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ЗАГАЛЬНА ХАРАКТЕРИСТИКА РОБОТИ

Актуальність теми. Постійне збільшення різноманіття форм і методів суспільної діяльності призводить до перегляду місця і ролі держави в суспільстві. Зміни політичних інститутів, обумовлені сучасними демократичними процесами, вимагають пошуку нової ефективної і результативної моделі державного управління. Соціально-політичні реформи актуалізують проблеми становлення ефективної системи державного управління, визначення параметрів, які сприяють підвищенню ефективності діяльності органів державної влади.

Процес формування нових систем державного управління нерозривно пов’язаний із реформуванням і розвитком державної служби як найважливішого механізму реалізації влади, створенням дієвого інструменту її організації, формуванням системи її ефективного функціонування. За останні двадцять років увага зарубіжних та вітчизняних вчених особливо звернена на процес реформування державної служби в контексті формування нової сучасної моделі державного управління. Державна служба забезпечує реалізацію загальнонаціональних інтересів і роботу всіх гілок влади.

Державна служба – це складна система, що постійно розвивається, багатогранний і творчий процес, в якому немає провідних чи другорядних елементів, кожний відіграє свою роль і при цьому несе повну відповідальність за якість та ефективність законодавчої чи виконавчої діяльності. Відповідно можна сказати, що без такої служби жоден орган державної влади не лише не зможе ефективно працювати, але і взагалі існувати. Надійність, стабільність та ефективність влади визначається професіоналізмом, компетентністю службовців, які забезпечують її діяльність, якістю організації і функціонування державної служби. Тому дослідження державної служби як чинника забезпечення ефективності функціонування виконавчої влади в Україні є необхідним та актуальним, адже саме через виконавчу владу реалізовується переважна більшість функцій державного управління.

Питанням функціонування державної служби приділяли увагу такі вчені як Г. Атаманчук, А. Альохін, І. Бачило, В. Власов, О. Воробйов, Л. Коваль, Ю. Козлов, Б. Лазарєв, В. Манохін, І. Пахомов, М. Перфільєв, Ю. Розенбаум, С. Студенікін, М. Студенікіна, Ю. Тихомиров, О. Якуба, Ц. Ямпольська та ін. Механізми функціонування державної служби є предметом досліджень багатьох фахівців з державного управління, зокрема В. Авер’янова, В. Бакуменка, Д. Бахраха, Л. Білої, Ю. Битяка, С. Дубенко, В. Князєва, Г. Лелікова, В. Лугового, Т. Мотренка, В. Мальцева, О. Машкова, П. Надолішнього, Н. Нижник, В. Олуйка, П. Павленчика, В. Рижих, С. Серьогіна, В. Цвєткова, Ю. Шарова, О. Якубовського та ін. На розробці та осмисленні нових підходів до процесів функціонування державної служби позитивно позначилося і прийняття нормативно-правових документів, в яких встановлюються засади і напрями її функціонування та розвитку.

Значний внесок в обґрунтування поняття «ефективність державного управління» зробили: В. Авер’янов, В. Бакуменко, Н. Нижник, Р. Рудніцька, В. Цвєтков та інші. Питання оцінки ефективності державного управління на різних рівнях влади досліджували: Г. Мостовий та Г. Одінцова. Окремі теоретичні аспекти та підходи до формування ефективності державного управління розглядають: В. Воротін, С. Мосов, П. Надолішній,  В. Олуйко, І. Розпутенко, О. Сушинський та інші. Серед праць зарубіжних дослідників науковий і практичний інтерес становлять роботи Г. Атаманчука, Т. Бернарда, Г. Бухгарта, К. Вайс, Е. Ведунга, Г. Емерсона, Д. Епштейна, Д. Зеркіна, В. Ігнатова, Й. Кхола, Р. Лайкерта, Б. Мільнера, Г. Райта, Ф. Тейлора, Г. Саймона та інших.

Однак, дослідження державної служби як чинника забезпечення ефективності функціонування виконавчої влади в Україні залишається на сьогоднішній день малодослідженим та актуальним, що і зумовило вибір теми дисертаційної роботи.

Зв’язок роботи з науковими програмами, планами, темами. Дисертаційна робота виконана в межах комплексної наукової програми Київського національного університету імені Тараса Шевченка «Модернізація суспільного розвитку України в умовах світових процесів глобалізації» та науково-дослідної теми філософського факультету 11 БФ 041-01 «Філософсько-світоглядні та політологічні аспекти гуманітарного розвитку сучасного суспільства».

Мета і задачі дослідження. Метою дисертаційного дослідження є комплексний аналіз державної служби як чинника забезпечення ефективності функціонування виконавчої влади в Україні.

Реалізація поставленої мети зумовила вирішення наступних задач:

· здійснити системний аналіз наукових напрацювань щодо дослідження державної служби та функціонування виконавчої влади; виокремити основні підходи до її розуміння та тенденції розвитку;

· уточнити поняття «ефективність державного управління» з позицій методології науки, систематизувати критерії та підходи до оцінки ефективності діяльності виконавчої влади;

· сформулювати концептуальні положення дослідження функціонування виконавчої гілки державної влади в Україні, розкрити принципи її побудови і діяльності в демократичній державі;

· окреслити специфіку державної служби з урахуванням принципів діяльності та взаємодії політичної та виконавчої складових у державному управлінні;

· проаналізувати взаємодію державної служби та інститутів громадянського суспільства в процесі забезпечення демократизації виконавчої влади;

· обґрунтувати доцільність розмежування політичних та службових посад в органах виконавчої влади, виокремити ознаки, що їх характеризують;

· виявити основні напрями та загальні принципи державної політики у сфері державної служби;

· запропонувати напрями модернізації державної служби та розробити науково-прикладні рекомендації щодо проведення реформування державної служби в Україні.

Об’єкт дослідження – суспільні відносини, що виникають у процесі функціонування державної служби в органах виконавчої влади в Україні.

Предмет дослідження – державна служба як чинник забезпечення ефективності функціонування виконавчої влади в Україні.
Методи дослідження. У процесі дослідження автором використовувалися такі наукові методи:

· системний метод, який дав можливість представити державну службу як цілісну структуру, що розвивається, а також визначити її вплив на ефективність функціонування органів виконавчої влади;

· історичний метод, за допомогою якого досліджувався розвиток державної служби у виконавчій гілці влади в сучасному суспільстві, та дав змогу реконструювати змістовні зв’язки системи виконавчої влади з історичним процесом розвитку українського суспільства;

· структурно-функціональний метод, який допоміг розкрити системні складові предмета дослідження, визначити специфіку і визначальні параметри функціонування виконавчої гілки влади та проаналізувати роль державної служби в системі виконавчої влади;

· прогностичний метод, завдяки якому вдалося сформувати прогностичні оцінки стосовно пріоритетних напрямів реформування державної служби в контексті підвищення ефективності функціонування виконавчої влади в Україні;

· компаративний метод, через застосування якого було порівняно основні засади діяльності державної служби в розвинених країнах та в Україні, встановлено загальні тенденції її впливу на ефективність функціонування виконавчої влади;

· аналіз нормативно-правових актів та документальної інформації щодо діяльності державної служби та всього механізму виконавчої гілки влади, який дозволив узагальнити чинну нормативно-правову базу та визначити подальші шляхи розвитку державної служби в Україні.

Наукова новизна одержаних результатів визначається особистим внеском автора у вирішення актуальної науково-теоретичної проблеми в галузі державного управління, яка полягає у комплексному аналізі державної служби як чинника забезпечення ефективності функціонування виконавчої влади в Україні, забезпечуючи розробку науково-прикладних положень для практичного використання одержаних результатів.

У дисертаційні роботі 

вперше:

· виявлено, систематизовано та охарактеризовано тенденції розвитку (орієнтація на потреби та інтереси конкретних громадян, пріоритет раціональності та ефективності, чітка відповідність сукупності функцій відомств законодавчо встановленим функціям держави в цілому, гуманізаційна спрямованість, розвиток у напрямі демократичної модернізації) та властивості (сфера професійної діяльності, спрямована на забезпечення виконання повноважень державних органів; захист прав та інтересів громадян; соціальна орієнтація; жорсткий та зобов’язальний тип регламентації; чіткий розподіл функцій, прав і обов’язків учасників інституціоналізованої взаємодії; носій незалежної моралі) інституту державної служби як комплексу, що забезпечує ефективність функціонування виконавчої влади в Україні;

· розглянуто ефективність функціонування виконавчої влади за критеріями (результативності, витратності, громадської підтримки, оперативності) та основними підходами (функціональний, структурний, галузевий – економічний, соціальний, політичний) з використанням механізму неперервного оновлення реєстру функцій державної служби;

· запропоновано принцип включеності державної служби в систему інститутів влади і систему відносин з інститутами громадянського суспільства, що ґрунтується на поділі функцій державної служби на штатні (функції обслуговування керівництва, установ і організацій) та лінійні (функції безпосереднього обслуговування громадян);

удосконалено:
· підходи до формування механізмів взаємодії державних службовців і суспільства в процесі забезпечення демократизації виконавчої влади шляхом визначення наявності функції громадського контролю, який реалізується у формах громадського моніторингу, громадської експертизи, електронного урядування та їх здійснення через інститут представництва інтересів в державному управлінні;

· принцип співвідношення політичної та виконавчої складових у виконавчій владі на основі виявлення їх функціональної приналежності, за якої політична складова є визначальною, виконавча – такою, що визначається; та принцип політичної і адміністративної відповідальності, еквівалентний функціям і повноваженням органів виконавчої влади;

дістало подальший розвиток:
· понятійно-категоріальний апарат дослідження державної служби, зокрема, шляхом уточнення понять: «державна служба», «ефективність державного управління», «ефективність виконавчої влади», «державно-управлінські рішення», «політичні та службові посади»;

· розуміння державної політики у сфері державної служби та основних принципів її формування в аспекті забезпечення ефективності функціонування виконавчої влади в Україні, що повинна ґрунтуватись на визнанні первинності функцій та вторинності структур кожного органу;

· періодизація та етапність реформування державної служби з урахуванням змін у соціальній та економічній сферах, а також перетворення у сфері державно-службових відносин, що передбачає комплексну модернізацію державної служби в Україні.

Практичне значення одержаних результатів. Дисертаційне дослідження може стати основою для подальших наукових розробок із вдосконалення державної служби й виконавчої влади в Україні, підвищення їх ефективності та результативності, а також джерелом рекомендацій щодо практичного здійснення реформування державної служби в Україні. Викладені в дисертації положення також можуть бути використані у сфері правотворчості – для розробки Кодексу України про державну службу та концептуальних засад вдосконалення законодавства про систему органів виконавчої влади.

Отримані результати представленого дослідження одержали практичне втілення. Так, фахівцями Національного агентства України з питань державної служби було використано рекомендації автора для аналізу поточної ситуації у сфері реформування державної служби в Україні, а також для розробки державної політики в сфері державної служби (Довідка № 99018-18/06 від 18.06.2013 р.). В цьому контексті обґрунтовано необхідність перманентного функціонального аналізу виконавчих органів державної влади та постійне їх удосконалення через запровадження механізму неперервного оновлення реєстру державних функцій.

Результати наукового дослідження, аналітичні висновки та практичні рекомендації можуть знайти застосування у вищих навчальних закладах при підготовці лекцій, спеціальних курсів, навчально-методичних посібників, вивченні державного управління та політології.

Апробація результатів дисертації здійснювалась на засіданнях кафедри державного управління Київського національного університету імені Тараса Шевченка, а також на науково-практичних конференціях: «Шевченківська весна – 2012», (Київ, 19-23 березня 2012 року); «Модернізація державної служби в контексті адміністративної реформи в Україні» (Київ, 3 квітня 2012 року); «Ломоносов-2012» (Москва, 9-13 квітня 2012 року); «Дні науки філософського факультету» (Київ, 18-19 квітня 2012 року), «Дні науки філософського факультету» (Київ, 16-17 квітня 2013 року).

Публікації. Основні наукові результати дисертації опубліковано у п’яти статтях у фахових виданнях та п’яти тезах у матеріалах наукових конференцій.

Структура та обсяг дисертації. Дисертаційна робота загальним обсягом 225 сторінок складається зі вступу, трьох розділів, висновків, довідки про впровадження результатів дослідження і списку використаних джерел. Обсяг основного тексту становить 197 сторінок. Список використаних джерел налічує 256 найменувань.

ОСНОВНИЙ ЗМІСТ ДИСЕРТАЦІЇ

У Вступі обґрунтовано актуальність теми дисертаційної роботи, зазначається її зв’язок з науковими програмами, планами, темами, визначаються мета, завдання, об’єкт, предмет та основні методи дослідження, формулюються положення його наукової новизни, характеризується теоретичне та практичне значення, апробація одержаних результатів і структура дисертації.

У першому розділі «Теоретичні засади дослідження державної служби в контексті реформування виконавчої влади в Україні» з’ясовано основні напрями дослідження динамічних характеристик державної служби, проаналізовано поняття «ефективність державного управління» та його роль у системі поділу влади та визначено специфіку та визначальні параметри функціонування виконавчої гілки влади. Здійснено огляд наукової літератури з теми дослідження, розглянуто основні підходи до розкриття змісту поняття «державна служба», виокремлено і проаналізовано основні тенденції та напрями дослідження сутності державної служби.

Тематика дослідження державної служби, її функціонування й організації складає невід’ємну частину загальних наукових розвідок в галузі цілого спектру наук, таких як державне управління, правознавство, політологія, соціологія тощо. Фактично проблематика оптимальної організації державної служби та її належного нормативно-правового забезпечення постала ще у працях із загальної теорії управління на початку ХХ ст. (М. Вебер, В. Вільсон, Ф. Гуднау, Л. Уайт, Д. Муні, Т. Вулсі, Л. Урвік). Пізніше до проблем створення оптимального механізму державного управління зверталися представники неокласичної школи (У. Мерфі, А. Маслоу, Е. Мейо) та неокритичної теорії управління (Г. Саймон, Д. Істон, В. Томпсон, Д. Смітсберг).

Варто зазначити про недостатню увагу української науки до питання співвідношення політичної та виконавчої складових в державному управлінні, адже серед наших вчених можна назвати лише декілька прізвищ науковців, які так чи інакше розглядають в своїх працях це питання, а саме: А. Кірмач, В. Солових, В. Тимощук, В. Токовенко, А. Школик та Н. Янюк. Серед закордонних вчених можна виокремити праці Ю. Абербаха, К. Дойча, С. Кембела, Г. Пітерса, Р. Патнема, Б. Рокмана.

Питанню взаємодії державних службовців та суспільства присвячені праці багатьох вітчизняних і зарубіжних дослідників, серед них варто виокремити: Ю. Битяка, А. Кабанця, Т. Мотренка, Т. Пахомової, Л. Пашко, О. Харитонова та інших. Значний вплив на розробку даної проблематики справили праці К. Поппера, який обґрунтував доцільність «відкритого суспільства», та Н.Вінера, який розвинув ідею «зворотного зв’язку». Проблемі відкритості влади присвячені праці Е. Афоніна, О. Бабінова, І. Василенка, Ю. Габермаса, Д. Гуніна, І. Жаровської та ін.

Вагомий внесок у вивчення проблеми розмежування посад в органах виконавчої влади та функціонування виконавчої влади загалом зробили В. Авер’янов, Д. Бахрах, О. Воронько, Н. Гончарук, Л. Кисіль, О. Лазор, А. Мельник, М. Мельничук, Т. Мотренко, Н. Нижник, В. Олуйко, В. Токовенко.

Проблеми кадрового забезпечення державної служби та навчання державних службовців досліджують такі науковці: О. Воронько, Ю. Кальниш, О. Конотопцев, О. Мельников, С. Серьогін та інші. У працях цих вчених аналізуються основні положення державної кадрової політики України, досліджуються потреби їх навчання та здійснюється кореляція між навчанням та підвищенням якості в процесі надання управлінських послуг державними службовцями тощо.

Проте, не зважаючи на досить широкий спектр наукових доробок з проблеми функціонування державної служби в системі державного управління, комплексного дослідження державної служби як чинника забезпечення ефективності функціонування виконавчої влади в Україні не здійснювалося.

Тому, у розділі визначено, що ефективність державного механізму в цілому безпосередньо залежить від функціонування виконавчої влади, що здійснюється за допомогою державної служби як соціально-правового та політичного інституту, який діє на єдиних організаційних, нормативно-правових, кадрових й інформаційних засадах.

З’ясовано, що державна служба як спеціалізований інститут покликана реалізовувати, втілювати в життя владні повноваження держави. Предметною сферою державної служби виступає сфера відносин держави як соціально-політичного інституту та суспільства. Відносини між державною службою та громадянським суспільством реалізуються у формі професійної діяльності та функціонують в рамках повноважень того чи іншого державного органу, а конкретний зміст цієї діяльності визначається змістом повноважень, які являють собою органічний сплав прав та обов’язків, управління та обслуговування.

Проаналізовано ефективність виконавчої влади в системі державного управління як комплексної характеристики реальних і потенційних результатів функціонування системи з урахуванням ступеню відповідності отриманих результатів цілям і завданням її розвитку. Визначено, що ця ефективність повинна відображати як безпосередні (прямі), так і опосередковані (побічні), об’єктивно виникаючі результати. З’ясовано, що проблема визначення ефективності виконавчої влади полягає, перш за все, у розумінні результатів – об’єктивних фактів управління. Проаналізовано критерії та підходи до визначення ефективності функціонування виконавчої влади, проведено їх класифікацію. Встановлено, що ефективність виконавчої влади розглядається з позиції двох вимірюваних складових: технічної (визначається ступенем досягнення поставлених цілей діяльності з урахуванням суспільних інтересів) ефективності та економічної (визначається як відношення вартості об’ємів наданих послуг до вартості об’ємів залучених для цього ресурсів) ефективності.

Визначено напрями проведення оцінки ефективності органів державної влади, а саме оцінка досягнення цілей функціонування органу та оцінка ефективності діяльності органу. З’ясовано, що при оцінці ефективності використовуються різноманітні методи: метод порівнянь, експертні методи, моделювання тощо. Вибір типу і методів оцінювання залежить від цілей управління, інтересів організації чи зацікавленої групи осіб, соціально-політичних умов,  наявності необхідних ресурсів та багато іншого. На оцінку ефективності органів виконавчої влади спрямовані дві групи досліджень: наукові дослідження та традиційні форми оцінки (політичний та адміністративний контроль). Встановлено, що оцінювання діяльності державного апарату має здійснюватися з двох позицій: по-перше, з позиції функціональності, тобто забезпечення завдань і функцій держави (оцінюється роль державного апарату у вирішенні проблем, що виникають перед суспільством); по-друге, – з позиції витрат. Обґрунтовано необхідність проведення перманентного функціонального аналізу, проаналізовано етапи його виконання та результати, які він може надати. Виокремлено та розглянуто типи функціонального обстеження органів виконавчої влади.

Розглянуто виконавчу гілку влади в системі державного управління, виокремлено її специфічні ознаки та функції. Проведено співставлення категорій «державне управління» та «виконавча влада». З’ясовано місце виконавчої влади в системі державного управління. Встановлено сфери відносин, в яких функціонує виконавча влада. З’ясовано, що метою діяльності виконавчої влади є, в першу чергу, забезпечення умов, які сприяють добробуту громадян, суспільства і держави, а також умов для реалізації громадянами та організаціями їх прав і свобод для вільного політичного, економічного, соціального та духовного життя суспільства.

Визначено взаємозв’язок державної служби та виконавчої влади. З’ясовано, що включеність державної служби в систему інститутів влади і одночасно в систему відносин з громадянами та інститутами громадянського суспільства передбачає поділ її функцій на два класи – так звані «штатні» та «лінійні» (відповідно: функції обслуговування керівництва та установ в цілому і функції безпосереднього обслуговування громадян). Розглянуто принципи побудови і діяльності системи виконавчої гілки влади в сучасній демократичній державі.

У другому розділі «Державна служба в системі виконавчої влади: критерії і механізми використання її перетворюючого потенціалу» висвітлено співвідношення політичної та виконавчої складових у виконавчій владі як складової державного управління, через взаємодію державних службовців та суспільства в процесі підготовки, прийняття й реалізації державно-управлінських рішень та досліджено розмежування політичних та службових посад в органах виконавчої влади.

Проаналізовано роль, принципи діяльності та взаємодії, межі компетенції, механізми впливу державних службовців на політичні процеси та політиків. З’ясовано, що політична складова в органах виконавчої влади відповідає за визначення і постановку проблем, які вимагають формування відповідного ефективного вирішення, а виконавча – відповідає за реалізацію прийнятого рішення. Політична та виконавча складові несуть різне функціональне навантаження: через політичну складову здійснюється легітимація політичного курсу, а через виконавчу – процес реалізації цього курсу. Обидві ці складові в державі диференціюються лише функціонально, але жодним чином не організаційно.

Обґрунтовано, що державна служба повинна більш активно брати участь у владних функціях. Для цього необхідним є перманентний процес децентралізації державного управління як загального правила з перерозподілу функцій, компетенції та засобів на державній службі, надання децентралізованим службам більшої свободи у питаннях управління. Встановлено необхідність певної самостійності та незалежності державної служби від політичної влади.

Аналізуються моделі взаємодії політиків та державних службовців, службовців і суспільства (модель С. Ейзенштадта, модель Ф. Рігса, концепція Дж. Ебербаха, Р. Патнема і Б. Рокмана, модель К. Сінкстона, модель Б. Петерса та інших представників школи суспільного вибору). Встановлено, що сферою найбільшої співпраці державних службовців та політиків виступає державна політика, в процесі розробки та реалізації якої вони не лише беруть участь в прийнятті державно-політичних рішень, взаємодіючи з політичною владою, але й виступають, умовно кажучи, в якості певної самостійної політичної сили, здійснюють в державному управлінні вторинну, але власну політичну лінію, володіючи певними важелями та механізмами впливу. Визначено основні напрями демократизації державної служби.

Визначено зміст та ознаки державно-управлінських рішень, встановлено необхідність їх обґрунтованості, проаналізовано напрями участі державних службовців в прийнятті політичних рішень, досліджено ефективність державно-управлінських рішень. Встановлено, що взаємодія державної служби та суспільства здійснюється опосередковано – через політичних керівників виконавчих органів та структури громадянського суспільства. Останнє для захисту інтересів конкретних індивідів формує групи інтересів, а вони для ефективного впливу на діяльність держави і державну службу створюють групи тиску. Встановлено місце і роль груп інтересів та груп тиску в процесі взаємодії державних службовців і громадянського суспільства, визначено їх функції та напрями впливу на державну політику.

З’ясовано, що важливим інститутом, який забезпечує взаємодію державних службовців та суспільства в процесі підготовки, прийняття та реалізації державно-управлінських рішень є представництво інтересів в державному апараті. Визначено, що представництво інтересів є механізмом, який дозволяє державі враховувати та узгоджувати інтереси, що не збігаються, а інколи являються протилежними, цілі різноманітних груп населення, проводити на практиці політику залагодження конфліктів і досягнення стабілізації суспільства. В систему представництва інтересів входять інститути прямої та представницької демократії. Система представництва інтересів включає політичне і функціональне представництво.

Обґрунтовано, що важливими механізмами впливу громадянського суспільства на державу в процесі підготовки, прийняття та реалізації державно-управлінських рішень є громадський моніторинг, громадський контроль та громадська експертиза. Визначаються та аналізуються основи співпраці громадянського суспільства і держави. Наголошується, що важливим кроком для покращення взаємодії державних службовців та суспільства в процесі підготовки, прийняття та реалізації державно-управлінських рішень є запровадження «електронного уряду». Визначаються проблеми, що стоять на перешкоді процесу демократизації виконавчої влади.

Проаналізовано функціональні відмінності між політичними і службовими посадами, досліджено різні підходи щодо розмежування цих двох категорій посад в державному управлінні. Окрему увагу приділено аналізу інституту державних секретарів, встановлено їх обов’язки та компетенцію та визначено основи взаємодії державних секретарів та міністрів. Досліджено період функціонування даного інституту в Україні та визначено основні причини невдачі його втілення. Відзначено запровадження посади заступника міністра – керівника апарату як позитивне зрушення в напрямі розмежування політичних та службових посад в Україні. 

З’ясовано відмінність між політичними та управлінськими рішеннями і визначено сутність категорії «державна політика». Відзначено необхідність унормування відносин вищих посадових осіб, які не є державними службовцями, з державними службовцями. Виокремлено ознаки, що характеризують службові та політичні посади. Наголошено, що для того, щоб система з розмежованими політичними та службовими посадами діяла, необхідною є наявність самостійних і міцних партій в країні.

Встановлено, що головною метою розмежування політичних та службових посад в органах виконавчої влади є підвищення ефективності діяльності міністра як політичного діяча через підвищення рівня керованості міністерств, забезпечення стабільності і професійної наступності в роботі персоналу державних службовців. Розмежування цих двох категорій посад дає можливість зробити уряд центром формування та реалізації державної політики.

У третьому розділі «Пріоритетні напрями реформування державної служби в Україні» виокремлено політико-правові основи реформування державної служби, висвітлено сучасні проблеми, підстави та етапи реформування державної служби і розроблено основні положення державної політики в сфері державної служби.

Проаналізовано процес перегляду основних принципів державної служби в світі та Україні, виокремлено його основні напрями, визначено сутність, мета і завдання адміністративної реформи. Наголошено, що реформування державної служби є комплексною проблемою, і вона не може бути вирішена лише в рамках державної служби, її реформування може принести позитивні результати тільки в контексті реформування всієї системи державного управління, що в свою чергу передбачає якісні зміни в соціальній та економічній сферах. Визначено першочергові проблеми, які необхідно вирішити в ході реформування державної служби. Проаналізовано шляхи та моделі реформування державної служби.

Обґрунтовано необхідність створення Кодексу державної служби України, який виступить запорукою її цілісності та стабільності. За своєю структурою Кодекс доцільно побудувати з двох складових: загальної та особливої. Загальна складова має містити положення, що стосуються всіх інститутів державної служби, а саме: поняття, цілі, принципи, класифікації, загальні вимоги до складових різних інститутів тощо. Особлива складова має унормувати положення щодо особливостей проходження державної служби в органах різних гілок влади, органах прокуратури, місцевого самоврядування та інших. Визначено загальні принципи реформування державної служби.

Підкреслено, що традиційна для постсоціалістичних країн модель державного управління та державної служби переживає кризу, визначено основні причини, які призвели до такої ситуації. Проаналізовано відмінності між традиційним стилем державного управління та інноваційним, визначено сутність ринкового вектора адміністративних змін. Встановлено напрями модернізації державної служби. Наголошено на соціальній зорієнтованості реформування державної служби, яке повинне відповідати інтересам всіх залучених сторін (населення, держави, державних службовців). Визначено, що центральне питання реформування державної служби полягає в наявності відповідних умов, готовності реально підтримувати реформу та приймати участь в її реалізації. Головна з цих умов – довіра громадян до інститутів виконавчої влади, готовність співпрацювати з ними.

На основі аналізу системи виконавчої влади та державної служби в Україні виокремлено ряд проблем, вирішення яких має стати основою поглиблення адміністративної реформи, визначено шляхи їх вирішення, етапи і напрями реформування. Велику увагу приділено виробленню культури інституту державної служби, зокрема, обґрунтовано необхідність створення етичного кодексу державного службовця. Визначено чинники, що впливають на розвиток організаційної культури державної служби. Проаналізовано проблему переорієнтації взаємовідносин держави і громадянина як важливе завдання реформування державної служби. Визначено необхідні зміни до законодавства про державну службу, зокрема закріплення чіткої класифікації посад в органах державної влади (визначення поняття «політична посада» і «державний політичний діяч», «службова посада» та «служба в органах державної влади»), запровадження чотирирівневої категорійності службових посад, збільшення рангів державних службовців до тридцяти. Запропоновано план проведення реформування державної служби в Україні.

Визначено основні напрями державної політики в сфері державної служби, проаналізовано її загальні положення та детально досліджено державну кадрову політику. Проведено аналіз норм Закону України «Про державну службу» і запропоновано деякі зміни до нього. Визначено, що фундаментом державної політики в сфері державної служби є освіта державних службовців, визначено нові вимоги до неї. Проаналізовано професійно-кваліфікаційні характеристики посад державних службовців та запропоновано шляхи їх вдосконалення. Окремо було досліджено проблему формування кадрового резерву державної служби в Україні, встановлено необхідність громадянського виховання та освіти. Визначено тенденції розвитку державної служби в розвинених країнах, які необхідно враховувати при формуванні державної політики в сфері державної служби в Україні. 
ВИСНОВКИ

У дисертаційній роботі розв’язано актуальне наукове завдання, що полягає в узагальненні, систематизації та уточненні знання про державну службу як чинника забезпечення ефективності функціонування виконавчої влади в Україні. Зважаючи на масштаби та актуальність цієї проблеми для процесів державотворення, запропоновано практичні засоби підвищення цієї ефективності.

У процесі дисертаційного дослідження отримано такі основні наукові і теоретичні результати:

1.  Системний аналіз наукових напрацювань щодо дослідження державної служби та функціонування виконавчої влади свідчить, що значний обсяг невирішених питань у цій сфері становлять проблеми визначення ефективності державного управління з урахуванням оцінки діяльності виконавчої влади, встановлення принципів функціонування та співвідношення її політичної та виконавчої складових, взаємодії державної служби та інститутів громадянського суспільства в процесі забезпечення демократизації виконавчої влади, розмежування політичних та службових посад в органах виконавчої влади та проблеми модернізації державної служби в Україні в цілому.
Виокремлено основні підходи до дослідження державної служби в аспекті її впливу на забезпечення ефективності функціонування виконавчої влади: діяльнісно-функціональний (основна увага приділяється з’ясуванню специфіки державної служби як професійної діяльності); структурно-інституціональний (предметом дослідження виступає процес формування державного апарату у різних гілках та на різних рівнях влади); кадровий (досліджуються моделі колективної чи індивідуальної поведінки державних службовців, відносини керівників та підлеглих в апаратній ієрархії, питання службової кар’єри); адміністративного менеджменту (прагнення адаптувати ефективні управлінські технології підприємницької діяльності до специфіки державної служби) та тенденції розвитку державної служби як соціального інституту (являє собою історично стійку форму організації спільної діяльності осіб, які перебувають на службі держави), як політичного інституту (інструмент управління, упорядкований механізм взаємодії керуючих та керованих, «верхів» та «низів» суспільства, укорінений не лише в писаних, але й в неписаних нормах, зразках поведінки, ціннісних системах), як правового інституту (система юридичних норм, що регулюють становлення, організацію і функціонування державних службовців, їх поведінки та діяльності, а також особистий правовий статус цих службовців), як державно-управлінського інституту (реально існуюча, фактично сформована відносно відокремлена організаційно-функціональна структура в цілісній системі державного управління суспільством). За своєю суттю, особливо це стосується державної служби в системі виконавчої влади, де державна служба виступає поєднанням управління та політики.

2.  Уточнено поняття «ефективність державного управління» з позицій методології науки (системний та структурно-функціональний підходи). Доведено, що в рамках державного управління ефективність варто розглядати як комплексну характеристику реальних та потенційних результатів функціонування системи з урахуванням ступеню відповідності отриманих результатів цілям і завданням її розвитку не лише в короткостроковій, але і в середньостроковій, і довгостроковій перспективі. Ефективність виконавчої влади повинна відображати як безпосередні результати, так і опосередковані. Визначено, що оцінка ефективності здійснюється за такими напрямами: оцінка процесу виконання, оцінка результатів, оцінка наслідків, оцінка економічної ефективності. Показано, що ефективність органу виконавчої влади оцінюється за двома підходами: оцінкою досягнення цілей функціонування органу та оцінкою ефективності діяльності органу. Інтегрованим показником ефективності функціонування органу виконавчої влади можуть бути оцінки експертів та опитування громадян з приводу задоволення реалізацією цілей діяльності визначеного органу влади.

Систематизовано критерії (технічна ефективність та економічна ефективність) та основні підходи до оцінки ефективності діяльності виконавчої влади (функціональний, структурний, галузевий – економічний, соціальний, політичний). Обґрунтовано, що побудова структур органів виконавчої влади повинна ґрунтуватись на визнанні первинності функцій та вторинності структур кожного органу. Для вивчення і вдосконалення конкретних органів виконавчої влади варто використовувати функціональний аналіз. Проводячи функціональний аналіз необхідно здійснювати постійний моніторинг даного процесу. Існують два основні типи функціонального обстеження – вертикальне та горизонтальне. Необхідним є постійне удосконалення системи та структури органів виконавчої влади через запровадження механізму неперервного оновлення реєстру державних функцій.

3.  Сформульовано концептуальні положення дослідження функціонування виконавчої гілки державної влади в Україні, а саме: запропоновано принцип включеності державної служби в систему інститутів влади і систему відносин з інститутами громадянського суспільства, що ґрунтується на поділі функцій державної служби на штатні (функції обслуговування керівництва, установ і організацій) та лінійні (функції безпосереднього обслуговування громадян); визначено основні підходи до формування механізмів взаємодії державних службовців і суспільства в процесі забезпечення демократизації виконавчої влади шляхом проведення громадського контролю, який реалізується у формах громадського моніторингу, громадської експертизи та електронного урядування.
Розкрито принципи побудови і діяльності виконавчої гілки державної влади в демократичній державі. У сучасних умовах виконавча влада все частіше виступає як виконавчо-розпорядча та організуюча діяльність держави. Специфікою виконавчої влади є: 1) володіння найбільш розгалуженою системою різноманітних державних органів з багаточисельним кадровим складом державних службовців в центрі та на місцях; 2) побудова у відповідності з принципом підпорядкованості; 3) саме у процесі її реалізації відбувається реальне втілення в життя законів та інших нормативних актів держави, практичне застосування всіх важелів державного регулювання й управління важливими процесами суспільного розвитку; 4) тяжіння до відособленості, авторитаризму, прагнення вивільниться від контролю з боку  інших гілок влади.

4.  Окреслено специфіку державної служби з урахуванням принципів діяльності та взаємодії політичної та виконавчої складових у державному управлінні. Доведено, що специфікою державної служби виступає той факт, що державні службовці майже не приймають самостійно політичних рішень, але вони активно та безпосередньо беруть участь в їх підготовці, прийнятті та, особливо, виконанні. Виконавчу і політичну складові об’єднує феномен влади – організована сила, спрямована на регулювання суспільних відносин. Проте, повне їх розмежування призводить до зниження якості як першої, так і другої. Це зумовлює безвідповідальність політиків і кон’юнктурний тиск на службовців. Окрім того, володіючи значними ресурсами, виконавча влада в умовах слабкого політичного контролю може використовувати їх в приватних інтересах. Практика державного управління переконливо доводить, що не можна провести чітку межу між її політичною та виконавчою складовою. Це різні, але в той же час дуже взаємозалежні та взаємообумовлюючі рівні державної влади. За таких умов для врівноваження взаємовпливу цих двох складових встановлюються політична та адміністративна відповідальність еквівалентна їхнім функціям і повноваженням.
5.  Проаналізовано взаємодію державної служби та інститутів громадянського суспільства в процесі забезпечення демократизації виконавчої влади. Доведено, що взаємодія державної служби та суспільства в процесі підготовки, прийняття та реалізації державно-управлінських рішень здійснюється опосередковано – через політичних керівників державних органів та структури громадянського суспільства. Останнє для захисту інтересів конкретних індивідів формує групи інтересів, а вони для ефективного впливу на діяльність держави і державну службу створюють групи тиску. В системі такої взаємодії дуже важливою є позиція органів державної влади, їх відношення до запитів суспільства. Державно-управлінське рішення прийняте з врахуванням інтересу громадянського суспільства, як правило, є більш раціональним і оптимальним. При цьому дуже важливим є те, щоб вплив груп інтересів носив прозорий характер, бо в іншому випадку може порушитися баланс влади: від державних органів вона перейде до олігархічних структур. Важливим інститутом, що забезпечує взаємодію державних службовців та суспільства в процесі підготовки, прийняття та реалізації державно-управлінських рішень є представництво інтересів в державному апараті. Представництво інтересів є механізмом, що дозволяє державі враховувати та узгоджувати інтереси та цілі різноманітних груп населення, проводити на практиці політику залагодження конфліктів і стабілізації суспільства. Важливим механізмом взаємодії державних службовців та суспільства в процесі підготовки, прийняття та реалізації державно-управлінських рішень є громадський контроль, що реалізується у формах громадського моніторингу та громадської експертизи. Окрім того, сприяє покращенню взаємодії державних службовців і суспільства впровадження електронного урядування.
6.  Обґрунтовано доцільність розмежування політичних та службових посад в органах виконавчої влади. Показано, що головною метою розмежування політичних та службових посад в органах виконавчої влади є підвищення ефективності діяльності міністра як політичного діяча через підвищення рівня керованості міністерств, забезпечення стабільності і професійної наступності в роботі персоналу державних службовців. Розмежування цих двох категорій посад дає можливість зробити уряд центром формування та реалізації державної політики. Практичною реалізацією даного розмежування є створення інституту державних секретарів. Першим кроком в даному напрямі є введення посади заступника міністра – керівника апарату в структуру міністерств. Виділено ознаки, що дозволять розмежувати посади політичних діячів і посади державних службовців, а саме: порядок призначення та звільнення з посад; характер виконуваних повноважень; види та підстави притягнення до відповідальності осіб, які займають політичні посади, та осіб, які займають службові посади; професійна кваліфікація. Головною вимогою до політичних діячів є не виконання певної трудової функції (це є головною вимогою для державних службовців), а досягнення чи збереження певного стану у державі чи у дорученому секторі управління. Саме за цими результатами й оцінюється діяльність чи бездіяльність політиків. Не зважаючи на відмінність між політичними і службовими посадами, існує сфера їхнього взаємного перетину, а саме – державна політика, яку політики виробляють, а службовці – реалізують. Їх взаємодія утворює політико-виконавчі відносини. Для того, щоб система з розмежованими політичними та службовими посадами діяла, необхідною є наявність самостійних і міцних партій у країні.
Політична складова в державному апараті відповідає за визначення і постановку суспільних проблем, які вимагають втручання органів виконавчої влади та формування відповідного рішення, а виконавча – за його реалізацію. Політики визначають стратегію та пріоритети держави на певний період, а державні службовці забезпечують, здебільшого, технічний процес управління державним механізмом. Політична та виконавча складові диференціюються лише функціонально, але жодним чином не організаційно. Сферою співпраці державних службовців та політиків виступає державна політика, в процесі розробки та реалізації якої вони не лише беруть участь в прийнятті державно-політичних рішень, взаємодіючи з політичною владою, але й виступають в якості певної самостійної політичної сили, реалізують вторинну, але власну політичну лінію, володіючи значними важелями впливу.
7.  Виявлено основні напрями та загальні принципи державної політики у сфері державної служби. Встановлено, що державна політика в сфері державної служби повинна носити планомірний характер, необхідно постійно здійснювати моніторинг її здійснення та оцінювання результатів. Важливою складовою державної політики в сфері державної служби є державна кадрова політика. Сутність нової кадрової доктрини полягає в тому, що держава та особа – соціальні партнери в професійно-трудовій та інтелектуальній самореалізації особистості. Досягнення гармонійного сполучення інтересів особи та держави, індивідуальних та загальнонаціональних інтересів – визначальний принцип у сучасній кадровій діяльності. Державна кадрова політика має охоплювати не тільки тих, хто вже працює, а й молоде покоління, студентів, учнів професійних технічних училищ та школярів. Необхідним є створення широкої бази даних кадрового резерву. Основними принципами державної політики в сфері державної служби повинні бути: 1) орієнтація на інтереси і потреби конкретних громадян; 2) при підборі кадрів на державну службу пріоритет віддається таким якостям, як ініціативність, творчість, креативність, новаторство, здатність до виправданого ризику, інтуїція та ін., які зазвичай притаманні управлінцям; 3) стиль діяльності державних службовців спрямований на врахування інтересів і цілей різноманітних соціальних груп, на компроміси, вирішення не стільки процедурних, скільки програмних завдань, застосування інновацій, безперервне підвищення кваліфікації; 4) органи управління державною службою при оцінці підвідомчих структур і державних службовців повинні оцінювати, насамперед, на кінцевий результат, а не на процес; 5) посилення економії та бережливості в діяльності державних органів; 6) встановлення моральних засад в регулюванні діяльності і поведінки державних службовців.

8.  Запропоновано напрями модернізації державної служби та розроблено науково-прикладні рекомендації щодо проведення реформування державної служби в Україні. Так, основними напрямами модернізації державної служби є: 1) скорочення обсягу розпорядчих і розподільчих функцій державного апарату, перш за все, в сфері економіки; 2) докладне та чітке регулювання процедур прийняття управлінських рішень, що скорочує сферу самоуправства і значно полегшує суспільний контроль над діями службовців; 3) скорочення чисельності апарату; 4) позбавлення службовців монополії на інформацію; 5) розвиток принципів «merit system», тобто оцінка та просування службовців на основі їх заслуг і професійних якостей; 6) вироблення корпоративної культури інституту державної служби.

Проблема реформування державної служби є комплексною і вона не може бути вирішена лише в рамках державної служби, її модернізація може принести позитивні результати тільки в контексті реформування всієї системи виконавчої влади як складової державного управління, що, в свою чергу, передбачає якісні зміни в соціальній та економічній сферах. До основних проблем реформування державної служби варто віднести: встановлення критеріїв ефективності та раціональності в роботі державної служби; соціальне становище державних службовців, підвищення престижу їхньої роботи через покращення матеріального утримання і надання соціальних гарантій; незацікавленість державних службовців всіх рангів в реалізації інтересів суспільства та держави, підміна цих інтересів особистими та груповими; невідповідність між проголошеними функціями держави і конкретними завданнями її органів; заохочення самореформування та самовдосконалення державної служби; відсутність персональної відповідальності керівників органів виконавчої влади; поєднання корумпованості державних службовців з їх посадовим безправ’ям; зниження професійного, освітнього та культурного рівня управлінського персоналу, навичок діловодства; недоліки діючого механізму правового регулювання державної служби. До основних етапів реформування державної служби варто віднести: 1) розробку і впровадження системи перспективного та поточного планування діяльності, а також її оцінки за допомогою встановлених критеріїв ефективності; 2) надання керівникам виконавчих органів права перерозподіляти ресурси в інтересах забезпечення результативності; 3)  розробку та експериментальну апробацію моделей фінансування, що забезпечуватимуть поступову переорієнтацію асигнувань з підтримки функціонування тієї чи іншої ланки державного апарату на ресурсне забезпечення конкретних дій та досягнення результату. Важливою умовою для розгортання реформування державної служби виступає право на експеримент і можливість гнучкого використання ресурсів.
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АНОТАЦІЯ

Колобов Ю. В. Державна служба як чинник забезпечення ефективності функціонування виконавчої влади в Україні. – Рукопис.
Дисертація на здобуття наукового ступеня кандидата наук з державного управління за спеціальністю 25.00.03 – державна служба. – Інститут законодавства Верховної Ради України, Київ, 2013.

Дисертація присвячена дослідженню інституту державної служби як чинника забезпечення ефективності функціонування виконавчої влади в Україні. З’ясовано основні напрями дослідження динамічних характеристик державної служби. Проаналізовано поняття «ефективність державного управління» та його зв’язок з ефективністю державної служби. Визначено специфіку і визначальні параметри функціонування виконавчої гілки влади.

Досліджено державну службу в системі виконавчої влади, виокремлено критерії та механізми використання її перетворюючого потенціалу. Проаналізовано співвідношення політичної та виконавчої складової в державному управлінні. Охарактеризовано взаємодію державних службовців та суспільства в процесі підготовки, прийняття та реалізації державно-управлінських рішень. Здійснено розмежування політичних та службових посад в органах виконавчої влади.

Визначено пріоритетні напрями реформування державної служби в Україні. Виокремлено політико-правові основи, сучасні проблеми, підстави та етапи реформування державної служби. Запропоновано основи державної політики в сфері державної служби.

Ключові слова: державне управління, державна служба, виконавча влада, ефективність виконавчої влади, державно-управлінські рішення, політичні посади, службові посади.

АННОТАЦИЯ

Колобов Ю. В. Государственная служба как фактор обеспечения эффективности функционирования исполнительной власти в Украине. – Рукопись.

Диссертация на соискание ученой степени кандидата наук государственного управления по специальности 25.00.03 – государственная служба. – Институт законодательства Верховной Рады Украины, Киев, 2013.

Диссертация посвящена всестороннему анализу института государственной службы как фактора обеспечения эффективности функционирования исполнительной власти в Украине. Выделены основные направления исследования динамических характеристик государственной службы. Рассмотрены основные подходы к раскрытию содержания понятия «государственная служба», выделены и проанализированы основные тенденции и направления исследования сущности государственной службы. Осуществлен комплексный анализ государственной службы как социального, правового, политического и государственно-управленческого института. Проанализирована эффективность исполнительной власти как комплексная характеристика реальных и потенциальных результатов функционирования системы с учетом степени соответствия полученных результатов целям и задачам ее развития. Исследованы подходы в определении эффективности исполнительной власти. Проанализированы критерии ее эффективности, проведена их классификация. Выявлена специфика и определяющие параметры функционирования исполнительной ветви власти. Проведено сопоставление категорий «государственное управление» и «исполнительная власть». Выяснено место исполнительной власти в системе государственного управления. Определена взаимосвязь государственной службы и исполнительной власти.

Исследована государственная служба в системе исполнительной власти, выделены критерии и механизмы использования ее преобразующего потенциала. Проанализировано соотношение политической и исполнительной составляющих в государственном аппарате. Проанализирована роль, принципы деятельности и взаимодействия, пределы компетенции, механизмы влияния государственных служащих в политическом процессе и политиков в исполнительной власти. Исследованы модели взаимодействия политиков и государственных служащих, соотношение политической и исполнительной составляющих в исполнительной власти, взаимодействия служащих и общества (модель С. Эйзенштадта, модель Ф. Ригса, концепция Дж. Эбербаха, Р. Патнэма и Б. Рокмана, модель К. Синкстона, модель Б. Петерса и других представителей школы общественного выбора). Определены содержание и признаки государственно-управленческих решений, установлена необходимость их обоснованности, проанализированы направления участия государственных служащих в принятии политических решений, исследована эффективность государственно-управленческих решений. Охарактеризовано взаимодействие государственных служащих и общества в процессе подготовки, принятия и реализации государственно-управленческих решений. Обосновано, что важными механизмами влияния гражданского общества на государство в процессе подготовки, принятия и реализации государственно-управленческих решений является общественный мониторинг, общественный контроль и общественная экспертиза. Осуществлено разграничение государственно-политических и служебных должностей в органах исполнительной власти. Проанализированы функциональные различия между государственно-политическими и служебными должностями, исследованы различные подходы к разграничению этих двух категорий должностей в государственном управлении. Особое внимание уделено анализу института государственных секретарей, установлены их обязанности и компетенция, а также определены основы взаимодействия государственных секретарей и министров. Исследован период функционирования данного института в Украине и определены основные причины неудачи его воплощения.

Проанализированы приоритетные направления реформирования государственной службы в Украине. Выделены правовые основы, современные проблемы, основания и этапы реформирования государственной службы. Проанализирован процесс пересмотра основных принципов государственной службы в мире и Украине, выделены его основные направления, определена сущность, цели и задачи административной реформы. Обоснована необходимость создания Кодекса государственной службы Украины, который выступит залогом ее целостности и стабильности. Проанализированы различия между традиционным стилем государственного управления и инновационным, определена сущность рыночного вектора управленческих изменений. Предложены основы государственной политики в сфере государственной службы. Определены её основные направления, проанализированы ее общие положения и детально исследована государственная кадровая политика.

Ключевые слова: государственное управление, государственная служба, исполнительная власть, эффективность исполнительной власти, государственно-управленческие решения, политические должности, служебные должности.

SUMMARY

Kolobov U. Civil service as a factor of ensuring the effective functioning of the executive power in Ukraine. – Manuscript. 

The dissertation for achieving degree of candidate in public administration within specialization 25.00.03 – Civil Service. – The Legislation Institute of the Verkhovna Rada of Ukraine, Kyiv, 2013.

The civil service as a factor of ensuring the effective functioning of the executive power in Ukraine is investigated in the thesis. The main directions of research of the dynamic characteristics of civil service are ascertained. The concept of "government effectiveness" and its relationship with the efficiency of civil service is analyzed. The specificity and main parameters of functioning of the executive branch are defined.

The civil service in the system of executive branch is discovered, the criteria and mechanisms for the use of its transformative potential are determined. The value of political and administrative component in government is analyzed. The interaction of civil servants and society in the preparation, adoption and implementation of political decisions are characterized. The division public policy and service positions in the executive branch are conducted. 

The priority ways of the civil service reform in Ukraine are defined. The political and legal framework, current problems, reasons and stages of civil service reform are singled out. A basis of public policy in the public service is proposed.

Keywords: public administration, civil service, the executive power, the efficiency of public administration, public management decisions, state and political positions, service positions.
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