загальні основи і принципи регулювання суспільних відносин у галузі державного управління; «Положення про організацію та проведення етичної експертизи», метою якого є розробка методики проведення етичної експертизи управлінської документації, забезпечення впровадження етичних принципів в практику роботи державної служби. 

Автором запропонована модель етичної експертизи управлінської документації (законів, указів, урядових ухвал і розпоряджень, нормативних актів міністерств і відомств, нормативних актів на місцевому рівні та інших документів які розробляються та приймаються в державі а також програм різного спрямування та підпорядкування) на державному, регіональному та місцевому рівнях, яка передбачає послідовність наступних етапів: об’єктивна комплексна оцінка відповідності законопроекту основним моральним цінностям, які декларуються зразковими як для громадян держави, так і для відносин між інститутами влади; прогнозування морально-етичних наслідків регулювання відносин після набрання чинності нормативно-правового акту; підготовка висновків щодо доцільності впровадження законопроекту. Доведено, що етична експертиза є самостійним видом етичного контролю і у загальній схемі етико-правового механізму має виступати гарантом виконання етико-правових розпоряджень та здійснюється на таких принципах: принцип обов'язковості, наукової обґрунтованості, законності та компетентності, врахування світового рівня розвитку етичних стандартів діяльності посадових осіб держави, норм і правил закріплених у законодавстві, міжнародних угодах; вільний виклад особистої думки експерта з питань експертного аналізу; аналіз громадської думки та її об'єктивне врахування при проведенні експертизи, відповідальність за достовірність і повноту аналізу, обґрунтованість рекомендацій експертизи (рис.2).
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Рис.2. Принципи проведення етичної експертизи

  Наголошено, що етична експертиза є неодмінною умовою перевірки, аналізу, оцінки ступеня розробки об’єктів експертизи та  підготовки обґрунтованих висновків з проблемних питань. Вона спрямована на захист інтересів держави, підтримку і розвиток громадянського суспільства. Доведено, що етична експертиза є самостійним видом етичного контролю і у загальній схемі етико-правового механізму виступає гарантом виконання етико-правових розпоряджень.

Встановлено, що сформована етична інфраструктура в державному управлінні залежить від вміння керівництва контролювати її стан, використовуючи такі методи як етичне законодавство; формування кадрового потенціалу державного управління, добре організована інституції яка сприяє прийняттю етичних рішень та етичному вибору кожного працівника; органа управління етикою дії якого спрямовані на досягнення та утримання високих етичних стандартів в інституції. В роботі запропоновано створити Національний Комітет з професійної етики та з питань етичної експертизи (далі НКПЕЕК), метою якого є стимулювання поводження посадових осіб держави в відповідності запропонованим етично-моральним принципам, гарантування дотримання честі та гідності, прав та безпеки посадових осіб. Головними принципами в роботі НКПЕЕК є захист прав посадової особи як носія влади, «пошана честі й гідності особи», яка працює в державній установі. Доведено, що відповідні комітети повинні бути створені на загальнодержавному і регіональному рівнях в структурі ОДА, а також у містах Києві, та Севастополі. Обґрунтована необхідність залучення до співпраці з НКПЕЕК представників наукових, освітніх організацій й установ, також представників суспільних об'єднань, засобів масової інформації, релігійних й інших організацій, за допомогою яких проведення етичної експертизи буде більш об’єктивно і неупереджено.

Автором систематизовано механізми формування етичної інфраструктури: концептуальні – наявні базові підходи до етики, що викладені в концептуальних документах (концептуальні засади, концепції, стратегії тощо); фінансово-економічні – розробка державних цільових етичних програм довгострокового характеру. Конкретний перелік таких програм має бути визначений і поданий Президентом України; політико-правові – розробка нової нормативно-правової бази етичної інфраструктури (закону про Етичну інфраструктуру, етичну експертизу); інституціональні – створення Національного Комітету з професійної етики та з питань етичної експертизи, створення комплексного механізму правового, науково-методичного та політичного забезпечення процесів пов’язаних з формуванням етичної інфраструктури; кадрові – реформування державної служби та служби в органах місцевого самоврядування з метою забезпечення їх професіоналізації, авторитетності та політичної нейтральності; інформаційно-просвітницькі – створення єдиного інформаційного простору органів влади, забезпечення доступу громадськості до розробки рішень (відкритість органів влади) та безпосередньої участі громадськості, громадянських інститутів в розробці засад трансформації суспільного життя. 

Доведено, що раціональне впровадження етичної інфраструктури у систему державного управління призводить до модернізації традиційних форм та видів етичного регулювання діяльності органів влади за рахунок появи нових механізмів їх реалізації, використання більш прогресивних засобів щодо розробки сучасного законодавства. Запропоновано наступні напрями вдосконалення етичної інфраструктури: розробка та законодавче закріплення етичної інфраструктури; формування політичної волі; практичне впровадження запропонованого «Положення про етичну експертизу» як самостійного виду етичного контролю; проведення цілеспрямованої та ефективної інформаційної політики, щодо необхідності впровадження етичної інфраструктури в органах влади;ь досягнення та підтримання високого рівня професійної підготовки посадових осіб держави з етичної проблематики; використання європейського досвіду розбудови етичної інфраструктури.

ВИСНОВКИ

У дисертації представлене вирішення актуального наукового завдання, що полягає в обґрунтуванні теоретичних положень, методичних засад та напрямів удосконалення механізмів формування етичної інфраструктури державного управління в Україні, що дозволяють забезпечити розв’язання комплексу складних проблем, пов’язаних з етичними принципами і нормами у владних інститутах та моральним розвитком особистості. За результатами дослідження сформульовані наступні висновки.

1. На основі узагальнення теоретичних засад формування етичної інфраструктури державного управління уточнена сутність етичної інфраструктури, яка визначена як сукупність політико-правових, організаційних, етичних механізмів, методів і нормативно-правових засобів, що використовуються для формування професійної поведінки посадових осіб держави в процесі їх управлінської діяльності. Виходячи з цього, доведено, що етична інфраструктура є механізмом державного управління, що дозволяє підтримувати в органах державного управління високі етичні стандарти і норми поведінки базуючись на таких цінностях як: політична нейтральність, нове управлінське та економічне мислення, суворе дотримання законності, управлінський професіоналізм, ефективність, якість, своєчасність і компетентність виконання службових обов’язків, істинний патріотизм, відданість народу, національно-духовна свідомість, повага і вільне володіння державною мовою, відстоювання національних інтересів, національна гідність, політико-правова культура та дозволяє підтримувати у державному управлінні клімат, який сприяє дотриманню високих стандартів і норм поведінки.

2. Встановлено, що механізм формування етичної інфраструктури державного управління містить наступні елементи: політична воля до реформ; законодавство; механізми звітності та нагляду; кодекси поведінки; механізми професійної соціалізації; певні умови державної служби; координуючи органи; громадський (суспільний) нагляд за діяльністю посадових осіб держави; етична експертиза. Запропонована класифікації елементів механізму формування етичної інфраструктури відповідно до основних управлінських функцій.

Доведено, що етична інфраструктура, яка цілеспрямовано формується і функціонує в процесі взаємодії державних і громадських інститутів має відповідати таким вимогам: здатність до адаптації, співробітництво із громадянським суспільством, співучасть державних інституцій у плануванні й управлінні змінами, що відбуваються у суспільстві, створення умов для творчої праці і самореалізації, взаємна довіра та відкриті комунікації.
3. На основі  визначення особливостей світового досвіду формування етичної інфраструктури державного управління зазначено, що етична інфраструктура формується в руслі впровадження менеджменту людськими ресурсами  базуючись на стандартах, які являють собою систему правил етичної поведінки орієнтованих на забезпечення професійної діяльності посадових осіб держави в інтересах громадян і суспільства. Запропоновано наступні функціональні складові стандартів етичної інфраструктури, що забезпечують практичну підтримку їх застосування: оцінка етичної поведінки, наявність регламентуючого документа; адаптація загальних норм поведінки та етики стосовно специфіки конкретної державної установи; застосування покарань; наявність комітету з проблем етики; навчання нормам етики; обов’язкове проведення "етичного аудиту"; проведення моніторингу службової репутації. 
4. На основі проведеного аналізу стану етичної інфраструктури державного управління встановлено, що для вітчизняної системи державного управління притаманно функціонування владних інститутів, на засадах підпорядкованості соціальних взаємодій тим цінностям, за допомогою яких влада доходить до духовних підвалин індивідів. Зазначено, що до соціально-етичних елементів етичної інфраструктури відносяться: кодекси поведінки, професійна соціалізація, суспільний нагляд, суспільно-історичний професійний досвід, професійна підготовка, надбання національної культури, динамічні процеси розвитку суспільної моралі. Доведено, що етична інфраструктура як соціокультурний інститут суспільства, поєднує між собою державне управління, культуру й умови громадського життя. 

За результатом аналізу стану етичної інфраструктури державного управління, встановлено, що важливо роль у провадженні професійної етики в Україні відіграють етичні стандарти органів публічної влади, які зосереджуються навколо трьох центральних проблем: відповідальності, прозорості і відкритості, цілісності державного обслуговування. 

З’ясовано, що на сьогодні ще не створено нормативно-правової бази, яка б давала змогу належним чином функціонувати системі державного управління на морально-етичних засадах. Обґрунтовано, що інструментом підвищення ефективності роботи посадових осіб держави є кодекс поведінки, положення якого  орієнтовані на вирішення наступних проблем: відповідальності, прозорості і відкритості, цілісності державного обслуговування. 

Констатовано, що центральною ідеєю метизації державного управління, можна вважати актуалізацію її людського потенціалу шляхом створення культурного гуманістичної основи організації діяльності посадових осіб держави.
5. Запропоновано існуючий сьогодні інтегральний показник державного управління (Governance Research Іndіcator Country Snapshot, GRІCS), за допомогою якого може вимірюватися нормативно-правова й інституційна база реалізації етичної політики в державі, доповнити індексом «етична інфраструктура» , який враховує наступні якісні характеристики: вплив реформ в Україні на формування етичної інфраструктури; рівень законодавчого забезпечення етичної інфраструктури; рівень етичних норм в органах публічної влади; тенденції поліпшення ситуації з етичними нормами на протязі останнього року; зусилля влади по створенню етичних норм в органах публічної влади;  рівень громадського контролю за органами публічної влади; ступінь фінансової і політичної підтримки формування етичної інфраструктури в країні; рівень реалізації заходів щодо формування етичної інфраструктури; рівень доступності управлінських послуг; рівень доступності громадян до управлінської інформації; прозорість і об’єктивність прийняття рішень органами влади

6. Обґрунтована роль етичної експертизи державного управління як багатогранної багатокомпонентної, динамічної системи, яка має стати базисом виміру так званого етичного режиму в органах державної влади, головним її завданням є всебічний аналіз тієї чи іншої етичної проблеми, у тому числі і нормативно-правових актів з точки зору їх етичної коректності. Доведено, що наукове визначення етичної експертизи сприятиме утвердженню в Україні наукового розуміння формування етичної інфраструктури державного управління в цілому. Запропоновано модель етичної експертизи управлінської документації яка базуючись на  принципах етико-правового механізму виступає гарантом виконання управлінської документації, що досягається послідовним проходженням наступних етапів: оцінка відповідності управлінського документу основним моральним цінностям; прогнозування морально-етичних наслідків; підготовка висновків щодо доцільності його впровадження .
7. Доведено, що в сучасній галузі науки «Державне управління» та практиці існує необхідність подальшого розвитку інституційних механізмів впровадження етичних норм в органах державного управління. В роботі запропоновано створення Національного комітету з професійної етики та з питань етичної експертизи,  головною метою якого є сприяння подальшому розвитку етичної інфраструктури і який є основою для розробки процедур пов’язаних з реформуванням інституту державної служби, розробки Кодексу поведінки посадових осіб держави, виконання консультативних функції, пов’язаних з етичною проблематикою в  суспільстві.
На основі систематизації механізмів формування етичної інфраструктури запропоновано наступні напрями вдосконалення етичної інфраструктури: розробка та законодавче закріплення етичної інфраструктури; формування політичної волі; практичне впровадження запропонованого «Положення про етичну експертизу» як самостійного виду етичного контролю; проведення цілеспрямованої та ефективної інформаційної політики, щодо необхідності впровадження етичної інфраструктури в органах влади; досягнення та підтримання високого рівня професійної підготовки посадових осіб держави з етичної проблематики; використання європейського досвіду розбудови етичної інфраструктури.
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АНОТАЦІЯ

Штирьов О.М. Механізми формування етичної інфраструктури державного управління. – Рукопис.

Дисертація на здобуття наукового ступеня кандидата наук з державного управління за спеціальністю 25.00.02 – механізми державного управління. – Чорноморський державний університет імені Петра Могили, Миколаїв, 2011.

У дисертації узагальнено теоретичні засади формування етичної інфраструктури державного управління. Розкрито організаційно-інституційні елементи формування етичної інфраструктури державного управління. Досліджено особливості світового досвіду формування етичної інфраструктури державного управління.

Розглянуто стан етичної інфраструктури державного управління України та показано, що соціальна парадигма та кодекс поведінки, – це базові елементи етичної інфраструктури державного управління. Розроблено методичні підходи до регулювання професійної етики в органах державного управління шляхом доповнення інтегрального показника державного управління індексом етичної інфраструктури.
Обґрунтовано роль етичної експертизи у формуванні етичної інфраструктури державного управління. Запропоновано напрями удосконалення етичної інфраструктури державного управління в умовах демократизації сучасної української держави і розбудови громадянського суспільства. 
Ключові слова: етична інфраструктура, етична експертиза, державне управління, механізми формування, етичний кодекс, соціальна парадигма.

АННОТАЦИЯ

Штырев А. Н. Механизмы формирования этической инфраструктуры государственного управления. – Рукопись.

Диссертация на соискание ученой степени кандидата наук по государственному управлению по специальности 25.00.02 – механизмы государственного управления. – Черноморский государственный университет имени Петра Могилы, Николаев, 2011.

В диссертации на основе обобщения теоретических основ формирования этической инфраструктуры государственного управления уточнена сущность этической инфраструктуры, которая определена как совокупность политико-правовых, организационных, этических механизмов, методов и нормативно-правовых средств, используемых для формирования профессионального поведения должностных лиц государства в процессе их управленческой деятельности. Определено, что механизм формирования этической инфраструктуры государственного управления содержит следующие элементы: политическая воля к реформам; законодательство; механизмы отчетности и надзора; кодексы поведения; механизмы профессиональной социализации; определенные условия государственной службы; координируя органы; общественный (общественный) контроль за деятельностью должностных лиц государства ; этическая экспертиза. Предложена классификации элементов механизма формирования этической инфраструктуры в соответствии с основных управленческих функций.

На основе изучения особенностей мирового опыта формирования этической инфраструктуры государственного управления указано, что этическая инфраструктура формируется в русле внедрения менеджмента человеческими ресурсами. Предложены функциональные составляющие стандартов этического инфраструктуры. Указано, что до социально-этических элементов этической инфраструктуры относятся: кодексы поведения, профессиональная социализация, общественный надзор, общественно-исторический профессиональный опыт, профессиональная подготовка, достояние национальной культуры, динамические процессы развития общественной морали. Доказано, что этическая инфраструктура как социокультурный институт общества, объединяет между собой государственное управление, культуру и условия общественной жизни. 

По результатам анализа состояния этической инфраструктуры государственного управления, установлено, что важно роль в осуществлении профессиональной этики в Украине играют этические стандарты органов публичной власти. Обосновано, что инструментом повышения эффективности работы должностных лиц государства есть кодекс поведения. Предложено существующий интегральный показатель государственного управления, с помощью которого может измеряться нормативно-правовая и институциональная база реализации этической политики в государстве, дополнить индексом «этическая инфраструктура», который учитывает качественные характеристики процессов в сфере государственного управления.

Обоснована роль этической экспертизы государственного управления как многогранной многокомпонентной, динамичной системы, которая должна стать базисом измерения так называемого этического режима в органах государственной власти. Предложена модель этической экспертизы управленческой документации которая основываясь на принципах этико-правового механизма выступает гарантом управленческой документации. 

Доказана необходимость дальнейшего развития институциональных механизмов внедрения этических норм в органах государственного управления. Предложено создание Национального комитета по профессиональной этике и по вопросам этической экспертизы, главной целью которого является содействие дальнейшему развитию этической инфраструктуры. Предложены направления совершенствования этической инфраструктуры в разрезе модернизации традиционных форм и видов этического регулирования .

Ключевые слова: этическая инфраструктура, этическая экспертиза, государственное управление, механизмы формирования, этический кодекс, социальная парадигма.

SUMMARY

Shtyrov O.M. Mechanisms of formation of the ethical infrastructure of public administration. – Manuscript.

Dissertation for receiving the scholarly degree of Candidate of Sciences in Public Administration, specialty 25.00.02 – Mechanisms of state administration. – Petro Mohyla Black Sea State University in Mykolaiv. – Mykolaiv, 2011.

The paper summarizes the theoretical principles of the formation of ethical infrastructure of public administration. Reveals the organizational and institutional elements of the formation of ethical infrastructure of public administration. The features of the world experience the formation of ethical infrastructure of public administration. The state of ethical governance infrastructure of Ukraine and shows that social paradigm and code of conduct - is the basic elements of ethical infrastructure of public administration. Methodical approaches to the regulation of ethics in public administration through the addition of integral index index of ethical governance infrastructure. Substantiates the role of ethical expertise in shaping the ethical infrastructure of public administration. Proposed for improving the ethical infrastructure of public administration in terms of democratization of the modern Ukrainian state and civil society.
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державне  керівництво по забезпеченню функціонування етичних норм в органах публічної влади
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Компетентність, об'єктивність і незалежність осіб, що проводять експертизу





Принципи, на яких здійснюється етична експертиза:


принцип обов'язковості, 


наукової обґрунтованості, 
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врахування світового рівня розвитку етичних стандартів діяльності посадових осіб держави, норм і правил закріплених у законодавстві, міжнародних угодах; 


вільний виклад особистої думки експерта з питань експертного аналізу;


аналіз громадської думки та її об'єктивне врахування при проведенні експертизи, 


відповідальність за достовірність і повноту аналізу, 
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Бюджетні і позабюджетні фонди;


Регіональні венчурні фонди;


Страхові фонди;


Бізнес-ангели.
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2. Складові фінансового ринку України знаходяться у постійній взаємодії та існує зв’язок між динамікою показників, які їх характеризують
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