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ДЕРЖАВНЕ УПРАВЛІННЯ

АКТУАЛЬНІСТЬ
Глибинні трансформації в усіх сферах життєдіяль'

ності суспільства, пов'язані з глобальними світовими ци'

вілізаційними процесами, прагнення України інтегрува'

тися у Європейський Союз потребують ефективної стра'

тегії державного управління, адаптованої до міжнарод'

них стандартів. Запозичення європейського досвіду та

впровадження кращої управлінської практики органів

ЄС у національну систему державної служби, адаптація

або пристосування національних процедур до норм,

стандартів і правил ЄС є запорукою не лише плідного

міжнародного співробітництва, але й виходу України із

трансформаційної кризи, характерної для більшості по'

страдянських країн. Саме тому актуальною є проблема

розвитку системи державного управління із дотриман'

ням демократичних європейських стандартів.
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ІСТОРІОГРАФІЯ ПРОБЛЕМИ
Теоретичну основу дослідження склали праці та

наукові публікації як зарубіжних, так і вітчизняних нау'

ковців: В. Волес [1], М. Іщенка [2], П. Леслі [3], Т. Мот'

ренко [4], М. Полонський [5]. Проте, незважаючи на

наукову цінність праць зазначених авторів, окремі ас'

пекти проблеми залишаються невирішеними. Зокрема,

потребують подальшого дослідження теоретичні заса'

ди та методичні підходи до формування сучасної систе'

ми державного управління з урахуванням міжнародно'

го досвіду та євростандартів.

МЕТА СТАТТІ
Метою статті є висвітлення основних етапів та ме'

ханізмів впровадження європейських стандартів у

вітчизняну практику державного управління.
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ВИКЛАД ОСНОВНОГО МАТЕРІАЛУ
Питання необхідності реформування, удосконален'

ня та адаптації вітчизняної державної служби до євро'

пейських стандартів перебувало у центрі уваги найви'

щих інститутів влади та громадськості протягом останніх

років. Підтвердженням цієї тези є ряд організаційних

кроків у контексті вирішення проблеми. Так, постано'

вою Кабінету Міністрів України № 485 від 14 квітня 2004

року було утворено Центр сприяння інституційному роз'

витку державної служби для забезпечення інформацій'

но'аналітичної, експертної та організаційної підтримки

розвитку державного управління, посилення інституц'

ійної спроможності державної служби в Україні та її

адаптації до стандартів Європейського Союзу. А вже у

постанові Кабінету Міністрів України від 4 червня 2008

року №528 "Питання Центру сприяння інституційному

розвитку державної служби" Центр сприяння інституц'

ійному розвитку державної служби було перейменова'

но у Центр адаптації державної служби до стандартів

Європейського Союзу та розширено його повноважен'

ня. Метою цих змін було посилення інституційних ре'

форм у державному секторі, насамперед адміністратив'

ної, реформи державної служби, реформи управління

персоналом у державному секторі через адаптацію

інституту державної служби в Україні до стандартів

Європейського Союзу [6].

На офіційному сайті Центру адаптації державної

служби до європейських стандартів зазначається, що

наразі новими акцентами у його діяльності є участь у

реформуванні публічної адміністрації, наближення її до

стандартів Європейського Союзу, удосконалення меха'

нізму використання в Україні інституціональних інстру'

ментів Європейського Союзу Twinning, TAIEX і SIGMA,

підвищення професійного рівня державних службовців,

поліпшення роботи з інформування суспільства з питань

європейської інтеграції, посилення якості та розширен'

ня спектру наукових досліджень і практичних розробок,

спрямованих на удосконалення державної служби та

державного управління [6].

Вивчення, врахування та впровадження міжнарод'

ного досвіду є важливим аспектом діяльності Національ'

ного агентства України з питань державної служби. Ос'

новними напрямками двохстороннього співробітництва

є країни Європейського Союзу (Польща, Грецька Рес'

публіка, Угорська Республіка, Італійська Республіка,

Латвійська Республіка, Литовська Республіка, Словаць'

ка Республіка, Французька Республіка, Королівство

Данія, Королівство Іспанія, Ірландія і т.д.), країни

Північної Америки (Сполучені Штати Америки, Канада),

країни Південного Кавказу, Центральної Азії та Дале'

кого Сходу (Азербайджан, Республіка Казахстан, Кир'

гизька Республіка, Республіка Вірменія, Грузія) [7].

Звичайно, співпраця з різними країнами переслідує

специфічні завдання у кожному конкретному випадку,

проте основними пріоритетами співробітництва висту'

пають: обмін досвідом у сфері законодавства та допо'

мога у підготовці нормативно'правових актів з питань

державної служби відповідно до міжнародних стан'

дартів; адаптація інституту державної служби до стан'

дартів Європейського Союзу у питаннях управління пер'

соналом на державній службі, адміністративних інно'

вацій та професійного навчання; розробка пропозицій

щодо державної політики у сфері державної служби;

оцінка професійної діяльності державних службовців;

реформування системи професійного навчання держав'

них службовців; розвиток системи розгляду порушень

прав державних службовців, захисту державних служ'

бовців від незаконного політичного впливу їх керівників

та оскарження таких рішень; врегулювання конфлікту

інтересів та запобігання проявам корупції; розвиток за'

конодавства про державну службу; модернізація дер'

жавної служби через впровадження сучасних інформа'

ційних технологій, насамперед запровадження офіцій'

ного електронного реєстру державних службовців, ви'

конання тренінгових програм, організація заходів за

участю іноземних партнерів, співпраця з аналогічними

іноземними школами тощо [7].

За підтримки Європейської комісії Національне

агентство України з питань державної служби в 2006

році розпочала використовувати три ключові інструмен'

ти інституційного будівництва, які впроваджені в Євро'

союзі. Це програма SIGMA — моніторинг розвитку дер'

жавного управління та його наближення до євростан'

дартів. Другий компонент цього процесу — Twinning,

тобто споріднення вітчизняних державних органів з дер'

жавними структурами країн'членів ЄС. Третім є TAIEX

— мобільний та фінансовий ресурс для розв'язання че'

рез систему держслужби нагальних проблем європейсь'

кої інтеграції України [8].

Основні результати програми SIGMA були оприлюд'

нені ще у 2006 р., з поправками у 2007 р. Вони не втра'

тили актуальності і сьогодні, про що свідчить те, що у

2010—2012 роках рекомендації програми SIGMA були

залучені у таких сферах, як державне управління та дер'

жавна служба; управління державними фінансами,

включаючи бюджетну політику, фінансовий менедж'

мент і контроль, внутрішній і зовнішній аудит; державні

закупівлі; адміністративні послуги тощо. У 2011 році

були отримані коментарі програми SIGMA щодо зако'

нопроекту України "Про державну службу", а у 2012 році

до проекту Закону України "Про адміністративні послу'

ги" та проекту Адміністративно'процедурного кодексу

України.

Тому вважаємо доцільним проаналізувати основні

висновки та рекомендації програми. Так, у заключному

проекті SIGMA йшлося про те, що українська правова

система не є адекватною для вирішення проблем влади

й створення міцної основи для процесу розробки по'

літики та прийняття рішень. Унаслідок конституційних

та правових умов діє система прийняття рішень, яка при'

зводить до нездорової політичної конкуренції серед

основних гравців, спричиняє дублювання та протиріччя

між нормами, створює серйозний дефіцит передбачу'

ваності для соціальних і економічних суб'єктів. Тому у

пропозиціях проекту SIGMA зазначалося, що абсолют'

ною передумовою для будь'якої реформи політичної

системи стане нове визначення ролей і обов'язків ос'

новних гравців (Президент, Верховна Рада, Кабінет

Міністрів).

Наступним серйозним недоліком вітчизняної по'

літичної системи, який випливає із першої названої про'

блеми, є існування багатьох центрів розробки політики

та відсутність її координації та, як наслідок, слабке стра'

тегічне управління процесом формування та реалізації
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політики в Україні. Тобто фактично існує правова осно'

ва для підготовки низки стратегічних документів, але для

єдиного стратегічного управління, послідовного конт'

ролю та забезпечення дисципліни — правової основи

немає.

Ситуація значно погіршується в силу наростання

тенденцій до прийняття ad hoc (тимчасових), ситуатив'

них рішень, що має негативний вплив на розробку та

реалізацію політики. Звичайно політика має бути мо'

більною та гнучкою, проте сучасний етап характери'

зується тим, що постанови і доручення не потребують

проходження через хоча б якоюсь мірою серйозну ана'

літичну процедуру, і вони, як правило, відволікають ува'

гу від серйозної роботи над політикою на користь швид'

ких рішень та ситуативного підходу.

Більше того, кількість постанов, розпоряджень і

доручень створює колосальний тягар для системи

прийняття рішень і забирає чимало часу міністерств і

Секретаріату КМУ, оскільки всі ці документи треба

готувати, підписувати, виконувати, а також треба кон'

тролювати їхнє виконання та звітувати про нього. Так,

щорічно кількість доручень в усіх сферах політики пе'

ревищує 60 тисяч. Це є ознакою надмірного централ'

ізованого контролю та мікро'менеджменту і, як ре'

зультат, непрозорої системи рішень, що складається

з численних та суперечливих нормативних актів. У

значній мірі, це призводить до створення непередба'

чуваних нормативних умов та слабкості верховенства

права.

Потрібно спеціально наголосити на тому, що на

практиці оцінка впливу управлінських рішень та кон'

сультації з громадськістю здійснюються поверхово та

нерівномірно, як правило, внаслідок недостатньої

кваліфікації та дефіциту часу. Звичайно це ускладнює

повноцінний аналіз ефективності державної політи'

ки [9].

Тобто моніторинг розвитку державного управлін'

ня та його наближення до європейських стандартів по'

казав, що існуюча в Україні система державного уп'

равління залишається в цілому неефективною, вона ек'

лектично поєднує як інститути, що дісталися у спадок

від радянської доби, так і нові інститути, що сформу'

валися у період незалежності України. Ця система є

внутрішньо суперечливою, незавершеною, громіздкою

і відірваною від людей, внаслідок чого існуюче дер'

жавне управління стало гальмом у проведенні соціаль'

но'економічних і політичних реформ. Самі ці положен'

ня були зафіксовані в Указі Президента України "Про

заходи щодо впровадження Концепції адміністратив'

ної реформи в Україні" зі змінами № 340/2006 (340/

2006) від 3 травня 2006 р. Зокрема, в Указі наголо'

шується, що визначені у концепції заходи реформуван'

ня мають грунтуватися на вироблених світовою прак'

тикою принципових засадах функціонування виконав'

чої влади у демократичній, соціальній, правовій дер'

жаві [10].

Для України європейська інтеграція передусім по'

в'язана із внутрішніми реформами: адаптацією законо'

давства України до законодавства ЄС, впровадженням

у життя європейських цінностей, реформуванням інсти'

туцій, переходом до європейських стандартів, норм і

процедур.

Потрібно спеціально звернути увагу на засади дер'

жавного управління в країнах Європейського Союзу, що

забезпечують відкритість й соціально'економічну ефек'

тивність влади.

У країнах Європейського Союзу врядування (gover'

nance) визначається як низка правил, процесів та норм

поведінки, що стосуються способу реалізації владних

повноважень, особливо щодо питань забезпечення їх

відкритості, участі громадськості, підзвітності, ефектив'

ності та координованості дій [8; 20].

Основоположним аспектом реформ, що реалізу'

ються інституціями Європейського Союзу з метою вдос'

коналення його системи врядування (одне з чотирьох

стратегічних завдань, визначених Європейською Комі'

сією як складова її чинних повноважень), є більш якіс'

не залучення громадянського суспільства до процесів

вироблення правил та політики на рівні ЄС (процедури

консультацій та участі громадян у розробці державної

політики).

Діяльність у цьому напрямі грунтується на таких за'

садах і з дотриманням наступних вимог і принципів: 1)

відкритість (openess), що передбачає активну комуні'

кацію із громадськістю стосовно завдань і обов'язків

різних органів влади та державних установ, а також

рішень, які приймаються ними; 2) участь (participation),

що передбачає сприйняття громадян та їхніх організацій

не як пасивних об'єктів (або суб'єктів) політики й адмін'

істративних рішень, а як безпосередніх, активних і за'

цікавлених сторін, що мають право брати активну участь

у процесі прийняття адміністративних рішень на всіх ета'

пах політики — від початкових стадій і протягом усього

циклу політики й управління; 3) підзвітність (аccoun'

tability), що базується на засадах права європейців на

"належне управління", окрім традиційних типів відпові'

дальності (політичної та адміністративної) передбачає

також обов'язок реагування влади на потреби грома'

дян. Це вимагає чіткого розподілу обов'язків — не лише

між органами й установами, що приймають рішення, але

й між ними та інститутами громадянського суспільства.

Також це передбачає й вищий рівень відповідальності з

обох сторін; 4) ефективність (еffectiveness) — держав'

на політика, законодавча й регуляторна системи повинні

відповідати реальним суспільним потребам, мати чіткі

цілі й прийматися із врахуванням оцінки їх очікуваного

впливу та попереднього досвіду. Політичні й управ'

лінські рішення мусять прийматися своєчасно й перед'

бачати певну міру гнучкості в їх реалізації з метою вра'

хування місцевих умов або специфічних особливостей

сфери управління; 5) злагодженість (coherence), що по'

требує не лише політичного лідерства, а й більшої по'

слідовності між різноманітними інструментами, механі'

змами політики та різними стратегіями впливу на одну й

ту саму реальність.

У Європейському Союзі та в країнах'членах ЄС існує

широкий спектр офіційних інституцій (організацій, пра'

вових і регуляторних норм) і неформальних механізмів,

якими користуються органи влади з метою забезпечен'

ня консультацій та участі громадськості і їх громадсь'

ких об'єднань у розробці й реалізації державної по'

літики [8, с. 21—22].

Враховуючи європейську спрямованість соціально'

економічного і політичного розвитку України, задекла'
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ровану, зокрема, Програмою діяльності Кабінету Мініст'

рів України "Український прорив: для людей, а не по'

літиків", що затверджена постановою Кабінету Міністрів

України від 16 січня 2008 р. № 14, а також важливу роль

професійної державної служби у виконанні загально'

державних функцій, постає необхідність продовження

процесу її розвитку та вдосконалення.

Так, подальше реформування та впровадження

європейських стандартів у систему державного управ'

ління зафіксоване також у Проекті розпорядження Ка'

бінету Міністрів України "Про схвалення Концепції Дер'

жавної цільової програми розвитку державної служби

на 2011—2015 роки". На першому етапі — 2011 р. —

цільовою програмою передбачено забезпечити актив'

ний обмін набутим досвідом з державними органами

інших країн — партнерами Національного агентства

України з питань державної служби, підтримку у міжна'

родних організаціях, що займаються питаннями держав'

ної служби та державного управління (ОЕCD, BSEC,

ЕІРА, EUPAN); розроблено проекти у сфері модерні'

зації державної служби, здійснюється реалізація угод

у сфері державного управління. Критеріями ефектив'

ності на даному етапі виступають імплементація міжна'

родного досвіду в практику роботи державних органів,

пілотне впровадження розроблених проектів, набли'

ження державної служби України до кращих світових

практик у сфері державної служби та державного уп'

равління.

Уже на третьому етапі цільової програми — 2014—

2015 рр. — передбачається посилити спроможність дер'

жавних органів (установ) щодо адаптації та впроваджен'

ня норм та стандартів Європейського Союзу у ключо'

вих сферах співробітництва між Україною та ЄС. Кри'

теріями ефективності стане наявність у державних орга'

нах (установах) експертів з питань адаптації та впровад'

ження норм та стандартів Європейського Союзу у кон'

кретних секторах державного управління [11].

Прагнення до євростандартів зафіксовано також у

новій редакції Закону України "Про державну службу"

зі змінами, внесеними згідно із Законом № 5483'VI від

20 листопада 2012 р [12]. Так, передбачається, що за'

початкована реформа державної служби наблизить си'

стему державного управління до європейських стан'

дартів, модернізує і професіоналізує її, підготує до

здійснення масштабних реформ, передбачених у Про'

грамі "Заможне суспільство, конкурентоспроможна

економіка, ефективна держава" [13].

Таким чином, європейський досвід державного уп'

равління є надзвичайно актуальним для нашої держа'

ви з огляду на європейський вибір України та сучас'

ний стан розвитку її системи державного управління.

По мірі розширення сфер євроінтеграційного співро'

бітництва та поглиблення євроінтеграційних процесів

відбувалося наукове, експертне, інформаційно'аналі'

тичне, методологічне, організаційне та інше забезпе'

чення підготовки та виконання програм і заходів у

сфері державного управління, його адаптації до стан'

дартів ЄС. Практичною реалізацією впровадження

європейських стандартів у систему державного управ'

ління стало міжнародне співробітництво з метою об'

міну досвідом та вироблення відповідної нормативно'

законодавчої бази.
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