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Актуальні питання реформи центральних органів виконавчої влади в Україні
 
Одним з важливих напрямів розвитку держави на сучасному етапі є подаль​ше здійс​нення адміністративної реформи з метою створення ефективної і резуль​тативної си​стеми дер​жав​​ного управління. Ця ключова перед​умова успіш​ності інноваційних суспіль​них перетворень знайшла відображення у виступі Президента України у Верховній Раді України 4 лютого 2005 р., який зазначив: "Люди чекають того, що нова влада буде чесною і при​несе вирішення тих проблем, з якими живе моя нація 14 років" [1]. У зв’язку з цим про​​гра​мою ді​яльності Кабінету Міністрів України "Назустріч людям" перед​бачено транс​фор​мацію си​стеми органів влади шляхом переходу від безпосе​ред​нього га​лу​зевого та функ​ціо​наль​​ного управління до вироблення і реалізації дер​жав​ної полі​тики у від​повідних сферах [9].

Проведення такої трансформації вимагає, серед іншого, вирішення низки проб​лем реформування системи центральних органів виконавчої влади (далі – ЦОВВ), зокрема, удосконалення функціональної організації, насамперед, ут​верд​жен​​​ня про​від​но​го міс​ця міні​стерств і усунення дублювання функ​цій, чіткого роз​по​ділу сфер діяль​ності ЦОВВ, структурної оптимізації їх системи.

Слід зазначити, що вирішенню цих проблем має передувати по​літична ре​фор​ма, яка є принциповим кроком у забез​пе​чен​ні конституційного статусу Кабі​нету Мініст​рів України, визначеності його ролі та місця в системі державного управління. За умови переходу до парламентсько-президентської моделі реформа систе​ми ЦОВВ має відбу​ватися, виходячи з ідеї сильного і політично само​стійного уряду, який повновладно керує виконавчою владою.

Досвід розвинених країн ("Великої сімки", Європейського Союзу, Органі​зації економічного співробітництва і розвитку) свідчить, що система ЦОВВ, її організаційна структура формується відповідно до акту​альних загальнодержавних функ​​цій (внутрішніх і зовнішніх), а відтак не є застиг​лою, а періодично змінюється [6]. Основою системи є міністерства, які поділя​ють на традиційні (економіки, фінансів, освіти, охорони здоров’я, юстиції, оборо​ни, закор​донних справ тощо) і ситуативні (під проблему суспільної ваги).

У зв’язку з цим важливо продовжити роботу з консолідації вітчизняних міні​стерств, усунення дублю​вання їх функцій з огляду на кращу світову практику. Приміром, останніми роками у Франції діяли 16 міністерств, зокрема такі інтегровані міністерства, як а) економіки, фінан​сів і про​мисловості, б) комунального господарства, житла і транс​порту; у США – 13 міністерств, Японії – 12, Польщі – 15. У багатьох країнах (Німеч​чина, Польща, країни Балтії) існує таке потужне консолідоване міністерство, як міні​стерст​во внут​рішніх справ, що виконує не лише правоохоронні функції [2, с. 61, 67; 6, с. 101, 183, 241, 310; 10, с. 172-173].

З метою усунення дублювання функцій ЦОВВ доцільно в спеціальному нор​мативно-правовому акті чітко визначити типи функцій цих органів, зокрема, ключові – з формування державної політики, її реалізації і надання управлінських послуг населенню, та розподілити їх між різними типами органів виконавчої влади. При цьому одна і та ж функція не повинна закріплюватися за різними типами органів. За результатами функціонального обстеження, аналізу й узагальнення доцільно система​ти​зувати і типізувати виявлені функції та на цій основі реально скоригувати кількість і перелік міністерств та інших органів виконавчої влади центрального рівня.

Для утвердження провідної ролі міністерств у системі органів вико​нав​чої влади функції формування державної політики у відповідних сферах (секторах) суспільної ді​яльності мають бути закріплені виключно за ними, як це зроблено, наприклад, у Польщі, Угор​щині, Чеській Республіці [2, с. 59; 10, с. 162-163; 11]. Не​до​​три​мання цього правила призводить до існування інших центрів формування полі​тики, крім міні​стерств, або, навіть, творення секторної політики взагалі без участі міністерств, що суттєво перешкод​жає ефективному формуванню та реалі​зації політики Кабінету Міністрів України. З цього погляду, сумнівною є доціль​ність існування ЦОВВ із спеціальним статусом. 

Провідна роль міністерств передбачає здійснення ними керівного впливу на всі інші органи виконавчої влади центрального рівня. Проте на даний час в Україні, як зазна​чає В.С.Журавський [3], чимало центральних управлінських структур мо​жуть іс​ну​вати поза сферою впливу міністерств, що має наслідком надмірне роз​дування їх кіль​кості. Для виправлення такої ситуації слід надати міністерствам реальні мож​ли​​вості спря​мо​вувати, коорди​нувати і контролювати діяль​ність усіх інших органів виконавчої влади централь​ного рівня, насамперед, передавши мі​ніст​​рам від віце-пре​м'єр-міністрів від​по​відні керівні повноваження щодо кон​крет​них ор​га​нів.

Важливе значення має вирішення в Україні проблеми чіткого розподілу сфер діяль​ності ЦОВВ та її спрямування на ефективну і результативну реалізацію державної полі​тики. У зв'язку з цим доцільно законодавчо визначити перелік сек​торів діяль​ності уряду з їх наступним розподілом між відповідними міністерст​вами, що виклю​​чає їх перетин та дублювання функцій у формуванні секторної політики. Прикладом може бути Польща, у якій спеціальним законом закріплено 32 сектори урядової адміністрації [10, с. 162-168].

В Україні загалом налічується п'ять типів органів виконавчої влади на централь​ному рівні – міністерства, державні комітети, ЦОВВ із спеціальним стату​сом, урядові органи державного управління в складі ЦОВВ, а також департаменти (служ​би) як органи державного управління у складі ЦОВВ зі спеціальним стату​сом. Це є додатковою причиною дублювання функцій в системі органів виконавчої влади, існування в певних секторах діяль​ності інших центрів вироблення політики, крім міністерств, насам​перед ЦОВВ із спеціальним статусом, надмірно великої кількості ЦОВВ [2, с. 40-42, 73].

У Франції міністерства поділяють на три категорії. До першої категорії віднесені міністерства, що мають структури, які не залежать від політики уряду; до другої – структури яких зі зміною уряду трансформуються, шляхом об’єднання або роз’єднання; до третьої – міністерства, які мають короткий термін існування чи можуть увійти до складу інших міністерств [6, с. 269].

Отже, можна рекомендувати зменшити кількість типів органів виконавчої влади в Україні до трьох (міністерства, державні комітети, урядові органи дер​жав​ного управ​​​ління), ліквідувавши ЦОВВ із спеціальним статусом та органи дер​жавного управління в їх складі. При цьому мають суттєво змінитися статус та роль урядових орга​нів дер​жав​ного управління. За вис​новком, зробленим у публікації [3], ці органи, які на даний час функціо​нують у складі ЦОВВ, фактично дублюють повноваження остан​ніх, що спричиняє розпо​ро​шеність державного апарату та надмірні витрати дер​жавних коштів.

У реформованій системі виконавчої влади урядові органи дер​жав​ного управ​​ління мають стати важ​ливими спеціальними інструментами реа​лізації політики уряду. Для цього доцільно перетворити їх на самостійні органи, вилучивши зі скла​ду ЦОВВ, та закріпити за ними функції оперативного вирі​шення невідкладних кон​крет​них проблем, окремі функції державного управління або надання управ​лін​сь​ких послуг у певних секторах діяльності. Водночас, у такий спосіб можна змен​шити чисельність державних комітетів. Корисним у цьому зв’язку може бути досвід діяльності державних агентств у Польщі [2, с. 60]. 

Щодо людського потенціалу вітчизняних міністерств, то їх апарати наба​га​то мен​ші, ніж в аналогічних міністерствах подібних за територіями і населенням країн, при​міром, Європи. Скажімо, центральні апарати освітніх міністерств Украї​ни, з одного боку, і Франції чи Об’єднаного Королівства, з другого боку, за чисель​ністю персоналу відріз​няються в 10 разів. Тому орієнтація на механічне скорочення штатів у міністерствах є скорі​ше паліативом, ніж дієвим заходом з вирішення проблеми ефективності й результа​тив​нос​ті роботи урядових структур. Взагалі, за критерієм відношення кількості держав​них служ​​бовців до населення Україна (0,5 %) у кілька разів відстає від розвинених країн (2-3 %). Резервом тут слід вважати не прямолінійне скорочення штатів, а реструкту​ри​зацію апа​ратів міні​стерств для підсилення інсти​ту​ційної спроможності, зокрема, з аналізу і роз​роб​лення політики у відповідній сфері з метою підвищення якості державної полі​тики, а також з питань парт​нер​сь​кої взаємодії з організаціями громадянського суспільства, пря​мо​го діа​ло​гу з грома​дя​нами, підготовки і надання відповідної інформації про діяльність ЦОВВ. 

Актуальною проблемою є професіоналізація державного управління, в осно​ві якої має бути фундаментальна академічна підготовка (на рівні бакалавра, магіст​ра, кандидата і доктора наук), доповнена періодичним оперативним і ситуативним підви​щення квалі​фікації та стажуванням [7]. Особливої уваги потребує підготовка вищих державних служ​бовців, що обіймають посади І – ІІІ категорій (близько 7,6 тис. осіб) [5]. З метою уточ​нен​ня потреб у професійному навчанні слід прискорити класи​фікацію державних посад та розроблення посадових інструкцій.

Робота в напрямі професіоналізації не дасть позитивних результатів без ре​аль​ного, а не декларативного, розмежування в ЦОВВ політичних та адмініст​ра​тив​них посад. Ця проблема буде предметом спе​ціаль​ного обговорення XVIII Між​на​родним конгресом з під​готовки вищих держав​них службовців "Демокра​тичний розвиток: вищі державні служ​бов​ці та політико-адміністративні стосунки", що від​будеться 15 – 17 червня 2005 р. в Націо​нальній академії державного управління при Президентові України. Його учасниками бу​дуть керівники держав​них служб та головних національних закладів з професійного на​вчання персоналу державного управління країн Європи, Амери​ки, Азії. Доцільно по​вер​нутися до запровадження адміністративних посад держав​них секретарів у міністерст​вах. Водночас рівень політичної відповідальності міністрів має бути значно підви​щений.

Перетворення членів уряду на політичних діячів вимагає розв’язання проб​леми повноцінного правового забезпечення розподілу політичних й адміністра​тивних посад, зокрема створення відповідних механізмів реалізації статусу як політичних діячів, так і професійних державних службовців. Доцільним є введення посад політичного заступника міністра, оскільки без нього міністр не має підтримки у своїй політичній діяльності як в самому міністерстві, так і за його межами, а також політичних радників. Реалізація статусу професійних державних службовців передбачає, насамперед, забезпечення перебування керів​ни​ка апарату міністерства на посаді незалежно від змін політичного курсу і полі​тичних діячів. У цьому плані заслуговує на увагу угорський досвід запровадження інституту "Старшої державної служби" [11].

З метою залучення й утримання кваліфікованих працівників слід значно підвищити заробітну плату державних службовців ЦОВВ. Це також значно знизить ризик корупції.

Проблема комплексного реформування державного управління має принайм​ні ще два ключових аспекти. По-перше, аспект чіткого визначення і збереження притаманних саме державі функцій та передачу решти функцій іншим суб’єктам суспільно-економічної діяльності. По-друге, запровадження сучасних стандартів здійснення державного управ​ління (демократичність, відкритість, прозорість, професійність, підзвітність тощо).

Щодо першого аспекту удосконалення державного управління, то мають бути врахо​вані міжнародна і національна класифікації видів (економічної) діяль​ності. Ці види (їх 17, включаючи "Державне управління") визначені та реко​мен​довані для впровадження ін​шим країнам ООН у 1948 р. (оновлені версії 1989 р. і 2003 р.), законодавчо прийняті й є обо​в’язковими в межах ЄС з 1990 – 1993 рр., а також використовуються в Україні з 
1997 р. [8].

Стосовно другого аспекту, то враховуючи основні вади вітчизняної системи дер​жавного управління та шляхи їх подолання, що окреслені, приміром, у Загальній оцінці країни (Україна), здійсненій Представ​ництвом ООН в Україні в 2004 р., слід відмітити необхідність залучення громадян до процесу державного управ​ління [4].

Таким чином, можна сформулювати наступні пропозиції щодо подальшого реформування системи ЦОВВ в Україні.

1. За результатами функціонального обстеження, аналізу й узагальнення його результатів та на підставі класифікації видів діяльності система​ти​зувати і ти​пі​​зу​вати функції, скоригувати кількість та перелік міністерств, інших органів вико​навчої влади центрального рівня та закріпити це в спеціальному законі.

2. Надати міністерствам реальні можливості спря​мо​вувати, коорди​нувати і контролювати діяль​ність усіх інших органів вико​навчої влади центрального рівня, насамперед, передавши мініст​рам від віце-пре​м'єр-мі​ніст​рів від​​по​відні керівні повноваження щодо конкретних ор​га​нів.

3. Зменшити кількість типів органів виконавчої влади до трьох, а саме, міні​стерства, державні комітети та урядові органи державного управління, пере​​тво​ривши останні на самостійні органи (не в складі ЦОВВ) та закріпивши за ними функції опера​тив​ного вирішення невід​кладних конкретних проблем, окремі функ​ції державного управ​ління або надання управлінських послуг у певних секторах діяльності.

4. Виходячи з актуальності й складності, масштабності й багатоаспектності проблем євроінтеграції для їх вирішення в Україні створити міністерство європейської інтеграції.

5. Відповідно до назрілої комплексної проблеми територіального і місцевого розвит​ку утворити мі​ністерство розвитку територій, адже територіальні диспро​порції вражаючі.

6. Враховуючи потребу в реформуванні сфери державного управління, на яку з Державного бюджету України в 2003 р. витрачено понад 10 млрд. грн. і в якій у зазна​ченому році працювало близько 1 млн. осіб, важ​ливо утворити міністерство дер​жавного управ​ління та адміністративної реформи. В його складі можна перед​ба​чити депар​та​мент дер​жавної служби з наданням йому функцій гене​рального робото​давця для персоналу органів виконавчої влади ("загально​дер​жав​ний відділ кадрів").

7. Здійснити інші заходи, спрямовані на удосконалення механізмів держав​ного управління (реструктуризація центральних апаратів, здійснення класифікації посад та розроблення посадових інструкцій, розмежування політич​них і адмініст​ра​тивних посад, підвищення заробітної плати, професійне навчання тощо).
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