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ЗАСТЕРЕЖЕННЯ
Ця оцінка була проведена програмою СІГМА, що є спільною ініціативою ОЕСР та ЄС, фінансованою, головним чином, ЄС. Фінансування цієї оцінки було забезпечено Шведським агентством міжнародного розвитку (SIDA) та Міністерством міжнародного розвитку Великої Британії (DfID). Погляди, що містяться у цій оцінці, необов’язково відображають погляди будь-якої з вищезгаданих організацій або держав-членів ЄС чи ОЕСР.
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2. АБРЕВІАТУРИ ТА ГЛОСАРІЙ
2.1 Абревіатури
ІКБК


Ініціатива координації боротьби з корупцією
РПУ 


Рахункова палата України
ADETEF

Асоціація з розвитку обмінів економічними та фінансовими технологіями

АМК 


Антимонопольний комітет
КАСУ


Кодекс адміністративного судочинства України
ЦПГ 


Централізований підрозділ з питань гармонізації 

КОРМС

Конгрес органів регіонального та місцевого самоврядування Ради Європи 
КМУ


Кабінет Міністрів України
CPAR


Звіт про оцінку системи закупівель у країні (Світовий банк)
ЦТП


Центр тендерних процедур
DFID


Міністерство міжнародного розвитку Великої Британії
ЗА


Зовнішній аудит
ПБФ


Позабюджетні фонди
ЄКА


«Європейське консалтингове агентство»
ЄСПЛ


Європейський суд з прав людини
ЄС


Європейський Союз
EUROSAI

Європейська організація вищих органів фінансового контролю
ВВП


Валовий внутрішній продукт
GFSM


Посібник МВФ зі статистики державних фінансів
УУ


Уряд України
ВАС


Вищий адміністративний суд
ВА


Внутрішній аудит
IFAC 


Міжнародна федерація бухгалтерів
IFJ


Міжнародна федерація журналістів 
IIA


Міжнародний інститут внутрішніх аудиторів
МВФ


Міжнародний валютний фонд
INTOSAI

Міжнародна організація вищих органів фінансового контролю
IPSAS


Міжнародні стандарти бухгалтерського обліку для державного сектора
ІТ


Інформаційні технології
ХПГ


«Харківська правозащитна група» 
КРУ


Державна контрольно-ревізійна служба 

ЗЗГ


Закон України «Про звернення громадян»
ЗДС


Закон України «Про державну службу» 

ГУДС


Головне управління державної служби 

МЕ


Міністерство економіки
МФ


Міністерство фінансів
НД


Народний депутат
CCCB


Cередньострокова система планування видатків
СССФ


Середньострокова система фінансового планування
МПСП


Міністерство праці та соціальної політики
НАДУ


Національна академія державного управління
НБУ


Національний банк України 

НУО


Неурядова організація
НСПП


Національна служба посередництва і примирення
ОЕСР


Організація економічного співробітництва та розвитку
ОБСЄ


Організація з безпеки та співробітництва в Європі
ВДЗ


ДП «Вісник державних закупівель» 

СУДВ


Системи управління державними видатками 

СУДФ


Система управління державними фінансами
PHRD


Фонд розвитку політики та людських ресурсів 
ДВФК


Державний внутрішній фінансовий контроль
ПМ


Прем’єр-міністр
ДКДЗ


Департамент координації державних закупівель Міністерства економіки
ЗДЗ


Закон України «Про закупівлю товарів, робіт і послуг за державні кошти»
СДЗ


Системи державних закупівель
ПЗЦ


Процедура запиту цінових пропозицій
ВОФК


Вищі органи фінансового контролю 

СКМУ


Секретаріат Кабінету Міністрів України 
SIDA


Шведське агентство міжнародного розвитку
СІГМА


Програма «Підтримка вдосконалення у врядуванні та управлінні»
МСП


Малі та середні підприємства
РСР


Радянська Соціалістична Республіка
ТТД


Типова тендерна документація
ДКУ


Державне казначейство України
ТП


Тендерна палата
Комісія


Спеціальна контрольна комісія з питань державних закупівель при 



Рахунковій палаті
СГК


Система головної книги
ЄКР


Єдиний казначейський рахунок
УЦЕПД

Український центр економічних і політичних досліджень 

ЄЕК ООН

Європейська економічна комісія ООН
СРСР


Союз Радянських Соціалістичних Республік
ВР


Верховна Рада України
СБ


Світовий банк
WGEA


Робочі групи EUROSAI з інформаційних технологій и екологічного аудиту
СОТ


Світова організація торгівлі
2.2 Глосарій
Територіальна громада
Муніципалітет
Міліція



Поліція
Область


Територіальна одиниця (провінція, регіон). Адміністративно Україна 

складається з 25 областей, кожна з яких має до 30 районів.
Рада



Рада народних депутатів
Район



Територіальна одиниця (округ, Bezirk)
Розпис



Розподіл бюджету
Верховна Рада


Парламент України
3. ПЕРЕДМОВА
На прохання Європейської Комісії програма СІГМА 
з 1999 року щорічно проводить оцінку системи державного управління у перехідних країнах. Така оцінка проводилася у країнах-кандидатах на вступ до ЄС та у Балканських країнах у контексті Процесу стабілізації та асоціації (SAp). 

На початку 2005 року Уряд України звернувся до програми СІГМА з проханням провести оцінку системи державного управління в Україні. Міністерство міжнародного розвитку Великої Британії (DfID) та Шведське агентство міжнародного розвитку (SIDA) погодилися фінансувати цю оцінку, про що й було домовлено за підтримки Європейської Комісії.
Оцінка в Україні була проведена у тих самих рамках і за тією самою методологією, що й у країнах-кандидатах на вступ до ЄС. Для розуміння змісту цієї оцінки важливі певні характеристики процесу оцінки, яку проводить програма СІГМА:
· Хоча цей процес має назву «оцінка врядування», оцінки програми СІГМА не охоплюють всю роботу системи врядування. Вони обмежені загальними (які іноді називають «горизонтальними») урядовими системами адміністративного управління та ширшими інституціональними схемами, які обумовлюють функціонування адміністрації. Це наступні системи:
· система формування політики;
· правова основа державного управління (в тому числі Конституція);
· управління кадрами (державна служба);
· системи управління державними видатками;
· державний внутрішній фінансовий контроль;
· система державних закупівель;
· зовнішній аудит.
· СІГМА застосовує системний, а не інституціональний підхід – горизонтальні системи самі повинні бути узгоджені та, по-друге, ці системи пронизують усе управління і не обмежуються центральним відомством (наприклад, бюджетна система включає як бюджетний підрозділ у Міністерстві фінансів, так і бюджетні підрозділи розпорядників бюджетних коштів).
· Нарешті, через обмеження у часі та бюджеті ця оцінка не торкнулася деяких важливих аспектів системи врядування – цілісності, регулювання, правосуддя та місцевого самоврядування.
Оцінку не вдалося б провести без співробітництва з боку українських органів влади. Усі співбесідники великодушно надавали свій час, і СІГМА хотіла б особливо подякувати Головному управлінню державної служби України (ГУДС) за координацію цього проекту з боку української влади. Перелік установ, де проводилися бесіди, наведений у Додатку 6.2.
Європейська Комісія, DfID та SIDA ділилися інформацією з оціночними групами СІГМА, як і Світовий банк та французький проект у сфері державних фінансів. СІГМА також запозичила інформацію зі звітів Комісії «Блакитної стрічки» ПРООН та численних інших відкритих аналітичних звітів, опублікованих у іноземних та українських джерелах. Свій внесок зробили інші сектори ОЕСР – особливо економіки, освіти, навколишнього середовища та боротьби з корупцією. Проте, за будь-які помилки чи пропуски у звіті відповідальність несе виключно СІГМА. Перелік основних джерел наведений у Додатку 6.3.
Для проведення цієї оцінки СІГМА сформувала групу експертів – як штатних, так і зовнішніх. Цей звіт спільно підготували:
	Автор
	Статус
	Головне питання

	Бен-Гера, Міхал 
	Консультант
	Керівник з оцінки формування політики

	Бломберг, Педер 
	Експерт СІГМА
	Керівник з оцінки державних закупівель

	Бонвітт, Боб
	Експерт СІГМА
	Загальні питання

	Кардона, Франсіско 
	Експерт СІГМА
	Державна служба та адміністративне право

	Казала, Франсуа-Роже
	Провідний експерт СІГМА
	Керівник з оцінки Рахункової палати

	Дюб’єн, Арно
	Консультант (IRIS)
	Політична основа

	Горецькі, Пьотр-Нільс
	Експерт СІГМА
	Державні закупівлі

	Гіллерм, Франсуаза
	Експерт СІГМА
	Внутрішній аудит і Казначейство

	Коротченко, Таня 
	Місцевий консультант
	Державні закупівлі

	Матушевська, Ельжбета 
	Верховна контрольна палата Польщі (NIK)
	Рахункова палата 

	Набаїш, Хуліо
	Провідний експерт СІГМА
	Керівник з оцінки державної служби та адміністративного права

	Нільсен, Стін-Бруун 
	Консультант
	Державні закупівлі

	Спану, Калліопе
	Заступник омбудсмена, Греція
	Державна служба та адміністративне право

	Сироїд, Оксана
	Місцевий консультант
	Адміністративне право

	Томмазі, Даніель 
	Консультант
	Керівник з оцінки управління державними видатками

	Трепте, Петер
	Консультант
	Державні закупівлі

	Вейсмане, Гунта 
	Директор Державної канцелярії Латвії
	Формування політики

	Фролійк, Йооп
	Провідний експерт СІГМА
	Керівник з оцінки державного внутрішнього фінансового контролю


Памела Барнс відредагувала звіт, а Александра Богуш забезпечувала адміністративну підтримку проекту. СІГМА також хотіла б подякувати «Гештальт Консалтинг Груп», яка дуже ефективно забезпечувала письмовий та усний переклад. Проте, СІГМА також користувалася текстами, перекладеними іншими агенціями (наприклад, наданими Світовим банком або опублікованими в Інтернеті), і це, можливо, спричинило певні розбіжності в термінології.
4. РЕЗЮМЕ ТА РЕКОМЕНДАЦІЇ
4.1 Вступ
Незважаючи на досягнення в багатьох сферах, система врядування в Україні ще не відповідає стандартам, що існують у державах-членах ЄС. Програма СІГМА поділяє погляди багатьох інших спостерігачів, зокрема ЄС, Світового банку, МВФ, Ради Європи та українських експертів, про те, що потрібна системна реформа, в тому числі краще визначення конституційних обов’язків і зміцнення верховенства права. Така реформа може бути сталою лише за підтримки її широким політичним консенсусом. Як здається, час для такої грандіозної реформи ще не настав. Тому рекомендується, щоб Україна у коротко- та середньостроковій перспективі вжила наступних заходів:
· зосередилася на тому, що є здійсненним у короткостроковій перспективі, через галузеві вдосконалення, спрямовані на поліпшення правової визначеності та надійності державних дій, а також на управління державними коштами (див. галузі), що у середньостроковій перспективі має акумулюватися у системну реформу; пріоритет слід надати зменшенню свавільності у прийнятті державних рішень, розвитку адміністративного правосуддя та зміцненню управління фінансами;
· сприяла консенсусу серед інститутів громадянської та політичної спадковості задля майбутніх змін у основоположних схемах державного врядування;
· заохотила головних конституційних гравців еволюціонувати в напрямку створення демократичного інституціонального середовища, де юридично визначені та запроваджені стримування, противаги та ліміти у здійсненні влади;
· підтримала виникнення лідерів державної служби нового покоління.
Замість того, щоб займатися грандіозними реформами, які майже напевно не будуть реалізовані на практиці, або просуванням права за можливості інститутів і межі розуміння, ми рекомендуємо українській владі політику «стратегії радикальної помірності»: помірного відхилення радикальних грандіозних реформ з одночасним радикальним прийняттям стратегії помірних реформ; це вимагатиме зміни поведінки як прибічників реформ, так і донорів.
З часів здобуття незалежності у 1991 році Україна досягла великого прогресу. У 2005-2006 рр. забезпечені вільні демократичні вибори та свобода преси, хоча їх потрібно закріпити. Наприкінці 2005 року ЄС та США надали країні «статус держави з ринковою економікою», але питання вступу до СОТ ще не вирішено. Вибори, проведені у березні 2006 року, також демонструють, що Україна рішуче налаштована на закріплення своєї національної ідентичності як незалежна країна.
Незважаючи на ці досягнення, Рада директорів МВФ у листопаді 2005 року закінчила Консультації з Україною за Статтею IV
 наступним зауваженням: «Директори… зауважили, що відставання України у показниках зростання з 1992 року порівняно з більшістю перехідних економік – навіть ураховуючи високі темпи зростання у 2000-2004 роках – великою мірою відображує давні труднощі у досягненні політичного консенсусу щодо побудови більш орієнтованих на ринок інституцій, які б дозволили Україні використовувати свої ресурси ефективніше. Вони, зокрема, наголосили на важливості реформ для зміцнення державного управління, боротьби з корупцією та створення стабільного й передбачуваного бізнесового середовища».
МВФ порушує питання зміцнення державного управління, стабільності інституцій та надійності законодавства в контексті економічного розвитку. Але ефективна система державного врядування також є основою демократії та верховенства права, передумовою для інтеграції до євроатлантичних структур, складовою порядку денного НАТО. Ефективне «європейське» врядування залежить від появи основоположного «політичного консенсусу» щодо ролей та обов’язків конституційних інституцій, однією з яких є, або повинна бути, державна служба та державне адміністрація.
Сім систем, оцінені у цьому звіті
, є структурними елементами, необхідними для розвитку стабільної, ефективної системи врядування, працюючою за принципом верховенства права. Висновки усіх семи оцінок сходяться до того, що врядування в Україні продовжує, взагалі кажучи, здійснюватися за успадкованими принципами організації, практики та мислення. Ці принципи випливають з практики колишньої комуністичної системи, модифікованої практикою режимів Кравчука та Кучми (які часто називають «клептократіями»). За останні 15 років сформувалися певні способи мислення та ведення справ – стабільні «інститути» в соціологічному сенсі; вони опираються змінам навіть більше, ніж формальні інститути. Їх не можна модифікувати самою лише зміною у правовій системі. Останні події показали, що, якщо реформи не підкріпити загальним консенсусом, запровадження їх у законодавство не принесе стабільності.
Кожна з семи оцінок підтримує довід про те, що основоположні механізми врядування все ще треба уточнювати, навіть після прийняття Закону № 2222-IV; система, що підтримує верховенство права, неповна. Державне управління все ще не функціонує як система з чітким конституційним статусом, на яку покладено забезпечення цілісності держави, захист законності та яка має визнану роль у формулюванні та реалізації політики.
Висновки цього аналізу поділяють багато українських спостерігачів, що викликало низку пропозицій на місцевому рівні для вирішення цих проблем. Ці пропозиції здебільшого не були схвалені або реалізовані. Проте, аналіз долі та змісту цих пропозицій показує, що (а) наш діагноз підтверджений зсередини країни та (б) реформу блокує відсутність підтримуючого політичного консенсусу. Частковим винятком із цієї блокади є управління фінансами, де проведено модернізацію систем казначейства й контролю (КРУ). Проте, ця модернізація закріплює вже й без того надмірну централізацію та зменшує простір для появи професійної адміністративної системи. Нещодавнє створення адміністративних судів – ще одна корисна ініціатива, яка має потенційний коригувальний вплив на всю систему врядування. Щоб дати якийсь ефект, цю реформу треба рішуче підтримувати в середньостроковій перспективі.
Сучасне врядування будується на конституційному та адміністративному праві, створюючи необхідні рамкові умови для демократії та ринкової економіки (“rahmenbedingung”). Державні службовці діють в рамках права, яке включає загальне основне адміністративне право (наприклад, закон про державну службу, закон про організацію та функціонування адміністрації), загальне процедурне адміністративне право (наприклад, адміністративне провадження, закон про державні закупівлі, закон про відчуження) та галузеве адміністративне право (наприклад, закон про приватизацію, закони про охорону навколишнього середовища, правила ліцензування підприємницької діяльності). Недосконала система права відкриває двері корупції та свавільності; вона зменшує потенціал економічного розвитку країни.
Система права виглядає дефектною. Ця проблема має декілька аспектів: 

Закони погано розробляються, законопроекти мають надмірну ширину та глибину, у той же час залишаючи простір для довільного прийняття рішень; закони в реальності не вписуються у політичний контекст і не оцінюються заздалегідь на предмет можливості їхнього застосування; цю проблему загострює активна законодавча ініціатива ВР.
Право часто застосовується в неналежний спосіб для правових приписувань з метою прийняття рішень у окремих і навіть персоніфікованим справах або для видачі партикуляристських інструкцій.
Після багатьох років неякісної законопроектної роботи сукупність права виглядає неузгодженою, причому складається враження, що це право є неточним і дозвільним – будь-що можна вважати обґрунтованим або забороненим, якщо подивитись на різні правові документи; це призводить до поширеної практики свавільного прийняття рішень і законодавчо обґрунтованої експлуатації (наприклад, до образливих перевірок); отже, право не забезпечує визначеність і передбачуваність для громадян і соціально-економічних суб’єктів; закони, як правило, не визначають права громадянина, а збільшують нерівність у відносинах між громадянами та адміністрацією.
Таке розуміння верховенства права, як здається, не відображує фундаментального поняття права як способу, в який суспільство обмежує владу – і ніяк інакше; вторинне законодавство, як правило, обходить первинне, викривляючи юридичне значення, закладене спочатку (існує поширена вимога про «пряму дію» первинного законодавства, яку помилково розуміють як необхідність викорінення вторинних правових актів).
· Судовий перегляд адміністративних актів слабкий, тому що система адміністративного правосуддя ще тільки будується.
· Конституційний Суд залишається нейтралізованим.
Нинішня державна інституціональна структура сприяє низькому рівню підзвітності. Незважаючи на спроби раціоналізації, існує 21 «центральний орган виконавчої влади зі спеціальним статусом» та 3 «Державні комітети», що звітують уряду в цілому (плюс 19 міністерств та 11 «відомств» і «Державних комітетів», які звітують персонально міністрам). Рада Міністрів та кілька з «центральних органів виконавчої влади зі спеціальним статусом» також звітують Президентові, у такий спосіб плутаючи ланцюжки підзвітності. Президент втручається у діяльність виконавчої влади також завдяки своєму повноваженню видавати укази й розпорядження, що є обов’язковими для виконання, обов’язку «здійснювати керівництво зовнішньополітичною діяльністю держави», повноваження на призначення двох ключових міністрів (оборони та закордонних справ), керівників певних органів і регіональних губернаторів (які виконують своєрідну роль «префектів» і мають істотне значення у системі «вертикалі влади»). Зрештою, особливе місце у цій системі посідає Генеральний прокурор, обов’язком якого є (з впливом на підзвітність) «нагляд за дотриманням прав і свобод людини і громадянина та виконанням законів органами виконавчої влади та органами місцевого самоврядування». Венеціанська комісія розцінює це як таке, що «суперечить європейським стандартам». ВР також втручається у діяльність виконавчої влади (наприклад, у закупівлях).
У виконавчій владі політична система дуже централізована у Секретаріаті Кабінету Міністрів України. Міністри, як правило, як спеціалістами та (або) керівниками виконавчих органів; рішення приймаються всередині СКМУ. Існують лише слабкі стратегічно-управлінські рамки для формування політики, яке витісняє прийняття рішень в індивідуальному порядку. Це створює фундамент для командної системи (наказів та розпоряджень), що не сприяє появі адміністрації, основаної на чіткому розподілі функцій та обов’язків. Разом із дефектною правовою системою та розпливчатими механізмами підзвітності це створює родючий ґрунт для корупції, поганого управління та неузгодженості урядових дій. Стійкість «командної парадигми» управління – один із найбільш руйнівних спадків колишньої комуністичної системи. Є свідчення, що як на політичному, так і на адміністративному рівні зберігається «установка» на цю командну парадигму, і через це слабкість її правової основи до уваги не береться.
Централізація формування політики, стійкість командної системи, практика вирішення питань на високих рівнях ієрархії обмежують можливості розвитку політичного потенціалу та політичного мислення у міністерствах. Міністерства зосереджені здебільшого на справах і відкриті для «захоплення» держави.

Установи управління фінансами в уряді України розвинені доволі сильно. Вони могли б стати основою сучасної системи контролю, а згодом – платформою для запуску ширшої адміністративної реформи. Проте, останні негативні події у сфері закупівель показують, що такі реформи запроваджені ще не достатньо. 

Державна служба політизована і не функціонує як професійний корпус, відданий принципу верховенства права, з визначеними правами, обов’язками, підзвітністю та обмеженнями, зокрема тими, що випливають із тієї конституційної ролі, котру державна служба має відігравати. Це частково викликано недоліками в законодавстві, але більшою мірою – наслідуванням практики та адміністративно-командної культури. Поняття політичної нейтральності та неупередженості державної служби треба розвивати та захищати як державним службовцям, так і політикам. Є небагато свідчень того, що політичні еліти вітали б професійну державну адміністрацію, яка уособлює правову раціональність і цілісність держави, діючи як оплот проти зловживання державною владою та захищаючи принцип законності. Крім того, без судової системи, яка б надавала підтримку державним службовцям, останні не матимуть захисту у виконанні своєї конституційної ролі. У існуючій системі є простір для кращого розвитку системи управління кадрами. Новий ЗДС міг би створити кращу основу, але доти, доки не з’явиться попит на професійну відповідальну адміністрацію, новий закон навряд чи забезпечить значні зміни.
Такі фундаментальні проблеми вимагатимуть фундаментальних реформ. Але стрибкоподібні зміни в інституціональних механізмах, як правило, мають місце у періоди криз, радикальної зміни середовища або там, де є широке розуміння того, що саме потрібно. Сумнівно, що зараз в Україні настав час для фундаментальних змін – донори, можливо, й бачать необхідність, але реальні зміни трапляються лише тоді, коли їх ініціюють зсередини. Можлива стратегія може полягати у роботі протягом певного часу над створенням осередку для реформи та політичного консенсусу серед всіх без винятку політичних сил щодо характеру інститутів врядування в Україні. Представників суспільства, економіки та ЗМІ слід заохочувати до дебатів з цих питань і розроблення «соціально-політичної вимоги» реформи, побудованої на існуючих потребах, таких як зменшення корупції, створення кращих умов для економічного зростання (з забезпеченням прав власності та поліпшеного інвестиційного клімату), регіональний баланс, реалістичні устремління щодо інтеграції країни до євроатлантичних структур і СОТ. Проте, це вимагатиме зміцнення громадянського суспільства – у звіті за 2002 рік Світовий банк відзначив, що 95% НУО залежать від зовнішніх джерел фінансування.
Після досягнення політичного консенсусу він має бути закладений у переглянутий конституційний порядок. Як зазначає Венеціанська комісія, «… необхідні витрати часу на пошук реального консенсусу серед усіх політичних сил і громадянського суспільства щодо збалансованої та узгодженої конституційної реформи забезпечили б легітимність нової Конституції та політичної системи в Україні» (op. cit. плюс висновок Венеціанської комісії з процедури внесення змін до Конституції України
)
Отже, наша головна рекомендація на короткострокову перспективу полягає у досягненні консенсусу щодо сталої та стабільної системи врядування, працюючої за європейськими стандартами, який згодом має бути закріплений у переглянутій Конституції і оновлених  правових і адміністративних механізмах. Водночас, наголос треба зробити на незначних покращеннях, котрих слід домагатися поступово і завершувати практичною реалізацією.
Розділи цього звіту по конкретних напрямках містять набір конкретних рекомендацій. Ми побачили свідчення того, що краще управління та адміністрування можливо за існуючих механізмів, якщо є достатня рішучість та політична підтримка. Саме лише прийняття законів цього не забезпечить. Адміністративна реформа є соціологічним процесом: ураховуючи стартове положення України та її амбіції, політичним елітам і адміністрації необхідно пройти період навчання і відновлення ідей для розвитку бази, на котрій можна буде побудувати нову систему.
4.2 Загальна адміністративно-правова основа 
4.2.1 Резюме
Інституціонально-політична система України, безсумнівно, все ще перебуває у фазі переходу до демократичної моделі. «Помаранчева революція» у грудні 2004 року сприяла розв’язанню деяких проблем, що стояли на порядку денному переходу, але певні відповідні питання, пов’язані, наприклад, із ролями різних установ, зокрема Секретаріату Президента, Кабінету Міністрів (КМУ), Верховної Ради (ВР) – Парламенту - та судової влади, все ще недорозвинені.
Дуже істотну частину цієї еволюції треба підтримати змінами у конституційній та адміністративно-правовій основі, причому так, щоб законодавча база була не лише результатом політичних змін, а й також силою, що надає переходу імпульс. Отже, загальна якість Конституції та адміністративно-правової основи є вирішальним фактором їхньої здатності створити базові політичні та адміністративні умови для побудови демократичної держави на основі верховенства права.
Конституція України була прийнята у 1996 року, а у грудні 2004 року Законом № 2222-IV, який набрав чинності 1 січня 2006 року, до неї були внесені зміни. Певною мірою зміни, запроваджені вищезгаданим законом, мають на меті уточнити ролі Президента, КМУ та ВР, змінюючи характер устрою з президентсько-парламентського в бік парламентсько-президентського.
Проте, здається, що результати цих змін ще не досягнуті. По суті, процес (що триває) перегляду Конституції та внесення змін залишає істотні двозначності, і навіть юридична дійсність самого процесу внесення змін до Конституції поставлено під сумнів. Така невизначеність усередині та щодо правової основи держави підриває принцип верховенства права, псує подальший розвиток процесу переходу, та шкодить прийняттю важливих елементів адміністративно-правової основи.
Конституція все ще залишається неточною і в майбутньому потребуватиме подальшого уточнення. Конституційність Закону № 2222-IV, краще визначення конституційних повноважень різних політичних суб’єктів, заповнення деяких пробілів у Конституції – ось які питання вимагатимуть дії у відповідний момент. З іншого боку, Конституцію треба повністю ввести в дію. Повне введення в дію означає прийняття необхідних відсутніх законів (на думку деяких спостерігачів, для повного введення Конституції в дію треба було прийняти 70 законів, але дотепер прийнято лише 12 чи 13) та приведення існуючих законів у відповідність Конституції.
Серед відсутніх законів – пов’язані зі сферою компетенції та порядком роботи основних дійових осіб процесу формування політики, уточненням ієрархії правових норм, а також загальний закон про адміністративне провадження. Якщо ці закони якісно розробити та ввести в дію, вони створять кращі умови для забезпечення дотримання принципу законності, нададуть необхідні орієнтири для діяльності та підзвітності державних службовців. Вони також повинні уточнити існуючі розпорошені інституційні обов’язки стосовно правил державного управління та державної служби.
Інша проблемна сфера – загалом низька якість законодавства, яке, на загальну думку, є складним, суперечливим та нечітким, що обумовлено, головним чином, слабкими процедурами консультацій, постійними змінами та плутаною ієрархією правових актів.
Для того, щоб виконувати свою роль, адміністративно-правова основа повинна бути запроваджена в дію та оцінена. Проте, якщо введення в дію все ще слабке, то оцінка – яка є роллю судової влади та, головним чином, адміністративного правосуддя – взагалі знаходиться на початковому етапі. Існують деякі непорозуміння щодо ролі та повноважень певних інститутів, наприклад, прокуратури та Уповноваженого Верховної Ради України з прав людини (омбудсмена). Створення адміністративних судів тільки-но розпочалося. Вищий адміністративний суд (ВАС) працює лише з жовтня 2005 року. Місцеві, регіональні та апеляційні адміністративні суди ще не сформовані, кількість суддів недостатня, і ВАС перевантажений справами, які він отримав з інших судів (15000 справ). Отже, потужності контролю над імплементацією адміністративно-правової основи все ще потребують значного розвитку. Тому існує план реалізації усієї системи адміністративних судів у цілому, що посилить правовий контроль над адміністративними актами.
Проте, необхідно також забезпечити інші умови, пов’язані з адміністративним правосуддям. Це стосується незалежності судової гілки влади, головним чином порядку призначення суддів, котрий треба вдосконалити, і порядку навчання суддів, котрий треба розробити. Слід також покращити систему забезпечення добросовісності судової влади.
Закон України «Про державну службу», який було прийнято у 1993 році та неодноразово змінено, є одним із тих законів, котрі треба привести у відповідність Конституції з метою створення необхідних умов для професійної державної служби, відповідальної, підзвітної, прозорої та незалежної від політичного втручання. Підзаконні акти, в яких мають бути викладені основні засади побудови згаданого закону, слід розробити згідно з цими принципами та цілями.
4.2.2 Оцінка
Українська адміністративно-правова основа знаходиться посередині перехідного періоду, потерпаючи від політичної нестабільності, від обмежень і невизначеності цього переходу в устрої. Конституція, яка є основним правовим і політичним інструментом, на котрому тримається вся адміністративна система, потребує уточнення та повномасштабного введення в дію. Прийняття базового законодавства та розвиток адміністративного правосуддя – інші серйозні проблеми, які треба вирішити з метою створення потрібних умов для роботи уряду та державної адміністрації і контролю за їхньою діяльністю з забезпеченням верховенства права як ефективного активу в Україні.
4.2.3 Здатність до змін
Проблеми, пов’язані з Конституцією та змінами у ній, а також питання, що залишаються стосовно перерозподілу влади, викликають певні сумніви щодо потенціалу швидких змін у чітко визначеному напрямі. За таких умов є побоювання стосовно здатності досягнути загального політичного та соціального консенсусу щодо деяких важливих реформ.
Проте, навіть за таких обставин можна здійснити ряд кроків. Насамперед, ураховуючи, що у найближчому майбутньому очікувати нових змін у Конституції нереально, зусилля слід зосередити на тих сферах, де вдосконалення потрібні й можливі, водночас намагаючись поступово досягати масштабніших цілей.
Очевидно, політична влада усвідомлює необхідність прискорення реформ, але останні вибори показали, що пріоритети у суспільстві дуже різні. Вірогідно, наступний уряд і його програма могли б висвітлити комплексне бачення та основні пріоритети процесу реформування.
Як державною адміністрацією, так і громадянським суспільством були підготовлені деякі стратегічні документи («концепції») щодо державного управління та державної служби. У них викладено бачення, стратегії та пріоритети, що не дуже відрізняються. Отже, якщо вони здатні співпрацювати, це було б необхідним кроком у напрямку важливих змін. Проте, навіть якщо краще розробити деякі концептуальні питання, головна проблема в Україні, здається, пов’язана з виконанням, а для цього потрібні політична воля, відповідна влада й технічні можливості.
На адміністративному рівні Головне управління державної служби (ГУДС) загалом сприймається як здатне відігравати важливу роль у реформі державної служби, навіть при тому, що її інституціональне положення, компетенцію та повноваження на дії необхідно переглянути. ГУДС має зосередитися на своїх основних функціях: новаторстві, політичних рекомендаціях, керівництві виконанням та оцінці.
4.2.4 Рекомендації
З метою підвищення якості адміністративно-правової основи у нинішній політичній ситуації в Україні ми рекомендуємо:

· зосередитися на законодавстві, спрямованому на максимально можливе визначення та уточнення ролі різних політичних дійових осіб та їхньої відповідальності щодо адміністративного середовища;
· уточнити систему ієрархії правових актів;
· розробити та прийняти загальний закон про адміністративне провадження;
· повністю ввести в дію систему адміністративних судів;
· переглянути роль прокуратури;
· зміцнити систему забезпечення добросовісності судової влади;
· поліпшити підготовку суддів;
· розробити та прийняти новий закон про державну службу;
· перебудувати ГУДС відповідно до ролі, яку воно має відігравати в реформі державної служби.
4.3 Державна служба
4.3.1 Резюме
Реформа державної служби в Україні є нагальною задачею та пріоритетом. Вона є нагальною задачею тому, що ця реформа давно вже відкладається, а пріоритетом – тому, що вона пов’язана з основоположною умовою побудови сучасної держави, забезпеченням суспільства належним врядуванням та підтримкою економічного та соціального розвитку. Реформа державної служби – не окрема й незалежна мета, котрої треба досягти; це скоріше умова для реалізації інших глибоких реформ, спрямованих на демократичний розвиток України.
Навіть якщо всі політичні гравці визнають, що напрямок реформи та очікування щодо результатів, котрі передбачається досягти, можуть бути різними, це може пояснити, чому втілення в життя деяких концептуальних ідей стосовно реформи все ще не відбулося. Дійсно, за останні кілька років було розроблено та навіть затверджено Президентом України низку концептуальних і стратегічних документів, було підготовлено ряд міжнародних звітів і оцінок з викладенням глобальних або конкретних підходів до цієї реформи. Отже, є значна сукупність ідей, методологій та пропозицій, які вимагають невідкладної уваги, й підходити до них треба комплексно.
Чинний Закон України «Про державну службу» (ЗДЗ) був прийнятий у 1993 році (за три роки до Конституції) і зазнав декількох змін, які були спробами привести його у відповідність конституційним принципам і нормам. Проте, оскільки ці поправки приймалися безсистемно, вони створили прогалини та збіги, таким чином посиливши плутанину. З іншого боку, державна служба частково регламентується Кодексом законів про працю, залишком колишнього радянського стилю, який правив країною багато років. Тому цей законодавчий акт є набором фрагментів, яким не вистачає узгодженості та єдності.
Підготовлено проект нового ЗДЗ, спрямованого на зміцнення професіоналізму у державній службі; зараз він обговорюється. За загальними відгуками, цей законопроект є кроком у правильному напрямку і, навіть при тому, що до нього можна було б внести певні вдосконалення, він допоможе створити нову державну службу відповідно до нових демократичних цінностей.
Сфера компетенції державної служби визначена нечітко. Вона регламентується різними правовими актами, прийнятими різними суб’єктами на політичному рівні, і підтримує небажану суміш політичних і адміністративних посад. Крім того, немає ані конкретних критеріїв, ані реального потенціалу для оцінки створення нових посад у державній службі. Таку саму критику можна висловити на адресу системи класифікації.
Нормативні акти стосовно таких важливих питань, як права і обов’язки, наймання на службу, просування по службі, атестація та дисципліна, розпливчасті та допускають широку свавільність у застосуванні до конкретних випадків. Практика часто суперечить закону, а механізмів захисту державних службовців у таких обставинах немає або ж вони надто слабкі.
Оплата праці здійснюється не за єдиною системою, тому заробітна плата в розрізі державного управління не збалансована. Внутрішня справедливість і безпристрасність слабкі. Крім того, посадові оклади часто низькі, що ускладнює конкуренцію з компаніями. Система посадових окладів є складною та плутаною мережею доплат і надбавок, які надаються на різних, здебільшого невиправданих підставах. Тому у визначенні більшої частини заробітної плати допускається свавільність (навіть при тому, що частка доплат і надбавок у загальній заробітній платі нещодавно була переглянута), через що страждає незалежність державної служби.
Необхідно розробити політику підготовки кадрів, визначити інституціональні ролі щодо неї. Ролі ГУДС і Національної академії державного управління (НАДУ) повинні доповнювати одна одну, а не конкурувати. Кращий шлях уточнити це питання – відокремити політику підготовки кадрів від проведення навчання. Інші пов’язані з підготовкою кадрів питання, що вимагають особливої уваги, включають оцінку навчальних потреб, комплексне визначення пріоритетів, фінансування та оцінку. Пріоритет у підготовці управлінців, який прийняла ГУДС, здається хорошим рішенням, навіть при тому, що роль ГУДС у проведенні такого навчання є спірною.
Що стосується добросовісності на державній службі, були внесені певні поліпшення, але деякі «чорні плями», наприклад, пов’язані з перевірками та дозволами, впливають на імідж державної служби в очах громадян і підприємців. Профілактичні заходи неефективні й мають бути вдосконалені, головним чином шляхом підвищення прозорості в діяльності органів державного управління та підзвітності перед громадянами.
4.3.2 Оцінка
Низький рівень професіоналізму – головна проблема стосовно державної служби в Україні. Цю проблему визнають, і ГУДС намагається забезпечити прийняття нового ЗДЗ, який, за умови його якісної розробки та запровадження, зможе створити належні умови для нової та сучасної державної служби. Ще одним пріоритетом є глибока реформа системи посадових окладів з метою розширення можливостей наймання та утримання на державній службі молодих кваліфікованих спеціалістів, забезпечення внутрішньої справедливості. Базові посадові оклади слід підвищити, а обсяг надбавок і доплат – зменшити. Слід прийняти комплексну політику підготовки кадрів, а також установити чіткі пріоритети й ролі.
4.3.3 Здатність до змін
Зміни необхідно проводити на двох рівнях – на рівні законодавчої бази та на рівні інституційного потенціалу. Обидва напрямки змін залежать від політичної волі та участі у створенні реальних умов для успіху, а саме у забезпеченні прийняття мудрих рішень, а згодом – безперервності процесу реформування. Для результатів потрібний час, наполегливість і здатність управляти процесом реформування.
Відсутність чіткого політичного обов’язку щодо реформи державного управління та державної служби – проблема, що вимагає рішення. По суті, наявність різних політичних дійових осіб, що грають неузгоджені ролі в цьому контексті, спричиняє плутанину і позбавляє державних службовців і суспільство будь-яких орієнтирів. З іншого боку, підзвітність буде складним питанням для адміністративних реформаторів.
На адміністративному рівні ГУДС визнається і сприймається державною адміністрацією як реформатор. Тому ГУДС має виконувати центральну та важливу роль у розвитку державної служби. Проте, сферу його компетенції необхідно уточнити та перебудувати з метою зосередження зусиль на його головних функціях. Діяльність ГУДС фактично розкидана по такій великій кількості функцій, зокрема пов’язаних з вирішенням окремих питань в індивідуальному порядку, що це ослаблює його здатність зосереджувати увагу на головних задачах.
Ще одне питання – співробітництво між державними суб’єктами, які беруть участь у реформі державного управління, головним чином між ГУДС, Управлінням адміністративної реформи Секретаріату Кабінету Міністрів та Національною академією державного управління при Президентові України. Визнаючи, що за змінами у Конституції уряд нестиме основну відповідальність за питання державного управління, призначення у майбутньому спеціального міністра, відповідального за питання державного управління (до сфери ведення якого будуть віднесені, наприклад, реформа державного управління, підготовка кадрів, система забезпечення добросовісності, ініціативи з модернізації – боротьба з бюрократією, зв’язки з громадськістю, інформаційні технології тощо), могло б стати цікавим рішенням щодо ясності й керування політикою та координації різних взаємопов’язаних сфер. Останній, але не менш важливий, аспект полягає в тому, що це рішення могло б допомогти вирішити проблему інституціонального положення ГУДС. Якщо за державне управління відповідатиме уряд, тримати ГУДС у підпорядкуванні Президента буде складно. Технічні можливості мають відповідати політичній компетенції.
4.3.4 Рекомендації
Головні рекомендації полягають у наступному:
· уточнити інституціональні схеми щодо повноважень і здатності нести загальну відповідальність за реформу та організацію державного управління та державної служби;
· перебудувати роль, компетенцію та повноваження ГУДС з тим, щоб воно ставало дедалі більшим реформатором, а не органом, що вирішує окремі питання;
· прийняти новий Закон «Про державну службу», який відповідав би Конституції та європейським принципам, здатний забезпечити високі стандарти професіоналізму в державній службі;
· реформувати систему посадових окладів для підвищення прозорості, зовнішньої конкурентоспроможності та внутрішньої справедливості;
· розробити нову політику підготовки кадрів на основі чітких ролей, реальних потреб і сильних пріоритетів.
4.4 Формування та координація політики
4.4.1 Резюме
У системі влади, встановленій у Конституції, має місце значне дублювання обов’язків. Зокрема, у Конституції немає чіткого розмежування прав і обов’язків трьох основних гравців політично-законодавчої системи – Президента, Прем’єр-Міністра/Кабінету Міністрів та Верховної Ради. Зміни у Конституції, які набрали чинності у січні 2006 року, ці складнощі не усунули.

Нинішня правова система неадекватна для вирішення проблем влади й створення міцної основи для процесу розробки політики та прийняття рішень. Неприйняття трьох важливих законів про ролі та обов’язки Президента, Кабінету Міністрів і центральних органів виконавчої влади стало результатом політичної нездатності вирішити основоположні питання конституційної влади.
Результатом функціонування конституційної та законодавчої основи є система прийняття рішень, яка призводить до нездорової політичної конкуренції серед основних гравців, що спричиняє співпадаючі та суперечливі норми, серйозній дефіцит передбачуваності для соціальних і економічних суб’єктів.
Непередбачуваність посилюється через сильну тенденцію до прийняття рішень на спеціальній основі, в індивідуальному порядку. Ця тенденція має пагубний вплив на розробку та реалізацію політики.
Політичні ролі та обов’язків міністрів, міністерств та інших центральних органів виконавчої влади також недостатньо визначені. З одного боку, ці гравці діють під важким тягарем розпоряджень і намагаються уникати відповідальності, виносячи на розгляд КМУ питання, для вирішення яких самі мають повноваження. З іншого боку, ці органи прагнуть переслідувати свої інтереси, шукаючи можновладця, який був би готовим сприяти їм.
З часу проведення Світовим банком оцінки у 2003 році у Секретаріаті КМУ підвищилось усвідомлення необхідності зміцнення політичної системи, зосередження ролі СКМУ на координації політики, поліпшення делегування повноважень міністерствам поряд із їхньою здатністю розробляти політику та проводити оцінку впливу. Проте, на практиці мало що змінилось, і основні рекомендації Світового банку не виконані. Стимули для реформування залишаються слабкими, а стимули, пов’язані зі збереженням існуючої системи, - сильними. Така структура стимулів негативно впливає як на тих, хто приймає рішення, так і на органи, що забезпечують їх роботу, зокрема на Секретаріат Президента і Секретаріат Кабінету Міністрів.

4.4.2 Рекомендації
Абсолютною необхідною передумовою для будь-якої реформи політичної системи є зміна визначення ролей і обов’язків основних гравців – Президента, Прем’єр-Міністра/КМУ та Верховної Ради. Це визначення має бути достатньо чітким для того, щоб значно зменшити прийняття дублюючих і суперечливих рішень і правових документів. Якщо основні суб’єкти влади в Україні не будуть готові та здатні вирішувати та регулювати владні питання, то прийняття трьох законів про визначення ролей основних гравців матиме невеликий позитивний вплив, а ризик посилення плутанини та неповаги до верховенства права зросте. Виконання конкретних рекомендацій, запропонованих у цьому звіті, має дочекатися цього уточнення, тому що багато з них можуть поліпшити політичну систему лише в тому випадку, якщо спочатку будуть вирішені фундаментальні проблеми влади.
4.5 Системи управління державними видатками
4.5.1 Резюме та наступні кроки
Україна вже досягла значних результатів у модернізації системи управління державними фінансами, створено і повністю діє Державне казначейство, платіжні операції проводяться через Єдиний казначейський рахунок, запроваджена нова законодавча база, колишні позабюджетні фонди консолідовані у бюджет, і капітальний компонент бюджету включено до бюджету.
Грошові кошти наразі під контролем, що вкрай важливо для забезпечення макрофінансової дисципліни. Проте у розробці бюджету все ще переважає переговорний підхід, що перешкоджає ефективному розподілу ресурсів і може шкодити макрофінансовій дисципліні. На рівні управління програмами така система не забезпечує ефективність і побудована суто на механічному дотриманні правил.

Щоб усунути існуючі слабкі місця у формуванні бюджету та розробити орієнтований на продуктивність підхід, уряд започаткував певну форму програмної підготовки бюджету і поступово запроваджує середньострокову систему планування видатків. Рішення про розподіл ресурсів великою мірою мають політичний характер, але розробка відповідних інструментів і процедур може заохотити більш стратегічний підхід до бюджетного процесу. Однак, задовільна реалізація середньострокової системи видатків і розробка програмної підготовки бюджету потребують часу, вимагають серйозних змін у методах роботи та, у ширшому сенсі, у адміністративно-бюджетній культурі. Україна рухається у цьому напрямку, користуючись підтримкою міжнародної допомоги, але ці реформи вимагатимуть докладання зусиль протягом тривалого періоду.
4.5.2 Пріоритет має бути наданий наступним заходам:
A. Заходи, що мають бути реалізовані (або розпочаті) у короткостроковій перспективі (або в наступний рік):
У короткостроковій перспективі заходи мають бути зосереджені на веденні поточної діяльності на підтримку реформи казначейства, підготовці проекту «Модернізація державних фінансів» та зміцненні інституціональних механізмів управління державними видатками, в тому числі контролю над проведенням реформ. Ці заходи включають:

· підготовку до грудня 2006 року стратегічного плану, або «білої книги», з модернізації державних фінансів згідно з рекомендаціями Світового банку. У цьому стратегічному документі треба визначити заходи з реформування, які будуть здійснені у середньостроковій перспективі, та встановити їхню черговість;

· розробку та запровадження нової організаційної схеми Міністерства фінансів;
· включення до робочої групи з бюджетної реформи представників не тільки Міністерства фінансів, а й інших міністерств;
· реалізацію програми реформування Державного казначейства за допомогою проекту, фінансованого ЄС-ТАСІС, з метою приведення методів бухгалтерського обліку у відповідність до міжнародних стандартів і з метою вдосконалення управління касовою готівкою;
· початок поступового впровадження середньострокової системи планування видатків (СССВ). Як перший крок, слід включити у проект Основних напрямів бюджетної політики, що подається до парламенту в травні, середньострокову систему фінансового планування (СССФ);
· затвердження КМУ максимальних обсягів видатків по галузях у другому кварталі року для регламентації розробки проектів бюджетів в розрізі розпорядників бюджетних коштів;
· розгляд можливості перегляду Бюджетного кодексу з метою сприяння розробці багаторічного підходу до бюджетного процесу;
· початок проекту «Модернізація державних фінансів» відповідно до погодженого плану реалізації;
· реалізацію запланованої програми навчання для поступового розвитку програмного підходу до розробки бюджету.
Б. Заходи, що мають бути реалізовані (або розпочаті) у середньостроковій перспективі (або в наступні два роки):
Як зазначено вище, програму реформування слід виконувати протягом кількох років. Основні напрями діяльності, котрі треба започаткувати або продовжувати, включають:

· реалізацію стратегії модернізації державних фінансів;
· зміцнення багаторічного підходу до розробки бюджету з метою поступового запровадження розширеної СССВ, яка забезпечить формування детальних багаторічних прогнозів видатків в розрізі міністерств і програм, а також з метою посилення стратегічної фази підготовки бюджету. Така розширена СССВ має тісно узгоджуватися з діяльністю, спрямованою на розробку програмного підходу до розробки бюджету;

· розробку програми нарощування потенціалу лінійних міністерств у сфері формування бюджету;

· заходи з удосконалення бухгалтерського обліку та управління на рівні розпорядників бюджетних коштів;

· проведення комплексного перегляду спеціального фонду Державного бюджету. Спеціальні схеми, які не сприяють підвищенню ефективності управління програмами, слід ліквідувати;

· проведення роботи з удосконалення бюджетних документів, у тому числі з метою повного висвітлення квазіфіскальної діяльності. Слід розробити та включити до бюджетних документів аналіз чутливості та комплексну оцінку фіскальних ризиків.

· перегляд порядку затвердження бюджету з метою уникнення внесення надмірних змін до закону про бюджет з боку виконавчої влади у період між першим і другим читаннями.
Ці напрями діяльності слід розвивати у послідовності, встановленій у стратегії модернізації державних фінансів. Цю послідовність треба регулярно оновлювати, щоб ураховувати досягнутий прогрес і проблеми, що виникли у реалізації реформ.

4.6 Державний внутрішній фінансовий контроль
4.6.1 Вступ
Кабінет Міністрів України нещодавно продемонстрував рішучість щодо розвитку ДВФК, розробивши стратегію ДВФК, яка ілюструє відданість усього уряду справі підтримки цієї нової політики. 

Концепція розвитку державного внутрішнього фінансового контролю, затверджена розпорядженням КМУ від 24.05.05 р. № 158-р, включає три стовпи системи ДВФК Європейського Союзу: запровадження відповідальності керівництва за управління фінансами та контроль у рамках відповідного правового поля та з професійним управлінням ДВФК; запровадження децентралізованого внутрішнього аудиту шляхом поступової заміни інспектування внутрішнім аудитом; створення централізованого підрозділу з питань координації та гармонізації.

Основа ДВФК в Україні закладена у Бюджетному кодексі (стаття 26). Він визначає відповідальність керівників за створення та функціонування системи ДВФК, хоча вона й погано сформульована та не розроблена у вторинному законодавстві. По суті, концепція децентралізованого управління ДВФК в Україні не запроваджена.

Наразі у внутрішньому фінансову контролі задіяні дві центральних установи: Державне казначейство України (ДКУ) та Державна контрольно-ревізійна служба (КРУ). ДКУ здійснює попередній контроль і поточний контроль над грошовими платежами. Цей контроль не гарантує належної фінансової дисципліни. Кількість порушень законів і нормативних актів залишається великою; у 2005 році вона утричі перевищила показник 2004 року. КРУ є установою, котра здійснює фактичний контроль і виступає, таким чином, як останній маяк у перевірці дотримання бюджетного законодавства та, у разі недоліків, ініціювання застосування адміністративних санкцій або передачі справи до правоохоронних органів. Проте, за рік КРУ може відвідати лише третину від загальної кількості державних бюджетних установ та до чверті всіх обласних і районних бюджетних установ.

Централізований контроль, безперечно, є функціональним у нинішньому контексті державного управління в Україні. Проте, ця система аж ніяк не заохочує керівників брати на себе відповідальність за ДВФК. На практиці керівники розраховують на те, що їхні операції контролюватиме КРУ.

Внутрішнього аудиту в Україні ще немає, хоча однією з задач КРУ є здійснення державного фінансового аудиту (визначеного як «різновид фінансового контролю»). Координація контролю здійснювалася ДКУ та КРУ. Таким чином, ДВФК за моделлю ЄС ще не існує, а централізована структура контролю також не відповідає статті 26 Бюджетного кодексу.

Рішення КМУ у травні 2005 року схвалити Концепцію розвитку державного внутрішнього фінансового контролю на 2005-2009 роки в рамках ширшої реформи управління державними фінансами у Міністерстві фінансів стало, тим не менш, сигналом того, що уряд України серйозно ставиться до модернізації системи ДВФК на основі принципу відповідальності керівників за діяльність і управління фінансами та у відповідності зі сталою практикою ЄС. Стратегія – і план заходів, що ґрунтується на цій стратегії – є хорошим відправним пунктом для запровадження нової системи ДВФК.

Після вищезгаданого рішення КМУ у листопаді 2005 року був затверджений план заходів. Двома органами, що відповідають за виконання цього плану на 2005-2009 роки, є Міністерство фінансів і КРУ.

У принципі, згаданий план заходів побудований за моделлю ДВФК ЄС, але містить кілька підводних каменів.
· План не зв’язує діяльність у контексті реформи державних фінансів з важливим питанням якості основи ДВФК: міцної бюджетної системи та міцної системи бухгалтерського обліку. Тут, безперечно, також є простір для вдосконалення.
· Існуюча бюджетна система зосереджена, головним чином, на центральній казначейській функції, а не на відповідальності лінійних міністерств за належне виконання бюджету (наприклад, що стосується спеціальних фондів і закупівель).
· Існуюча система бухгалтерського обліку функціонує, але загальна основа розрізнена і, як результат, не забезпечує надійну, повну та точну роботу системи звітності («аудиторський слід» відсутній).
· План заходів не відображає концепцію відповідальності керівників за створення й запровадження системи управління фінансами й контролю та підрозділів внутрішнього аудиту, а також не містить указівок щодо майбутніх ролей централізованих контрольних органів, ДКУ та КРУ, у децентралізованій системі контролю та внутрішнього аудиту.
· Централізовані підрозділи з питань гармонізації (ЦПГ), які є ще одним стовпом ДВФК, створені у Міністерстві фінансів та у КРУ. Здається, що реальний вибір місцезнаходження не зроблено. Двояка роль цих ЦПГ може у майбутньому створювати конфліктні ситуації, тому ці функціональні обов’язки мають бути покладені на одну установу.
· Відповідальність за виконання плану заходів не визначена. Відповідальними призначено Міністерство фінансів і КРУ, але хто за що відповідає?
· Міністерство фінансів, у принципі, відповідає за ДВФК, але наразі йому не вистачає можливостей. Добре укомплектоване кадрами КРУ також грає роль у реформі процесу ДВФК. Слід очікувати, що воно буде основним гравцем на ранньому етапі реалізації процесу реформування ДВФК. Водночас, однак, КРУ доведеться зосередитися на процесі власного змінювання. Щоб гарантувати успішне проведення реформи ДВФК, Міністерство фінансів повинно підняти свій адміністративний потенціал для реалізації даного проекту на потрібний рівень.
· КРУ має замінити свою інспекційну функцію в аудиторській задачі та грати роль у розвитку функції внутрішнього аудиту в державному секторі. Приклади у нових державах-членах ЄС і країнах-кандидатах на вступ до ЄС показали, що трансформація інспекційних установ в аудиторські організації приречена на невдачу.
Ураховуючи вищезгадані ризики, запропонований графік здається надто амбітним і нереалістичним. Стратегія охоплює період з 2005 до 2009 року (у документах КРУ цей термін уже зміщено на 2006-2010 роки). План заходів на 8-10 років здається більш реалістичним. 

4.6.2 Рекомендації
У короткостроковій перспективі (наступні 12 місяців) СІГМА рекомендує:
· Розглянути можливість перегляду стратегічного документу шляхом: 

· розробки двох окремих законів щодо ДВФК: закону про управління фінансами та контроль і закону про внутрішній аудит;
· запровадження відповідальності керівників за створення міцної системи ДВФК як керівного принципу двох вищезгаданих законів, відображеного у Бюджетному кодексі;
· початку підготовки до внесення змін до тих статей Бюджетного кодексу, які стосуються основи ДВФК, згідно з двома вищезгаданими новими законами про ДВФК;
· визначення відповідальності за діяльність ЦПГ з покладенням її на новостворений орган у Міністерстві фінансів;
· визначенням відповідальності за моніторинг ходу реалізації проекту;
· розвитку діяльності з підвищення обізнаності керівників, не лише щодо внутрішнього аудиту, а й особливо щодо їхніх обов’язків як розпорядників державних коштів у середовищі фінансової децентралізації;
· продовження терміну реалізації стратегії до 8-10 років і визначення пріоритетів на коротко- і середньострокову перспективу з метою створення більш оперативного і сталого процесу реформування.
· Міністерству фінансів підвищити свій потенціал до рівня, необхідного для самостійної розробки та запровадження законів про управління фінансами та контроль і про внутрішній аудит;

· КРУ визначити стратегію управління змінами для перетворення з контрольної, аудиторської та інспекційної організації у сучасну, незалежну центральну інспекційну установу, задіяну в боротьбі з шахрайством і корупцією;

· Міністерству фінансів розпочати навчання персоналу внутрішнього аудиту, який можна бути використати в майбутньому в якості інструкторів;

· Розглянути можливість внесення змін до нового процесу контролю над закупівлями з метою чіткого розмежування задач, що передбачають оперативні функції (ДКУ), функції фактичного контролю (КРУ) та функції моніторингу й нагляду, щоб запобігти конфліктам інтересів;

· Міністерству фінансів і КРУ звернутися по допомогу на своєму рівні з метою забезпечення реалізації стратегії ДВФК і процесу змін у КРУ.

У середньостроковій перспективі: 

· У рамках реформи управління державними фінансами у Міністерстві фінансів створити міцну систему бухгалтерського обліку згідно з передовою практикою шляхом розробки чіткого та стислого нормативного акту стосовно принципів бухгалтерського обліку, який би відповідав загальновизнаним стандартам бухгалтерського обліку для державного сектора (IPSAS), та відповідні процедури (план рахунків, принципи й правила, методологія), підтримані належною системою та процедурами забезпечення якості;
· Документувати основні процедури управління видатками, управління бухгалтерським обліком і управління звітністю на безперервній основі («аудиторський слід»). Документування процедур є першим кроком у напрямку отримання чіткого бачення виконання нормативних актів і виявлення потенційних ризиків, надлишків або недоліків контролю.
· Міністерству фінансів започаткувати співробітництво з Міжнародним інститутом внутрішніх аудиторів (ІІА) для створення програми навчання внутрішніх аудиторів державного сектора в Україні.
4.7 Зовнішній аудит
4.7.1 Резюме та наступні кроки
Зовнішній аудит в Україні загалом відповідає вимогам Лімської декларації INTOSAI, зокрема що стосується незалежності та сфери компетенції аудиту.

За десять років своєї роботи РПУ досягла значного прогресу в усіх аспектах своєї діяльності, незважаючи на несприятливі умови, в яких їй довелося працювати. Проте, необхідна подальша робота для зміцнення аудиторського потенціалу РПУ, підвищення її професіоналізму та поступового руху від органу «контрольного» типу до ВОФК, який робить свій внесок у забезпечення раціонального управління державними фінансами України.

Щоб досягнути цієї мети, потрібно створити довгострокову концепцію ефективного зовнішнього аудиту в Україні, зокрема, його моделі, функцій та можливостей, яку слід використовувати як основу для загальної стратегії розвитку з необхідними програмами. Проте, зусиль самої лише РПУ для успіху реалізації такої стратегії буде недостатньо. Для цього потрібна сильна політична підтримка на більш високому рівні.

4.7.2 Пріоритет слід віддати наступним заходам:
A. Заходи, що мають бути реалізовані (або розпочаті) у короткостроковій перспективі (або в наступний рік):
· створення довгострокової комплексної стратегії розвитку, спрямованої на побудову ефективної функції зовнішнього аудиту з можливостями, сумірними з потребами України, яка є однією з найбільших країн у Європі; ця стратегія повинна включати довгострокові цілі та програми виконання, спрямовані на підвищення ролі РПУ в розвитку ефективного управління державними фінансами в Україні та, з цією метою, максимальне розширення сфери аудиторської роботи, зміцнення кадрів, територіальний розвиток;

· перегляд підходу та концепції щорічного аудиту виконання бюджету з метою руху в бік його атестації, у тому числі перегляд юридичного визначення аудиторської роботи, якщо потрібно;

· перехід у розвитку методології аудиту від існуючого нормативного до більш «практичного» підходу, ретельніше дотримуючись визнаних міжнародних стандартів і надаючи більше пояснень і практичних інструментів для аудиторів;

· оцінка впливу аудиторської роботи, що проводиться за запитами зовнішніх суб’єктів, та, в міру потреби, вжиття відповідних заходів для надання пріоритету власній плановій роботі РПУ
· збільшення частки безпосередньої аудиторської роботи порівняно з аналітичними заходами та кількості аудиторських звітів;
· заохочування обміну передовою практикою серед працівників і внутрішніх структур РПУ, розвиток внутрішніх контактів;
· створення ефективної системи моніторингу виконання рекомендацій аудиторів, зокрема пропозицій щодо змін у законодавстві;
· розширення системи реєстрації результатів фінансового аудиту такими категоріями, як стягнені суми та економія в результаті виконання рекомендацій аудиторів;
· активний пошук можливостей роботи з новим парламентом, роз’яснення ролі та функції зовнішнього аудиту та представлення результатів роботи РПУ, а також лобіювання змін у законодавстві, необхідних для поліпшення управління державними ресурсами;
· продовження активного підходу до міжнародного співробітництва, яке сприяє обміну методами та досвідом роботи;
· перегляд ролі Колегії РПУ та потреби у її глибинній участі у прийнятті рішень щодо аудиту та організації роботи, щоб виявити рішення, котрі можуть делегуватися на нижчий рівень або прийматися головними контролерами – керівниками департаментів;
· вжиття необхідних заходів для внесення змін до останньої редакції Закону «Про закупівлю товарів, робіт і послуг за державні кошти» з тим, щоб РПУ не брала участь у діяльності, пов’язаній з управлінням державними закупівлями.
Б. Заходи, що мають бути реалізовані (або розпочаті) у середньостроковій перспективі (або в наступні два роки):

надання пріоритету розробці методики аудиту правильності відповідно до потреб РПУ і з урахуванням існуючих у державі умов, згідно з вимогами стандартів аудиту INTOSAI [1.0.39];

застосування вищезгаданого методу аудиту в такий спосіб, щоб щорічний звіт про виконання бюджету став ключовим документом, зосередженим на достовірності цифр і надійності системи внутрішнього контролю (управління);

звернення за рекомендаціями до тих ВОФК Європейського Союзу, модель функціонування котрих найближча до тієї, яку РПУ хотіла б запровадити у довгостроковій перспективі;

проведення незалежної експертизи діяльності РПУ та її досягнень за 10-12 років роботи.
4.8 Система державних закупівель 
4.8.1 Основні результати оцінки та висновки - коротко
Система державних закупівель в Україні за останній рік зазнала низку радикальних змін, зокрема інституціональних і у процедурній основі. СІГМА проводила огляд системи державних закупівель фактично у той самий час, коли Верховна Рада подолала президентське вето на поправку від 15 грудня 2005 року. Новий ЗДЗ набрав чинності 17 березня 2006 року без будь-якого перехідного періоду. Отже, акцент у нашому огляді був зроблений на аналізі й спробі зрозуміти, як повинні працювати зміни у системі закупівель і якими можуть бути потенційні наслідки у різних сегментах системі державних закупівель. Хоча наголос був зроблений на новій структурі, у даному огляді також вивчається попередня інституціональна структура, її переваги й недоліки.

4.8.2 Загальні висновки
За результатами цього огляду зроблено висновок про те, що зміни, внесені до системи державних закупівель за останній рік, породжують низку серйозних побоювань. Ці зміни, безсумнівно, не сприятимуть зміцненню системи державних закупівель в Україні. Навпаки, кроки та заходи, здійснені в результаті останніх подій, скоріш за все, на погляд експертів «СІГМА», означатимуть істотне погіршення стану цієї системи в ряді ключових аспектів. Найбільш важливі прогнозовані наслідки полягають у тому, що система: (і) не сприятиме дієвим, прозорим і економічно ефективним державним закупівлям; (іі) може створити ризик підривання надійності та цілісності всієї системи державних закупівель; (ііі) не може сприяти устремлінням України щодо тіснішої інтеграції до Європейського Союзу, майбутнього членства у СОТ і можливого підписання Угоди про державні закупівлі.

4.8.3 Головні конкретні результати та висновки
Головні висновки полягають у наступному.
Уряд як виконавча влада звільнений від усіх ключових обов’язків і функцій у сфері державних закупівель, а ці обов’язки та функції передані органам, що знаходяться поза межами будь-якого прямого впливу уряду, перебуваючи замість цього під контролем парламенту – це, зокрема, Антимонопольний комітет, Спеціальна контрольна комісія з питань державних закупівель при Рахунковій палаті та недержавний орган (Тендерна палата). Така передача обов’язків і функцій є дуже спірним кроком. Інституціональної структури такого типу немає ані в жодній державі-члені Європейського Союзу, ані в жодній країні-партнері програми СІГМА.
Функції формування політики та регуляторні функції, поряд із функцією розвитку потенціалу, у новій структурі відсутні, що є хорошим прикладом плутанини в цій інституціональній схемі. Здається, ці функції в певному сенсі покладені на недержавну організацію (Тендерну палату). Ці функції, як правило, повинні здійснюватися всередині урядової адміністрації. Це означає, що в уряду немає потрібної влади та інструментів для ініціювання нового законодавства і для запровадження підзаконних актів у сфері державних закупівель.

Після внесення змін до ЗДЗ існує очевидний ризик політизації сфери державних закупівель. Народні депутати входять до складу Спеціальної контрольної комісії з питань державних закупівель при Рахунковій палаті та Наглядової ради Тендерної палати і в силу цього безпосередньо залучені до виконання та реалізації політики закупівель. Ще одним сумнівним елементом є запровадження у ЗДЗ різноманітних заходів для захисту вітчизняної промисловості, зокрема сільськогосподарського сектора. Одна з основних цілей законодавства про державні закупівлі полягає у захисті органів-замовників від політичного впливу при здійсненні державних закупівель.
Реформаторські заходи, здійснені згідно з новими поправками до ЗДЗ, орієнтовані здебільшого на підвищення рівня контролю у сфері державних закупівель, тоді як аспекти розвитку та ефективності ігноруються. 

Існує значна плутанина з ролями та мандатами ключової групи установ, на які покладені обов’язки з реалізації державних закупівель і нагляду над ними; є, зокрема, приклади дублювання функцій (приміром, у розгляді скарг і попередньому погодженні).

Роль, мандат і функції Тендерної палати у сфері державних закупівель породжують сильні побоювання. Недержавний статус цієї організації передбачає, що вона не підлягає державному аудиту та фінансовому контролю й тому не є підзвітною перед громадськістю у своїх діях, результатах і використанні коштів.
Через вищезгадані зміни існує ризик втрати досвіду кадрів та інституціональної пам’яті Департаменту координації державних закупівель Міністерства економіки, що, звичайно, означало б серйозне марнування ресурсів. Створення нових потужностей у новій структурі забере багато часу, і завжди існує ризик, що тим часом це призведе до поганих або неправильних результатів на рівні замовників і суб’єктів економіки. Таке саме занепокоєння стосується можливої ліквідації ДП «Вісник державних закупівель» (ВДЗ).

За фасадом нової інституційної структури, створеної для посилення контролю, нагляду та надання закупникам безкоштовних послуг, здається, існує сталий монополізований комерційний ринок закупівельних послуг, який через незрозумілі причини не підпадає під дію законодавства про державні закупівлі та має низку очевидних сумнівних рис.

Процедурна основа докладно коментувалася вище у розділі 2. Хоча визначено ряд сильних сторін, таких як широке використання відкритих або конкурентних процедур торгів, загальне враження таке, що потрібна велика кількість змін для того, щоб привести ЗДЗ у відповідність до сталої та здорової міжнародної практики. Не останньою з цих змін є потреба відображення останніх процедурних змін у сучасних системах державних закупівель, наприклад, запровадження електронних закупівель і методів скоординованої закупівлі. Зокрема, уваги вимагають наступні висновки:
· включення у сферу дії ЗДЗ державних (з часткою держави понад 50%) комерційних і промислових підприємств є недоречним;
· треба скасувати обов’язкову вимогу про надання забезпечення тендерної пропозиції та гарантії виконання договору;
· необхідно припинити практику попереднього погодження з Антимонопольним комітетом застосування певних процедур закупівель;
· певні процедури закупівель слід скасувати або переглянути, зокрема процедуру відкритих торгів зі зменшенням ціни;
· критерії відбору та оцінки слід побудувати безпосередньо за сталою міжнародною практикою (директивами ЄС та Настановами Світового банку щодо закупівель).
Потенціал замовників необхідно покращити шляхом посилення методологічної підтримки та навчання. Функціональні можливості ринку закупівель з точки зору конкуренції виглядають задовільними, але захист вітчизняної промисловості та набір преференційних механізмів треба переглянути.

4.8.4 Рекомендації
Рекомендується поновити широкі дискусії та консультації, як усередині країни, так і на міжнародному рівні, щодо стану системи державних закупівель в Україні та розглянути можливість ініціювання всеосяжної реформи цієї системи з метою:

· створення надійної та міцної інституціональної структури для державних закупівель, яка б відповідала міжнародним стандартам і передбачала ефективний та природний розподіл обов’язків і функцій між Урядом і Парламентом;
· зосередження стратегії реформи на розвитку ефективності та дієвості системи закупівель, з одночасним збереженням належних і збалансованих структур для попереднього й фактичного контролю;
· перегляду ролі Тендерної палати і доречності покладення через ЗДЗ на недержавну організацію обов’язків і функцій регуляторного, наглядового та виконавчого характеру, які зазвичай мають виконувати державні органи, повністю підзвітні громадськості;
· ліквідації монополізованого ринку закупівельних послуг і передачі цих послуг, де доречно, відповідним урядовим установам. Закупівлі, здійснювані через звичайні консультативні служби з закупівель, мають здійснюватися на конкурентній основі згідно з законодавством про державні закупівлі;
· створення центрального Бюро державних закупівель (БДЗ), якому слід надати достатній ступінь незалежності в рамках урядової структури і на яке треба покласти обов’язки й функції, що зазвичай покладаються на такі органи, зокрема: формування політики та розробку проектів актів первинного та вторинного законодавства; надання юридичних і професійних консультацій, в тому числі керівної документації; надання інформації та публікацій (веб-сайт); моніторинг; нагляд. БДЗ також має відповідати за реалізацію Стратегії державних закупівель, схвалену Кабінетом Міністрів. Це передбачає перегляд функцій Антимонопольного комітету та Спеціальної контрольної комісії з питань державних закупівель при Рахунковій палаті;

· створення незалежного механізму розгляду адміністративних скарг, окремо від БДЗ, який забезпечуватиме остаточне звернення до суду;

· привести законодавство про державні закупівлі у більшу відповідність до директив ЄС і сталої міжнародної практики.
4.9 Стратегія адміністративної реформи
В Україні й серед донорів загалом поширено визнання потреби в реформуванні системи врядування в країні. Аналітичними центрами, державними установами й донорами висувалися й продовжують висуватися численні пропозиції щодо реформи. Більшість із них починаються із заяви про необхідність перебудови рамкових законів - особливо законодавства про Президента, Кабінет Міністрів, державних органів і державну службу.
Стверджують, що розвитку українських інститутів можна сприяти за допомогою «педагогічного ефекту» права – стратегії, що сприяє прискоренню впровадження передових правових норм при тій гіпотезі, що поведінка й інститути адаптуватимуться повільно. Такий підхід був застосований для нових членів ЄС, які впровадили сукупність правових норм (acquis communautaire), що значно випереджала їх соціальні та інституційні реалії. Однак, а) процес вступу до ЄС зобов'язав країни також на інституційному рівні та б) залишається побачити, чи сталий буде ефект тепер, коли ці країни досягли поставленої мети, ставши членами ЄС. Педагогічний ефект права може бути реальним, але якщо закон прийнятий, а потім ігнорується, то збиток полягає не просто в неефективності конкретного правового інструмента, а в підриві самого принципу верховенства права.

Інший підхід - дозволити інституційній конкуренції вирішувати питання й досягати «органічного» компромісу. Хоча результат парламентських виборів 2006 року може призвести до інтенсивної конкуренції між Верховною Радою, Кабінетом Міністрів і Президентом, ситуація навряд чи буде досить стабільною в часі для досягнення реального консенсусу.

Нарешті, можливо, що з часом – повільно й за допомогою контактів з колегами та партнерами, особливо з держав-членів ЄС – різні конституційні діячі почнуть дотримуватися європейських зразків.

Ще одна характеристика деяких наявних пропозицій про реформу (крім технічних реформ, особливо у фінансах) - їхній амбітний підхід, спрямований на докорінну переробку адміністративної системи. Досвід таких підходів не дає підстав вважати їх особливо ефективними, зокрема через те, що вони легко призводять до створення опозиційних коаліцій. Ми ж вважаємо, що реформа скоріше повинна проводитися гнучко, у короткостроковій перспективі, за допомогою послідовних дрібномасштабних змін, з одночасним створенням середньострокових умов для більше ґрунтовних змін.

Перевагою України є відносно (у порівнянні з іншими перехідними країнами на аналогічних етапах їхньої еволюції) сильне Міністерство фінансів, з Казначейством і КРУ. У наступаючому періоді ці досягнення необхідно захистити й продовжити реформи. Тоді Міністерство фінансів зможе створити відповідну платформу для адміністративної реформи з акцентом на ефективність, раціоналізацію, досконалішу розробку політики й ослаблення «командної» системи на користь функціональних обов'язків. Підтримку продовженню реформи в рамках виконавчої влади могло б надати зміцнення зовнішнього аудита.

Цілей «служіння людям» менш реально досягти за допомогою заходів адміністративної реформи. Однак, якщо буде належним чином розвиватися судова система й адекватно реагувати омбудсмен, то наділення повноваженнями користувачів (громадян, засоби масової інформації та підприємства) через адміністративно-процесуальне законодавство й вільний доступ до державної інформації може створити підґрунтя для забезпечення адміністративної прозорості й підзвітності, а також правильності й передбачуваності адміністративних результатів.

Обставини можуть бути або не бути сприятливими для нового закону про державну службу. Здається, однак, зрозумілим, що в існуючій системі є значний простір для поліпшення управління кадрами. СІГМА пропонує зосередитися на окремих державних органах, де виникають можливості, стимулюючи зростання продуктивності праці, вводячи реальні посадові інструкції, засновані на функціях, і ліквідуючи систему, що видає каскад вказівок.

Одна з давніх проблем адміністративної реформи - політичне й технічне керівництво (це може бути однією з причин не лише того, чому реформатори люблять закони - це дає центральну точку для реформаторських зусиль, але також і того, чому реформи звичайно зазнають невдачі). Крім безперервної політичної підтримки й законів, успішна реформа вимагає стабільної технічної уваги протягом багатьох років. Політичне керівництво реформою в Україні, як правило, розрізнено й включає різні центри влади. Технічне керівництво реформою практично відсутнє, придушене непомірною політизацією управління. Плідний потенційний альянс заради реформи можна створити шляхом об'єднання сил потужного управління адміністративної реформи СКМУ, відносно сильних Міністерства фінансів і Казначейства, а також досвіду ГУДС.

Адміністрація - це соціальна конструкція, як і взаємозв'язок між політичним і професійним рівнями управління. Укази можуть тільки міняти цінності й звички. Реформа повинна розглядатися в соціологічних поняттях - механізмах, очікуваннях, часових горизонтах і постановці цілей. Вітчизняні реформатори, можливо, розуміють це краще, ніж донори, які дотримуються технократичних процесів своєї технології управління проектами й проектними циклами, своїх особливим схем підзвітності.

4.10 Донори
Донори за визначенням мають слабкий вплив на інституціональний розвиток України. Європейська політика добросусідства ЄС у її нинішній формі не може запропонувати достатні стимули для реформи. Це, а також викривлення, що накопичилися за останні 15 років, поставили Україну у невигідне положення порівняно з країнами Центральної та Східної Європи й балканськими державами, які користуються (користувалися) рамковими умовами процесів вступу або стабілізації та асоціації. Реформи у країнах ЦСЄ були також мотивовані міркуваннями безпеки, які в контексті відношень України з Росією та НАТО розгортаються по-іншому. Можливо, більший вплив має МВФ, особливо у випадку економічних потрясінь (наприклад, пов’язаних із цінами на енергоносії та реформою допомоги), але реформи, що проводяться у контексті МВФ, можуть не бути придатними для загального розвитку системи врядування.
Наведена вище рекомендація полягає у «досягненні консенсусу щодо сталої та стабільної системи врядування, який згодом має бути закріплений у переглянутій Конституції». Чи можуть донори грати якусь роль? Донори мають невелику легітимність у такому контексті, але, крім підтримки, вони можуть виявити стриманість і сприяти обігу ідей та досвіду між Україною та зовнішнім світом.
Якщо донори заохотять владу проводити реформи та приймати закони, щодо яких немає консенсусу, вони ризикують ще більше підірвати і без того ламку роль закону та створити «потьомкінські адміністрації»; наприклад, донори можуть заохотити прийняття «європейського закону про державну службу» з сильною деполітизацією вищих рівнів адміністрації, який на практиці, скоріш за все, виконуватися не буде (як це було в багатьох країнах Центральної та Східної Європи) та запровадження загальних схем оплати праці залежно від результатів, що може посилити свавільність і політизацію. Донори також ризикують стати інструментом індивідуальних інтересів, замість того, щоб надавати підтримку створенню стабільних інституцій.
У середньостроковій перспективі донори могли б з успіхом зосередитися на наступних напрямках:

· сприяння конституційному консенсусу (особливо коли справа дійде до визначення конституційних інститутів, у тому числі державної служби) шляхом докладання зусиль до заохочення дискусій та створення стабільних осередків для реформи, особливо серед громадянського суспільства та в економічних колах, через конференції, навчання засобів масової інформації тощо;
· забезпечення навчання та обміну ідеями з метою прискорення істинного прийняття демократичних цінностей політиками й чиновниками як державних органів, так і органів місцевого самоврядування;
· створення програм розвитку професійних здібностей адміністрації ВР;
· забезпечення доступу до підтримки за принципом орієнтації на послуги, а не на проекти, тому що це краще підходить для задоволення реформаторських потреб країни, що виникають.
Можуть бути певні великі технічні проекти, наприклад, завершення комп’ютеризації управління фінансами. Для технічної допомоги донори могли б створити службу швидкого реагування з метою підтримки дрібномасштабних реформ «у реальному часі», де є значні свідчення причетності та де реформа розвиває інституціональний потенціал, а не повноваження окремих осіб. Можливі напрямки підтримки наведені у технічних рекомендаціях, поданих нижче у розділах щодо оцінки систем. Там, де є реальні можливості, пріоритет слід віддавати, з одного боку, управлінню фінансами та системі правосуддя, а з іншого боку – розвитку адміністративних потужностей у пріоритетних секторах, таких як охорона здоров'я та освіта, котрі можуть отримати користь від політичної підтримки та стати джерелом навчального досвіду для решти адміністрації.
Як у більшості країн, котрі знаходяться у схожих обставинах, в Україні, стимульованій західною підтримкою «Помаранчевої революції», спостерігається надмір підтримки порівняно з попитом та з реальною здатністю країни освоїти цю підтримку. Крім того, підтримка фрагментована та іноді істотно суперечлива – наприклад, багато проектів реалізується у Міністерстві фінансів. Донори могли б покращити свої колективні зусилля на узгоджених основоположних платформах.
5. ОЦІНКИ СИСТЕМ
5.1 Загальна адміністративно-правова основа
5.1.1 Вступ
Ми використовуємо поняття загального адміністративного права для позначення тих частин адміністративного права, які застосовні – повністю або частково, як основні або як додаткові – до всіх адміністративних установ, державних органів, адміністративної діяльності та адміністративних взаємовідносин. Інакше кажучи, це є та частина адміністративного права, яка не лише застосовна до всієї системи управління, а й містить принципи та норми, які дають початок спеціальним нормативним актам або конкретному організаційному функціонуванню.
Адміністративне право – рафінований продукт процесу переслідування в ході історії ліберальної мети поставлення державних повноважень під контроль закону, що кристалізується у тому факті, що будь-яка дія державі відповідає закону або ґрунтується на праві. Сучасні демократичні держави виводять своє адміністративне право зі своїх конституцій. Дослідження адміністративного права у країні не можна відокремити від дослідження конституційного права, навіть якщо в наукових колах вони розділені на окремі дисципліни.

Тим не менш, загальна законодавча основа управління складається, перш за все, з адміністративного права. У першому приближенні визначення адміністративного права таке: воно є частиною національного публічного права (у країнах ЄС воно зараз є також частиною наднаціонального правового режиму ЄС), яка регламентує повноваження, компетенцію (обов’язки), організацію та функціонування органів державної влади та державного управління в цілому. Воно включає відносини, встановлені всередині самих адміністративних органів, а також з іншими адміністративними органами та широким загалом. 

На конституційному рівні базовою передумовою сучасного демократичного державного управління є всеосяжна та чітка законодавча база. Це означає: (і) чітке визначення й розмежування конституційних повноважень та інститутів з достатніми перевірками та балансами; (іі) узгодження функцій, котрі мають виконувати різні рівні уряду; (ііі) чітке розмежування політичних та адміністративних функцій; (iv) чітке зазначення загальної відповідальності державного управління (ролей Парламенту, Президента й Уряду); (v) основні принципи, що визначають побудову державного управління; (vi) чітко визначені принципи функціонування державного управління, прав громадян і гарантій громадянам стосовно дій державної влади.
Законодавство про державну службу є частиною адміністративною права, і це останнє є інструментом, яким державні службовці повинні користуватися для виконання адміністративної роботи за принципом верховенства права. Реформування державної служби без реформування загального адміністративного права було б лише напівреформою. Саме через цю причину в цій оцінці зроблено спробу відповісти на наступне запитання:

Чи гарантують адміністративна практика та законодавчо-адміністративна основа принцип законності у прийнятті адміністративних рішень, чи достатні та належні вони для керівництва державними службовцями та посадовими особами й для забезпечення їхньої відповідальності за результати діяльності?

Загальна відповідь на це питання негативна, як це можна вивести з наведеного нижче матеріалу.

5.1.2 Головні висновки та рекомендації
1. Законодавча база недосконала. Існуюча база публічного права (конституційна та адміністративна) не здатна забезпечити дотримання державою принципу верховенства права, а також не робить державу відповідальною за права громадянина і не примушує її поважати їх. У країні усвідомлюють слабкість конституційної та адміністративної законодавчої бази й те, як це негативно впливає на верховенство права, зменшуючи потенціал модернізації та демократизації держави, стримуючи її економічний та соціальний розвиток.
2. Є розуміння необхідності реформування, але потенціал реформування обмежений. Конституція змінена недостатньо. Підготовлено певні законопроекти для усунення лазівок у законодавчій базі та її доповнення; як міжнародними організаціями, так і вітчизняними суб’єктами висунуто пропозиції, де визначено подальшу потребу в реформі; начебто узгоджено певні пріоритети. Проте, незважаючи на ці позитивні сигнали, залишаються сумніви щодо здатності українських інституцій серйозно розпочати необхідні реформи. Основні умови – сильна політична воля та відданість процесу реформ, політична стабільність задля забезпечення безперервності, чітке відчуття пріоритетів, пов’язаних із зміною напрямку, інституції, достатньо міцні для того, щоб керувати реформою та технічно підтримувати її. На жаль, в Україні ці умови відсутні.
3. Прозорість і відкритість державного управління не гарантуються. Треба прийняти або зміцнити законодавство про адміністративне провадження, про вільний доступ до інформації та про захист персональних даних, а законодавство, що сприяє конфіденційності та скритності, необхідно скоротити до мінімуму.
4. Необхідно зменшити правову невизначеність у прийнятті адміністративних рішень. Правова невизначеність і свавільність, а також корупція головним чином створені існуючими численними процедурами. Необхідно прийняти загальний закон про адміністративне провадження, скоротити масу спеціальних процедур до самого мінімуму.
5. Якість адміністративного законодавства низька. Якість законодавства та загалом слабке введення в дію дають негативні наслідки. Основне адміністративне та конституційне законодавство в Україні відрізняється неточністю, містить надто багато лазівок і протиріч. Якісне адміністративне та конституційне законодавство – головна умова для забезпечення дієвого захисту прав громадян, повної підзвітності всіх державних органів і суб’єктів, дієвості та ефективності функціонування держави.
6. Судову систему, особливо суди, що відповідають за адміністративне правосуддя, необхідно розвинути та вдосконалити. Необхідно зміцнити й гарантувати незалежність суддів від політичної влади, а також захист їх від неналежного впливу й корупції, водночас забезпечуючи їхню відповідальність. Також треба проводити навчання суддів з адміністративного права. 

7. Ефективність механізмів контролю, підзвітності та відповідальності низька. Як наслідок, верховенство права не гарантується, довільні рішення є звичайною практикою, процвітає корупція, державна відповідальність низька або взагалі відсутня. Це призводить до того, що основні конституційні права громадян не захищені на рівні демократичних стандартів, що прийняті у більшості держав-членів ЄС.
8. Функції Генерального прокурора слід привести у відповідність до стандартів держав-членів ЄС та позбавити старих радянських атрибутів і прерогатив, якщо у країні дійсно має розвиватися демократичне верховенство права.
9. Необхідно посилити роль Уповноваженого Верховної Ради України з прав людини (омбудсмена). Є певні системні недоліки, які негативно впливають на ефективність роботи омбудсмена. Вони є результатом багатьох причин, зокрема низької якості законодавства, дещо неточної сфери компетенції омбудсмена, надто високих очікувань щодо ролі та можливостей омбудсмена, недостатньої численності та кваліфікації персоналу. Ключовою роллю омбудсмена також має бути просвіщення громадськості щодо її конституційних прав і прав людини, а також стосовно найкращих способів їх захисту.
10. Конституційний Суд має відновити роботу якомога скоріше.
11. Державним службовцям необхідно надати право заперечувати неправомірні накази та розпорядження їхніх керівників, якщо вони мають безпристрасно служити принципу законності, закріпленому в Конституції.
12. Коротко кажучи, необхідно, щоб у чіткій законодавчій базі, яка включає Конституцію, була встановлена всеосяжна та логічна демократична політична й адміністративна структура. Ця адміністративна структура повинна бути забезпечена процедурними та контрольними нормами, які, дозволяючи їй розробляти політику, змушують її діяти відповідно до принципів пропорційності, передбачуваності, недискримінації, підзвітності й прозорості, щоб гарантувати верховенство права. Крім того, ця адміністративна структура повинна бути укомплектована професійними та відповідальними кадрами державної служби.
5.1.3 Конституція
Визначення ролі Конституції України у формуванні публічного права має проблематичний історичний контекст. Показовим прикладом цього стало конституційне заперечення дихотомії між приватним і публічним правом, що мала місце у Конституції СРСР, яка повністю ігнорувала будь-яке поняття приватного права. У тій правовій системі повністю домінувало публічне право. Пануючою правовою теорією була класова теорія права
, що розглядала право як інструмент класового панування і не передбачала юридично гарантовану незалежність відносин між індивідуумами, яку захищає приватне право.

Конституція України 1996 року, захищаючи права і свободи людини й надаючи їм статус найвищої соціальної цінності (ч. 1 статті 3), створює підґрунтя для розвитку приватного права як низки конституційно особистих незалежних відносин, захищених від втручання з боку органів державної влади. Ідея особистої незалежності випливає з ряду встановлених і реалізованих конституційних норм. З іншого боку, сфера дії публічного права і, отже, прерогативи державної влади відходять на задній план, щоб відповідати стандартним демократичним межам.

У Конституції чітко заявлено і гарантовано верховенство права та принцип законності. Згідно зі статтею 19 Конституції, «правовий порядок в Україні ґрунтується на засадах, відповідно до яких ніхто не може бути примушений робити те, що не передбачено законодавством». Ця сама стаття визначає наступне: «Органи державної влади та органи місцевого самоврядування, їх посадові особи зобов’язані діяти лише на підставі, в межах повноважень та у спосіб, що передбачені Конституцією та законами України». У статутах усіх державних органів усіх рівнів є загальне положення, згідно з яким «державний орган керується у своїй діяльності Конституцією України, законами України, правовими актами Президента України, правовими актами Кабінету Міністрів України тощо». 
Стаття 55 Конституції гарантує захист прав і свобод людини і громадянина від порушення їх органами державної влади або їхніми посадовими особами та встановлює порядок оскарження адміністративних дій у суді: «Права і свободи людини і громадянина захищаються судом. Кожному гарантується право на оскарження в суді рішень, дії чи бездіяльності органів державної влади, органів місцевого самоврядування, посадових і службових осіб. Кожен має право звертатися за захистом своїх прав до Уповноваженого Верховної Ради України з прав людини. Кожен має право після використання всіх національних засобів правового захисту звертатися за захистом своїх прав і свобод до відповідних міжнародних судових установ чи до відповідних органів міжнародних організацій, членом або учасником яких є Україна. Кожен має право будь-якими не забороненими законом засобами захищати свої права і свободи від порушень і протиправних посягань».

Стаття 56 гарантує кожному «право на відшкодування за рахунок держави чи органів місцевого самоврядування матеріальної та моральної шкоди, завданої незаконними рішеннями, діями чи бездіяльністю органів державної влади, органів місцевого самоврядування, їх посадових і службових осіб при здійсненні ними своїх повноважень».

Конституція, однак, не дуже конкретно визначає розподіл обов’язків між різними існуючими конституційними органами, особливо між Президентом, Кабінетом Міністрів і Парламентом. Цей факт заважає плавному функціонуванню держави й органів управління та робить його заплутаним в очах громадян. Прозорість організації та функціонування органів управління вимагає, щоб у Конституції було уточнено розподіл повноважень і обов’язків між конституційними інституціями. З іншого боку, у Конституції не вистачає настанов щодо побудови та функціонування органів управління, особливо стосовно розмежування між політикою та адміністрацією і стосовно конституційних принципів, які мають панувати у діяльності держави та її органів управління. Ці моменти Закон № 2222-IV не змінив.
5.1.3.1 Якість адміністративного права
В Україні є величезна сукупність правових норм, але узгодженої, ефективної та прозорої правової системи немає, що призводить до ослаблення гарантії принципу законності та верховенства права. Радянське право все ще чинне, крім випадків, де його прямо скасоване або замінено українським законодавством, прийнятим після здобуття незалежності. Ми посилаємося на радянське законодавство, тому що воно все ще застосовується – частково або повністю.
Якість законодавства, прийнятого за часів незалежності, в багатьох випадках не краще, ніж якість колишнього радянського законодавства. Існує багато причин, що пояснюють загалом низьку якість законодавства, в тому числі «некомпетентна законопроектна діяльність, відсутність координації між різними органами виконавчої влади, що відповідають за законопроектну діяльність, відсутність узгодженості всередині Парламенту. У багатьох законах заявлено загальні принципи, котрі мають уточнюватися у вторинному законодавстві та адміністративних інструкціях, а останні, як правило, не є загальнодоступними. Більшість законодавства періоду незалежності приймалася частинами для трансформації конкретних політичних заходів у право без належного врахування узгодженості правової системи. Наслідком стали пробіли та несумісність окремих положень»
. Проблеми, пов’язані з низькою якістю законодавства, загострює низька якість консультацій, непередбачуваності законодавства та його безсистемне застосування.

Країна повинна зайнятися багатьма питаннями з метою підвищення якості законодавства – адміністративного та іншого. Одне з них – проблема розпоряджень. Адміністративні розпорядження застосовуються у багатьох країнах для проведення внутрішніх робіт в органах управління, але ці розпорядження не є обов’язковими для виконання третіми сторонами, тобто громадянами, і адміністрація не може вимагати їхнього виконання через суд. В Україні розпорядження зазвичай видаються в індивідуальному порядку, наприклад, для вирішення окремих питань, і мають на практиці таке саме юридичне значення, що й закони.

У теорії, дійсно, розпорядження не є й ніколи не були конституційним інструментом прийняття рішень. Згідно зі статтею 113 Конституції України, Кабінет Міністрів України (КМУ) «у своїй діяльності керується цією Конституцією та законами України, а також указами Президента України та постановами Верховної Ради України, прийнятими відповідно до Конституції та законів України».

На практиці, однак, до внесення змін до Конституції, прийнятих у грудні 2004 року Законом № 2222-IV Президент використовував свою владу для видання розпоряджень, адресованих КМУ на підставі його фактичного статусу як глави виконавчої гілки влади. Після внесення вищезгаданих змін Секретаріат Президента визнав, що вони більш не можуть видавати розпорядження КМУ. Проте, оскільки КМУ керується, серед іншого, указами Президента, Секретаріат може формулювати розпорядження у вигляді указів – і робить це. Тобто, практика, що існувала раніше, тепер неявно підтверджена.
Правові норми, створені в різний час і різними установами, можуть одночасно регулювати одні й ті самі питання по-різному. Тому ієрархія правових норм розмита, що призводить до протиріч, дублювання адміністративних функцій, плутанини в повноваженнях і, загальніше кажучи, до відсутності прозорості у правовій системі (укази Президента, постанови Кабінету Міністрів, накази міністерств, постанови різних урядових органів тощо). Це неминуче впливає на можливість забезпечити дотримання принципу законності в прийнятті адміністративних рішень, на достатнє та належне керівництво державними службовцями та на відповідальність у виконанні ними своїх обов’язків.
Протиріччя частково викликані тим, що законопроекти розроблюють спеціалісти різних установ без узгодження між собою, а з тими, хто відповідає за застосування законів, консультації зазвичай не проводяться. Крім того, протиріччя спричинені тим, що ці законодавчі акти застосовуються безсистемно, оскільки розподіл компетенції встановлено нечітко, а координація у системі формування політики недостатня
. Дії адміністративних установ, які застосовують законодавство, рівною мірою нечіткі, а визначеності щодо того, як вони мають діяти, немає, тому у практиці їхньої роботи мають місце значні розбіжності. Така незгідність пов’язана, у свою чергу, з відсутністю стандартизованих процедур, за якими мають працювати органи державного управління.

Часто має місце відсутність узгодженості між первинним законодавством і підзаконними нормативними актами. Більше того, коли виникає потреба у додаткових нормативних актах, органи, що відповідають за застосування закону, часто викривлюють наміри, закладені у сам закон. У такому контексті у країні висловлюються дві вимоги: а) щоб нормотворча діяльність була публічним процесом; б) щоб закони мали «пряму дію», тобто щоб вони не потребували додаткових нормативних актів урядових органів. Перша вимога, однак, може призвести до неузгодженості та непослідовності законодавства, а друга – стати причиною негнучкості та появи лазівок через непропорційно докладне первинне законодавство, що також було б неприйнятно. 

Слід згадати ще одну серйозну проблему, пов’язану з розробленням нових нормативних актів. Підготовка нових нормативних актів часто є варіантом першого вибору, коли виникає якась політична проблема, тоді як інші можливі рішення, наприклад, повномасштабне застосування чинних нормативних актів, не розглядаються. Це створює надлишковість у нормативних актах, плутанину й зайві тлумачні суперечки у застосуванні для всіх, хто повинен додержуватися законодавства – наприклад, державних службовців, судової влади та широкого загалу. Це також негативно впливає на верховенство права.

З метою створення більш сприятливого регуляторного середовища у 2004 році було прийнято Закон України «Про державну регуляторну політику в галузі підприємницької діяльності», якому передував Указ Президента України від 22 січня 2000 року «Про запровадження єдиної державної регуляторної політики у сфері підприємництва». Мета згаданого закону полягає у скасуванні зайвих регуляторних бар’єрів (протиріччя, кількість нормативних актів, витрати, покладені на підприємства). Закон установлює вимоги щодо оцінки регуляторного впливу в галузі підприємницької діяльності, але тільки для цього виду діяльності. Якщо казати конкретніше, цей Закон запроваджує процедуру забезпечення гласності проектів нормативних актів, що стосуються бізнесу, та врахування думок інвесторів. Спеціальне положення передбачає, що будь-який орган, який готує нормативні акти, має публікувати їхні проекти на своєму веб-сайті у термін від 1 до 3 місяців. Громадяни та підприємці можуть вивчити документ і внести свої пропозиції, які потім узагальнюються та оцінюються відповідним органом
. Проекти мають також подаватися до Державного комітету з питань регуляторної політики та підприємництва.

Запровадження цього закону зустріло значний опір. Проте у 2005 році близько 85% регуляторних актів – більшість з яких стосувалися окремих актів - вивчалися Радою підприємців
. Місцеві органи влади, здається, чинять сильніший опір цій вимозі, яку вони іноді тлумачать як можливість, а не як обов’язок, уникаючи в такий спосіб гласності. За словами спостерігачів, однак, цей позитивний закон не виконується так, як слід. За оцінками, вимога до гласності законопроектів, установлена цим законом, виконується у 70% випадків. Але це знов-таки відображує лише кількість, а не якість гласності (відсутність підтвердних документів тощо). Що стосується якості, ця процедура не служить цілям закону.

Хоча можуть бути різні думки щодо корисності консультування у рамках політичної системи, підприємства тісно пов’язані з процесом розробки нормативних актів, які їх стосуються. Рада підприємців та інші органи, такі як Торгово-промислова палата
, також працюють у тандемі з урядом, намагаючись сприяти інтересам підприємців. ТПП, приміром, вивчає проекти актів і вносить пропозиції з метою вплинути на процес прийняття рішень. На думку підприємців, з 2004 року досягнуто значного прогресу, але масштаб ще невирішених задач дуже подовжує та ускладнює порядок денний. Темпи реформ повільні, й потрібні стимули для їхнього прискорення.

Щільне залучення Ради підприємців та інших органів до процесу прийняття внутрішніх рішень Урядом, у тому числі активна участь у засіданнях КМУ, не властиво демократичній системі та може призвести скоріше до ситуації «захоплення держави», ніж до створення такої моделі управління, яка передбачає справжню участь.

5.1.4 Захист законності
5.1.4.1 Державними службовцями
Державним службовцям не дозволяється опиратися неправомірним наказам або розпорядженням їхніх керівників. Законодавство не захищає обов’язок державних службовців дотримуватися законності, а скоріше сприяє їхній особистій або політичній відданості своїм керівникам
. Ця ситуація погіршується тим, що українська адміністрація має тенденцію працювати на імпульсі спеціальних розпоряджень (див. вище), а не загальних правил. Тому один із конституційних обов’язків державних службовців, а саме захист і охорону законності в адміністративних діях і рішеннях, українська правова система ігнорує.

5.1.4.2 Омбудсменом
Омбудсмен – конституційний інститут, створений статтею 101 Конституції України: «парламентський контроль за додержанням конституційних прав і свобод людини і громадянина здійснює Уповноважений Верховної Ради України з прав людини». Рівною мірою, стаття 55 надає кожному право звертатися за захистом своїх прав до Уповноваженого Верховної Ради з прав людини.

Законом «Про Уповноваженого Верховної Ради з прав людини», прийнятим 23 грудня 1997 року, була створена посада омбудсмена, який почав працювати у 1998 році – як інструмент парламентського контролю за додержанням конституційних прав і свобод людини і громадянина (стаття 3). Його роль доповнює існуючі засоби захисту прав людини та існуючих конституційних прав і свобод. Уповноважений обирається Парламентом таємним голосуванням на п’ятирічний термін
, є незалежним у здійсненні своїх повноважень і має імунітет. Термін його повноважень не прив’язаний до терміну повноважень Парламенту. Серед повноважень цієї посадової особи – звертання з поданнями до Конституційного суду про відповідність правових актів різного походження Конституції та про тлумачення Конституції. Уповноважений може також вимагати від державних органів і органів місцевого самоврядування ознайомлення з документами та інформації, вимагати пояснень щодо обставин, які перевіряються по справі, направляти відповідним органам своїх висновків у випадках порушень прав людини. Уповноважений може бути присутнім на засіданнях Парламенту, судів тощо.

Втручання Уповноваженого може ініціюватися за зверненнями будь-яких осіб, в тому числі громадян України, іноземців та осіб без громадянства, за зверненнями народних депутатів України, а також за його власною ініціативою (стаття 16). Уповноважений представляє Парламенту щорічні доповіді про стан додержання та захисту прав людини в Україні, а також спеціальні доповіді з окремих питань
 (стаття 18). Перша щорічна доповідь була опублікована у 2004 році і стосувалася 1998-1999 років). У ній наголошувалося на діяльності Уповноваженого на зусиллях з розширення захисту прав людини в Україні шляхом сприяння ратифікації конвенцій про права людини та скасування застережень до вже ратифікованих конвенцій, а також шляхом створення механізмів реалізації захисту прав людини (див. главу про права та обов’язки державних службовців). 

Згідно з цією доповіддю, у 1999 році Уповноважений отримав 51 тисячу звернень, з яких майже 55% стосувалися законності та правопорядку (скарги на дії працівників правоохоронних органів
, перегляд і виконання судових рішень, вироків, ухвал і наказів) (стор. 51)). Серед пріоритетних питань, що розглядалися Уповноваженим, були і питання громадянства (стор. 98). За період з 1998 до 2005 року до Уповноваженого звернулися понад 620 тисяч осіб і 1950 народних депутатів. Кількість справ станом на лютий 2006 року вже досягла 750 тисяч. Більшість звернень стосувалися питань громадянства, втрати заощаджень і потреби відповідної компенсації, правового захисту, а також соціальних і політичних прав тощо.

Серед питань, порушених Уповноваженим у 2005 році, - проблеми стосовно функціонування судової влади, яка кваліфікується як «головний порушник прав людини» (промова від 6.07.05 р., стор. 12). Третина скарг стосувалася порушення права на справедливий суд і проблем судового захисту прав людини, які стали надзвичайно гострими
, високої вартості та тривалості процедур, непрофесіоналізму суддів, необхідності конкурсного відбору на посади, виконання рішень судів. Щодо останньої проблеми, за даними Міністерства юстиції, виконуються лише 30% наказів і ухвал судів.

Хоча закон передбачає, що різні установи та державні органи зобов’язані співпрацювати з Уповноваженим, у перші роки роботи Уповноважений стикався з труднощами, тому що інші установи та державні органи (міністри, Верховний суд, Генеральний прокурор та інші) не достатньо співробітничали або взагалі ігнорували цей інститут. Державні службовці, причому навіть вищого рангу, часто ігнорували свої обов’язки з захисту та дотримання прав людини. Але зараз ситуація повільно змінюється, і державні органи все частіше реагують на доповіді Уповноваженого. Тюрми, де перевірки ззовні були заборонені, зараз регулярно відвідуються Уповноваженим.

Тим не менш, навчання без відриву від виробництва з питань дотримання цього принципу захисту конституційних прав і прав людини є обов’язковим для державних службовців і співробітників органів державної влади. На регіональному рівні часто має місце точка зору, що захист прав людини забезпечується силами міліції. Необхідно відповідне навчання і у цьому відношенні.

Офіс Уповноваженого Верховної Ради України з прав людини підкреслює, як важливий момент, що існуюча правова база недостатня для захисту прав людини. Задача Уповноваженого ускладнюється відсутністю загального законодавства про адміністративне провадження, який би регулював відносини між громадянами та державними службами та відносини між держаними органами. Ще більше вона ускладнюється відсутністю законів, які б регулювали діяльність головних політичних інститутів (законів про Президента, КМУ тощо), а також адміністративно-територіальним устроєм держави.

Хоча сфера повноважень омбудсмена, встановлена у вищезгаданому законі 1997 року, достатня, вона водночас неоднозначна й неточна. Діяльність, проведена дотепер, показує великий потенціал і важливий внесок у побудову сучасної держави, де панує принцип верховенства права. Проте, через більші недоліки існуючої правової бази, все ще несталі політичні інститути та стару практику й менталітет, що збереглися, захист прав людини залишається недостатнім і неефективним. Механізми підзвітності навряд чи можуть працювати за відсутності важливих актів законодавства, які б визначали процесуальні та основні права. Наприклад, існують недостатні умови для реалізації конституційного права (стаття 59) на безоплатну правову допомогу у випадках, коли громадянам потрібно захистити свої права, тому що на практиці діючого звичайного законодавства немає.

Варто зазначити, однак, що звернення Уповноваженого Конституційного суду щодо порушення виборчих прав понад 3 мільйонів громадян, викликаного прийняттям змін до Закону України «Про вибори Президента України», мало вирішальне значення. Конституційний суд скасував кілька положень згаданого закону, зробивши в такий спосіб внесок у початок драматичної зміни результатів виборів восени 2004 року.

5.1.4.3 Судовою системою: адміністративне правосуддя
Стаття 55 Конституції передбачає захист прав і свобод людини і громадянина судом. Вона гарантує кожному загальне право на оскарження в суді рішень, дій чи бездіяльності органів державної влади, органів місцевого самоврядування, посадових і службових осіб
. Крім того, стаття 56 Конституції передбачає можливість відшкодування державою матеріальної чи моральної шкоди, завданої фізичним або юридичним особам актами і діями, що визнані неконституційними (у порядку, який ще має бути встановлений законом). Ефективність цих положень, очевидно, залежить від роботи судової системи країни.

Згідно зі статтею 125 Конституції, «система судів загальної юрисдикції в Україні будується за принципами територіальності і спеціалізації». Останній з цих принципів є новим для українського судоустрою і досі повністю не працює. Що стосується спеціалізованих судів, зараз у процесі формування знаходиться система адміністративних судів. 
Закон «Про судоустрій України», прийнятий у лютому 2002 року, запровадив систему адміністративних судів і передбачив для їх створення трирічний термін
. У законі також передбачено, що до того часу всі справи, що знаходяться у юрисдикції місцевих адміністративних судів, підлягають розгляду місцевими судами загальної юрисдикції, а всі справи, що знаходяться в юрисдикції адміністративних апеляційних судів, мають слухатися у відповідних загальних апеляційних судах згідно з судовою процедурою, яка потім була передбачена у Кодексі адміністративного судочинства України (КАСУ), прийнятому у липні 2005 року.
Процес прийняття Кодексу адміністративного судочинства України виявився складним і зайняв чотири роки. Кодекс встановлює порядок розгляду справ адміністративної юрисдикції. Він спрямований на захист прав і свобод осіб від порушень з боку органів державної влади та їхніх посадових осіб (ч. 1 статті 2). До адміністративних судів можуть бути оскаржені будь-які рішення, дії чи бездіяльність, крім випадків, коли щодо них Конституцією встановлено інший порядок судового провадження (ч. 2 статті 2). КАСУ установив критерії перевірки рішень і дій державних органів та їхніх посадових осіб. Згідно з ч. 3 статті 2, адміністративні суди перевіряють, чи прийняті (вчинені) рішення або дії державних органів: (1) на підставах, у межах повноважень та у спосіб, що передбачені Конституцією та законами України; (2) з належною метою; (3) на обґрунтованих підставах; (4) неупереджено; (5) добросовісно; (6) розсудливо; (7) з дотриманням принципу рівності перед законом, запобігаючи дискримінації; (8) пропорційно; (9) з урахуванням права особи на участь у процесі прийняття рішення; (10) своєчасно. Порядок, установлений КАСУ, дуже вичерпний та сприятливий для юридичних осіб і громадян. Проте, КАСУ не може ефективно застосуватися, поки не будуть прийняті адміністративні процедури.

Вищою судовою інстанцією у системі судів загальної юрисдикції є Верховний суд України. Він
 має спеціалізовані Судові палати, серед яких є Судова палата в адміністративних справах.
У жовтні 2002 року указом Президента України був створений Вищий адміністративний суд України (ВАС), який почав працювати у жовтні 2005 року. Станом на лютий 2006 року він уже отримав, як результат нових адміністративних норм, 15 тисяч справ від Верховного Суду України та Вищого господарського суду України. За словами суддів ВАС, громадяни знають, до кого оскаржувати, тому що ВАС отримує близько 100 скарг на день. Наразі ВАС укомплектований штатами не повністю, і до його складу входять усього 39 суддів, або лише десь 60% передбаченого бюджетом штату. За оцінками, передбачена бюджетом чисельність не буде достатньою. Адміністративний персонал ВАС – 140 державних службовців (гранична чисельність – 225 працівників, згідно з розпорядженням КМУ від 11.10.02 р. № 572-р).

Серед повноважень Вищого адміністративного суду – ухвалення рішень у справах про спори щодо компетенції між державними органами та у справах державних службовців і громадян проти держави. Головне завдання ВАС – захищати права громадян і державних службовців від неправомірних дій державних органів. Це заявлено також як центральний момент у підборі та підготовці суддів. Судді ВАС впевнені, що уряд надасть їм засоби для виконання їхніх задач. Адміністративне правосуддя, яке торкається фундаментальних взаємовідносин між державою та громадянином, потребує серйозної зміни менталітету (поваги до прав і процедурних гарантій прозорості та підзвітності). Дивно, але судді ВАС, як здається, не усвідомлюють важливості адміністративного провадження і якості законодавства для винесення рішень у справах.

Юрисдикція ВАС чітко визначена у Кодексі адміністративного судочинства. ВАС загалом діє як касаційна інстанція в адміністративних справах. У деяких виборчих справах ВАС діє як суд першої інстанції. Коли проблема юрисдикції виникає між судами, остаточне рішення приймає Верховний Суд України. Якщо громадянину не ясно, куди оскаржувати, Кодекс адміністративного судочинства приписує наявність у кожному адміністративному суді спеціального службовця, котрий має надавати громадянам допомогу в оформленні позовних заяв
.
Система адміністративного правосуддя працює ще не повністю, тому що адміністративні суди першої та другої інстанцій ще не сформовані. Планується, що до 1 вересня 2006 року будуть сформовані адміністративні апеляційні суди, а до 1 липня 2007 року також почнуть працювати адміністративні суди на рівні першої інстанції.

Вищий адміністративний суд не має досвіду, тому оцінювати ефективність його роботи зарано. Ураховуючи нестале інституційне та правове середовище, в якому йому доводиться працювати (відповідного процесуального та матеріального законодавства все ще немає або не воно не оновлено), ВАС доведеться уточняти численні питання щодо вимог до адміністративного провадження, розподілу компетенції між урядовими органами та врешті-решт усувати пробіли в законодавстві або сприяти в цьому. Для того, щоб оцінити його роботу, він має спочатку поступово створити узгоджену систему принципів юриспруденції.
Хоча реальну оцінку адміністративно-судової системи на даний час дати не можна, тому що ця система все ще не повністю працює, ефективність і надійність судової системи в цілому, виходячи з досвіду минулого, сумнівна. Масштабного сприяння системи адміністративного правосуддя кращому захисту принципу законності та верховенства права в Україні найближчим часом чекати не слід.

Існує загальний консенсус не лише щодо важливості реформи судової влади, але й щодо складності цієї реформи. Часто наголошують на важливості довгоочікуваної реформи судів. Проте, на даний момент система судів характеризується низьким рівнем довіри та ефективності. Зокрема, оглядачі, з якими проводилися бесіди, висловлювали скептицизм щодо нових адміністративних судів. Залишаються серйозні сумніви стосовно незалежності судової влади, конкретніше – щодо статусу суддів. Очікування щодо адміністративних судів високі, тому що система адміністративного правосуддя є останнім засобом захисту прав особи від держави. Проте головним викликом є довести її незалежність, а це поняття не входить до існуючої адміністративної культури, де рішення переглядаються адміністрацією лише всередині.

Серйозна проблема – судочинство, котре вимагає багато часу і коштів, але дає непередбачувані результати, навіть коли одержано сприятливе рішення. Ще одне питання – «якість суддів» (мотивація, відповідальність у старій системі судів), зокрема корупція. Рада підприємців, приміром, одержує багато скарг на суди, як і омбудсмен. Хоча державна адміністрація відчуває тиск з боку суспільства, суди його не відчувають, тому що захищений статус суддів робить їх, як правило, непідзвітними.

Ще одна проблема – виконання судових рішень. Дотримання судових рішень є обов’язком Міністерства юстиції
. За оцінками, виконується лише 10% рішень судів. Якщо справа стосується позову громадян до державного органу, її можуть розглядати роками, а результати можуть бути непрогнозованими. Тому зацікавлені особи та підприємства не бачать «сенсу» у судовому переслідуванні особи, котра займає державну посаду («порушувати такі позови даремно та недоцільно»).

5.1.4.4 Генеральним прокурором (прокуратурою)
Радянська прокуратура була сильним інститутом, мандатом якого був не захист прав громадян від рішень державних органів, а захист «законності», яка означала, як правило, інтереси держави. Прокуратура, створена за Конституцією та Законом України «Про прокуратуру» 1991 року, має дуже широку сферу повноважень, незвичайну за стандартами ЄС. У реальності прокурор має більш каральні, ніж захисні функції. Існуюча інституційна структура прокуратури суперечить тій, котра потрібна у сучасній демократичній державі.

Функції прокуратури, згідно з рекомендаціями Ради Європи, були обмежені Конституцією 1996 року кримінальними та правоохоронними питаннями, в тому числі: (1) підтриманням державного обвинувачення в суді; (2) представництвом інтересів громадянина або держави в суді у випадках, визначених законом; (3) наглядом за додержанням законів органами, які проводять оперативно-розшукову діяльність, дізнання, досудове слідство; (4) нагляд за додержанням законів при виконанні судових рішень у кримінальних справах.

Проте, за поправками до Конституції 2004 року (Закон № 2222-IV) прокуратура знов отримала функцію загального нагляду за додержанням прав людини та додержанням законів державними органами. Ці зміни відновили прокуратуру в ролі квазісудового органу для захисту прав людини. Вона може перевіряти законність рішень (актів) будь-якої державної установи за зверненнями громадян або з власної ініціативи. Якщо прокурор визнає рішення (акт) неправомірним, він може «опротестувати» рішення (акт), вимагаючи скасування або доопрацювання рішення (акту) для приведення його у відповідність законодавству. Сфера рішень, котрі можуть опротестовуватися прокурором, дуже широка. Вона включає акти Кабінету Міністрів, акти всіх органів виконавчої влади всіх рівнів і муніципалітетів, рішення їхніх посадових осіб. По суті, роль прокуратури як гілки виконавчої влади у перегляді рішень державних органів викликала очевидні запитання щодо об’єктивності та неупередженості процесу перегляду адміністративних і нормативних актів виконавчої влади.

Новий мандат прокуратури суперечить іншим положенням Конституції, згідно з якими функцію захисту прав громадян, порушених рішеннями, діями або бездіяльністю державних органів та їхніх посадових осіб, виконують суди. Доти, доки питання нагляду за дотриманням законності не буде прояснено, громадянам, які успішно оспорюють дії державних органів у судах, доведеться мати справу з тим, що прокуратура може втрутитися і домогтися скасування судового рішення, якщо вона вирішить, що це рішення не відповідає «державним інтересам».

Венеціанська комісія Ради Європи підкреслила, що існуючі функції прокуратури в Україні, в тому числі покладені на неї Законом № 2222-IV, мають бути скасовані, а діяльність прокуратури має бути скоригована відповідно до європейських стандартів. Зокрема, Венеціанська комісія висуває наступні доводи: прокурору надано забагато влади; регуляторна структура прокуратури порушує принцип розділення повноважень, тому що повноваження прокурора переплітаються з повноваженнями законодавчої, виконавчої та судової влад; прокурору надані повноваження, які належать судовій владі; відносини між прокуратурою та виконавчою владою переплутаними й непрозорими; певні статті Закону «Про прокуратуру», особливо стаття 7, становлять загрозу для свободи преси; немає засобів забезпечення підзвітності прокуратури і так далі
.
5.1.4.5 Конституційним Судом
Конституційна реформа у СРСР, проведена 20 квітня 1978 року, створила певну форму конституційного нагляду в руках Комітету Верховної Ради Української РСР з питань конституційного нагляду (у 1990 році його було перейменовано у Конституційний Суд Української РСР), повноваження котрого були обмежені наданням рекомендацій. У лютому 1992 році, вже ставши незалежною, Україна прийняла поправки до Конституції 1978 року, якими контроль над відповідністю Конституції мав здійснюватися відповідно до юрисдикційної або судової, а не парламентської моделі, і ця модель мала включати адміністративне правосуддя.

Контроль і над відповідністю Конституції, і над законністю адміністративних актів був, таким чином, покладений на Конституційний Суд поправками до Конституції від 1992 року та Законом «Про Конституційний Суд України», прийнятим у червні 1992 року. Цей закон установив широку сферу конституційного контролю. З одного боку, Конституційний Суд мав звичайну компетенцію для вивчення чинного і нового законодавства, прийнятого парламентом, на предмет його відповідності Конституції. З іншого боку, він компетенцію, дивну для «нормальних» конституційних судів. Ураховуючи повну відсутність органів адміністративного правосуддя у новій українській державі, як і у всьому колишньому СРСР, Конституційному Суду були надані повноваження на вивчення законності указів і рішень Президента, президії парламенту, Кабінету Міністрів, будь-якого органу влади Автономної Республіки Крим, у тому числі на предмет їхньої відповідності міжнародним договорам, підписаним Україною, а також деякі інші повноваження (розподіл влади, вибори та референдуми, конфлікт повноважень 

28 червня 1996 року була прийнята нова Конституція України, а у жовтні того ж року на основі нової Конституції та нового Закону України «Про Конституційний Суд України» 1996 року був створений новий Конституційний Суд. Згідно зі статтями 147-152 Конституції, Конституційний Суд України є єдиним органом конституційної юрисдикції в Україні. Функції адміністративного правосуддя з нього були зняті, і він став відповідати лише за конституційну юрисдикцію. Конституційний Суд дає офіційне тлумачення Конституції та законів України. Рішення Суду приймаються по суті або за процедурними міркуваннями конституційності та є остаточними, тобто не підлягають оскарженню. 
Конституційний Суд складається з вісімнадцяти суддів, шість з яких призначаються Президентом України, Верховною Радою України та з’їздом суддів України (стаття 148). Президент України, Верховна Рада України та з’їзд суддів України призначають по шість суддів Конституційного Суду України (стаття 148). Подання з питань прийняття рішень Конституційним Судом може направляти Президент України, не менш як 45 народних депутатів України, Верховний Суд України, Уповноважений Верховної Ради України з прав людини, Верховна Рада Автономної Республіки Крим, окремі громадяни.

У минулому Конституційний Суд надто залежав від Президента, який не давав йому ухвалювати рішення у певних випадках, де оспорювалися повноваження Президента. Він уникав рішень, заявляючи, що не має юрисдикції. Питання стосовно можливості Президента призначати заступників міністрів розглядалося як таке, що «не є конституційним питанням», а просто є пробілом у законодавстві. Іншим питанням було призначення Президентом державних секретарів міністерств. Парламентарі стверджували, що це внутрішня організаційна справа виконавчої влади, яку може вирішувати лише закон, але не Президент. Конституційний Суд розглядав цю справу два роки, поки Президент у 2003 році не відкликав її. Ці епізоди серйозно зашкодили надійності Конституційного Суду.

Зараз Конституційний Суд не працює через блокування процедур призначення Верховною Радою. Це – приклад того, як політична динаміка та відсутність ясності щодо відповідних обов’язків паралізують інституційну діяльність.

5.1.5 Загальний закон про адміністративне провадження
Загального закону про адміністративне провадження не існує. Адміністративний кодекс Української Радянської Соціалістичної Республіки 1927 року багато років був основним джерелом чинного адміністративного права в Українській РСР. Він був одним з небагатьох незалежних проявів радянського уряду в Україні, оскільки такого кодексу не було ані в РСФСР, ані в жодній іншій республіці. Цей адміністративний кодекс був розроблений юридичною комісією у 1926 році та затверджений Всеукраїнським центральним виконавчим комітетом 12 жовтня 1927 року. Кодекс набрав чинності 1 лютого 1928 року. Він складався з 528 статей, розподілених у 15 розділів: (1) принципи; (2) адміністративні акти; (3) адміністративні санкції; (4) інші адміністративні заходи примушення; (5) трудова повинність для запобігання стихійним лихам і боротьби з ними; (6) обов’язки громадян з підтримання громадського порядку; (7) українське радянське громадянство, його набуття та позбавлення; (8) реєстрація народних рухів; (9) об’єднання, спілки, клуби, конференції та збори; (10) положення про релігійні культи; (11) публічні спектаклі, розваги, спортивні заходи; (12) використання державного прапору та печаток; (13) нагляд за адміністративними органами у промисловості; (14) нагляд за адміністративними органами у торгівлі; (15) процедури оскарження рішень місцевих адміністративних органів.

Через законодавчі зміни та сильні тенденції централізації у радянському адміністративному праві (запровадження нових всесоюзних державних адміністративних відомств) чинною залишилася тільки частина цього Адміністративного кодексу (станом на 1962 рік – не більше 150 статей). Останнє повне офіційне видання кодексу було опубліковано у 1935 році, а витяги з нього – у 1956 році.

Протягом декількох років, особливо у 1958 та 1959 роках, часто стверджували, що необхідний новий адміністративний кодекс. Загальну пропозицію підготували та обговорили швидко, хоча Президія Верховної Ради Української РСР ухвалила постанову «Про організацію роботи з кодифікації законодавства Української РСР» лише 24 травня 1967 року. У цій постанові Президія поставила перед Комісією з законодавчих пропозицій Верховної Ради УРСР задачу організувати підготовку пропозицій для різних нових кодексів, зокрема адміністративного кодексу. Проект кодексу включав розділи з адміністративних правопорушень, адміністративного провадження та судового контролю за законністю державних адміністративних актів.

Робота над новим і, можливо, повним адміністративним кодексом, який мав охопити адміністративно-процесуальні норми, однак, не увінчалася прийняттям законодавчого акту. 19 липня 1977 року Президія Верховної Ради скасувала свою постанову 1967 року про публікацію нового адміністративного кодексу. У результаті посиленої адміністративної інтеграції СРСР план робіт, який було додано до згаданої постанови, просто вимагав, щоб Рада Міністрів Української РСР підготувала кодекс про адміністративні правопорушення до грудня 1980 року. Цього не сталося аж до прийняття Кодексу про адміністративні правопорушення у 1997 році. Важливо, що цей кодекс є не інструментом захисту громадян від державного свавілля та порушення їхніх прав, а інструментом, спрямованим на покарання порушень, скоєних громадянами (тобто інструментом адміністративних санкцій). Цей законодавчий акт нагадує про радянську епоху. Такі порушення караються державним органам, причому ці санкції можуть бути оскаржені не покараною особою, а Генеральним прокурором або головою вищестоящого суду. Європейський суд з прав людини вважає цей факт таким, що суперечить Європейській конвенції про права людини
.
Після розпаду СРСР адміністративне провадження не регулювалося систематично у загальному законі про адміністративне провадження. З метою регулювання цього питання згідно з європейськими стандартами був розроблений проект Адміністративно-процедурного кодексу, котрий має бути поданий до парламенту у 2006 році. Значення цього законопроекту визнається, але вважається, що шанси на прийняття його парламентом у 2006 році обмежені. Здається, не всі депутати парламенту усвідомлюють значення таких процедурних законів, які розглядаються як проблема «бюрократів».

Очікується, що Адміністративно-процедурний кодекс поширюватиметься на видання всіх адміністративних актів, у тому числі про накладення санкцій, та регулюватиме свободу дій з метою запобігання свавіллю та корупції. Кодекс дозволятиме перегляд адміністративних рішень (внутрішній) та оскарження у адміністративних органах. Якщо його буде прийнято, він вимагатиме внесення відповідних змін до низки інших законів, зокрема, до Цивільного процесуального кодексу, Кодексу про адміністративні правопорушення, Закону «Про прокуратуру» та Закону «Про звернення громадян» від 13 червня 1999 року, а також до інших 
матеріальних законів стосовно таких питань, як містобудівництво, довкілля тощо.
У 1996 році з метою реалізації права громадян на індивідуальне або колективне оскарження адміністративних актів у державних органах та посадових осіб цих органів відповідно до статті 40 Конституції
 Верховна Рада прийняла Закон України «Про звернення громадян». На практиці процедура звернення, виписана у цьому законі, є ієрархічною в рамках адміністрації. Механізм звернення до органів виконавчої влади з метою вирішення проблеми по суті не є процесом оскарження у незалежних органах. Він відображає попередній самоконтроль, який здійснювала сама адміністрація, що відповідала «командно-адміністративній» системі привілеїв і переваг. Адміністративні акти не скасовуються і не анулюються в силу такого звернення, але громадянин, що звертається, може бути звільнений від виконання цього закону.
Відсутність закону про адміністративне провадження робить дану ситуацію складною для судів, не кажучи вже про громадян. Вони не можуть оцінити, коли саме їхні права було порушено. У такий спосіб ослаблюється конституційний захист особистих або індивідуальних прав, підривається прозорість і підзвітність у державному управлінні. На думку деяких спостерігачів
, така ситуація провокує невизначеність, зменшує передбачуваність і розширює простір для довільних рішень, навіть хоча й визнається, що порівняно з тим, що було 15 років тому, деякі проблеми вирішені. 

Формально врегульовані процеси загалом не мають прозорості, яка потрібна для зменшення потреби у використанні незаконних операцій. Незважаючи на зусилля зі спрощення та усунення адміністративних перешкод для бізнесу (наприклад, запровадження реєстрації у триденний термін), є багато сфер, де сьогодні залишаються широкі можливості для корупції. Наприклад, дозволи, потрібні для роботи підприємство, видаються недостатньо швидко, і державні службовці користуються цією можливістю для надмірного тиску на підприємства, що призводить до корупції. Торгово-промислова палата склала довгий перелік юридичних документів, які застосовуються до підприємств (указів, законів, положень тощо) та мають приблизно однаковий юридичний ранг. Така масивна правова база створює плутанину, неясність і живить корупцію.

Є ще одна проблема: навіть коли є конкретні процедури, ці процедури не дотримуються, особливо коли мова йде про видачу численних дозволів, необхідних для ведення приватної діяльності. Як здається, це пов’язано з низьким рівнем почуття відповідальності державних службовців, а також із поганим зовнішнім контролем за застосуванням цих процедур або взагалі його відсутністю. Такі проблеми впливають не лише на центральний уряд, а й на місцеві урядові служби. Існування численних дозволів і неясне процедурне регулювання створює можливості для корупції, а існуючий режим перевірок сприяє вимаганню.

Чинна система видачі дозволів на підприємницьку діяльність в Україні застаріла й потребує термінової реформи. Ця система є значним адміністративним бар’єром для відкриття власної справи, а також для подальшого розвитку вже функціонуючих підприємств. Існує понад 1200 різноманітних видів дозвільних документів, які регламентуються 167 законами, 150 постановами Кабінету Міністрів і близько 1500 нормативними актами, виданими місцевими органами влади
.

У вересні 2005 року парламент прийняв Закон «Про дозвільну систему у сфері господарської діяльності». Цей новий закон значно зменшить кількість дозволів, необхідних для ведення підприємницької діяльності, і встановлює чіткіші процедури видачі дозволів. Він також звужує можливості створення нових дозвільних документів урядовими відомствами та іншими органами і спрощує порядок отримання дозволів на ті види підприємницької діяльності, які не створюють підвищений ризик для суспільства чи довкілля. Новий закон, серед іншого, забороняє видачу дозволів, які прямо не передбачені законами України, що само по собі вже є значним прогресом, хоча це й залежить від того, як цей закон буде застосовуватися
.

Є також проект Закону «Про перевірки»
, який має на меті уточнити порядок проведення перевірок, гарантувати права осіб, що перевіряються, та визначити спосіб, у який мають вирішуватися спори, пов’язані з перевірками.

5.1.6 Прозорість та відкритість в управлінні
Незважаючи на наявність декількох актів законодавства, спрямованих на забезпечення відкритості через доступ до інформації, прозорість діяльності державної адміністрації ще не гарантована, головним чином через незрозумілість існуючих процедур прийняття адміністративних рішень, котрі вкоренилися у адміністративній культурі, побудованій на скритності та непрозорості, й продовжують живити її, та котрі розглядають громадян як зобов’язаних слугувати державі, а не навпаки.

У Конституції загальне право на доступ до інформації прямо не передбачено, але статті 32 і 34 встановлюють право громадян на одержання інформації від органів державної влади та місцевого самоврядування, а також на вільне збирання, зберігання, використовування і поширення інформації, за винятком інформації, що є державною таємницею, захищеною законом. Аналогічним чином Конституція, гарантуючі невтручання держави в особисте та сімейне життя громадян, забезпечує кожному можливість захищати своє приватне життя.

Закон України «Про інформацію» від 2 жовтня 1992 року, із змінами, внесеними 6 квітня 2000 року, 7 лютого 2002 року та Законом № 2663 від 11 травня 2004 року, надає громадянам право вимагати доступу до офіційних документів. Установа, до якої подано запит на інформацію, повинна відповісти на нього у десятиденний термін і надати інформацію у тридцятиденний термін, якщо законодавством не передбачено інше. Документи можуть не надаватися (згідно зі статтею 37 згаданого закону), якщо вони містять державну таємницю, конфіденційну інформацію, інформацію про роботу правоохоронних або слідчих органів, особисту інформацію, внутрівідомчу службову кореспонденцію, пов’язану зі стратегічними рішеннями, нормативно-правові акти та інформацію фінансових установ. Відмова у наданні інформації може бути оскаржена до адміністративного органу вищого рівня в межах відповідної установи, а потім до суду.

У квітні 2003 року був прийнятий Закон України «Про внесення змін до деяких законодавчих актів України з питань забезпечення та безперешкодної реалізації права людини на свободу слова». Ним було внесено зміни до Кодексу про адміністративні правопорушення з метою посилення санкцій за порушення доступу до інформації. Він також забороняє цензуру та обмежує відповідальність журналістів за ненавмисне розповсюдження неправдивої інформації. Стаття 2 Наказу «Про розповсюдження засобами масової інформації відомостей про діяльність державних органів і органів місцевого самоврядування» (1) вимагає від державних органів інформувати засоби масової інформації про їхню діяльність.
Закон «Про державну таємницю» від 21 січня 1994 року встановлює широкі правила щодо інформації стосовно оборони, закордонних справ, державної безпеки та інших сфер, розголошення інформації в яких заподіює шкоду державі. У Зводі відомостей, що становлять державну таємницю,визначено, які відомості можуть бути засекречені. Нагляд за цим здійснює Державний комітет України з питань державної таємниці. Закон України «Про Національний архівний фонд і архівні установи» від 13 грудня 2001 дозволяє доступ до документів, якщо вони є у розпорядженні архівів. Документи, котрі містять державну таємницю, можуть не надаватися доти, доки державний орган не скасує рішення про віднесення цих документів до державної таємниці. Доступ до особистої інформації обмежується на 75 років.

У 1998 році Україна підписала Орхуську конвенцію
, а 28 листопада 2002 року ратифікувала її Законом «Про внесення змін до деяких законодавчих актів України». Змінений Закон «Про охорону навколишнього природного середовища» передбачає доступ до інформації та участь громадян. З метою підвищення прозорості 1 серпня 2002 року було видано Указ Президента України № 683/2002 «Про додаткові заходи щодо забезпечення відкритості у діяльності органів державної влади».
Проте, «поганий доступ до урядової інформації, незважаючи на понад 100 законів і нормативних актів, гарантуючих свободу слова, - одна з ключових проблем для розвитку українського громадянського суспільства і причина критики з боку міжнародних організацій, головним чином Ради Європи» 
. «Закон передбачає відкритий доступ до певної урядової інформації, зазвичай через веб-сайти; проте, доступ через Інтернет був усе одне відносно обмежений як з точки зору технології, так і з точки зору загальної кількості користувачів (…). Інформація про процес прийняття урядом важливих рішень була загалом недоступною для громадськості. Проте, органи місцевого самоврядування є відносно прозорішими, ніж національний уряд» 
.

Українська НУО «Харківська правозахисна група» (ХПГ), виявила, що у 2000-2001 рр. мало місце надмірне засекречування офіційних документів, і аналогічні висновки наведені у її доповіді за 2006 рік: «Ми повинні розсекретити і опублікувати численні укази Президента, постанови Уряду та інші нормативні акти, які, маючи незаконний гриф «Для службового користування» (ДСК), «Друку не підлягає», «Опублікуванню не підлягає», приховують інформацію про корупцію високопоставлених посадовців і тих органів виконавчої влади, які обслуговують їх, зокрема Державного управління справами, Конституційного Суду, Вищої ради юстиції тощо. ХПГ проводить моніторинг таких актів у автоматизованій системі «Ліга: Закон» і може підтвердити, що іноді за місяць аж 10% указів Президента видаються як секретні. Необхідно терміново переглянути Звід відомостей, що становлять державну таємницю, який є невиправдано довгим, іноді до абсурду (наприклад, чисельність працівників Державної митної служби та результати перевірок прокуратурою скарг на порушення прав людини класифіковано як державна таємниця), а також фактичний порядок підготовки засекреченої інформації. Усього лише за кілька днів після інаугураційної промови Віктора Ющенка два президентських укази були видані з грифом «Опублікуванню не підлягає». Саме у той момент ХПГ вирішила провести широкомасштабну громадську кампанію проти незаконного засекречування інформації» 
.
У тому ж дусі Парламентська Асамблея Ради Європи у своєму звіті від 19 вересня 2005 року про виконання Україною своїх зобов’язань (документ № 10676) закликає українську владу «розширити правову базу для доступу до інформації, суворо дотримуватися статті 34 Конституції щодо свободи інформації при засекречуванні документів і розсекретити всі офіційні документи, які були закриті для громадськості всупереч закону».

Одна з причин такого становища полягає в тому, що поняття, котре міститься у Законі України «Про інформацію» (у суперечливій статті 30, див. нижче) – «конфіденційна інформація, що є власністю держави» - розпливчасте, і посадові особи використовують його так, як вважають за потрібне. Згідно з цим законом, власник такої інформації може встановлювати порядок її розголошення та обмеження на її розголошення. Питання в тому, що у випадку інформації, яка належить державі, інструментом регулювання її доступності для широкого загалу має бути законодавство, а не розпорядження самих державних органів чи, як це трапляється зараз, рішення Секретаріату Президента або Кабінету Міністрів та інших органів державної виконавчої влади або місцевого самоврядування, котрі вони самі приймають щодо розголошення інформації, яка їм «належить». Результатом є довільне розголошення та суперечливість – одна й та сама інформація може в одному регіоні вважатися конфіденційною, а в іншому – ні. Зараз підготовлено проект закону, мета котрого – внести зміни до чинного Закону «Про інформацію».

Конституція (статті 31 та 32) також гарантує право на недоторканість приватного життя та захист даних. Протягом декількох років докладалися зусилля для прийняття законодавчого акту про захист даних. Проект Закону України «Про захист персональних даних» (№ 2618) 15 травня 2003 року пройшов перше читання, але не був прийнятий. Цей законопроект у 2001 році отримав позитивну оцінку експертів Ради Європи, тому що він ґрунтується на Конвенції про захист осіб у зв’язку з автоматизованою обробкою персональних даних (ETS No. 108) (Конвенції № 108) та Директиві ЄС про захист даних (1995/46/ЕС). Водночас індустрія прямого маркетингу виступила проти суворих правил захисту даних. Головна перешкода прийняття правової основи захисту даних в Україні – нерозуміння ролі уповноваженого з захисту даних і небажання створювати ще один державний орган з ефективними контрольними повноваженнями. Зараз проект Закону «Про захист персональних даних» знов знаходиться на розгляді у парламенті.

У Книзі другій «Особисті немайнові права фізичної особи» нового Цивільного кодексу, що набрав чинності 1 січня 2004 року, запроваджено низку галузевих захисних заходів, пов’язаних із недоторканістю особистого життя. Він передбачає деліктну підставу для позову за порушення недоторканості приватного життя особи стосовно стану її здоров'я, особистого життя, особистих документів, кореспонденції та недоторканості ділової репутації. Кодекс дозволяє особі контролювати публікацію її зображень у фотографіях, художніх творах і фільмах, а також захищати недоторканість власного імені.

11 травня 2004 року Верховна Рада прийняла Закон «Про внесення змін до деяких законодавчих актів України» (№ 1703-IV), яким були внесені зміни до низки законів у сфері захисту державної таємниці, адміністративної відповідальності за незаконне зняття інформації, негласний доступ до інформації тощо. Право журналістів друкованих засобів масової інформації на вільне одержання, використання, поширення та зберігання інформації було обмежено інформацію, що є «відкритою за режимом доступу» (зміни до ч. 1 статті 2 та ч. 2 статті 26 Закону України «Про друковані засоби масової інформації (пресу) в Україні»). Після того, як цей закон уперше був розглянутий у липні 2003 року, проти нього рішуче виступили представники ЄС, Організація з безпеки та співробітництва у Європі (ОБСЄ), Міжнародна федерація журналістів (МФЖ), вітчизняні НУО і Комітет Верховної Ради з питань свободи слова та інформації.

Вищезгаданий Закон № 1703 ввів термін «конфіденційна інформація, що є власністю держави». Це поняття включає всю інформацію, що є власністю держави і знаходиться в користуванні органів державної влади чи органів місцевого самоврядування, підприємств, установ та організацій усіх форм власності. Доступ до цих даних обмежується. Право на визначення порядку зберігання і використання документів, які містять конфіденційну інформацію, що є власністю держави, надано уряду (зміни до статті 30 Закону України «Про інформацію»). Згідно з Законом № 1703, не дозволяється відносити до конфіденційної інформації відомості про стан довкілля, катастрофи, статистичні дані, інформацію про порушення прав людини та незаконні дії, а також інформацію, доступ до якої відповідно до законів України та міжнародного права має бути відкритим. Кабінет Міністрів уповноважений ухвалити перелік інформації, котра має вважатися конфіденційною, враховуючи положення Конституції України та зобов’язання за міжнародним правом (у тому числі положення статті 10 Європейської конвенції прав людини).

5.1.7 Організація державного управління
З 1997 року Президент Кучма щорічно (а іноді й частіше) видавав укази «про інтенсифікацію адміністративної реформи», які передбачали об’єднання зусиль усіх органів виконавчої влади у реформі та перестановки в існуючій структурі виконавчої влади. 15 грудня 1999 року Президент підписав Указ «Про зміни у структурі центральних органів виконавчої влади». Цей указ (№ 1573/99) приписував зменшення кількості центральних органів виконавчої влади (з 89 до 35) і незначну зміну урядової структури (шляхом злиття декількох міністерств). Проте, навіть ця нова урядова структура неясна, головним чином через численні державні комітети з різним статусом (загальним або спеціальним), підпорядкуванням (самостійні або підпорядковані міністрам) і повноваженнями (які залежать від статусу та ступеню підпорядкованості).

За словами Павленка
, на адміністративну організацію України на державному рівні впливають дві серйозні проблеми. Одна з них полягає у двоякій лояльності виконавчої влади – до Прем’єр-міністра і до Президента. Згідно з Конституцією 1996 року, Кабінет Міністрів України є вищим органом у системі органів виконавчої влади (стаття 113). Проте, Президент також має широкі повноваження. Зокрема, його укази є обов’язковими для Кабінету Міністрів; він також може звільняти міністрів без згоди Прем’єр-міністра (стаття 106), причому він активно користувався цим повноваженням. Така сама логіка поширюється на місцеві державні адміністрації (представництва центральної виконавчої влади на рівні областей (регіонів, провінцій) та районів (рівень департаментів або округів (Bezirk)). Президент має повноваження призначати та звільняти голів місцевих державних адміністрацій, яким він також широко користується.

Ці важелі примушують міністрів і місцевих керівників політично маневрувати між Президентом і Прем’єром за рахунок ефективності виконання своїх обов’язків. На практиці це найчастіше призводить до еволюції міністерств і місцевих адміністрацій у «президентські», а не «урядові» органи. Відповідно, багато ініціатив щодо урядового лідерства в ході їхньої реалізації викривляється або саботується. Нестійка політична рівновага між виконавчою та законодавчою гілками влади, а також усередині самої виконавчої влади (Президент і Кабінет Міністрів) також спричиняє істотну невизначеність ієрархії правових норм і відповідних сфер компетенції (див. вище підрозділ «Якість законодавства»).

Другою проблемою для Павленка є відсутність чіткого визначення компетенції органів влади. Органи виконавчої влади створюються хаотично, причому скоріше за політичним або кумівським імпульсом, ніж за стратегічним планом або функціональним міркуванням. Будь-яка бюрократична інституція прагне зростати, але в Україні це зростання нестримне й поспішне. Коли установи створюються у такий спосіб, не дивно, що багато з них виконують однакові функції, а компетенція їх лише у загальних рисах установлюється у стандартному акті, видаваному вищим органом в індивідуальному порядку. Тому установи не лише марнують бюджетні кошти, а й намагаються штучно виправдати своє існування. Це ще більше ускладнює адміністративне регулювання галузевої економічної або соціальної сфери, на яку можуть впливати ці установи.
Нова конституційна структура, створена Законом № 2222-IV від 8 грудня 2004 року, реорганізує зв’язки між головними конституційними органами, посилюючи парламентські риси політичної системи. Проте, за висновком Венеціанської комісії, цей закон містить кілька положень, які викликають занепокоєння, оскільки вони надають Президентові певні повноваження, котрі могли б підірвати незалежність і ефективність Уряду. Це стосується, наприклад, ролі Президента у формуванні Кабінету Міністрів та у призначенні певних чільних адміністративних посадовців, а також права на законодавчу ініціативу, яке надано і Президенту, і Кабінету. Ці проблематичні питання можуть спричинити непотрібні політичні конфлікти й підірвати принцип верховенства права. Тому Венеціанська комісія рекомендує, щоб «принципи, які визначають зв’язки між Президентом, Парламентом і Урядом, мають бути повністю узгодженими: Президенту не слід надавати провідне положення, підриваючи необхідну згуртованість Кабінету» 
.
Нову конституційну структуру необхідно доповнити з тим, щоб вона регулювала сферу компетенції та порядок роботи кожного органу. У цьому відношенні існує серйозний пробіл внаслідок відсутності базових актів законодавства, які б регулювали діяльність ключових державних інститутів, таких як президентство, КМУ, парламент і міністерства. Дискусії ведуться, але проходять з певними труднощами. Крім того, більшу частину адміністративного законодавства треба переглянути, щоб урахувати конституційні зміни (це стосується структури уряду, адміністративних обов’язків, державної служби тощо), а також різні міжнародні конвенції (наприклад, Європейську хартію місцевого самоврядування та Європейську хартію прав людини).

Планом дій Україна-НАТО на 2005 рік було передбачено прийняття двох актів законодавства, але жоден з них не був прийнятий парламентом. Один – це Закон України «Про Кабінет Міністрів», а другий – Закон України «Про міністерства та інші центральні органи виконавчої влади».

Територіальна організація державної адміністрації регламентується Законом України «Про місцеві державні адміністрації» від 9 квітня 1999 року та основоположними нормативними актами окремих міністерств. «Силові міністерства» (оборони та внутрішніх справ) мають паралельні структури. Україна складається з 24 областей, або адміністративних регіонів, а також Автономної Республіки Крим та двох міст із спеціальним статусом – Києва і Севастополя. Існують нижчі рівні – райони (їх 608, у тому числі райони у містах) та територіальні громади, або муніципалітети (1344 міських населених пункти, у тому числі 454 міста, та 28261 село
). Загалом, прийняття Закону «Про місцеві державні адміністрації» стало позитивним кроком – у ньому визначено сфери відповідальності обласних і міських органів виконавчої влади. Проте, він залишив без відповіді серйозні процедурні питання, більшість з яких можуть загострити конфлікт компетенцій, перетворивши його на конфлікт влади й повноважень, особливо між місцевими державними адміністраціями та органами самоврядування, що діють на міському та сільському рівнях.

Ці територіальні схеми є поєднанням генералістських і функціоналістських принципів
, яке характеризується особливою роллю губернатора області (регіону), котрий є прямим представником Президента України в регіоні (що призначається на цю посаду безпосередньо Президентом без погодження Парламентом) та керує обласною державною адміністрацією, яка складається з галузевих управлінь міністерств, деякі з котрих звітують перед губернатором та водночас перед своїми відповідними міністерствами. Особливість такої ситуації полягає у тому, що в більшості випадків повноваження розподілені нечітко і «останнє слово» належить губернатору, без схвалення котрого міністерства не можуть навіть здійснювати кадрові призначення. Губернатори областей мають певну роль у нагляді за роботою місцевих міністерських організацій та органів самоврядування (муніципалітетів).

Губернатори областей призначаються Президентом. Після прийняття Закону України «Про внесення змін до Конституції України» № 2222-IV від 8 грудня 2004 року Кабінет Міністрів має право давати незобов’язуючі рекомендації Президенту щодо призначення губернаторів, а Президент юридично не зобов’язаний повідомляти причини своєї відмови. Губернатори зазвичай служили на розсуд Президента. Після набрання чинності вищезгаданим законом КМУ може відкликати їх. Обмежень щодо того, хто може призначатися на пост губернатора, немає.
Конституція 1996 року та Закон України «Про місцеве самоврядування в Україні» (1997) гарантували, вперше у посткомуністичній історії, право на самоврядування, яке є «правом територіальної громади – жителів села чи добровільного об’єднання у сільську громаду жителів кількох сіл, селища та мста – самостійно вирішувати питання місцевого значення в межах Конституції і законів України» (стаття 140 Конституції України). Проте, елемент радянської системи все ж зберігся у Конституції у формі районних і обласних рад, що «… представляють спільні інтереси територіальних громад сіл, селищ та міст» (стаття 140 Конституції України). Слід зазначити, що існує значна різниця між районом у місті (як правило, місто включає до 10 районів) та районом як частиною області, який охоплює, територіально та адміністративно, ряд сіл і селищ.

Отже, органи місцевого самоврядування функціонують на чотирьох рівнях: 1) селищному, 2) муніципальному, 3) районному, 4) обласному. Вони мають самостійні бюджетні кошти лише теоретично, майже повністю залежачи від того, що їм «дають», і не маючи можливостей одержання будь-якого істотного доходу від місцевих податків і зборів. Їхні «власні доходи» дорівнюють, як правило, убогим 3-5% загального бюджету.

Конституційно українську територіальну систему можна, напевно, визначити як дворівневу. Конституція України чітко розділяє виконавчу гілку влади (в тому числі місцеві державні адміністрації) та місцеве самоврядування, тобто представництва держави на рівні конституційно створених органів місцевого самоврядування немає, за винятком випадків, де держава передає місцевому самоврядуванню певну частку своєї компетенції або повноважень. У таких випадках здійснення таких переданих повноважень фінансується, у принципі, центральним урядом.

З іншого боку, є районні та обласні ради, які, теоретично будучи органами місцевого самоврядування, не мають ніякої реальної влади ані у фінансовому, ані в організаційному аспектах (вони не мають ніякого виконавчого апарату). У результаті вони повністю залежать від обласних державних адміністрацій. Крім того, місцеві (обласні та районні) ради можуть передавати певну частку своїх повноважень органам, що представляють державу – місцевим державним адміністраціям – відповідно до Конституції. У такому випадку місцеві державні адміністрації підзвітні місцевим радам. Такі схеми роблять систему заплутаною та такою, що дещо спантеличує.

У січні 1999 року Верховна Рада прийняла Закон України «Про столицю України – місто-герой Київ», створивши цим правовий акт, який міг відіграти критичну роль у подальшому ускладненні законодавства про місцеве самоврядування. Саме у цьому законі можна знайти елемент заплутаної системи: містом Києвом керує обраний мер, який також управляє міською державною адміністрацією та районними у місті адміністраціями через посадових осіб, які не обираються, а призначаються Президентом.
На кожному рівні є дублікат вертикальної міністерської структури. За Законом № 2222-IV керівники територіальних органів міністерств «підзвітні Президенту та КМУ і підпорядковуються центральним органам виконавчої влади». Це означає, що керівник регіонального органу міністерства чи відомства звітує перед губернатором та перед своїм галузевим міністерством. Керівник місцевої міністерської структури звітує перед Секретаріатом Президента (його галузевим підрозділом), КМУ та керівником регіонального органу міністерства. Призначення керівників на різних рівнях є обов’язком КМУ, іноді за погодженням із галузевим міністерством.
5.1.8 Становище органів місцевого самоврядування

7 грудня 1990 року був прийнятий Закон «Про місцеві Ради народних депутатів та місцеве і регіональне самоврядування». Україна стала першою серед республік колишнього СРСР, котра прийняла поняття самоврядування. Оскільки цей закон мав відповідати положенням Конституції, прийнятої у 1978 році, було зроблено спробу сформулювати дві доволі несумісних концепції. З одного боку, було запроваджено поняття «органи місцевого самоврядування», але, з іншого боку, їх класифікували як «державні органи».

У 1992 році Україна прийняла новий закон про місцеве управління, а у січні 1993 року ратифікувала Європейську хартію місцевого самоврядування. Конституція 1996 року підтвердила створення місцевого самоврядування у країні та загалом визначила повноваження його органів. Чинний Закон «Про місцеве самоврядування в Україні» був прийнятий 12 червня 1997 року; до нього кілька разів вносилися зміни з метою адаптації до Конституції 1996 року та Європейської хартії місцевого самоврядування.
Мабуть, одним із найважливіших досягнень цього закону став розподіл повноважень (компетенції) на власні (повноваження самоврядування) та делеговані (тобто ті, що належать державній владі). Закон установив певні аспекти принципів місцевого самоврядування, наприклад, матеріальну та фінансову основу місцевого самоврядування, яка складається з рухомого та нерухомого майна, доходів місцевих бюджетів, позабюджетних цільових фондів та інших коштів, землі, природних ресурсів, що є у комунальній власності територіальних громад. Крім того, згідно з законом, місцеві бюджети є самостійними й не включаються до Державного бюджету. Проте, закон був сформульований неточно, і органи місцевого самоврядування не мають чітко визначених повноважень щодо їхнього бюджету, управління муніципальним господарством, власністю та навіть своїм персоналом.
З іншого боку, держава забагато втручається у формування доходів органів місцевого самоврядування, а також у їхні видатки. Парламент раз у раз приймає закони про пільги для численних категорій громадян, які не забезпечені фінансовою підтримкою з державного бюджету. Ці пільги передбачається фінансувати з місцевих бюджетів, у яких для цього немає коштів і які тому не можуть дозволити собі такі витрати. У такий спосіб відповідальність за рішення, ухвалені центральною адміністрацією, переносяться на органи місцевого самоврядування.

У листопаді 2001 року Конгрес органів регіонального та місцевого самоврядування Ради Європи (КОРМС) опублікував доповідь, основану на висновках спостерігачів, які відвідали Україну у грудні 2000 року для оцінки демократичних реформ на місцевому та регіональному рівнях. У звіті виведено, що на момент ратифікації Європейської хартії місцевого самоврядування (1993, див. вище) наслідки реформи, можливо, не повністю усвідомлювалися, зокрема у тому, що ратифікація Хартії передбачала повномасштабну докорінну реформу системи територіального управління у країні. Від цієї доповіді склалося враження відсутності політичної волі на тлі надмірної кількості законодавчих пропозицій, які часто суперечили одна одній. У доповіді рекомендувалося наступне: «Важливо зосередитися на двох-трьох ключових актах законодавства: про регулювання відповідальності між різними рівнями управління; про визначення бюджетних відносин між державними, регіональними та місцевими органами влади з метою зміцнення самостійності бюджетів місцевих органів влади; а також урегулювати відносини між обраними місцевими та регіональними радами та місцевими та регіональними державними адміністраціями» 
.

Цими проблемами ще ніхто належним чином не займався, як це відзначила Парламентська асамблея Ради Європи у своєму звіті від 19 вересня 2005 року (документ № 19676, див. вище), закликавши українську владу продовжити реформу місцевого самоврядування з метою реалізації положень Європейської хартії місцевого самоврядування.
Карта областей України
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5.2  Державна служба
5.2.1 Вступ: головні висновки оцінки
У цьому звіті державна служба в Україні оцінюється з точки зору її наближення до тих стандартів і принципів державної служби, які переважають у державах-членах ЄС. Використано ті самі вихідні питання, що їх експерти програми СІГМА застосовують з 1999 року для оцінки прогресу, досягнутого країнами-кандидатами на вступ до Європейського Союзу на шляху до членства у ЄС, навіть хоча у сфері державної служби немає acquis communautaire [законодавство Співтовариства – прим. перекл.]. 

Проблемні сфери, визначені у цій оцінці, зводяться до того, що існуюча державна служба була створена для служіння не демократичній державі, а авторитарному, недосконалому та недемократичному політичному режиму
, де чиновництво мало бути майстерним у виконанні наказів та розпоряджень зверху, а не у відповідальності за розробку та реалізацію державної політики й законів.

Це резюме можна розбити на наступні компоненти згідно з їх викладенням у оцінці:

1) Загалом слабкий професіоналізм державної служби через політизацію та заступництво. Ця проблема є наслідком нечіткого розмежування політичних посад і посад державної служби, а також значною мірою тієї дискреційної практики управління кадрами в державному управлінні, яку дозволяє чинне законодавство.

2) Сфера компетенції державної служби нечітка, що створює плутанину та правову невизначеність. При цьому вона також регулюється Кодексом законів про працю, що розмиває межу, котра має розділяти адміністративне публічне право. 
3) Не гарантовані однорідні стандарти прийняття на службу в розрізі всього державного управління в цілому, оскільки порядок прийняття на службу визначається кожною установою самостійно. Це підриває право на рівний доступ і перешкоджає забезпеченню порівнянної якості кадрів у всіх адміністративних установах.
4) Схема посадових окладів має недоліки, створює внутрішню несправедливість і допускає довільність у визначенні посадових окладів окремих працівників. Цей фактор заохочує особисту вірність державних службовців їхнім керівникам, а не закону.
5) Неточне визначення прав і обов’язків державних службовців, особливо тих, що випливають із принципів неупередженості та добросовісності (зокрема, щодо несумісності з державною службою, конфлікту інтересів, участі в політичній діяльності, а також відсутності права на захист від неправомірних розпоряджень керівників). У певних сферах державної служби має місце значна та системна корупція.
6) Дисциплінарні заходи не ґрунтуються на верховенстві права, тому що державні службовці є беззахисними перед керівниками і безсилими для того, щоб відстоювати принцип законності у здійсненні державного управління. 
7) Засоби управління кадрами (особливо посадові інструкції, оцінка роботи та атестація) недорозвинені.
8) Підготовка кадрів загалом зміщена у бік академічної освіти, а не навчання без відриву від виробництва. У підготовці кадрів слід запровадити більш рішучий підхід до розв’язання проблем, котрий забезпечив би кращий супровід і підтримку зусиллям з реформування. Немає чіткої різниці між необхідною підготовкою для вступу в навчальний заклад, яку має надавати система освіти, та потрібним навчанням без відриву від виробництва, яке мають надавати реформатори.
9) Розподіл загальних обов’язків щодо формування політики державної служби нечіткий, оскільки у цій сфері конкурують різні установи (головним чином Президент і Кабінет Міністрів, а також Міністерство праці та соціальної політики й Міністерство фінансів).

10) Головне відомство, що відповідає за управління державною службою, Головне управління державної служби (ГУДС), потребує чіткого визначення напрямів своєї підзвітності й демонструє тенденцію до дріб’язкового регламентування через спеціальні розпорядження, котрі посягають на управлінські обов’язки інших органів. Спеціальні розпорядження, як засіб управління, є поширеною практикою в українській адміністрації. Це стримує взяття на себе відповідальності тими, хто займає керівні посади, і державними службовцями в цілому, а також робить відсутність підзвітності системною.
11) Чинний Закон «Про державну службу» 1993 року застарів і має бути замінений законом, що відповідав би Конституції 1996 року, навіть незважаючи на те, що вона містить неповні вказівки щодо побудови демократичної державної служби, та європейським принципам державного управління та державної служби
.
12) Здатність реформування державної служби та державного управління в правильному демократичному напрямку, що спричинить обмеження наразі необмежених повноважень політиків, є незначною.
5.2.2 Правовий статус державної служби
5.2.2.1 Чи існує відповідна законодавча база, що визначає статус державних службовців, які відповідають за консультування з питань державної політики, її реалізацію, виконання адміністративних дій та забезпечення надання послуг?
Конституція
Конституція (прийнята на 5-й сесії Верховної Ради (Парламенту України) 28 червня 1996 року, зміни внесені 8 грудня 2004 року Законом № 2222) недостатньо змістовна у визначенні критеріїв щодо статусу державної служби та зайняття публічних посад. Аналогічним чином, у ній немає положень про правовий статус персоналу на рівні місцевого самоврядування. Конституція не запроваджує різницю між політичною та адміністративною сферами, через що встановлення умов для розвитку професійної державної служби ускладнюється.

Конкретніше кажучи, Конституція (стаття 38 ч. 2) визнає рівне право кожного громадянина на доступ до державної служби, а також до служби в органах місцевого самоврядування. Певні конституційні права осіб, які працюють у державних органах, можуть обмежуватися законом (стаття 36), наприклад, право на членство у політичних партіях і профспілках, а також право на вільне зайняття економічною діяльністю (стаття 42). Крім цього, право на страйк може обмежуватися законом (стаття 44) з метою кращого забезпечення національної безпеки, охорони здоров'я, прав і свобод інших людей. При цьому, однак, у Конституції не згадується, чи вимагає прийняття цих обмежень простої або кваліфікованої парламентської більшості.  

Конституція також обумовлює певні несумісності, за яких державні службовці не можуть бути депутатами Парламенту (стаття 78), займатися деякими видами приватної діяльності (стаття 120), за деякими винятками (викладацька робота, творча діяльність), або входити до складу керівних органів підприємств, що мають на меті одержання прибутку. Конституція також містить вказівки щодо статусу державної служби, встановлюючи, що основи державної служби визначаються законом (стаття 92). Нарешті, Конституція окреслює певні елементи управління державною службою, констатуючи, що Кабінет Міністрів України (КМУ) є вищим органом, який відповідає за керівництво державним управлінням (стаття 113).

Звичайне законодавство
Головним компонентом звичайного законодавства є Закон України «Про державну службу» (ЗДС), який був прийнятий у 1993 році та змінювався дев’ять разів. Головною задачею державної служби є «виконання завдань і функцій держави» (стаття 1); подальшого уточнення немає. У законі не згадуються певні конституційні ролі, що їх державна служба має в інших країнах, зокрема забезпечення цілісності держави, стабільності та безперервності надання публічних послуг, забезпечення законності у здійсненні управління, тому що на час прийняття цього закону не передбачалося, що державні службовці виконуватимуть ці функції.

Мета ЗДС є дещо неясною, тому що вона полягає в тому, щоб регулювати «суспільні відносини, які охоплюють діяльність держави щодо створення правових, організаційних, економічних та соціальних умов реалізації громадянами України права на державну службу» та «загальні засади діяльності, а також статус державних службовців, які працюють в державних органах та їх апараті».

ЗДС був ухвалений за три роки до прийняття нової Конституції та всього лише через два роки після краху радянської системи. Законодавство того періоду загалом слабке й відображає рештки характерних рис радянських часів. Державна служба у Радянському Союзі мала інші цілі та обов’язки, ніж ті, що потрібні у демократичній державі. Ось чому форма та зміст ЗДС більше відповідають радянському підходу до державної служби, ніж підходу, котрий, як здається, прийнято в Конституції, навіть при тому, що в Конституції 1996 року є певні слабкі місця, що стосуються визначення конституційних основ державного управління. Основні конституційні принципи 1996 року (неупередженість, політичний нейтралітет, несумісність і так далі) у ЗДС не відображені й не захищені. 

ЗДС охоплює такі питання, як основні принципи державної служби; право на рівний доступ до державної служби; етика поведінки державного службовця; основні обов’язки та права державних службовців; деякі особливості дисциплінарної відповідальності державних службовців, навіть при тому, що ця сфера широко охоплена Кодексом законів про працю України; класифікація посад; припинення державної служби; основні принципи системи оплати праці. Також згідно з ЗДС було створено орган, який згодом став Головним управлінням державної служби (ГУДС) – керівним органом, що відповідає за державну службу. 

Крім ЗДС, Кодекс законів про працю України (1971, зі змінами) також поширюється на державну службу, охоплюючи питання, не врегульовані спеціально у ЗДС
. Зокрема, Кодексом законів про працю охоплені наступні права (стаття 2): право на відпочинок, підготовку та підвищення трудової кваліфікації; право на безпечні умови праці; право на об’єднання в професійні спілки; право на участь в управлінні; право на матеріальне забезпечення в старості, у разі хвороби або втрати працездатності; право на матеріальну допомогу в разі безробіття; право на звернення до суду в разі порушення трудових прав.

Деякими законами, якими створені окремі державні органи, також запроваджені спеціальні правила, застосовні до відповідних державних службовців. Це, зокрема, Закон «Про Конституційний суд України» (1996), Закон «Про дипломатичну службу» (2002), Закон «Про судоустрій України» (2002), Закон «Про службу в органах місцевого самоврядування» (2001), Закон «Про міліцію» (1991), Закон «Про прокуратуру» (1991) та Закон «Про Рахункову палату» (1997). ЗДС містить перехресні посилання на конкретні правові акти щодо регулювання питань державної служби в певних державних органах.

З 1998 року Президентом України було затверджено ряд концептуально-стратегічних документів, пов’язаних з реформою державної служби: Концепція адміністративної реформи в Україні (схвалена Указом Президента України № 810/98); Стратегія реформування системи державної служби в Україні (схвалена Указом Президента України № 599/2000); Концепція адаптації інституту державної служби в Україні до стандартів Європейського Союзу (схвалена Указом Президента України № 278/2004); Концепція розвитку законодавства про державну службу (схвалена Указом Президента України № 140/2006). Ці документи передбачають нові, демократичні підходи до державної служби, але жоден з них поки що не запроваджений у життя.
Сфера дії
Стаття 1 ЗДС говорить, що «державна служба (…) - це професійна діяльність осіб, які займають посади в державних органах та їх апараті щодо практичного виконання завдань і функцій держави та одержують заробітну плату за рахунок державних коштів». 
На додаток до правових критеріїв, установлених у статті 25 ЗДС (див. нижче класифікацію посад державної служби), КМУ може офіційно відносити інші посади до посад державних службовців (стаття 25 ЗДС).

Варто також відзначити, що існують дві складові служби в державних органах, а саме державна служба та публічна служба, визначення котрих у законодавстві не зовсім чітке. Державна служба – це професійна діяльність осіб, які займають посади в державних органах (Закон «Про державну службу» (1993) зі змінами, стаття 1). Публічна служба – це діяльність на державних політичних посадах, професійна діяльність суддів, прокурорів, військова служба, дипломатична служба, інша державна служба, служба в органах місцевого самоврядування (Кодекс адміністративного судочинства України (2005), стаття 3). 
Сфера дії ЗДС також охоплює службовців органів місцевого самоврядування, згідно з Законом «Про службу в органах місцевого самоврядування» (2001), в частині, що не суперечить іншим законам, які регулюють організацію та діяльність органів місцевого самоврядування. Закон «Про службу в органах місцевого самоврядування» (2001) регламентує правові, матеріальні та соціальні умови реалізації громадянами права на службу в органах місцевого самоврядування на невиборних посадах (порядок призначення, ранги, категорії, загальні умови оплати праці та пенсійного забезпечення). Він також обумовлює сферу повноважень посадових осіб органів місцевого самоврядування та правовий захист при перебуванні на службі в таких органах. Проте контроль за дотриманням органами місцевого самоврядування ЗДС, Закону «Про службу в органах місцевого самоврядування» та нормативно-правових актів стосовно державної служби в органах місцевого самоврядування недостатній.
Існує спеціальне законодавство для інших державних посадових осіб з особливим статусом. По суті, багато інших законів, якими створені конкретні державні органи, з часом розширили сферу дії державної служби.

Закон «Про Конституційний суд України» (1996, зі змінами) передбачає, що наукові консультанти і помічники суддів Конституційного суду є державними службовцями (стаття 25), хоча порядок прийняття на службу не встановлений; члени Секретаріату Конституційного суду також є державними службовцями. Голова Конституційного суду призначає керівника Секретаріату. Порядок прийняття на службу інших членів Секретаріату затверджує Конституційний суд (стаття 33).

Закон «Про дипломатичну службу» (2002, зі змінами) регулює прийняття на службу дипломатів, крім тих, кого призначає Президент.

Закон «Про судоустрій України» (2002, зі змінами) створює Державну судову адміністрацію України як центральний орган виконавчої влади, її територіальні управління та визначає всіх її посадових осіб як державних службовців (стаття 125); він уповноважує Президента України призначати голову Державної судової адміністрації, а голову Державної судової адміністрації – призначати інших посадових осіб Державної судової адміністрації (стаття 127); крім того, цей закон передбачає, що службовці, що працюють в секретаріаті судів, консультанти та помічники суддів є державними службовцями; завідуючий секретаріатом суду підпорядковується голові суду (стаття 130).
Закон «Про міліцію» (1991, зі змінами) визначає статус міліції як державної служби. 

На практиці питання про те, чи слід вважати ту чи іншу посаду посадою державного службовця, урегульовується в різних правових актах. Цей статус можуть надавати своїми правовими актами Парламент, Президент або КМУ. Після прийняття закону, видання указу або постанови КМУ останній приймає постанову про віднесення нових посад державних службовців до категорій (існують десятки таких постанов). Наприклад, у законодавстві прямо передбачено, що посадові особи певних органів є державними службовцями (наведений далі перелік не є вичерпним): Постанова Кабінету Міністрів від 24.02.03 р. № 88, зі змінами, визначає категорії посад державних службовців для посадових осіб, які працюють у секретаріаті судів, консультантів і помічників; Закон «Про Рахункову палату» (1996, зі змінами), визначає посадових осіб Рахункової палати як державних службовців (стаття 39); Постанова Кабінету Міністрів від 29.03.97 р. № 169, зі змінами, визначає категорії посад державних службовців для посадових осіб Рахункової палати.
Президент України також сприяє розширенню сфери державної служби. За Конституцією Президент має право створювати «в межах коштів, передбачених у Державному бюджеті, для здійснення своїх повноважень консультативні, дорадчі та інші допоміжні органи і служби» (п. 28 статті 106). Затверджуючи статути таких органів, Президент прямо не згадує посадових осіб цих органів як державних службовців. Президент визначає, однак, чи мають посадові особи цих органів фінансуватися за рахунок державного бюджету. Після цього рішення КМУ видає постанови про віднесення посад, створених за указом Президента, до певних категорій посад державних службовців. Прикладом такої діяльності Президента було створення Національного центру з питань євроатлантичної інтеграції України Указом Президента України № 123/2003 зі змінами, доповненим Постановою Кабінету Міністрів від 15.05.03 р. № 275, яка визначає категорії посад державних службовців для посадових осіб секретаріату згаданого Національного центру.
КМУ діє аналогічно Президенту. Повноваження КМУ на створення державних установ випливає з законодавства. Наприклад, згідно зі статтею 6 Закону «Про сприяння соціальному становленню та розвитку молоді в Україні» (1993) КМУ (постановою від 13.08.93 р. № 648 зі змінами) створив центри соціальних служб для молоді. Цю постанову доповнює Постанова КМУ від 18.01.03 р. № 9, якою визначаються категорії посад державних службовців для посадових осіб центрів соціальних служб для молоді.
За ведення офіційного реєстру посад державних службовців відповідає Головне управління державної служби. Згідно з цим реєстром на початок 2006 року існувало 1386 різних найменувань посад державних службовців.
Кількість державних службовців у грудні 2005 року (за даними Державного комітету статистики України) становила 257112 осіб, що на 40% більше порівняно з 1998 роком. Проте у загальній чисельності населення України (48,3 млн.) державні службовці складають лише 0,5%, що є низьким показником порівняно з країнами ОЕСР; у загальній чисельності робочої сили (20,9 млн.) державні службовці складають близько 14,85% від приблизного середнього рівня країн-членів ЄС. Державне управління в Україні є відносно централізованим (чисельність державних службовців у муніципалітетах та інших місцевих громадах становить лише 1/3 від чисельності державних службовців у центральних і місцевих органах державної виконавчої влади). Більшість державних службовців – жінки (2/3), в тому числі на керівних посадах.

Більшість службовців державних органів і органів місцевого самоврядування не входять до сфери державної служби. Це, наприклад, службовці системи освіти та системи охорони здоров'я. Працівники допоміжних і бюрократичних підрозділів також не є державними службовцями. Їхній статус і умови праці регулюються виключно Кодексом законів про працю України (Кодекс застосовується до державної служби як субсидіарне законодавство).

Відмінність між політичними та адміністративними посадами частково регулюється Законом «Про державну службу» (1993), який передбачає, що правовий статус Президента України, Голови Верховної Ради України та його заступників, голів комітетів Верховної Ради України та їх заступників, народних депутатів України, членів КМУ, суддів і Генерального прокурора України регулюється спеціальними законами (стаття 9). 

У Концепції адміністративної реформи в Україні (схваленій Указом Президента України № 810/98) запропоновано відмінність між політичними та адміністративними посадами, але цей документ не є юридично обов’язковим, тому що він не має юридичного значення. Наразі це питання регулюється лише Указом Президента України № 1572/99 «Про систему центральних органів виконавчої влади» (зі змінами). Згідно з цим Указом, посади Прем’єр-міністра, віце-прем’єр-міністрів і міністрів належать до політичних і не відносяться до категорій посад державних службовців. Невирішене питання розмежування політичної та адміністративної сфер треба розв’язувати. Загалом визнано, що відсутність чіткого розмежування політичних і адміністративних видів діяльності і функцій є серйозною проблемою для державного управління Україною, яка негативно впливає на його незалежність, професіоналізм, довіру громадськості, відповідальність, стабільність та етику. Навіть хоча вищезгаданий указ виключає деякі політичні посади з категорій посад державних службовців, таке уточнення не було його головною метою.

Зараз в Україні знов дискутується створення посади державного секретаря як найвищої посади у державній службі, більш незалежної від політики, - після невдалого досвіду кілька років тому, коли посади державних секретарів було запроваджено указом Президента, але це рішення призвело до суперечки щодо його конституційності та зрештою було скасовано. По суті, «у травні 2001 року Президент Кучма оголосив про створення посад державних секретарів як нового механізму контролю, котрі мали відштовхнути міністрів і контролювати розподіл усіх державних коштів; вони призначалися на фіксований п’ятирічний термін і мали захищати інтереси Кучми тривалий час після планового завершення його президентського терміну (листопад 2004 року). Як і Єльцин і Путін, Кучма, очевидно, опікувався майбутнім, у якому дії його «сім'ї» залишалися б над законом»
.

Запровадження цієї посади як найвищої у державній службі знов передбачено у проекті закону про державну службу, що зараз обговорюється. Призначення на цю посаду здійснюватиметься на конкурсній основі за професійними якостями. Було б ідеальною ситуацією, якщо б були розсіяні підозри та побоювання, що виникли з попередньої спроби створити посади державних секретарів. Проте, на даному етапі ця мета може виявитися надто амбітною як політична, тому що політикам може бути дуже важко погодитися з тим, що державні секретарі та інші керівники важливих урядових органів є державними службовцями, що призначаються на конкурсній основі за професійними якостями, а не вибираються на політичних підставах.

Хоча з 1993 року до ЗДС 11 разів вносилися зміни, цей базовий закон, що регулює сферу державної служби та зайнятість державних службовців, є застарілим і недостатньо досконалим. Він мало стосується цінностей та принципів, які, нехай і недосконало, були запроваджені для державної служби Конституцією 1996 року. ЗДС є надто неточним, і в ньому відсутні ключові критерії як для окреслення сфери державної служби, так і для основних процедур управління державною службою (набору службовців, дисципліни тощо). Неточне регулювання спричиняє неузгодженість і розмитість вторинного законодавства про державну службу. Проте, уже офіційно створено нову концепцію реформи державної служби. Це означає, що існує загальне розуміння того, що ЗДС треба змінити.

Загалом погана якість і складність нормативних актів, що стосуються державної служби, а також нехтування в них чинними конституційними принципами вимагають дій, спрямованих на уточнення та спрощення цієї правової бази. Як повідомляється, державне управління в Україні регламентують більш ніж 600 законодавчих актів, виданих суб’єктами різних рівнів ієрархії (Парламентом, Президентом, Урядом, міністерствами, адміністративними органами). Такий стан справ серйозно підриває верховенство права в управлінні державною службою.

Сферою державної служби, яка потребує особливої уваги з боку реформаторів, є сфера правозастосування. Реформа міліції та інших правоохоронних структур є головним завданням у нинішніх обставинах після зміни режиму в Україні. Доти, доки недоліки цих структур не будуть усунуті, розірвати зв'язок між політикою, бізнесом і злочинністю буде дуже важко (див. нижче). Рада Європи також рекомендувала покращити демократичний контроль над правоохоронними органами
, але ця задача не буде виконана без професіоналізму та поваги до професіоналів. «Новому українському уряду доведеться змиритися з тим фактом, що вітчизняні професіонали служили режимові, який нині піддається зневажливій критиці. До тих, хто виконував обов’язки з дотриманням законності та високих стандартів, варто прислухатися, їх було б доцільно залишити на посадах, незалежно від того, чи були вони прихильниками зміни режиму, чи ні. Ті, чиї фахові стандарти не відповідають духові часу, мають одержати можливість гідної відставки. Ті ж, хто порушив фахові стандарти, мають бути негайно звільнені з посад. На початку і в середині 1990-х років уряди країн Східної Європи, очолювані колишніми дисидентами, були в захопленні від ідей демократичного контролю і не брали до уваги проблеми професіоналізму. Тим самим вони подовжили період дефіциту демократії у своїх країнах. Уряду Ющенка бажано уникнути цих помилок»
.

5.2.3 Професіоналізм у державній службі
5.2.3.1 Чи визначені, регламентовані та запроваджені прийняття на державну службу, права та обов’язки державних службовців у спосіб, який забезпечує їхню відданість цінностям Конституції та публічного права, таким як законність, неупередженість, політичний нейтралітет і добросовісність?

Прийняття на службу та просування по службі
Прийняття на службу
Як загальний принцип, стаття 4 ЗДС передбачає, що «право на державну службу мають громадяни України незалежно від походження, соціального і майнового стану, расової і національної приналежності, статі, політичних поглядів, релігійних переконань, місця проживання, які одержали відповідну освіту і професійну підготовку та пройшли у встановленому порядку конкурсний відбір, або за іншою процедурою, передбаченою Кабінетом Міністрів України».

Стаття 15 передбачає, що прийняття на державну службу на посади третьої-сьомої категорій здійснюється на конкурсній основі і що дані про вакансії підлягають публікації у засобах масової інформації за місяць до проведення конкурсу. Може встановлюватися випробування терміном до шести місяців (стаття 18). За затвердження порядку проведення конкурсу відповідає КМУ. Вимоги щодо конкурсного відбору не поширюються на працівників патронатних служб (перша та друга категорії, за політичним призначенням) політиків. Кабінет Міністрів затвердив Порядок проведення конкурсу на заміщення вакантних посад державних службовців Постановою № 169 від 15 лютого 2002 р.

Згідно з цим Порядком, прийняття на службу покладається на керівника державного органу чи відомства. Порядок встановлює, що рішення про проведення конкурсу приймається керівником державного органу за наявності вакантної посади; державний орган зобов’язаний оголосити про проведення конкурсу в засобах масової інформації за місяць до проведення; кандидати зобов’язані скласти іспит перед конкурсною комісією; під часу іспитів перевіряються знання Конституції, Закону «Про державну службу» та професійного законодавства; конкурсна комісія рекомендує керівнику державного органу успішних кандидатів; керівник державного органу приймає рішення про прийняття на службу рекомендованого кандидата. Керівник державного органу також має право призначати на посади третьої-сьомої категорій. Така схема прийняття на службу може створити небезпеку підривання принципу рівного доступу до державної служби, а також порушення гарантії рівної якості професійних кадрів у всіх державних органах, якщо жоден орган не забезпечить належним чином дотримання однорідних стандартів прийняття на службу в усій системі державного управління.

Прийняття на службу на посади першої та другої категорії не здійснюється через відкриті конкурси за професійними якостями. Для цих призначень вимоги ані до професійних якостей, ані до терміну перебування на посаді не визначені. Державні службовці першої та другої категорій є політичними призначенцями. Право призначати на посади цих категорій належить, залежно від посади, Президентові (який призначає, за поданням Прем’єр-міністра
, керівників центральних органів виконавчої влади, а також голів місцевих державних адміністрацій), КМУ та Голові Верховної Ради України. При призначенні на посади першої та другої категорій Головне управління державної служби (ГУДС) проводить, за зверненням Глави Адміністрації Президента або Міністра КМУ обов’язкову спеціальну перевірку біографій та міліцейських досьє кандидатів. Перевірка проводиться за участю Державної податкової адміністрації, Міністерства внутрішніх справ та Служби безпеки.

У Законі «Про державну службу» визначено ряд обмежень щодо вступу на державну службу (стаття 12). Наступні особи не мають права бути обраними або призначеними на посаду в державному органі або його апараті: визнані у встановленому порядку недієздатними; ті, що мають судимість, що є несумісною із зайняттям посади; ті, що у разі прийняття на службу будуть безпосередньо підпорядковані або підлеглі особам, які є їх близькими родичами чи свояками; в інших випадках, встановлених законами України. Таке формулювання цієї статті залишає перелік обмежень відкритим.

В останньому параграфі статті 15 ЗДС визначено, що декілька суб’єктів (Президент України, Голова Верховної Ради України, члени Уряду України, глави місцевих державних адміністрацій) мають право самостійно добирати та призначати своїх помічників, керівників прес-служб, радників і секретарів. Це положення пов’язане з так званими патронатними службами, тобто службами або посадами, де призначення є виключно політичними.

Норми щодо випробувального терміну, передбачені у статті 18, доповнюються поняттям стажування, запровадженим у статті 19, яке було розвинуто Постановою КМУ від 1.12.94 р., котрою було затверджено Положення про порядок стажування у державних органах. Згідно з цим документом, стажування може проводитися з метою набуття практичного досвіду, перевірки професійного рівня і ділових якостей працівників, які претендують на посаду державного службовця, терміном до двох місяців.

Що стосується осіб, які працюють у державних органах, але не є державними службовцями, то конкретних процедур для прийняття на такі посади немає (застосовується лише Кодекс законів про працю України). Це означає, що будь-які рішення стосовно прийняття на роботу та підбору кадрів приймає керівник відповідного органу на свій власний розсуд.
Просування по службі
Стосовно просування по службі, у статті 27 говориться, що «просування по службі державного службовця здійснюється шляхом зайняття більш високої посади на конкурсній основі, крім випадків, коли інше встановлено законами України та Кабінетом Міністрів України, або шляхом присвоєння державному службовцю більш високого рангу». Згідно зі статтею 28 Закону «Про державну службу», «у державних органах створюється  кадровий резерв для зайняття посад державних службовців, а також для просування по службі». Ці положення про просування по службі доповнені Декретом КМУ № 423 від 17 червня 1995 р. «Про деякі питання застосування статей 4, 15 і 27 Закону України «Про державну службу».

Згідно з Положенням про формування кадрового резерву для державної служби (затвердженим Постановою КМУ від 28.02.01 р. № 199), кадровий резерв формується з керівників і спеціалістів державних органів, державних службовців, які підвищили кваліфікацію, осіб, рекомендованих конкурсними комісіями, випускників вищих навчальних закладів. Списки кадрового резерву затверджуються наказом міністра або керівників інших державних органів. Кадровий резерв переглядається щорічно у грудні.

Отже, за законом просування по службі шляхом призначення на більш високі вакантні посади має здійснюватися на конкурсній основі, причому пріоритет має віддаватися державним службовцям, «які досягли найкращих результатів у роботі, виявляють ініціативу, постійно підвищують свій професійний рівень та зараховані до кадрового резерву». Однак механізми для оцінки цих умов (наприклад, «атестації») неточні, тому великою мірою використовуються дискреційні повноваження. Система оцінки результатів діяльність була запроваджена два роки тому, але вона дуже складна, вимагає великих витрат часу, неефективна й не пов’язана з функціями та результатами окремої особи чи організації. Більше того, вимогу про конкурсний відбір при просуванні державних службовців по службі часто ігнорують – законно і незаконно. Наприклад, конкурс не потрібний (і) для просування по службі державного службовця, зарахованого до «кадрового резерву», (іі) якщо державний службовець пройшов стажування та (ііі) якщо державний службовець пішов у відставку з державної служби та хоче повернутися на неї. У таких ситуаціях призначення залежить виключно від рішення керівника державного органу.

Від просування на більш високі посади відрізняється «просування» у ранзі, що можна кваліфікувати як «прогрес» у посадовому окладі, або горизонтальне просування по службі. Це питання регулює стаття 26 ЗДС, причому черговий ранг присвоюється майже автоматично через два роки успішної праці на займаній посаді. При цьому, однак, допускається довільність у прискоренні цього прогресу «за виконання особливо відповідальних завдань». Знов-таки, питання – не у відсутності певних механізмів, котрі дозволяють заохочувати і винагороджувати високі результати діяльності. Проблема полягає в тому, як саме проводити цю оцінку задля зміцнення добросовісності та справедливості в управлінні державною службою.

Рішення про прийняття на службу та просування по службі можна оскаржувати в суді на підставі статті 11 ЗДС, яка встановлює, що державні службовці мають право захищати свої права та інтереси у вищестоящих державних органах та у судовому порядку. Проте, звернення до суду не є ефективним засобом, тому що це дорого коштує, вимагає багато часу й дає погані результати. Довіра до судової системи незначна, а ось особисті зв’язки вважаються більш дієвими.

Здорові принципи прийняття на службу та просування по службі формально запроваджені та юридично визнані. Проте, на практиці їхній реалізації заважають певні фактори. Один з них – низька якість нормативних актів, що створює плутанину. Інший фактор – те, що закон передбачає численні винятки з принципу конкурсного прийняття на службу та просування по службі. Ідея кадрового резерву також припускає відхилення від певних принципів, оскільки вакантні посади можуть заміщатися з резерву без необхідності проведення відкритого конкурсу.

Інші недоліки в існуючій схемі прийняття на службу та просування по службі стосуються практичної реалізації правових норм, на які надто часто впливають заступництво та кумівство. Наприклад, іспити при прийнятті на службу складаються лише усно, що припускає неконтрольовану довільність або суб’єктивність у оцінці кандидатів конкурсними комісіями. Ці рішення не є достатньо прозорими, і процедура припускає необмежене політичне зазіхання у питаннях прийняття на службу. Це зменшує привабливість державної служби, оскільки можливі кандидати сумніваються у добросовісності всієї системи.

Більш прозора, підзвітна та централізована процедура прийняття на службу, вільна від політичного втручання, поліпшить якість прийняття на службу, підвищить професіоналізм державної служби та повніше забезпечить право кожного громадянина на рівний доступ до державної служби. Судова система повинна краще гарантувати перегляд у судовому порядку рішень, пов’язаних із прийняттям на службу та просуванням по службі. Конкурсний відбір має бути обов’язковою вимогою для зайняття будь-якої посади державного службовця, а також для зайняття, відповідно до трудового законодавства, посад в органах державного управління, які не є посадами державних службовців.
Класифікація посад державної служби
Класифікація посад державних службовців складається з категорій та рангів. Кожна категорія включає кілька посад, а у межах однієї категорії державні службовці можуть класифікуватися за трьома різними рангами. Існує сім категорій та 15 рангів. Ранги присвоюються державою відповідно до категорій. Ранг впливає на оклад, на інші компоненти загальної заробітної плати (якщо вони пов’язані з окладом) та на пенсію державних службовців.

Крім того, ЗДС (стаття 2) розрізняє поняття «посада» і «посадові особи». Посада визначається як «визначена структурою і штатним розписом первинна структурна одиниця державного органу та його апарату, на яку покладено встановлене нормативними актами коло службових повноважень». Посадові особи визначаються як «керівники та заступники керівників державних органів та їх апарату, інші державні службовці, на яких законами або іншими нормативними актами покладено здійснення організаційно-розпорядчих та консультативно-дорадчих функцій».

Згідно з ЗДС, ранги, які відповідають посадам першої категорії, присвоюються Президентом України; посадам другої категорії – Кабінетом Міністрів; посадам третьої-сьомої категорій – керівником відповідного державного органу (стаття 26). Державний службовець може бути позбавлений рангу лише за вироком суду.

Порядок присвоєння рангів визначає Кабінет Міністрів (Постанова № 658 від 15.06.96 р.). За цим порядком ранги присвоюються відповідно до категорії посади. Черговий ранг може бути присвоєний за професійні заслуги через два роки праці, при дуже успішному виконанні обов’язків або при виході на пенсію. Навіть незважаючи на те, що присвоєння рангів регламентовано, на практиці визначення рангів часто здійснюється довільно. З іншого боку, має місце певна суперечність стосовно принципу розподілу влади. Наприклад, КМУ визначає посади для службовців парламентського апарату, хоча за європейськими стандартами це вочевидь є втручанням у незалежність Верховної Ради.

Основними правовими критеріями класифікації посад державних службовців, згідно зі статтею 25 ЗДС, є: (1) організаційно-правовий рівень органу, який приймає їх на роботу, (2) обсяг і характер компетенції на конкретній посаді та (3) роль і місце посади у структурі державного органу. 

Якщо посада не зазначена у ЗДС, КМУ має право віднести її до певної категорії на свій розсуд. КМУ зазвичай зловживав цим правом у віднесенні посад до категорій або у зміні існуючих категорій, як, наприклад, у Розпорядженні КМУ № 42 від 14.02.99 р., яка відносить посади заступників керівника Секретаріату Верховної Ради до першої категорії, тоді як за ЗДС ці посади віднесені до другої категорії. Ще одним прикладом є Розпорядження КМУ № 262 від 6.05.03 р., яка відносить посади заступників керівника Секретаріату Прем’єр-Міністра до другої категорії, тоді як за ЗДС аналогічні посади віднесені до третьої категорії.
При вивченні критеріїв класифікації та наведеної нижче таблиці посад виникає ряд запитань. Розмиті границі між політичними та адміністративними посадами також відображені у цій системі класифікації (це стосується, наприклад, посади заступника міністра). Крім того, для однієї функції або принаймні для одного визначення («керівник структурного підрозділу», «спеціаліст» тощо) встановлюються різні посади і, отже, різні посадові оклади. Класифікацію ще більше заплутує відсутність точних посадових інструкцій, де б були визначені різні завдання та обов’язки.

Немає ані чітких методологічних критеріїв, ані точного порядку створення нових посад (головним чином, для випадків створення нових органів). Повноваження КМУ значною мірою дискреційні. Головне управління державної служби (ГУДС), як здається, наділено лише реєстраційною функцією, аніж можливістю та потенціалом для того, щоб грати активнішу роль у захисті системи від незбалансованих рішень, незважаючи не те, що, за Указом Президента, яким затверджено Положення про ГУДС, однією з задач цього органу є підготовка та внесення на розгляд Кабінету Міністрів України пропозицій «про віднесення існуючих посад державних службовців, які не перелічені у статті 25 (…), а також нових посад державних службовців до відповідних категорій».

Якою б не була причина, справа у тому, що через спеціальні довільні та персоніфіковані рішення система стає все більше й більше хаотичною. Політичний тиск заради створення найчастіше зайвих, але краще оплачуваних посад, є поширеною практикою, що робить систему, яка потребує вдосконалення, ще більш незрозумілою.
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	Голови державних комітетів, що не є членами Уряду; голови центральних органів державної виконавчої влади; глави обласних державних адміністрацій; перші заступники міністрів; перші заступники голів державних комітетів, що входять до складу Уряду; керівники Секретаріату Президента України, Секретаріату Верховної Ради України та інші прирівняні до них посади.
(Загальна кількість посад у цій категорії – 89)
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	Заступники керівника Секретаріату Президента України, заступники керівника Секретаріату Верховної Ради України; заступники керівника Секретаріату Кабінету Міністрів України; керівники структурних підрозділів Секретаріату Верховної Ради України; керівники секретаріатів комітетів Верховної Ради України; керівники структурних підрозділів Секретаріату Президента України; керівники структурних підрозділів Секретаріату Кабінету Міністрів України; радники та помічники Президента України, Голови Верховної Ради України, Прем’єр-міністра України; заступники міністрів; заступники голів державних комітетів, які входять до складу Уряду; перші заступники та заступники голів державних комітетів та інших органів державної виконавчої влади; перші заступники глав обласних державних адміністрацій та інші прирівняні до них посади.
(Загальна кількість посад у цій категорії – 234)
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	Заступники керівників структурних підрозділів, головні спеціалісти, експерти, консультанти Секретаріату Президента України, Секретаріату Верховної Ради України і Секретаріату Кабінету Міністрів України; заступники глав обласних державних адміністрацій; керівники місцевих державних адміністрацій та інші прирівняні до них посади.

(Загальна кількість посад у цій категорії – 309)
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	7

	Спеціалісти Секретаріату Президента України, Секретаріату Верховної Ради України і Секретаріату Кабінету Міністрів України; керівники управлінь і служб обласних державних адміністрацій та інші прирівняні до них посади.

(Загальна кількість посад у цій категорії – 300)
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	9

	Спеціалісти міністерств, інших центральних органів державної виконавчої влади; заступники голів місцевих державних адміністрацій; заступники керівників управлінь і служб обласних державних адміністрацій; спеціалісти апарату цих адміністрацій та інші прирівняні до них посади.

(Загальна кількість посад у цій категорії – 327)
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	11

	Керівники управлінь і служб місцевих державних адміністрацій; спеціалісти управлінь і служб обласних державних адміністрацій та інші прирівняні до них посади.

(Загальна кількість посад у цій категорії – 219)
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	13

	Спеціалісти управлінь і служб місцевих державних адміністрацій та інші прирівняні до них посади.
(Загальна кількість посад у цій категорії – 130)
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Права та обов’язки державних службовців
Обов’язки державних службовців визначені доволі загально у Статті 10 ЗДС. Державні службовці зобов’язані додержуватися Конституції та інших актів законодавства; забезпечувати ефективну роботу державних органів; не допускати порушень прав людини; виконувати завдання і рішення державних органів і посадових осіб; зберігати державну таємницю та інформацію про громадян; підвищувати професійну кваліфікацію, бути сумлінними та ініціативними.

У Конституції немає конкретних посилань на основні принципи, які стосуються державного управління або регламентують роботу державних службовців чи інших працівників державних органів. Навіть у ЗДС, коли визначаються основні принципи державної служби (стаття 3), певні принципи, зокрема обов’язковий політичний нейтралітет або неупередженість державної служби, серед цих принципів не згадуються. Отже, основні умови, необхідні для забезпечення конституційної ролі державної служби у демократичній державі, відсутні.

Конституція України (стаття 36) допускає обмеження права на свободу об’єднання з метою захисту «інтересів національної безпеки та громадського порядку, охорони здоров'я населення або захисту прав і свобод інших людей». Це могло б призвести до обмежень права на вступ державних службовців (або тих з них, хто займає певні посади чи виконує певні функції) до політичних партій. Згідно зі статтею 6 Закону «Про політичні партії в Україні» 2001 року, зі змінами, державні службовці наступних категорій не можуть бути членами політичних партій: судді, працівники прокуратури, працівники органів внутрішніх справ, співробітники Служби безпеки України, військовослужбовці, працівники органів державної податкової служби.

Закон «Про боротьбу з корупцією» від 5 жовтня 1995 року також накладає деякі зобов’язання на державних службовців з метою запобігання корупції в державному управління, зокрема, забороняє приймати подарунки або інші матеріальні блага. ЗДС також встановлює деякі етичні норми для державної служби. Згідно зі статтею 5 цього закону, державні службовці повинні: 1) сумлінно виконувати свої службові обов’язки; 2) шанобливо ставитися до громадян, керівників і співробітників, дотримуватися високої культури спілкування; 3) не допускати дій і вчинків, які можуть зашкодити інтересам державної служби чи негативно вплинути на репутацію державного службовця.

Указом Президента від 1997 року було затверджено Національну програму боротьби з корупцією, а ще одним, від 1998 року – Концепцію боротьби з корупцією на 1998-2005 рр., де подано настанови щодо заходів, які мають бути вжиті проти корупції; остання, однак, мала незначний ефект, тому що була спрямована, головним чином, на політичне та економічне знищення корумпованого колишнього Прем’єр-міністра Лазаренка (1996-1997) і його політичної партії «Громада», тоді як питанням системної боротьби з корупцією чи підвищення рівня підзвітності державної влади приділялося мало уваги. Тим не менше, ця Концепція призвела до прийняття значної кількості антикорупційних законів і нормативних актів та до створення маси антикорупційних установ, таких як Координаційний комітет по боротьбі з корупцією і організованою злочинністю. 

Дієвість цих нормативних актів і установ сумнівна й у будь-якому випадку складна для оцінки, частково через їхню незліченну кількість
. До того ж, задекларована боротьба з корупцією, яку вели фактично корумповані посадовці, реального успіху принести не могла. Не буде перебільшенням сказати, що чума корупції пронизала всі рівні українських органів влади і державних інституцій, починаючи з найвищих посадовців держави. У 1998 році частка фірм в Україні, котрі повідомили про високий рівень бюрократичної корупції, була найвищою серед усіх країн, обстежуваних Світовим банком, навіть при тому, що до 1998 року рівень корупції разюче знизився порівняно з показником, що спостерігався в Україні за п’ять років до того
. Тим не менш, за даними загальнонаціонального опитування, проведеного у квітні 2004 року Центром Разумкова
, 80% респондентів вважали корупцією однією з найсерйозніших проблем країни (третьою після бідності та безробіття); 57% вважали корумпованою міліцію, 34% - суди, 30% - прокуратуру.

Рівень корупції в Україні високий, і держава захоплена номенклатурою та організованою злочинністю. Так звана політика створення «дійсно національної економіки» після набуття Україною незалежності від СРСР стала з 1991 року фоном для виправдання колосальної концентрації «національного» капіталу (колишніх державних активів) у руках української еліти. Політичні, бізнесові та медійні кола об’єдналися навколо нових бізнесових груп, які небагато чим відрізняються від приватних кіл, з метою присвоєння суспільних благ. Неформальні політичні актори – фінансово-промислові групи та олігархи – запанували у політичному спектрі, створюючи орієнтовані на бізнес політичні партії.

«Дорожня карта» з Плану дій Україна-ЄС (2005) містить ряд заходів, спрямованих на боротьбу з корупцією, в тому числі ратифікацію Кримінальної конвенції про боротьбу з корупцією і Додатковий протокол до неї; ратифікацію Конвенції ООН проти корупції; розробку проектів законів про запобігання та протидію корупції, про відповідальність юридичних осіб за корупційні діяння; розробку Програму державної антикорупційної політики; підготовку нової редакції Закону «Про державну службу», проекту Кодексу етики державних службовців тощо. Україна підписала деякі міжнародні конвенції по боротьбі з корупцією (Ради Європи
, ООН
).

За офіційними даними державної статистики, у категорії «корупція» повідомляються відомості лише про хабарництво та «винагороди», тоді як корупція серед вищих посадовців ігнорується. Тому на основі даних цих джерел важко оцінити фактичний рівень корупції. Більше того, це призвело до порушення закону та зловживання судовими процедурами. На практиці антикорупційні ініціативи продовжують залишатися такими, якими вони завжди були в Україні. За часів прем’єрства Кучми, Звягільського, Масола, Марчука, Лазаренка, Пустовойтенка та Ющенка корупція мала різні обличчя, але спільні головні риси. Український спосіб боротьби з корупцією означає демонстративне звинувачення колишніх прем’єрів у цих справах, коли вони ставали у опозицію до домінуючих груп інтересів або до Президента України
.

Парламентська Асамблея Ради Європи
 повідомляє, що «у липні 2005 року, за наказом Президента, всі керівники регіональних митниць були понижені у посаді до перших заступників керівників для заміни їх цивільними особами з відповідною економічною підготовкою. Проте у вересні 2005 року новопризначений керівник Державної митної служби подав у відставку після звинувачень у корупції, оприлюднених вищими посадовцями». У цій доповіді також говориться, що «за словами колишнього Прем’єр-міністра пані Тимошенко, уряд боротиметься з корупцією шляхом позбавлення чиновників численних функцій, пов’язаних із наданням дозволів, усуненням підстав для хабарництва (існує понад 100 різноманітних непотрібних документів або дозволів, що їх видають посадовці), посиленням контролю за тими, хто видає такі дозволи, та їхньої відповідальності, а також підвищенням окладів державних службовців».

У згаданій доповіді повідомляється, що «за словами заступника міністра внутрішніх справ, протягом перших місяців 2005 року міністерство склало вже понад 100 протоколів про звинувачення у корупції проти державних посадовців високого рівня. Станом на 1 серпня 2005 року проти 13 колишніх голів обласних державних адміністрацій, 17 колишніх заступників голів обласних державних адміністрацій, 65 колишніх голів районних державних адміністрацій та 41 їхнього заступника, 4 голів обласних рад і 6 їхніх заступників велося кримінальне розслідування. Міністерство публікувало списки десятків колишніх і діючих високопоставлених посадовців, у тому числі діючих депутатів Парламенту, які викликалися як свідки або для «надання пояснень» з гаданих правопорушень (здебільшого зловживання повноваженнями, розтрат тощо), а потім видавало звіти про результати таких викликів. За період з січня до червня 2005 року прокуратура направила до судів більш ніж 500 кримінальних справ про корупційні злочини (на 19% більше, ніж у попередньому році) та 600 справ про адміністративні правопорушення. Нові кримінальні звинувачення проти представників оточення Леоніда Кучми висуваються майже щоденно. Генеральна прокуратура вже опитувала пана Кучму по двох випадках».
Проблема корупції залишається гострою як для громадян, так і для підприємств, і її треба вирішувати більш системно. У цьому відношенні, як відзначили представники бізнесу, підприємці все ще стикаються з багатьма проблемами, коли вирішують питання з органами державної влади, і корупція може здаватися способом подолання цих проблем. Рада підприємців створила «гарячу лінію», котра приймає за день сотні дзвінків стосовно проблем з державною владою. Рада також отримує багато скарг на корупцію (хабарі, надання переваг конкурентам тощо). Серед урядових відомств, щодо яких подається найбільше скарг, - податкові служби, міліція, органи боротьби з економічними злочинами, митниця. З боку бізнесу нерозмірно високі податки вважаються стимулами для спроб укладати корупційні угоди з посадовцями. Вважають, що податкова адміністрація сильно корумпована, незважаючи на те, що у ній найвищі зарплати у системі державного управління.

Питання, пов’язані з несумісністю, та заходи з запобігання корупції та боротьби з нею згадуються в ряді законодавчих актів. Згідно з ЗДС (стаття 13), будь-яка «особа, яка претендує на зайняття посади державного службовця третьої-сьомої категорії, (…) подає відомості про доходи та зобов’язання фінансового характеру, в тому числі і за кордоном, щодо себе і членів своєї сім'ї. Особа яка претендує на зайняття посади державного службовця першої і другої категорій, (…) повинна подати також відомості про належні їй та членам її сім'ї нерухоме та цінне рухоме майно, вклади у банках і цінні папери. Зазначені відомості подаються державним службовцем щорічно. Порядок подання, зберігання і використання цих відомостей встановлюється Кабінетом Міністрів України». Неподання цієї інформації або подання неправдивої інформації щодо цього є законною підставою для припинення державної служби (стаття 30 ЗДС). Разом із Міністерством внутрішніх справ, Службою безпеки та Державною податковою адміністрацією ГУДС проводить обов’язкову перевірку відомостей, поданих кандидатами на зайняття посад державних службовців, призначення на які здійснюється Президентом або КМУ.

Положення про Головне управління державної служби України (1999, зі змінами) визначає роль ГУДС у здійсненні заходів, спрямованих на запобігання проявам корупції серед державних службовців. Згідно з цим Положенням, затвердженим Указом Президента, ГУДС може перевіряти в органах державної влади та місцевого самоврядування додержання вимог ЗДС, Закону «Про боротьбу з корупцією» та інших законодавчих актів про запобігання корупційним діянням. ГУДС також може проводити службові розслідування з питань дотримання цього законодавства державними службовцями.

Одне з завдань ГУДС у цій сфері – узагальнювати звітність центральних і місцевих органів виконавчої влади та подавати її Кабінету Міністрів. Навіть якщо це могло б забезпечити певний адміністративний контроль над цим питанням, ця система видається слабкою через дві головні причини: контроль за декларуванням активів і несумісністю не є незалежним, а роль ГУДС є скоріше формальною.

Основні обмеження для державних службовців у зв’язку з несумісністю та конфліктом інтересів викладені у Законі «Про боротьбу з корупцією» (1995), який поширюється і на політиків, і на державних службовців. Згідно зі статтею 5 цього Закону, державний службовець або інша особа, уповноважена на виконання функцій держави, не має права: 1) сприяти, використовуючи своє службове становище, іншим особам у здійсненні ними підприємницької діяльності, а так само в отриманні субсидій, субвенцій, дотацій, кредитів чи пільг з метою незаконного одержання за це матеріальних благ, наприклад, послуг, пільг або інших переваг; 2) займатися підприємницькою діяльністю безпосередньо чи через інших осіб; бути повіреним третіх осіб у справах державного органу, в якому вона працює; займати інші посади (крім наукової, викладацької, творчої діяльності, а також медичної практики); 3) входити (особисто або через інших осіб) до складу правління, адміністрації чи інших управлінських або виконавчих органів підприємств, компаній, кредитно-фінансових установ, господарських товариств або будь-яких інших організацій, що здійснюють бізнесову або підприємницьку діяльність (це правило не застосовується до випадків, коли державний службовець представляє інтереси держави, виконуючи функції в управлінні компанією); 4) відмовляти особам в інформації, надання якої передбачено законодавством. Обмеження, передбачені у підпунктах 2) і 3), не поширюються на обраних членів органів міського самоуправління, які здійснюють свої депутатські повноваження без відриву від іншої професійної діяльності.

Державний службовець, який є посадовою особою (посади першої та другої категорій) не має права: 1) сприяти, використовуючи своє посадове становище, іншим особам у здійсненні ними зовнішньоекономічної, кредитно-банківської та іншої діяльності з метою незаконного одержання за це матеріальних благ, наприклад, послуг, пільг або інших переваг; 2) неправомірно втручатися, використовуючи своє посадове становище, у діяльність інших державних органів чи посадових осіб з метою перешкодити виконанню ними своїх повноважень; 3) бути повіреним третіх осіб у справах державного органу, яким він керує (який він контролює); 4) незаконно залучати третіх осіб до процесу прийняття рішень.

У цій самій статті 5 Закону «Про боротьбу з корупцією» зазначено також, що «особи, які претендують на зайняття посади в системі державної служби або на виконання інших функцій держави, попереджаються про встановлені щодо них обмеження».

У Кримінальному кодексі (стаття 369) перераховані конкретні злочини, пов’язані з діяльністю державних службовців, що кваліфікуються як кримінальні, наприклад, одержання хабара, провокація хабара тощо. Повідомлення про факти корупції не передбачено, і існує захист від звинувачень у корупції в державному управлінні, якщо тільки вони не пов’язані з організованою злочинністю. Ці карні заходи не відповідають міжнародним стандартам, таким як Кримінальна конвенція Ради Європи про боротьбу з корупцією або Конвенція ОЕСР про боротьбу з хабарництвом серед іноземних державних посадовців, які Україна не підписала
.

Реформа державної служби, яку просуває Головне управління державної служби, торкається всіх аспектів організації державної служби, в тому числі антикорупційних заходів. У Звіті про державну службу ГУДС згадується ряд ініціатив, які ГУДС започаткувала разом із іншими урядовими відомствами («гарячі лінії»
, пропозиції щодо декларування доходів кандидатів на посади державних службовців, ситуації з конфліктами інтересів тощо). Міністерством юстиції спільно з ГУДС у 2005 році розроблено проект Кодексу доброчесної поведінки осіб, уповноважених на виконання функцій держави, яким визначено норми поведінки вищих посадових осіб та державних службовців, посадових осіб місцевого самоврядування під час виконання ними своїх службових обов’язків, їх відносин з громадянами. Цей проект подано до Ради Європи для аналізу Венеціанською комісією. Кодекс має замінити «Загальні правила поведінки державного службовця», схвалені Координаційною радою з питань державної служби та затверджені наказом ГУДС від 23 жовтня 2000 року. 

Кодекс може стати основою для змін у законах, що регулюють норми поведінки інших державних службовців, ніж спеціалісти, котрі беруть участь у виконанні державних функцій (наприклад, юристів). Практично все українське законодавство треба буде переглядати згідно з цим кодексом (але більш за все – законодавство про державну службу)
.

Дисциплінарна відповідальність державних службовців регулюється Законом «Про державну службу» (стаття 14): «дисциплінарні стягнення застосовуються до державного службовця за невиконання чи неналежне виконання службових обов’язків, перевищення своїх повноважень, порушення обмежень, пов’язаних з проходженням державної служби, а також за вчинок, який порочить його як державного службовця або дискредитує державний орган, в якому він працює». Стаття 22 передбачає відповідальність за перевищення повноважень, якщо воно призвело до тілесних ушкоджень або заподіяло матеріальної чи моральної шкоди громадянинові, державі або установі; воно є підставою для службового розслідування.

Регулювання обов’язків державних службовців неточне, що відкриває широкі можливості для самоправності у накладенні стягнень на державних службовців. Така ситуація ще більше погіршується через майже необмежену свободу дій керівників, з якою на практиці проводяться розслідування провин державних службовців. Варто відзначити, що деякі обов’язки, пов’язані головним чином з конституційною роллю державної служби, у законі не встановлені. Це, зокрема, неупередженість, політичний нейтралітет, та дотримання вимог про несумісність і відсутність конфлікту інтересів. Як сказано вище, ЗДС не повністю відповідає європейським стандартам державної служби та принципам, закладеним у Конституції України 1996 року.

Відповідно до статті 30 ЗДС, припинення державної служби регламентується Кодексом законів про працю України. У цій статті, однак, передбачені особливі причини, застосовні до державних службовців: (1) порушення умов реалізації права на державну службу (стаття 4 КЗпП); (2) недотримання пов’язаних із проходженням державної служби вимог (стаття 16); (3) досягнення державним службовцем граничного віку проходження державної служби (стаття 23); (4) відставка державних службовців, які займають посади першої або другої категорії (стаття 31); (5) виявлення або виникнення обставин, що перешкоджають перебуванню державного службовця на державній службі (стаття 12); (6) відмова державного службовця від прийняття або порушення Присяги (стаття 17); (7) неподання або подання державним службовцем неправдивих відомостей щодо його доходів (стаття 13).

У статті 14 ЗДС також визначені деякі особливі стягнення для державних службовців, крім тих, що передбачені законодавством про працю: попередження про неповну службову відповідність та затримка до одного року у присвоєнні чергового рангу або у призначенні на вищу посаду.

У Законі України «Про звернення громадян» від 13 травня 1999 року встановлено порядок звернення громадян до органів державної влади зі скаргами на неправомірні дії державних службовців. Власно кажучи, це не закон про адміністративне провадження
, а механізм ініціювання слідчих заходів проти державних службовців.

Постановою КМУ № 950 від 13 червня 2000 р. затверджено Порядок проведення службового розслідування стосовно державних службовців, які підозрюються у невиконанні своїх обов’язків. Державний службовець, у відношенні якого проводиться службове розслідування, може бути відсторонений від виконання повноважень, але зі збереженням заробітної плати на час відсторонення. Проте, конкретної змагальної адміністративної процедури, яка б гарантувала право державних службовців, до яких передбачається застосування дисциплінарних санкцій, не існує. Немає й механізму для відшкодування збитків, завданих окремим державних службовцям. Відповідний нормативний акт має передбачати належну та справедливу правову процедуру для державних службовців, які підозрюються у неналежних діях або бездіяльності щодо своїх обов’язків. Це є основною умовою для охорони їхнього професіоналізму від різного роду тиску (політичного, економічного та управлінського) і для захисту державних інтересів.

Стаття 30 прямо встановлює, що зміни керівників державних органів не передбачають припинення державними службовцями державної служби, за винятком державних службовців, призначених політично. Проте на практиці це не так
.

Слід згадати ще один несправедливий прийом щодо припинення державної служби: говорять, що іноді рішення про скорочення посад в деяких установах приймаються лише для припинення служби державних службовців, які займають ці посади. Згодом такі самі або схожі посади відновлюються, і на них призначають інших осіб.

Дисциплінарні санкції можна оспорювати перед вищестоящим керівником, а потім в адміністративному суді, так само як рішення посадових осіб
. Але, як говорилося вище, довіра до судової системи низька.

Основні права державних службовців викладені у статті 11 ЗДС. Згідно з цією статтею, державні службовці користуються правами і свободами, які гарантуються громадянам України Конституцією і законами України; беруть участь у розгляді питань і прийнятті в межах своїх повноважень рішень; одержують від державних органів, підприємств, установ і організацій, органів місцевого та регіонального самоврядування необхідну інформацію з питань, що належать до їх компетенції; мають право на повагу особистої гідності, справедливе і шанобливе ставлення до себе з боку керівників, співробітників і громадян; можуть вимагати затвердження керівником чітко визначеного обсягу службових повноважень за посадою службовця; отримують заробітну плату залежно від посади та рангу, від якості, досвіду та стажу роботи; безперешкодно ознайомлюються з матеріалами, що стосуються проходження ним державної служби, та одержують у необхідних випадках особисті пояснення; підвищуються по службі з урахуванням кваліфікації та здібностей, сумлінного виконання своїх службових обов’язків, можуть брати участь у конкурсах на заміщення посад більш високої категорії; можуть вимагати службового розслідування з метою зняття безпідставних, на думку службовця, звинувачень або підозри; мають право на здорові, безпечні та належні для високопродуктивної роботи умови праці; мають соціальний та правовий захистом відповідно до свого статусу; забезпечуються захистом своїх законних прав та інтересів у вищестоящих державних органах та у судовому порядку. 

Інші конкретні права та обов’язки мають визначатися на основі «типових кваліфікаційних характеристик і відображаються у посадових положеннях та інструкціях, що затверджуються керівниками відповідних державних органів у межах закону та їх компетенції». Ця правова норма є небезпечною з точки зору правової визначеності та правової загальності (тобто демократичної вимоги про те, що закони мають застосовуватися до всіх). Фактично, навіть якщо загалом встановлено обмеження цього адміністративного повноваження, воно дозволяє створювати за допомогою посадових інструкцій, управлінського інструменту, нові права або встановлювати нові обов’язки для окремих державних службовців без будь-якого дієвого захисту. Такі питання, як права й обов’язки, є вкрай чутливими й їх не можна залишати на розсуд керівників; вони мають регулюватися законами, як цього вимагає стаття 36 Конституції України.

Регулювання прав і обов’язків неповне й часто неоднозначне. Необхідні додаткові норми, які б зменшили неоднозначність у деяких формулюваннях і визначили інші важливі аспекти, що є основою професіоналізму у державній службі. Наприклад, державні службовці мають обов’язок «підвищення професійної кваліфікації», але немає ані згадки про право на навчання
, ані про включення до закону права/обов’язку щодо захисту від неправомірних наказів вищестоящих керівників – необхідного права та обов’язку щодо захисту неупередженості та законності в державному управлінні.

На закінчення відзначимо, що дисциплінарна відповідальність державного службовця регулюються здебільшого законами про працю і майже не пов’язана з конституційними цінностями та принципами. Державні службовці практично беззахисні у процедурному сенсі, коли до них застосовується дисциплінарне стягнення або на них подається скарга. Вони можуть лише оскаржувати апостеріорі ці рішення у вищестоящих адміністративних органах або судах, але цим заходам не вистачає ефективності. Точний та узгоджений дисциплінарний статут має основоположне значення для підтримки професіоналізму державної служби. 

5.2.3.2 Чи встановлює закон схему посадових окладів і чи є визначення особистої платні прозорим і передбачуваним?

Систему посадових окладів державних службовців і політиків регулює ряд правових актів. Частина цих актів – загального застосування, а решта регулюють систему посадових окладів для різних посад. Загалом кажучи, систему посадових окладів регулює Кабінет Міністрів. Застосовуються три основні схеми посадових окладів. Перша та головна схема застосовується до державних службовців; вона була встановлена ЗДС і Постановою Кабінету Міністрів від 13.12.99 р. № 2288. Згідно з цією постановою була визначена загальна система посадових окладів усіх державних органів і всіх рівнів, але її було частково скасовано та замінено Постановою Кабінету Міністрів від 9.03.06 р. № 268 «Про упорядкування структури та умов оплати праці працівників апарату органів виконавчої влади, органів прокуратури, судів та інших органів», якою було переглянуто посадові оклади та змінено систему надбавок, доплат і премій. До цієї постанови, у свою чергу, були внесені зміни Постановами КМУ від 25.03.06 р. № 361 і від 10.04.06 р. № 467.

Заробітна плата складається з основного окладу та надбавок. Основний оклад залежить не від категорій посад державних службовців, а від посади та назви державного органу. Наприклад, передбачено різні ставки окладів для посадових осіб Секретаріату Верховної Ради, Секретаріату Президента та Секретаріату Кабінету Міністрів; посадові особи Міністерства фінансів і Державної податкової адміністрації мають вищі основні оклади, ніж посадові особи інших міністерств і центральних органів державної влади. 

Серед встановлених надбавок є фіксовані та дискреційні. Фіксовані надбавки визначаються відповідно до рангу посади чи статусу службовця або у відсотках від основного окладу. Передбачені наступні надбавки за ранг або статус: 1) надбавка за ранг державного службовця; 2) надбавка за дипломатичний ранг; 3) надбавка за особливий статус посадових осіб державної податкової служби; 4) надбавка за вислугу років; 5) надбавка за знання та використання іноземної мови (10%, 15% або 25% основного окладу залежно від мови); 6) доплата за науковий ступінь (5% і 10% основного окладу залежно від ступеню); 7) надбавку за почесне звання (5% основного окладу).

Дискреційні надбавки встановлюються у розмірі від 50 до 100 відсотків посадового окладу «за високі досягнення у праці або за виконання особливо важливої роботи» (п. 2.1 Постанови від 9.03.06 р. № 268). Ці надбавки надаються за особливі умови праці (до 100% основного окладу з урахуванням надбавки за ранг і надбавки за стаж роботи на державній службі). Встановлювати таку надбавку має право керівник державного органу. Керівник державного органу також має право на свій розсуд: 1) підвищувати ставки посадових окладів за особливі умови праці на 50-100%; 2) преміювати « розмірі не менш як 10% посадового окладу» посадових осіб державного органу «в межах коштів, передбачених на преміювання, та економії коштів на оплату праці» («здійснювати преміювання», п. 2.2). Президент України та КМУ можуть установлювати інші надбавки для окремих галузей, державних органів або категорій посадових осіб.

За останні три роки ставки посадових окладів були підвищені загалом на 32, 28 і 10,5 відсотків (Постанови Кабінету Міністрів від 6.08.03 р. № 1207, від 4.01.04 р. № 1481, від 15.01.05 р. № 37), не враховуючи підвищення окладів Постановою від 9.03.06 р. № 268.

Друга схема посадових окладів діє до посадових окладів політиків. Згідно з Постановою Кабінету Міністрів від 30.06.05 № 510 (зі змінами), посадові оклади керівників і перших заступників керівників центральних органів державної влади розраховуються у відсотках до основного окладу Прем’єр-міністра (16898 гривень). Наприклад, керівник Секретаріату Президента має право на 94% ставки окладу Прем’єр-міністра, віце-прем’єр-міністри – на 92% і т.д. Надбавки для цих осіб не передбачені.
Третя схема стосується посадових окладів Генерального прокурора, суддів, омбудсмена, заступника керівника Секретаріату Верховної Ради, членів Центральної виборчої комісії на основі прожиткового мінімуму (332 гривні). За цим правилом основний оклад Генерального прокурора дорівнює 15 прожитковим мінімумам (Постанова Кабінету Міністрів від 30.06.05 р. № 510), заступника керівника Секретаріату Верховної Ради – 15 прожитковим мінімумам (Постанова Кабінету Міністрів від 30.06.05 р. № 523), омбудсмена – 18 прожитковим мінімумам (Постанова Кабінету Міністрів від 30.06.05 р. № 521), Голови Конституційного суду – 15 прожитковим мінімумам (Постанова Кабінету Міністрів від 30.06.05 р. № 513), і так далі. Надбавки для цих осіб не передбачені.

Ця система посадових окладів дуже
 складна, не лише через проблеми, пов’язані з неоднозначною системою класифікації, до котрої вона прив’язана, а й, головним чином, внаслідок внутрішньої складності самої системи. Кількість надбавок і доплат, різні суб’єкти, що можуть запроваджувати їх або встановлювати їхній розмір, відсутність послідовності та недостатність обґрунтування надбавок і доплат – усе це створило несправедливу систему з великим ступенем довільності, невизначеності та непрозорості; відсутність єдиної системи оплати праці сприяє необґрунтованим викривленням і диспропорціям; сприйняття внутрішньої несправедливості в оплаті праці викликає ще більшу деморалізацію кадрів, ніж нижчий рівень окладів узагалі.

Така система лишається незбалансованою з точки зору співвідношення основного окладу та загальної заробітної плати. Основний оклад (або «посадовий оклад», як його названо у Постанові № 268 та попередніх постановах) становив близько 20% загальної заробітної плати, а 80% надавалися через інші компоненти, згідно з Постановою КМУ від 13.12.95 р. № 2288. Постановою КМУ від 9.03.06 р. № 268 було збільшено посадові оклади і зменшено надбавки, через що фонд заробітної плати на 2006 рік залишився без змін. Через цю зміну у структурі заробітної плати постійна складова заробітної плати значно зросла по відношенню до надбавок. Навіть беручи до уваги, що частина цих компонентів стабільна (наприклад, надбавка за ранг), ненадійність і довільність дуже важливої частини загальної заробітної плати не є прийнятною і далека від загальноприйнятих стандартів (основна заробітна плата повинна становити не менше 80% загальної заробітної плати). Для обґрунтування такого становища запропоновано кілька доводів (найбільш важливий – те, як індексуються оклади та пенсії), але воно потребує термінового реформування.

Розрив між нижнім і вищим рівнями окладів надто вузький (у середньому одна третина – розрив в одну п’яту або трохи менше загалом прийнятний
, хоча прийнятність коефіцієнту стиснення окладів залежить також від загальних рівнів окладів у країні); навіть хоча завдяки надбавкам ситуація виглядає кращою, невпевненість, пов’язана з надбавками, не вирішує проблему.

Навіть беручи до уваги очевидну гнучкість, яка б могла стати результатом різноманіття додаткових складових заробітної плати, ця система має певну структурну жорсткість, яка ускладнює деякі підходящі реформи. Наприклад, через індексацію пенсій згідно з окладами неможливо розробити незалежну політику реформи заробітної плати (або запровадити особливу політику для пенсій). Один із способів припинити цю індексацію – через соціальний діалог і згоду, які є необхідними умовами для покращення управлінських можливостей стосовно як схем посадових окладів, так і схем пенсій.

Існуюча схема посадових окладів не відповідає кільком основним вимогам, яким повинна задовольняти будь-яка схема посадових окладів: 1) забезпечувати фінансові ресурси для покриття витрат на існування та на підвищення рівня життя працівників належним чином; 2) дозволяти державним службам набирати й утримувати персонал, за кількістю та якістю необхідний для виконання завдань, покладених на ці служби (конкурентоспроможність на ринку); 3) бути справедливою з точки зору оцінки діяльності, відповідальності, кваліфікації, відданості справі та якості роботи державних службовців, причому в добре збалансований спосіб у масштабі всього державного управління (внутрішня справедливість). Звичайно, ще однією важливою умовою є власна сталість системи: вона має враховувати вимоги національної солідарності й будуватися відповідно до поточних і передбачених бюджетних можливостей.

Загалом визнається, що рівень посадових окладів низький. Посадові оклади неконкурентоспроможні порівняно з окладами у приватному секторі, особливо що стосується найбільш кваліфікованих функцій
. Нещодавно було запроваджено деякі зміни, через які посадові оклади службовців вищої ланки та управлінського рівня значно зросли
. За існуючих умов оплати праці мотивувати людей на відданість роботі й продукування результатів нелегко. Тим не менш, хоча рівень оплати праці державних службовців порівняно з приватним сектором відносно низький, пенсії по старості державних службовців вищі за пенсії працівників приватного сектора, причому вони фінансуються з окремого пенсійного фонду – ця обставина може заохочувати старіючих державних службовців, а не молодь, поступати на державну службу або залишатися на державній службі. Проте, відносна теоретична стабільність державної служби та нормальна тривалість робочого часу на ній – навіть при нижчому рівні оплати праці – приваблюють жінок, які приносять своїм сім’ям другу заробітну плату (більшість державних службовців – жінки; див. вище). При цьому, однак, плинність кадрів відносно висока (за даними 2003 року – 16% у центральних органах управління, 11% в органах місцевого самоврядування).

5.2.3.3 Чи існують достатні та обґрунтовані  механізми (в основному мобільність, навчання та мотивація) для якісної роботи та кар’єрного росту на державній службі для того, щоб зробити її привабливою?

Згідно зі статтею 27 ЗДС, пріоритет у просуванні по службі віддається державним службовцям, які досягли найкращих результатів у роботі, виявляють ініціативу, постійно підвищують свій професійний рівень та зараховані до кадрового резерву. Стаття 11 ЗДС також встановлює право на просування по службі з урахуванням кваліфікації, здібностей та сумлінного виконання службових обов’язків. При цьому, однак, шляхи для кар’єрного росту надто короткі. Державні службовці можуть досягти найвищого рангу на одній посаді за два роки, а потім є лише єдиний шлях підвищення основного окладу – отримання іншої посади (що є джерелом тиску з метою створення нових непотрібних управлінських постів). Нерідко просування по службі здійснюється шляхом прийняття невиправданих управлінських рішень і під політичним тиском. Як наслідок, частка управлінського персоналу у центральних і місцевих органах державної виконавчої влади вже надто велика (26% у 2003 році) порівняно з кількістю спеціалістів (74%). В органах місцевого самоврядування це співвідношення навіть більше (40% на 60%).

Загальною процедурою для прийняття рішень про просування по службі визначено конкурс, але навіть закон припускає інші можливості. З іншого боку, критерії, встановлені для обґрунтування рішень про просування по службі, нечіткі та підтримуються управлінськими інструментами, котрі, як правило, визнаються як недорозвинені, слабкі, отже не здатні забезпечити справедливу оцінку кандидатів. Це, наприклад, характерно для системи атестації.

Два роки тому було запроваджено нову систему атестації, але відповідних вторинних або доповнюючих нормативних актів немає, і система практично не працює. Крім природної складності будь-якої системи, пасивного опору запровадженню нових інструментів управління та відсутності нормативних актів, є інші основні причини такого становища. Як зазначено у вищезгаданій доповіді Світового банку, «…головними причинами існуючої занепокоєності щодо функціонування цієї схеми, схоже, є відсутність центрального керівництва та узгодженості у застосуванні, що є результатом відсутності початкової підготовки в управлінні системою; ще однією причиною можна вважати те, що система не була повністю поєднана з факторами оплати праці та кар’єрного росту – навіть незважаючи на те, що передбачається враховувати оцінку результатів у процесі атестації». Проте, зв’язування атестації з фінансовими або пов’язаними з оплатою праці наслідками потребує наявності доволі складних систем управління, і для України це може виявитися надто передчасним.

Тим не менш, необхідно запровадити якісно побудовану систему атестації. Вона має бути простою, зрозумілою, орієнтованою на оцінку результатів роботи, не вимагати багато часу. Зрештою, але не в останню чергу, вона має бути корисною як інструмент управління, який спрямований на підвищення загальної продуктивності та індивідуальної якості роботи і який надає орієнтири керівництву та державним службовцям. Вона не обов’язково повинна мати результатом збільшення або зменшення заробітної плати.
Що стосується мобільності, у ЗДС про це не згадується. Проте, механізм, якому де-факто віддають перевагу в українському державному управлінні, передбачає мобільність на основі особистих зв’язків. Нормативні акти щодо просування по службі та мобільності є недостатніми для забезпечення рівного ставлення до всіх кандидатів.

Підготовка кадрів
Згідно з Законом «Про державну службу», підвищення професійної кваліфікації є одним із обов’язків державних службовців (стаття 10). З іншого боку, стаття 29 встановлює, що «державним службовцям створюються умови для навчання і підвищення кваліфікації у відповідних навчальних закладах (на факультетах) та шляхом самоосвіти. Державні службовці підвищують свою кваліфікацію постійно, у тому числі через навчання у відповідних навчальних закладах, як правило, не рідше одного разу на п’ять років. Результати навчання і підвищення кваліфікації є однією з підстав для просування по службі».
Указом Президента № 1212 від 9.11.2000 р. було схвалено Комплексну програму підготовки державних службовців, де поставлено основні завдання з покращення підготовки державних службовців на національному та муніципальному рівнях. Ці положення реалізуються не дуже ефективно, і система здається недорозвиненою. У 1995 році Президент заснував Національну академію державного управління (НАДУ) з метою підготовки й підвищення кваліфікації державних службовців (Указ Президента України № 398/95). У 1997 році КМУ спробував визначити порядок підготовки й підвищення кваліфікації державних службовців (Постанова від 8.02.97 р. № 167). Проте, як виявилось, у цьому документі було більше визначень і декларацій, ніж реальних процедур. На практиці і адміністративна, і матеріальна частини процесу підготовки та підвищення кваліфікації державних службовців є доволі слабкими.

ГУДС також готує спеціальну підготовку державних службовців вищого рангу з таких тем, як демократичні цінності, процес прийняття рішень і прозорість державного управління. Ця підготовка буде більш зорієнтована на управління змінами з метою підтримки сталості необхідних адміністративних реформ. Наміри ці позитивні, проте ведення ГУДС навчальної діяльності викликає сумнів, навіть якщо така діяльність спеціалізована і спрямована на управлінський рівень. Роль ГУДС має бути зорієнтована більше на визначення та координацію політики підготовки кадрів, аніж на забезпечення навчальної діяльності.

За даними Державного комітету статистики, свою кваліфікацію підвищили 452547 державних службовців та посадових осіб місцевого самоврядування (за період з 1995 до 2005 рр.), було підготовлено 10009 магістрів в освітній галузі «Державне управління» (з них 5066 у Національній академії державного управління при Президентові України (НАДУ), 4943 у 12 магістратурах вищих навчальних закладів, які проводять навчання за спеціальністю «Державна служба»). Здається, що в українському державному управлінні поширена практика підготовки без відриву від виробництва. Проте, повідомляється також про відсутність підготовки у певних сферах і погані результати навчальних ініціатив. Підвищення узгодженості між професійною підготовкою та кар’єрним ростом також має бути пріоритетом політики підготовки кадрів. 

З іншого боку, з 1996 року було підготовлено 8314 магістри в освітній галузі «Державне управління» (з них 4169 у Національній академії державного управління (НАДУ), де одним з пріоритетних предметів є європейські питання). Дипломи деяких з цих магістрів визнані Лондонським університетом. Проте, НАДУ слід більше зосередитися на професійній підготовці без відриву без виробництва, ніж на теоретичній підготовці та здобутті навчальних ступенів.

Практика комплексного та систематичного аналізу та оцінки навчальних потреб в Україні не поширена. Навіть хоча й можна побачити певні зусилля з метою визначення комплексної політики підготовки кадрів для українського державного управління , чіткої політики та стратегії у цій сфері наразі немає. Наприклад, різниця між професійною підготовкою та освітою без відриву від виробництва чітко не встановлена. Як наслідок, задачі установ, що відповідають за навчальну діяльність, іноді зорієнтовані здебільшого на надання освітніх академічних ступенів, ніж на практичну підготовку без відриву без виробництва.

Інша проблема пов’язана з відсутністю визначення органу виконавчої влади, що відповідає за координацію політики підготовки кадрів та безпосередньо навчальної діяльності. Тому здається, що пріоритети та навчальні плани кожний навчальний суб’єкт визначає самостійно, без загальної стратегії та синергії для досягнення спільних цілей. Оцінка навчальних потреб майже не проводиться, а оцінка якості підготовки погана. Необхідно відокремити відповідальність за розробку та оцінку політики підготовки кадрів (пропозиції щодо політики, стратегії та пріоритетів підготовки, координація навчальних планів, оцінка навчальних потреб, оцінка якості підготовки, фінансування тощо) від управління навчальною діяльністю.

Привернути молодих і кваліфікованих спеціалістів на державну службу нелегко – не лише тому, що оклади низькі, здебільшого на мінімальному рівні, а й тому, що робота на державній службі не вважається стимулюючою. Загалом визнано, що державні підрозділи організовані надто ієрархічно, і творчість не заохочується або навіть не сприймається керівниками. Тому імідж державного управління не є позитивним для громадян. Покращення привабливості державної служби має бути пріоритетом для України, щоб можна було набирати в органи державного управління та зберігати необхідні кваліфіковані кадри. Підвищення мотивації включатиме встановлення більших окладів, забезпечення кращих умов праці, кар’єрного росту, передбачуваності управління, орієнтацію на громадян, чіткі інструменти підзвітності, якісні нормативні акти, більшу незалежність від втручання політиків. Це означає створення належних умов для розвитку професійної державної служби.

5.2.4 Управління державною службою
5.2.4.1 Чи створені загальноурядова структура та загальноурядові системи управління кадрами з метою забезпечення застосування однорідних стандартів у всьому державному управлінні?
Для розробки пропозицій з державної політики у сфері державної служби та для реалізації цієї політики було створено Головне управління державної служби (ГУДС) (Указ Президента України № 1272/99 зі змінами). Проте, напрями підзвітності ГУДС неясні. Згідно з Законом «Про державну службу» 1993 року ГУДС мало було створено при Кабінеті Міністрів (стаття 6). Проте, Президент створив ГУДС як центральний орган виконавчої влади із спеціальним статусом, що робить його безпосередньо підпорядкованим та підзвітним Президентові. Хоча де-факто такі укази суперечать Конституції та законодавству, вони є чинними, тому що ніхто ніколи не оспорював їх ані у Конституційному суді, ані у будь-якому іншому суді.

Наступні зміни у первісній сфері компетенції ГУДС, визначеній Указом Президента України № 1272/99, значно розширили його повноваження та рамки діяльності. Згідно зі своїм уставом, ГУДС має доволі широке коло повноважень. Зазначимо лише деякі з них: ГУДС має право формувати та проводити державну політику у сфері державної служби; забезпечувати функціональне управління державною службою; планувати потребу державних органах у кадрах; розробляти заходи щодо підвищення ефективності державної служби; організовувати підготовку та перепідготовку державних службовців; проводити дослідження; проводити функціональне обстеження; брати участь у контролі за додержанням законодавства про державну службу; розробляти типові професійно-кваліфікаційні характеристики посад державних службовців. Згідно з Законом «Про службу в органах місцевого самоврядування», ГУДС також відповідає за методологічне та консультативне забезпечення служби в органахв місцевого самоврядування (стаття 6).

Основні задачі ГУДС мають різноманітний характер, поєднуючи виконавчі та дорадчі обов’язки: 1) дослідження: проведення досліджень, спрямованих на створення бачення і на визначення стратегії та методології реформи; 2) поради: сприяння визначенню політики реформи державної служби та розробка проектів законодавчих актів і пропозицій; 3) дії: координація проведення реформи та здійснення деяких оперативних заходів; 4) контроль: здійснення адміністративного контролю над усією державною службою та над процесом реформування; 5) інформація: збирання, організація й надання інформації та розробка стратегії комунікації для сприяння процесу реформування; 6) управління: забезпечення деяких адміністративно-управлінських функцій. Для виконання своїх функцій та обов’язків ГУДС має центральний офіс у Києві та 27 регіональних відділень (у 25 областях, містах Києві та Севастополі). У центральному офісі ГУДС працює 100 державних службовців, а у територіальних відділеннях – 250. У складі ГУДС створено Центр розвитку, у штаті якого – 30 державних службовців (10 посад є вакантними).

На папері ГУДС має дуже важливу й центральну роль у розвитку державної служби та управлінні нею в Україні. Проте, таке нагромадження повноважень у ГУДС не рівнозначно наявності у цієї установи реальних ефективних повноважень та компетенції, необхідних для того, щоб гарантувати дотримання однорідних стандартів управління державною службою в усіх адміністративних установах на центральному та місцевому рівнях. Єдина причина полягає в тому, що повноваження, надані ГУДС, призначені та часто використовуються здебільшого для вирішення окремих питань, аніж для управління системою в цілому. Вирішення окремих питань ГУДС має носити винятковий характер, і робитися це має лише через апеляції на рішення адміністративних органів або через  втручання для відшкодування за посадою. Роль ГУДС у адміністративній реформі та реформі державної служби дуже значуща, і його компетенцію та функції слід побудувати так, щоб надати цьому органу можливість діяти як головному каталізатору та організатору цього процесу, залишивши обов’язки з дріб’язкового регламентування всім окремим відомствам державного управління.

На практиці ГУДС має дуже широку та різнобічну сферу діяльності. Ця функціональна обширність та різноманітність негативно впливає на зосередженість ГУДС і перешкоджає його здатності краще розвивати свої основні функції. ГУДС не слід втручатися в управлінську діяльність, пов’язану з іншими відомствами, або централізувати функції, які мають виконуватися на інших (нижчих) рівнях. Пріоритетом для ГУДС має бути проведення політики, розробка методології та ефективних засобів управління, керівництво та оцінка, а не участь в дріб’язковому регламентуванні. Централізація функцій планування й розробки політики, децентралізація діяльності з виконання та управління – ось ключове питання для успіху ГУДС. Головною роллю ГУДС має бути сприяння інноваціям і керівництву. З часом обов’язком ГУДС також могло б стати сприяння створенню старшої державної служби та безпосереднє управління нею. З цього оціночного звіту ясно, що ГУДС наразі більш схильне до індивідуального управлінського підходу, ніж до управління системою державної служби в країні.

Проблематичним є інституційне розташування ГУДС. Оскільки воно має відігравати певну роль у підготовці реформи державного управління та у координації її проведення, ГУДС має бути підпорядковано державному органу, що відповідає за це питання в цілому. Існуючу заплутану ситуацію щодо підзвітності ГУДС потрібно прояснити. Зміна ролей Президента та КМУ після внесення змін до Конституції (згідно з Законом № 2222-IV) може потребувати подальшого коригування. Поряд із уточненням ролі ГУДС належне інституційне розташування є першою умовою для покращення ефективності його роботи. А це залежатиме від еволюції конституційної системи в бік або переважно президентського, або переважно парламентського політичного режиму, який
 ось-ось з’явиться у результаті конституційної реформи.

Інші важливі питання щодо ролі ГУДС пов’язані з інституційною сферою діяльності, тобто чи має ГУДС займатися лише центральним, регіональним і місцевим державним управлінням або ж також органами самоврядування та іншими установами державного сектора? ГУДС має зосередитись на державному управлінні. Якщо, згідно з Європейською хартією місцевого самоврядування 1985 року, органи місцевого самоврядування мають бути автономними, вони мають управляти власними кадровими ресурсами незалежно, у рамках, встановлених відповідними законами. Друге питання стосується  дієздатності ГУДС, тобто наділення його достатніми повноваженнями, визнанням з боку відповідних органів, кадровими та фінансовими ресурсами, базами даних, інформаційними ресурсами і так далі. Третє важливе питання полягає в тому, що управління кадрів міністерств і відомств, як правило, неохоче запроваджують сучасні засоби управління кадрами, а це ускладнює модернізацію управління, навіть коли для цього є можливості; це видно на різних позитивних прикладах, зокрема, Державної комісії з регулювання ринків фінансових послуг України або Міністерства внутрішніх справ, де, за повідомленням Світового банку, здійснено відносно успішні спроби модернізації управління кадрами.

Поряд із ГУДС, у формуванні політики важливу роль відіграють інші установи виконавчої гілки влади. Міністерство фінансів і Секретаріат Кабінету Міністрів встановлюють річну граничну чисельність штату (див. нижче). Міністерство фінансів і Міністерство праці та соціальної політики грають вирішальну роль у політиці оплати праці та інших напрямах політики зайнятості у державному апараті. Обов’язки кожного з цих органів чітко не врегульовані, а роль деяких з них (наприклад, Міністерства праці та соціальної політики) в управлінні зайнятістю в державному апараті і державною службою взагалі не виправдана. 

Для державних службовців існують посадові інструкції. Вони складаються для різних посад у державному органі та затверджуються керівником державного органу. Посадові інструкції службовців конкретних органів мають складатися на основі Довідника типових професійно-кваліфікаційних характеристик посад державних службовців, затвердженого Наказом Головного управління державної служби № 65 від 1.09.1999 р. У цьому довіднику наводяться професійно-кваліфікаційні характеристики посад державних службовців центральних органів виконавчої влади, місцевих державних адміністрацій, патронатної служби, а також таких, що мають наскрізний характер, наприклад, посад у кадровій службі або бухгалтерії. Подано також шаблон для розробки посадових інструкцій. У довіднику встановлено типові вимоги для кожної категорії посад, які складаються з наступних розділів: а) завдання, обов’язки та повноваження (цей розділ містить опис основних функцій державного службовця на конкретній посаді); б) права (у цьому розділі визначається сфера прав для конкретної посада); 3) знання та навички; 4) кваліфікаційні вимоги (освіта, стаж).

На практиці результати діяльності державних службовців оцінюються більше по виконанню спеціальних розпоряджень, котрі дають керівники, ніж посадових інструкцій з викладеними в них функціями. Процедура оцінки роботи не встановлена. У посадових інструкціях зазвичай зазначається, що державний службовець, який працює на даній посаді, має звітувати керівнику. Безпосередній керівник має право оцінювати роботу державного службовця і в такий спосіб опосередковано впливати на його оплату праці та кар’єру.

Щодо існуючих засобів управління кадрами посадові інструкції наразі досить непридатні як засіб управління, оцінки та звітності (мета роботи, завдання, різні обов’язки, відповідальність, участь у прийнятті рішень).  Тому при використанні посадових інструкцій як основи для сприяння вдосконаленню управління та підвищення професіоналізму державної служби не слід розраховувати на якісь значні результати.

Необхідно розробити та ввести в дію масштабну та добре підтримувану систему засобів управління кадрами, в тому числі посадових інструкцій, оцінки роботи і атестації (з комплексною методикою, стратегіями реалізації, підготовкою тощо) 

5.2.4.2 Чи контролюються й оприлюднюються дані про штатну чисельність персоналу та витрати на його утримання?
Чіткого припущення про обов’язки стосовно управління, моніторингу, контролю та розробки політики оплати праці немає. Ролі Кабінету Міністрів, Міністерства праці та соціальної політики, Міністерства фінансів та Головного управління державної служби у політиці оплати праці та контролі над витратами на утримання персоналу неясні. Немає ані належної методики визначення потреб у кадрах, ані суворого контролю за тим, як мають задовольнятися реальні потреби
.

КМУ відповідає за встановлення лімітів штатної чисельності та кількості посад у державних органах. Постанова Кабінету Міністрів від 26.02.2000 р. № 403 передбачає обмеження штатів майже всіх органів державної виконавчої влади (за винятком правоохоронних органів і деяких інших особливих органів). З 2000 року ця постанова змінювалася 149 разів. Це означає, що кожний державний орган принаймні раз на рік збільшував свій штат. Наприклад, чисельність штатного персоналу Державної податкової адміністрації з 2000 року збільшилася на центральному рівні з 630 до 1150 осіб, а на місцевому – з 58716 до 61083.

Формально роль Головного управління державної служби та Секретаріату Кабінету Міністрів чітко не визначена. На практиці ГУДС має незначний вплив, тому що проект постанови, яка змінює граничну чисельність працівників, готується самим державним органом і погоджується з Міністерством фінансів. Проект також надсилається для погодження до ГУДС. Проте, відповідна участь ГУДС у цій процедурі є доволі формальною, тому що ця участь не починається на етапі планування, створення нових органів виконавчої влади та визначення граничної штатної чисельності працівників цих органів. У той же час, посадові особи Секретаріату Кабінету Міністрів надають експертні висновки до кожного проекту постанови. Тому пропозиція міністерства або іншого центрального органу виконавчої влади має буде схвалена Секретаріатом.

Згідно з положеннями про державні органи, їхні керівники відповідають за затвердження їхньої структури за погодженням з КМУ. Керівники державних органів затверджують за попереднім погодженням із Міністерством фінансів штатний розпис і кошторис органу.

Укомплектування кадрами зазвичай опосередковано впливає на оплату праці, тому що установам дозволяється використовувати економію фонду зарплати за рахунок вільних вакансій для збільшення розміру надбавок і премій державним службовцям. Чим менше в них штат, тим більше грошей залишається для виплати цих надбавок і премій у разі наявності вакансій.

Потрібні ефективні засоби й чіткі процедури планування та вимірювання робочого навантаження, а також визначення кадрових потреб, як на кількісному, так і на якісному рівні, та контролю над виконанням. Аналогічним чином, слід уточнити роль органу (або органів), що відповідає за моніторинг і контроль граничної чисельності працівників.
5.2.4.3 Чи беруть участь представники працівників у прийнятті рішень і контролі щодо питань управління кадрами?
У державних службовців є своя професійна спілка (Профспілка державних службовців), членами якої є близько 200 тисяч осіб (станом на 1.01.2004 р. – 240528 членів). Є також інші галузеві профспілки (наприклад, Профспілка медичних працівників). Однак роль профспілок не є значущою, тому що справжнього та автономного права вести переговори з питань умов праці та інших питань сфери державної служби немає. Соціальний діалог – ось що ще необхідно розвивати.

Закон «Про порядок вирішення колективних трудових спорів (конфліктів)» (1998 р., зі змінами), створює правову, інституційну та процедурну основу для вирішення трудових спорів між державою та профспілками (працівниками). З метою сприяння вирішенню трудових спорів Законом створено Національну службу посередництва і примирення (НСПП), яка була формально організована у листопаді 1998 року. Повноваження НСПП включають реєстрацію вимог у трудових спорах, прогнозування можливих трудових спорів, запобігання їм, посередництво та примирення (стаття 15). Голову НСПП призначає Президент України. Проте, це загальний закон, що рівною мірою застосовується до приватного й державного секторів і, як здається, не узгоджений із особливостями соціального діалогу в державному секторі.

Профспілка державних службовців бере участь у діяльності робочих груп, що розробляють певні акти законодавства, наприклад, проект нового закону про державну службу, і організувала загальнонаціональні дебати щодо цього проекту. Профспілка також є членом Громадської ради при Начальнику ГУДС.

5.2.5 Здатність реформування та підтримки реформ 
5.2.5.1 Чи достатньою мірою існуюча політично-адміністративна система дозволяє уряду проводити реформи?
Реформа державної служби була розпочата урядом, що діяв до грудня 2004 року, і продовжена наступними урядами. У березні 2004 року Президент Кучма затвердив Концепцію адаптації інституту державної служби в Україні до стандартів Європейського Союзу (Указ Президента України № 278/2004). Ця концепція була розвинена у Програмі розвитку державної служби на 2005-2010 роки, ухваленій Кабінетом Міністрів у червні 2004 року.
Програма дій уряду «Назустріч людям», схвалена парламентом у березні 2005 року, передбачала запровадження ряду заходів стосовно реформи державної служби, наприклад, застосування більш суворих санкцій за правопорушення, пов’язані з корупцією, забезпечення державним службовцям кращих умов праці і гідної заробітної плати, прийняття Кодексу честі державного службовця, реформування існуючої інституційної структури державного врядування (оптимізація системи органів виконавчої влади, скорочення дублюючих контрольних органів), запровадження поняття «публічні послуги» тощо.

Ця реформа стикнулася з серйозними складнощами. Одна, за словами Гарасиміва, полягає в тому, що «без належної заміни кадрів в Україні залишиться радянська схема авторитарного управління. Беручи до уваги спосіб переходу України – який розпочався скоріше вимушено, аніж за згодою – та враховуючи безперервні зусилля, що докладалися за різних президентів для створення й підтримки «партії влади», перспектива належної деполітизації публічної служби, безумовно, менше оптимальної. Деполітизація у сенсі декомунізації, врешті решт, відбудеться із часом, просто через смерть, недієздатність та вихід на пенсію – навіть якщо не через політичну ініціативу, але є зовсім інше питання – як уникнути нової політизації. Тут можна буде очікувати багато чого»
.
Інша проблема полягає в тому, що політичну відповідальність за реформу державного управління та державної служби розділяють багато суб’єктів (Президент, Міністерство праці та соціальної політики, Міністерство фінансів, Міністр КМУ, Перший заступник Міністра КМУ та інші). Це спричиняє плутанину щодо ролей та керівництва, а в остаточному підсумку – щодо відповідальності за реформу, й перешкоджає здатності країни ефективно проводити реформи.

Ухвалені у грудні 2004 року зміни до Конституції щодо перерозподілу влади між Президентом, Кабінетом Міністрів і Верховною Радою тільки що набрали чинності, тому важко сказати, яка установа матиме достатню здатність ініціювати та очолити реформу державної служби. Ці зміни були піддані критиці з боку Венеціанської комісії Ради Європи за наявність недемократичних положень стосовно ролі різних конституційних інститутів.

Посередині нинішнього невизначеного періоду переходу від президентської до парламентської політичної системи небезпечно прогнозувати здатність країни проводити здорові реформи державної служби. Скоріше в наступні роки слід очікувати затримок, неоднозначності та непослідовності.

Верховна Рада може заблокувати прийняття нового закону про державну службу. Крім того, без тиску з боку Уряду Верховна Рада навряд чи продовжить реформу. Після парламентських виборів, що відбулися у березні 2006 року, зберігається високий ступінь невизначеності; зокрема, на момент підготовки цього звіту уряд ще не сформовано. У будь-якому разі здається, що політичний клас недостатньо усвідомлює важливість реформи державної служби для підтримки процесу демократизації, економічного та соціального розвитку України.

У деяких колах, це усвідомлення, можливо, існує, але сили, що виступають проти реформи, вірогідно, заблокують їх – маються на увазі сили, котрі втратять владу, якщо професійна державна служба буде розвиватися та стане захисником від незаконного політичного втручання в адміністративну діяльність і рішення.

Уточнення потребують інституціоналізація та роль ГУДС. Це відомство має підпорядковуватися політичному органу, який нестиме основну відповідальність за реформування державної служби, та зосередитися на своїх головних обов’язках на рівні моніторингу та оцінки формування й реалізації політики, а не на дріб’язковому регламентуванні. Створення Центру сприяння інституційному розвитку державної служби при ГУДС показує можливі напрямки передбачуваних реформ.

5.2.5.2 Чи визначені основні стимули для реформи, чи передбачувана їхня сталість у середньостроковій перспективі?
Ключові політичні гравці визнають, під іноземним тиском, потребу в реформуванні державної служби, але загалом вони роблять це лише на словах. Як кажуть, серйозні дебати, ймовірно, точитимуться з вирішального питання про те, на кого покласти відповідальність за загальне управління державною службою. Якщо буде досягнуто домовленості про те, що це має бути окремий орган з повноваженнями, достатніми для встановлення однорідних стандартів у всій системі державного управління, це означатиме. що управлінські повноваження керівників державних органів з кадрових питань будуть значно обмежені. У цьому випадку керівники державних органів, скоріш за все, протистоятимуть реформі.

Сприятливим моментом для реформи є те, що на державній службі існує критична маса професіоналів, які усвідомлюють потребу реформування, знайомі з європейськими принципами й стандартами державної служби та державного управління, можуть співробітничати з державними органами, в тому числі з парламентом, у просуванні та розробці потрібного законодавства. По суті, українські вчені та політичні коментатори вже давно знають про вимоги публічної служби у демократичній країні, а також дуже добре знайомі з розривом між цими необхідними елементами та ситуацією у власній країні. Вони добре та красномовно пишуть про різницю між політичним керівництвом і управлінням, між бюрократією та управлінням, між бюрократією як організацією та бюрократією як патологією, між ідеальним державним службовцем та типовим українським управлінцем, що загрузнув у радянській бюрократичній практиці та корупції
. За сприяння організацій громадянського суспільства проведено також ряд цікавих досліджень
, котрі допомагають сформувати бачення адміністративної реформи та визначити її пріоритети. Міжнародні організації також сприяють просуванню порядку денного реформи, як і міжнародні донори.

Гарасимів робить висновок, що «численні тягарі лежать на плечах Президента й Уряду insofar as задача трансформації правоохоронних органів їхньої країни у модель, що може бути визнана у сталих ліберальних демократіях. Вони зробили перший крок, а саме призначили здебільшого цивільних політиків або некорумпованих посадовців керівниками цих урядових відомств, поставивши в такий спосіб ці традиційно мілітаризовані елементи під цивільний контроль. Іншою серйозною проблемою буде знищити, а не розмножити спадок кучмівської адміністрації…» «У 2005 році мала місце широкомасштабна й безпрецедентна за розмахом хвиля звільнень губернаторів, начальників управлінь безпеки та управлінців обласного та районного рівнів; казали, що ведеться також війна проти «олігархів» - друзів Кучми. Існує небезпека надмірної реакції
 в зусиллях з усунення надполітизації правоохоронних відомств та, у ширшому сенсі, всього уряду».
З урахуванням усього вищевикладеного стимули до реформування державної служби, крім прагнення до якоїсь партизанської деполітизації або «люстрації» та незважаючи на політичні міркування, все одне лишаються неясними та слабкими. Проте, продовження політичного діалогу між Європейським Союзом і українською владою та тісніша співпраця між політиками, адміністрацією та існуючими вітчизняними та міжнародними аналітичними центрами були б корисними у зусиллях з розвитку сучасної держави, якій слугує ефективна публічна адміністрація та професійні державні службовці, що дотримуються верховенства права.

Рекомендації 

Потрібний новий закон про державну службу, який би рішуче запровадив європейські принципи державного управління, значно зміцнив неупередженість, добросовісність і професіоналізм державної служби, зменшив рівень політизації, масштаби заступництва та корупції. Новий закон має захистити конституційну роль забезпечення законності, безперервності та стабільності надання публічних послуг, яку державні службовці відіграють у демократичних країнах.

1. Сфера компетенції державної служби потребує уточнення. Новий закон має окреслити або принаймні закласти критерії для окреслення верхньої та нижньої меж державної служби, а також її матеріально-правової сфери. У принципі, Кодекс законів про працю не повинен застосовуватися до державної служби.
2. Новий закон повинен гарантувати однорідні стандарти прийняття на службу та просування по службі, а також інших управлінських процедур на державній службі в масштабах усього державного управління. В управлінні державною службою слід усунути довільність.
3. Необхідно запровадити єдину систему посадових окладів для всієї державної служби, яка б гарантувала прозорість, чесність, внутрішню справедливість і збалансовану оплату праці в усіх адміністративних установах, а також послідовну політику мобільності як засіб розвитку професійної кар’єри державних службовців. Управлінську свободу дій у визначенні посадових окладів окремих працівників слід скоротити, а змінну складову заробітної плати – значно зменшити.
4. Слід точно визначити права та обов’язки державних службовців, особливо ті, що обмежують їхні права та пов’язані з реалізацією таких цінностей, як законність, неупередженість та добросовісність державної служби, зокрема, щодо несумісності з державною службою, конфлікту інтересів, участі в політичній діяльності, а також захисту від неправомірних розпоряджень керівників. Дисциплінарні процедури мають бути змагальними, повністю та обґрунтовано гарантувати право на захист.
5. Підготовка кадрів повинна бути зосереджена на потребах реформи, і навчальні ресурси слід виділяти, головним чином, на програми навчання без відриву від виробництва. Інституціоналізація потреб у такому навчанні потребує певного уточнення.  

6. Необхідно уточнити питання щодо установи, яка нестиме загальну відповідальність за державне управління та державну службу, та чітко визначити її компетенцію. Українська влада могла б поміркувати над можливістю створення повноцінного Міністерства державного управління. Політичне керівництво реформою державної служби та державного управління має бути чітким, рішучим, урівноваженим і недвозначним.
7. Як варіант, можна переглянути компетенцію та повноваження ГУДС як державного органа, уповноваженого здійснювати загальне керівництво у сфері державної служби, та уточнити його роль по відношенню до інших суб’єктів, а також напрями його підзвітності.
8. Засоби управління кадрами (особливо посадові інструкції, оцінка роботи та атестація) треба розвинути на практиці, а також належне державне управління, де державні керівники та державні службовці повністю відповідають за процес і результати державних дій. Практика управління (та керування) за допомогою спеціальних індивідуальних розпоряджень має бути припинена.
5.3 Формування та координація політики
5.3.1 Вступ
Ця оцінка ґрунтується на інформації, отриманій незадовго до парламентських виборів 26 березня 2006 року. Ці вибори були першими після внесення поправок до Конституції, покликаних (серед іншого) змінити співвідношення сил між основними гравцями політичної системи: Президентом, Прем’єр-міністром, Кабінетом Міністрів (КМУ) та Парламентом (Верховною Радою). Вплив цих змін на політичний процес наразі не відомий, і скоріш за все він не буде відомий протягом ряду років. Проте, з деякою впевненістю можна передбачити, що принаймні протягом певного часу після призначення нового уряду невизначеність щодо політичних повноважень Президента й Кабінету Міністрів зросте вище її теперішнього рівня. Є достатні докази того, що Секретаріат Президента усвідомлює ризик утрати політичних повноважень у новій системі й тому вживає заходів для реорганізації та зміцнення свого потенціалу з метою збереження провідної ролі Президента у період після виборів, незважаючи на зміну у співвідношенні обов’язків, передбачену останніми поправками до Конституції.

Це важливо, тому що часткове дублювання повноважень і невизначеність щодо політичного лідерства внаслідок цього є головною особливістю існуючої політичної системи в Україні. Ця невизначеність і спричинені нею плутанина, суперництво та відсутність прозорості у виробленні політики визнаються самими учасниками системи – прямо чи опосередковано. Післявиборний період і формування уряду за новими правилами надають можливість уточнити відповідні ролі Президента й КМУ. Залишається побачити, чи скористуються цією можливістю головні дійові особи політичної системи.
У 1999 році в рамках проекту Світового банку був проведений огляд Секретаріату Кабінету Міністрів (тоді він мав назву Апарат Кабінету Міністрів). Наприкінці 2003 року Світовий банк підготував оцінку системи формування та координації політики в Україні на основі модифікованої базової системи СІГМА. Звіт за результатами оцінки, проведеної Світовим банком (проект датований 8 січня 2004 року), дуже допоміг у нашій оцінці.
5.3.2 Узгодженість основи формування політики
Факти
Конституція України створює для Президента й КМУ політичні ролі, що частково співпадають. Наприклад, у статті 106 (пункти 1 та 3) говориться, що Президент «забезпечує державну незалежність, національну безпеку […]» та «здійснює керівництво зовнішньополітичною діяльністю держави», тоді як у статті 116 (пункти 1-7) стверджується, що КМУ «розробляє та здійснює загальнодержавні програми економічного, науково-технічного, соціального і культурного розвитку України» та «забезпечує державний суверенітет і економічну самостійність України, здійснення внутрішньої і зовнішньої політики держави[…]», а також «здійснює заходи щодо забезпечення обороноздатності і національної безпеки України[…]». У рамках цієї системи, для якої характерне дублювання, провідне положення Президента видно з наявності у нього права вето щодо законодавства. Крім того, у статті 113 говориться, що КМУ відповідальний перед Президентом і перед Верховною Радою (ВР), керується у своїй діяльності Конституцією та законами України, постановами ВР, «а також указами Президента». На додаток до цього, «Президент […] видає укази і розпорядження, які є обов’язковими до виконання на території України».

Існуючий частковий збіг і дублювання повноважень у конституційній системи аналізувалися та обговорювалися в багатьох доповідях і, як правило, не дискутуються. Крім того, існує широке розуміння того, що зміни, внесені до Конституції у 2004 році, самі по собі не усунуть негайно ці проблеми, навіть якщо вони врешті-решт призведуть до більш збалансованого розподілу обов’язків. В Україні (і донори) загалом визнають, що необхідно прояснити ситуацію та закласти консенсус у три важливі взаємопов’язані закони, які б регламентували розподіл обов’язків і функціонування основних гравців системи прийняття рішень. Проекти законів «Про Президента України», «Про Кабінет Міністрів України» та «Про центральні органи виконавчої влади» були розроблені, але, хоча з 1998 року робилося багато спроб прийняти ці закони, жоден із них так і не був прийнятий, що віддзеркалює відсутність згоди щодо цих основоположних принципів. У будь-якому разі, після нещодавніх змін у Конституції всі існуючі законопроекти втратять актуальність.
За відсутності таких законів діяльність Кабінету Міністрів і центральних органів виконавчої влади у політичній системі регулює Тимчасовий регламент Кабінету Міністрів України (затверджений постановою КМУ № 915 від 5 червня 2000 р., з численними змінами, внесеними у 2001-2005 рр.). Тимчасовий регламент визначає ролі та процедури для учасників процесу вироблення політики та прийняття рішень. У ньому також викладені детальні положення щодо законопроектної діяльності, а також щодо експертизи та узгодження законодавчих пропозицій у адміністрації та в урядових комітетах перед схваленням КМУ. Цей документ також встановлює координуючу роль для Секретаріату Кабінету Міністрів. У Тимчасовому регламенті також передбачена розробка концептуальних політичних пропозицій та їх аналіз КМУ перед розробкою законопроектів, хоча й не наведено конкретно випадки, де такі концепції необхідні. У цих аспектах Тимчасовий регламент чітко відображає деякі з рекомендацій, запропонованих у звітах Світового банку 1999 і 2004 років.
Тимчасовий регламент дуже докладно встановлює загалом логічну структуру та впорядкований процес підготовками міністерствами та іншими органами документів для КМУ, їхнього аналізу та схвалення Секретаріатом КМУ (СКМУ), процес прийняття рішень урядовими комітетами, прийняття рішень КМУ, руху документів та контролю за їх виконанням. Ця система, однак, не може вирішити основоположне питання, а саме: які предмети мають регулюватися КМУ, а які – Президентом, а також які питання мають безпосередньо вирішуватися міністрами. Крім того, у тексті є багато винятків із установлених правил, що дозволяє застосовувати їх дуже вільно. Наприклад, є правила щодо аналізу та консультацій при підготовці питань для розгляду КМУ, але їх можна не застосовувати, якщо рішення прийнято указом Президента або дорученням КМУ.

Згідно з указом Президента (листопад 2003 р.), на Міністерство юстиції покладено функції головного розробника проектів законів, що вносяться на розгляд Верховної Ради України Президентом України та Кабінетом Міністрів України (це положення не стосується законопроектів, що подаються народними депутатами України). На практиці цього не трапилось, і взагалі не видно, щоб цей підхід був практичним. На даний час, здається, планів про передачу підрозділів законопроектної роботи міністерств до Міністерства юстиції немає. Наразі основний обсяг цієї роботи продовжують виконувати міністерства, але всі закони перевіряються Міністерством юстиції та можуть значно змінюватися в ході цього процесу.

Корисно буде коротко розглянути деякі факти про результат діяльності політичної системи. В Україні значну роль у політичному процесі відіграють не лише Президент і Кабінет Міністрів; на відміну від більшості європейських країн Парламент (ВР) також грає важливу роль як ініціатор законопроектів і потужний гравець у «політиці вето». За чотирирічний термін роботи Парламенту останнього скликання Президент подав близько 200 законопроектів, КМУ – близько 1000, а депутати ВР – близько 3800. 76% законопроектів Президента були прийняті, тоді як із законопроектів КМУ було прийнято близько 40%, а з законопроектів депутатів ВР – близько 15%. Отже, з приблизно 1200 прийнятих законів близько 150 надійшли від Президента, близько 450 – від КМУ і близько 600 – від самої ВР.

Президент може накласти вето на закон за наявності істотних підстав на це і має право повернути його до ВР зі своїми змінами чи орієнтировками. Верховна Рада може подолати президентське вето конституційною більшістю (2/3). Якщо Верховна Рада не може набрати 2/3 голосів від її конституційного складу, вона може змінити законопроект (причому не обов’язково так, як хоче Президент) і знов надіслати його Президенту. Президент може сказати, що це новий законопроект і знов накласти на нього вето (саме це трапилося з законопроектами про КМУ). Чітких процедур, пов’язаних із президентським вето, немає. Це призвело до ситуації, коли Верховна Рада набрала 2/3 голосів і направила закон назад, а Президент просто не став нічого з ним робити. У законі № 2222 здійснено спробу врегулювати це конкретне питання – якщо Президент відмовляється підписати закон, він оприлюднюється Головою Верховної Ради за його власним підписом. Практичні та політичні наслідки цієї зміни ще залишається побачити.

На додаток до законопроектів, які приймає ВР, Президент щороку видає близько 1500 указів (у 2005 році – 1570), а також понад 2500 розпоряджень і доручень (у 2005 році – 3400). Більшість із розпоряджень адресовано КМУ і вимагають дій одного чи кількох міністрів. За даними Секретаріату КМУ (СКМУ), КМУ минулого року видав приблизно 1000 постанов, і кожен день реєструється близько 250 доручень (понад 60 тисяч щороку), адресованих міністерствам та іншим органам Кабінетом Міністрів, Прем’єр-міністром, Віце-прем’єр-міністрами та Міністром КМУ (див. таблицю ієрархії норм в оцінці державної служби). Багато з цих документів пов’язані з політикою. Деякі з них є дійсно важливими політичними рішеннями, а багато регламентують сам політичний процес, наприклад, ініціюють політичну роботу, змінюють проекти, розв’язують конфлікти, тощо. Крім того, багато з цих доручень стосуються конкретних питань виконання рішень або регламентують в індивідуальному порядку окремі адміністративні питання.
Що стосується надміру технічних, адміністративних та організаційних питань, у 2003 році Світовий банк, розглядаючи можливість політичної кредитної операції (надання Програмної системної позики), встановив контрольний орієнтир, щоб заохотити КМУ децентралізувати/делегувати оперативні питання на міністерський рівень. Було зроблено спробу регламентувати делегування, і у цій сфері було прийнято кілька нормативних актів. Проте, як здається, культура централізованого контролю та уникнення відповідальності загалом переважила, і на практиці делегування залишається серйозною проблемою.

Думки
Основа формування політики неузгоджена. Дублювання політичних обов’язків, поєднане з надмірним регулюванням і відсутністю прозорості, створює систему, де ініціатори політичних ідей можуть прагнути реалізувати свої пропозиції за допомогою тієї особи, що приймає рішення, яка, як вони вважають, охоче 
погодиться з їхніми ідеями. Наприклад, міністр, що не може отримати згоду своїх колег зі своїм підходом, може прагнути домогтися видання указу Президента для реалізації цього підходу або подання президентського законопроекту до Верховної Ради або ж може стимулювати депутата Верховної Ради для його ініціювання. Така практика не є незвичайною, і нам надали багато прикладів її використання. У деяких випадках, наприклад, щодо Закону «Про Кабінет Міністрів», були моменти, коли одночасно існувало три варіанти – президентський, варіант КМУ і варіант Верховної Ради. Варіанти цього закону ветувалися вісім разів.

Роль КМУ як колегіального органу прийняття рішень не чітко визначена і не зовсім зрозуміла. На засіданні КМУ розглядається велика кількість рішень, але ґрунтовне обговорення стратегічних і політичних питань не проводиться. Міністри користуються владою Президента для блокування пропозицій, з котрими вони не погоджуються. Вони роблять це, працюючи безпосередньо або через Секретаріат Президента. Президент рівною мірою підтримує безпосередні відносини з окремими міністрами й користується ними для впливу на порядок денний КМУ. Ця ситуація може ускладнитися через новий план зі створення рад з розробки політики при Секретаріаті Президента. Учасники цієї системи часто відзначають, що Президент отримує свою владу не лише з Конституції, а й також із традиції та звички підкорятися найвищій інстанції. Ця традиція, що глибоко вкоренилася у системі через тривалу практику, може ускладнити й уповільнити реформу.

Кількість постанов, розпоряджень і доручень створює колосальний тягар для системи прийняття рішень і забирає масу часу міністерств і СКМУ, тому що всі ці документи треба готувати, підписувати, виконувати, а також треба контролювати їхнє виконання та звітувати про нього. Крім того, розпорядження йдуть від Президента до Міністра КМУ, потім проходять по спадній у межах СКМУ, потім надходять до інших органів через систему послідовних доручень, які також готуються, підписуються та контролюються. Навіть ще серйозніше те, що постановам і дорученням не потрібно проходити скільки-небудь серйозну аналітичну процедуру, і вони, як правило, відволікають увагу від серйозної політичної роботи на користь швидких рішень та індивідуального підходу. Поширена культура виконання «команд», уникнення ініціативи та відповідальності, зосередження на деталях, причому цю культуру живить командно-контрольна система. Така культура несумісна з сучасними концепціями формування політики та ефективного управління; вона, крім того, підриває передбачуваність адміністративного середовища для громадян і суб’єктів економіки.

Учасники формальної політичної системи не повністю розуміють її. Міністерства не мають чітких інструкцій для ситуацій, коли концепції потрібні до розробки законодавчих актів. Немає ясності щодо видів питань, які мають направлятися Президентові, КМУ або розглядатися безпосередньо міністерства. Відсутні чіткі процедури застосування президентського вето та його подолання. Міністерства мають обмежене розуміння ролі СКМУ та Секретаріату Президента, як і того, що відбувається з питаннями, коли вони потрапляють до одного з цих Секретаріатів.

Рекомендації
Установи та лідери України мають працювати в напрямку консенсусу щодо розподілу повноважень і компетенції між керівними органами. Досягнутий консенсус слід потім перетворити на Закон «Про Президента України», Закон «Про Кабінет Міністрів України» та Закон «Про центральні органи виконавчої влади». Ці три закони слід розробити в пакеті, причому треба докласти особливих зусиль для усунення протиріч між ними і забезпечення їхньої взаємної узгодженості та загальної послідовності. Ця задача, скоріш за все, виявиться вкрай складною та, за відсутності консенсусу, є ризик того, що у нових законах буде просто перефразована Конституція, а існуюча двозначність залишиться.

На основі цих законів (якщо вони будуть прийняті) слід також підготувати нову редакцію Тимчасового регламенту Кабінету Міністрів. Цей процес слід зробити простішим і зрозумілішим, а також прозорішим. Згаданий відредагований документ потрібно також змістити далі в напрямку уточнення ролі СКМУ в політичній системі, яка має бути здебільшого координаційною, а також посилення відповідальності міністерств за визначення змісту. Рішення про передачу функції розробки всіх актів первинного законодавства Міністерству юстиції слід також переоцінити. Треба запровадити чіткіший розподіл відповідальності між СКМУ та Секретаріатом Президента. Цей розподіл слід зафіксувати у нормативному акті.

Слід докласти особливих зусиль для зменшення кількості розпоряджень і доручень з метою зміцнення верховенства права та підвищення прогнозованості як у роботі міністерств, так і у наслідках рішень. Більше рішень слід приймати на основі законів і правил загального застосування, а менше – в індивідуальному порядку.

5.3.3 Міжвідомчі консультації з політичних пропозицій
Факти
Механізми координації політичних пропозицій між міністерствами та відповідними органами виконавчої влади встановлені Тимчасовим регламентом КМУ. Згідно з ним міністерство, що відповідає за розробку, перед поданням до КМУ надсилає нормативну або правову пропозицію до інших міністерств, повноваження котрих стосуються політичних питань, охоплених проектом, на предмет отримання коментарів. Міністерство-розробник проекту на свій розсуд вирішує, з якими установами необхідно консультуватися з того чи іншого політичного чи правового документа. Разом з тим, у випадках неузгодження, за рішенням урядового комітету або КМУ проект може бути повернено розробнику для погодження з визначеними в цьому рішенні органами.

З цього права є корисні винятки. У Тимчасовому регламенті КМУ надано вказівки для випадків, де таке узгодження мають здійснювати Міністерство фінансів, Міністерство економіки, Міністерство праці та соціальної політики та Державний комітет регуляторної політики та підприємництва. В усіх випадках після узгодження з «зацікавленими» міністерствами проект потрібно подавати до Міністерства юстиції на юридичну експертизу. Політичні питання загального значення, що мають значний вплив на населення, необхідно надсилати для оцінки до всіх міністерств і всіх обласних адміністрацій. Результати всієї цієї узгоджувальної роботи повинні повністю наводитися у записці, доданої до матеріалів, що подаються КМУ.

У випадку законопроектів, розробку яких доручено Міністерству юстиції (як зазначено вище), Міністерство юстиції повинно створити робочу групу за участю зацікавлених міністерств та експертів. Законопроект, розроблений Міністерством юстиції, надсилається всім зацікавленим органам, котрі мають завізувати його у п’ятиденний термін. У таких випадках з міністерством, до компетенції котрого входить предмет даного закону, проводяться консультації, але воно не має контролю над змістом закону.
Думки
На практиці положення про координацію запроваджені технічно, але лише поверхово, хоча й є певні ознаки того, що з часом цей аспект покращується. Там, де перелік міністерств, з якими треба проводити консультації, визначає на свій розсуд міністерство-розробник, пропозиції можуть пройти повз увагу одного з міністерств, яких стосується дане питання, і консультації ризикують виявитися неповними. 

Норми, що регламентують міжвідомчі консультації, надто формалізовані та забюрократизовані.  Вони заохочують формальне подання коментарів і альтернативних редакцій відомствами, з якими проводяться консультації, а не дискусію та вирішення питань по суті.

Норми стосовно розробки проектів актів первинного законодавства Міністерством юстиції є неадекватними, тому що вони не передбачають відповідних міжвідомчих консультацій, навіть із головним міністерством, до компетенції котрого відноситься предмет розгляду.

Норми щодо міжвідомчих консультацій недостатньо охоплюють всі типи політичних і правових документів. Наприклад, для концепцій міжвідомчі консультації не потрібні. Таким чином, Кабінетом Міністрів може бути затверджена концепція, а потім на основі цієї концепції може бути розроблений проект документу. У такому випадку міністерству буде дуже складно висувати заперечення зі значущих політичних питань на етапі консультацій.

В Україні законопроектний процес домінує над процесом формування політики. Хоча в Тимчасовому регламенті КМУ є положення про розроблення концепцій, цю політичну стадію часто обходять, і міністерства (або Міністерство юстиції) переходять до розробки проектів, не розглядаючи інші політичні варіанти. Таким чином, міжвідомча координація та консультації зводяться до координації розробки проектів правових документів, які представляють лише один політичний варіант, втілений у правовому тексті. Як наслідок, дискусії міністрів на засіданнях КМУ, як правило, зосереджені на правових формулюваннях, а не на політичних варіантах і наслідках.

Рекомендації
Норми, які регламентують міжвідомчі консультації, слід зробити більш повними й такими, що охоплюють усі політичні та правові питання, які надходять на розгляд КМУ.

Ці норми мають бути менш бюрократичними й менш формальними та заохочувати політичні консультації з зацікавленими сторонами на ранньому етапі з метою досягнення домовленості щодо змісту документу до його подання до КМУ та урядових комітетів.

5.3.4 Планування порядку денного
Факти
За матеріально-технічне, аналітичне, юридичне та інформаційне забезпечення діяльності Кабінету Міністрів відповідає СКМУ. Його обов’язки також включають підготовку порядку денного засідань уряду. У Тимчасовому регламенті встановлені належні правила підготовки порядку денного на тиждень. Планування порядку денного на довший термін здійснюється у незначних обсягах або взагалі не здійснюється.

Загалом Регламент передбачає, що робота КМУ проводиться на основі Програми діяльності Кабінету Міністрів, щорічної Державної програми економічного і соціального розвитку, законів України, актів Президента України та засад політики. Крім того, Міністерство юстиції формує («висхідним» методом) річний план законопроектної роботи. Проте, жоден з цих документів (за винятком, певною мірою, плану законопроектної роботи) не стає основою для більш довгострокового планування порядку денного роботи КМУ. Рівень виконання річного плану законодавчої роботи фактично не дуже високий, і важливі питання часто залишаються невирішеними, частково через складність досягнення політичного консенсусу.

Порядок денний на тиждень формується здебільшого «висхідним» методом із питань, підготовлених урядовими комітетами для розгляду. Як правило, порядок денний засідання КМУ містить десь 50 питань. У цьому технічному відношенні підготовка порядку денного планомірна та прогнозована. У реальності КМУ перевантажений надмірною кількістю технічних, адміністративних та організаційних питань, які мало стосуються урядової політики, не кажучи вже про стратегічні пріоритети. За даними СКМУ, велика частка питань порядку денного засідань КМУ не є політичними, причому багато з цих питань – такі, що повинні вирішуватися міністром без рішення КМУ.

Думки
Те, що порядок денний планується лише на поточний тиждень, означає, що інструменту для прив’язки порядку денного роботи КМУ до стратегічних пріоритетів не існує. Планування на поточний тиждень здійснюється за «висхідним» методом, тобто планується все, що надходить із міністерств і пройшло через урядовий комітет. Це позбавляє уряд можливості тиснути на міністерства з метою підготування останніми питань згідно з ширшими пріоритетами.

Здається, що міністри уникають відповідальності, переносячи прийняття рішень вище, на рівень КМУ. У результаті порядок денний роботи КМУ включає багато неважливих питань, які зміщують акцент у діяльності КМУ та урядових комітетів у бік від важливих аспектів. Можливо, конституційна реформа, яка може зробити міністрів «політиками», а не «технократами», з часом пом’якшить цю ситуацію.

Проте, цього навряд чи буде достатньо для того, щоб позбутися давно укоріненої звички командувати й контролювати. Зокрема, сильна залежність КМУ (відзначена вище) від роздачі міністрам і міністерствам доручень Президента, Прем’єр-міністра і Міністра КМУ, санкціонування або приписування дій з конкретних питань підтримує синдром залежності від вищої інстанції у прийнятті рішень, котрі звичайно мають входити до компетенції міністрів. Процес уповноважування міністрів і державних службовців на взяття на себе відповідальності, а також культурна зміна, яка б підтримала більш масштабне делегування повноважень з вирішення спорів на нижчі рівні, скоріш за все, будуть у політичній системі найбільш важливими та найбільш складними для виправлення моментами. Тим не менш, ці аспекти є абсолютно необхідними передумовами для розвитку кращої політичної системи в Україні.

Рекомендації
СКМУ повинен продовжувати докладати зусилля до організації щотижневого порядку денного, а також вживати заходів для запровадження його більш довгострокового планування, наприклад, на щомісячній основі. Пункти річного плану законопроектної роботи слід включати у довгостроковий порядок денний як засіб тиску на міністерства з метою підготовки ними питань згідно з цим планом.

Регламент КМУ має дозволяти СКМУ (Міністру Кабінету Міністрів) відмовлятися включати питання до порядку денного, якщо вони не вимагають рішення КМУ, а потрапляють до сфери дії самого міністра.

5.3.5 Механізми вирішення спорів
Факти
Основним механізмом вирішення конфліктів є урядові комітети. Перелік і склад урядових комітетів залежить від розподілу повноважень між Прем’єр-міністром і віце-прем’єр-міністрами. Діючий Уряд сформував 6 урядових комітетів. До складу урядових комітетів, крім міністрів, входять декілька керівників інших центральних органів та декілька заступників міністрів. На засіданнях урядового комітету присутні відповідальний працівник фахового підрозділу СКМУ, який забезпечує експертну підтримку  та один з керівних працівників юридичного підрозділу, який забезпечує юридичну підтримку. Діяльність комітетів регламентують докладні та чіткі правила. За Регламентом, урядові комітети «розглядають проекти законів України, актів Президента України, постанов КМУ, а також розпоряджень КМУ, що подані з розбіжностями, не врегульованими після проведення головним розробником в установленому порядку узгоджувальної процедури, і розпоряджень КМУ, до яких є застереження СКМУ, та вносять КМУ пропозиції щодо їх прийняття» (Тимчасовий регламент, розділ ІV, виділено автором).

На практиці, враховуючи обмежені можливості та повноваження міністерств щодо вирішення політичних конфліктів на рівні експертів, багато питань подаються до урядового комітету для стратегічного та політичного обговорення. Певною мірою комітети приймають на себе роль міністерств, у тому числі – іноді – проведення консультацій з суспільними групами. Неможливо визначити, якою мірою це є результатом бажання Прем’єр-міністра та Віце-прем’єр-міністрів контролювати рішення або ж результатом звички міністрів уникати відповідальності та звертатися за повноваженням на дії до вищого керівництва.

Думки
Створення урядових комітетів стало корисним кроком у розвитку системи політичного управління в Україні та у підвищенні якості рішень. Задачі комітетів корисні та чітко визначені, тому що вони зосереджують увагу на вирішенні конфліктів і надають комітетам повноваження на виконання ролі «фільтруючих комітетів» та на прийняття рішень, що зменшують тягар, який лежить на КМУ. У цьому відношенні розширення їхнього складу за межі КМУ проблематично, тому що це передає повноваження на прийняття рішень від КМУ особам, котрі не є його членами. Є надія, що завдяки тому, що в результаті нещодавніх змін у Конституції міністри стануть політичними фігурами, питання складу комітетів буде переглянуто у відповідності до політичної підзвітності КМУ.
Роль урядових комітетів розширилася, і вони вже є не просто зборами, де міністри ретельно обговорюють питання. Важливо те, що комітети є зборами для формування політики та консультацій – а цю роль мають виконувати міністерства.

Рекомендації
Урядові комітети слід зберегти, але їхній склад слід переглянути. В ідеалі членами урядових комітетів повинні бути лише члени КМУ, щоб захистити колегіальну відповідальність КМУ за прийняті рішення.

Україні слід також розглянути питання про зміцнення механізмів вирішення конфліктів, особливо шляхом уповноваження та заохочення міністрів і посадовців на вирішення більшої частини конфліктів на професійному рівні до передачі цих питань до урядових комітетів.

Ці проблеми потрібно регулювати запропонованими законами «Про Кабінет Міністрів України» та «Про центральні органи виконавчої влади», а також нормативними актами.

5.3.6 Потенціал централізованої координації
Факти
СКМУ уповноважений Тимчасовим регламентом здійснювати всебічну матеріально-технічну координацію роботи КМУ. Він забезпечує, щоб документи для урядових комітетів і прийняття рішень Кабінетом Міністрів відповідали вимогам Регламенту щодо форми, міжвідомчих консультацій та повноти супроводжуючих документів. Якщо проекти не відповідають встановленим вимогам, СКМУ має достатні юридичні повноваження (через лист за підписом Міністра КМУ або його заступника) для повернення їх органам-розробникам для проходження необхідних етапів підготовки проектів до подання (Тимчасовий регламент, п. 21).

Після засідань КМУ СКМУ відповідає за оформлення протоколів засідань, забезпечуючи їхню юридичну правильність, підписання та розсилку органам, яких стосуються урядові рішення, зафіксовані в протоколі. СКМУ також здійснює контроль за виконанням рішень КМУ і при потребі нагадує органам, відповідальним за виконання рішень, про необхідність їхнього виконання. Наразі цей контроль з боку СКМУ обмежується контролем за тим, чи підготовлені та подані до розгляду КМУ проекти законодавчих і політичних документів, якщо цього вимагають рішення. Всі процедури забезпечуються відповідною інформаційною системою.

Перед прийняттям рішень комітетами та КМУ стосовно проектів постанов і розпоряджень КМУ, указів Президента, законів Юридичний департамент СКМУ проводить юридичну експертизу. Аналогічну експертизу проводить Міністерство юстиції та Юридичний департамент Секретаріату Президента (для нормативних актів, запропонованих Президентом). Після прийняття Верховною Радою законів ці три органи проводять юридичну експертизу щодо можливого рішення Президента про застосування його права вето.
Ураховуючи існуючий конституційний лад, координація політики в Україні є складною проблемою, як уже відзначалося вище. По відношенню до рішень КМУ СКМУ проводить ретельне вивчення суті пропозицій, і результатами цього вивчення є експертні висновки по суті пропозицій, підготовлених міністерствами. Як правило, СКМУ бере участь у дуже детальному оцінюванні проектів, а в деяких випадках робить значний внесок у їхнє вдосконалення. Проте ці внески замінюють собою роботу, яку повинні були виконувати розробники. Хоча головним обов’язком СКМУ, як зазначено у Тимчасовому регламенті, є забезпечення належної координації, на практиці експерти часто готують власні проекти або істотно змінюють подані їм. Висновки експертів СКМУ та запропоновані зміни не повертаються до відповідного міністерства, а подаються урядовому комітету чи КМУ в пакеті з вихідною пропозицією. Урядовий комітет або КМУ може вибрати один із двох законопроектів – поданий КМУ або представлений міністерством-розробником.

Для виконання цих завдань у СКМУ передбачено 17 структурних департаментів з дуже конкретною політичною компетенцією, яка більш-менш відповідає компетенції відповідних міністерств. У цих департаментах працює понад 350 спеціалістів, які виконують експертну політичну роботу.

Значний обсяг роботи з вироблення політики здійснюється також у Секретаріаті Президента. Фактично виявляється, що зараз Секретаріат шукає шляхи для посилення своєї ролі у розробці політики шляхом створення консультативних рад у різних сферах політики за участю міністерств, сторонніх груп та експертів. Заявлена мета цих рад – підготовка національних програм, котрі потім покладатимуться в основу указів і розпоряджень Президента і законів.

Думки
Матеріально-технічна координація процесу прийняття рішень КМУ та урядовими комітетами здійснюється з високою якістю. Структура у складі СКМУ, котра забезпечує матеріально-технічну координацію, працює ефективно. Відповідним чином, функції координації роботи урядових комітетів і КМУ покладені на цей самий департамент (Управління організації засідань КМУ), що забезпечує нерозривність в обробленні матеріалів у рамках всієї системи. Крім того, цей департамент, поряд із Управлінням документального забезпечення, Управлінням забезпечення зв’язків із Верховною Радою та Управлінням контролю, підпорядковується одному заступнику Міністра КМУ, що ще більше забезпечує впорядкований процес.

Проте, з ширшої точки зору на політичну систему матеріальна-технічна координація роботи самого лише КМУ недостатня. Ця система скоріше вимагає координації між роботою Президента і роботою КМУ, і в цьому відношенні кількість офіційних угод про координацію між СКМУ і Секретаріатом Президента мала, якщо вони взагалі існують. На даний момент така координація сильно залежить від особистих і політичних стосунків, і в майбутньому цього може бути недостатньо, особливо у світлі конституційної реформи.

Обсяг юридичної експертизи здається надмірним; можливо, є збіг та дублювання у діяльності Міністерства юстиції та СКМУ в цьому відношенні. Проте, ми не проводили докладну оцінку цього питання, тому конкретні висновки були б передчасними та ризикованими.

Можливо, найбільш серйозною слабкою стороною політичної системи в Україні є існування багатьох центрів розробки політики та відсутність координації політики. Узагалі кажучи, СКМУ побудований на політичних департаментах, які здійснюють ретельну експертизу документів, фактично виконуючи роботу міністерств. Немає сумніву, що розробники Тимчасового регламенту КМУ мали намір виправити цю ситуацію та створити сучасний координуючий орган, урахувавши критику на адресу СКМУ з боку Світового банку та інших організацій, висловлену у 1999-2000 роках. Проте, незважаючи на запровадження після 2000 року цього нового нормативного акту, практика централізованого формування політики здебільшого залишається.

Рівною мірою серйозним є те, що діяльність політичних департаментів СКМУ складається здебільшого з вирішення конкретних питань, пов’язаних із адміністративними задачами міністерств у процесі реалізації ними політики та програм. Це засвідчує величезна кількість доручень в усіх сферах політики, яка, за оцінками, щорічно перевищує 60 тисяч. Кожне з цих доручень треба підготувати, підписати, а потім відстежувати. Ми вважаємо, що ці доручення є ознакою надмірного централізованого контролю та дріб’язкової опіки міністерств і процесу реалізації політики Секретаріатом КМУ, і що вони часто перетинають межу, входячи у сферу фактичного прийняття політичних і розподільчих рішень. Результат – непрозора система рішень, що складається з безлічі нормативних актів, причому суперечливих, і призводить до створення непередбаченого нормативного середовища та слабкості верховенства права.
Рекомендації
Україні слід розглянути питання про запровадження офіційної процедури координації між СКМУ та Секретаріатом Президента з метою забезпечення плавного оброблення питань для прийняття рішень, одночасно зменшуючи залежність від розпоряджень і доручень. Ймовірно, що потреба у такій процедурі стане гострішою, якщо конституційні зміни укоріняться.

Україні слід провести перегляд процедур юридичної експертизи, щоб забезпечити відсутність збігу та дублювання у цих функціях СКМУ, Міністерства юстиції та Секретаріату Президента. Хоча кожний з цих органів може мати легітимну роль у проведенні експертизи проектів законодавчих актів, ці ролі повинні бути краще визначені та краще розумітися тими, хто готує проекти нормативних актів у міністерствах та інших органах.

Україні слід ініціювати довгостроковий процес відходу від управління міністерствами та політичним процесом за наказами з центру. Функцію політичної експертизи слід передати міністерствам, а СКМУ треба залишити задачу координацію політики на стратегічному рівні. Кількість розпоряджень і доручень слід рішуче скоротити. Для реалізації цього плану потрібні будуть роки, тому що він вимагає фундаментального культурного та інституційного зрушення, але це є абсолютно необхідною передумовою для створення сучасної політичної системи. Мета полягає в тому, щоб політика та закони розроблялися та запроваджувалися галузевими міністерствами з консультаціями та регулярними контактами з громадянським суспільством, тоді як центр повинен забезпечувати координацію та стратегічне лідерство з боку КМУ. Така система повинна дотримуватися самостійності галузевих міністерств у їхніх сферах – як у плані розробки політики, так і у плані адміністративного виконання програм і законів. З іншого боку, в такій системі діяльність СКМУ буде зосереджена на його центральній ролі як координатора політичної системи.

5.3.7 Стратегічний потенціал на центральному рівні
Факти

Стратегічна політична основа в Україні складається з наступних документів: 

· щорічного Послання Президента до Верховної Ради, в якому визначаються основні довго- та середньострокові напрямки розвитку України; та
· Програми діяльності Уряду, схваленої Верховною Радою на термін повноважень Кабінету Міністрів.
· Іншими документами, що можуть вважатися рамковими для розробки політики, є річний план законопроектної роботи (сформований Міністерством юстиції) та Програма економічного і соціального розвитку України (розроблена Міністерством економіки).
Теоретично міністерства мають розробляти галузеві плани та заходи, що відповідають вищезгаданим документам. На практиці ці документи вважаються суто декларативними, і міра, якою розробка політики здійснюється відповідно з ними, вельми довільна. Централізованої процедури для перетворення цих документів у єдиний оперативно-стратегічний посібник немає, як немає і процедури, яка б дозволила примусити організаторів політичних ініціатив забезпечувати реалізацію цих стратегій. Цей підхід відображений у Тимчасовому регламенті: «Планування роботи КМУ здійснюється на основі пропозицій центральних та місцевих органів виконавчої влади шляхом прийняття Програми діяльності КМУ на період його повноважень, щорічної Державної програми економічного та соціального розвитку України, інших державних програм та актів КМУ» (Розділ ІІ).

Президент є найважливішим джерелом стратегічних політичних ініціатив як у внутрішній, так і зовнішній політиці. У здійсненні цієї функції Президенту допомагає його Секретаріат, штат якого нараховує близько 600 працівників, багато з котрих є консультантами високого рівня з питань стратегії та політики. Міністерства та КМУ, як здається, працюють у рамках стратегічної основи, створеної Президентом (хоча Послання Президента не згадане у Тимчасовому регламенті). Міністерства тісно працюють з Секретаріатом Президента у розробленні своїх пропозицій, хоча чітко визначеної правової бази для таких взаємовідносин не існує. У даний час Секретаріат Президента шукає шляхи для надання сильнішого оперативного імпульсу пріоритетам, виголошеним у Посланні. З цією метою цьогорічне Послання було презентовано раніше, ніж минулого року, зокрема з метою сприяння міцнішим зв’язкам між президентськими пріоритетами та бюджетом. Секретаріат Президента також організовує систему рад, яким буде доручено розробляти національні програми згідно з президентськими пріоритетами.

Повноваження СКМУ на здійснення стратегічного керівництва обмежені. Як у випадку з плануванням порядку денного та координацією політики, СКМУ займається, головним чином, координацією питань у процесі їхньої підготовки відповідними міністерствами, а також експертизою конкретних пропозицій і реагуванням на питання, що виникають, в індивідуальному порядку. Відповідність Програмі діяльності Уряду – лише один із багатьох критеріїв, котрі можуть застосуватися для фахової експертизи конкретних пропозицій, згаданої у Тимчасовому регламенті (п. 22 Розділу VI). Вона також використовується як один із критеріїв для включення питань до річного плану законопроектної роботи, але цей план готується, головним чином, «висхідним методом» на основі пропозицій міністерств, і його послідовне приведення у відповідність із стратегічними документами не забезпечується. 
Думки
Стратегічне управління політичним процесом в Україні дуже слабке. Існує правова основа для підготовки низки стратегічних документів, але правової основи для єдиного стратегічного управління, послідовного контролю та забезпечення дисципліни немає. Стратегічне керівництво розрізнено, оскільки і Президент, і КМУ, і Міністерство фінансів, і Міністерство економіки грають певну роль у підготовці стратегічних документів. Посилання на Програму діяльності Уряду та інші стратегічні документи в Тимчасовому регламенті доволі туманні, що дозволяє всім їм існувати поруч одне з одним без потреби у вирішенні протиріч у політиці та пріоритетах. Нинішні зусилля Секретаріату Президента зі створення більш оперативних зв’язків між пріоритетами Президента, бюджетом і політичною діяльністю міністерств можуть призвести до зіткнень із КМУ та створити для міністерств ще більшу плутанину. Наразі зарано судити про успіх цих зусиль або про ступінь, до якого ці зусилля привнесуть стратегічний акцент у політичну систему.

Рекомендація
У контексті уточнення ролей різних гравців (КМУ, Президента, органів виконавчої влади) слід створити єдину систему стратегічного керівництва політикою. Ця система має призвести до розробки єдиного стратегічного документа, котрий буде чітким, робочим і прив’язаним до бюджету й процесу планування бюджету. СКМУ повинен бути центральним вузлом у підготовці такого документу та контролю за його виконанням.

5.3.8 Координація європейських питань
Процес європейської інтеграції України почався у 2000 році, коли Президент затвердив Програму європейської інтеграції; перед цим, у 1998 році, Указом Президента інтеграція України до ЄС була проголошена стратегічною метою.

Україна створила систему координації діяльності з європейської інтеграції. Існують урядовий комітет, який очолює Міністр закордонних справ, Департамент європейської інтеграції у СКМУ (створений у 2001 році, зараз у ньому працює 38 співробітників), а також підрозділи європейської інтеграції у міністерствах. Міністерство юстиції перевіряє проекти документів на відповідність acquis, і ця роль відображена у Тимчасовому регламенті. У Верховній Раді України є Комітет з питань європейської інтеграції.

Думки
Основні складові блоки системи координації діяльності з європейської інтеграції присутні. Наразі зарано оцінювати. якою буде ефективність цієї системи з часом.

Після формування уряду за новими конституційними нормами Президент матиме особливу роль у призначенні міністра закордонних справ. Оскільки діяльність щодо європейської інтеграції відноситься як до «закордонних», так і до «внутрішніх» аспектів, Президент має потенційний канал впливу на широкий спектр політичних питань.

Рекомендація
Україні слід продовжувати розвивати та зміцнювати систему координації європейської інтеграції за вже встановленим курсом. Зокрема, згадані підрозділи в міністерствах потребуватимуть зміцнення та навчання.

5.3.9 Участь КМУ у прийнятті рішень з питань бюджету
Ми не змогли отримати повну картину з цього питання. Докладніше про це зазначено в оцінці управління фінансами.

З точки зору координації політики основними моментами, як видається, є наступні.

КМУ відіграє певну роль у прийнятті рішень з питань бюджету. Міністр фінансів (а не КМУ) визначає максимальний розмір бюджету. За відсутності процесу стратегічного планування основні рішення з бюджету приймає Міністр фінансів.

Розбіжності та розходження врегульовуються, головним чином, на двосторонніх зустрічах міністрів із Міністром фінансів. Прем’єр-міністр також може втручатися.

Бюджетні припущення рішень Президента та КМУ за рік оцінені недостатньо.

5.3.10 Оцінка впливу
Факти
Тимчасовий регламент КМУ та Постанова КМУ «Про затвердження методик проведення аналізу впливу та відстеження результативності регуляторного акта» установлюють вимоги до проведення фінансової, соціальної, регуляторної та економічної оцінки. Тимчасовий регламент також установлює вимоги до консультацій з громадськістю у випадках, коли проекти документів мають значні наслідки для населення.
На практиці проведення оцінок впливу та консультацій з громадянським суспільством здійснюється нерівномірно. Є випадки, коли проводиться всеосяжний аналіз, наприклад якщо мова йде про національні програми. Міністерства, схоже, усвідомлюють потребу в аналізі та консультаціях і їхні переваги, але здатність міністерств проводити аналіз та консультації обмежена внаслідок недостатньої кваліфікації та дефіциту часу.

Секретаріат Президента зараз створює ради для розробки національних програм у пріоритетних напрямках згідно з Посланням Президента. До складу цих рад входитимуть сторонні експерти та представники організацій громадянського суспільства, а також представники міністерств і радники Президента. Одна з заявлених цілей створення цих рад – відкрити політичний процес для зовнішніх інтересів і внесків.

Думки
Потенціал для розробки політики у міністерствах не дуже просунутий, але, як здається, існує розуміння потреби досягнення кращих результатів у цьому відношенні. Той факт, що Україна визнає необхідність підготовки концепцій до розробки законодавчих актів, створює хорошу основу для нарощування потенціалу для формування політики. З іншого боку, адміністративна культура, побудована на наказах і контролі, здебільшого довільний характер політичного процесу, нерозуміння ролі державних службовців у розробці політики доводять, що для розвитку та становлення такого потенціалу знадобиться тривалий час.

Ураховуючи нинішній етап розвитку політичної системи в Україні, здається, що значної можливості для просування цього питання наразі немає.
5.4 Системи управління державними видатками
5.4.1 Правова структура бюджету
Законодавча база, яка регламентує бюджетну систему України, складається в основному з Конституції та Бюджетного кодексу, який було ухвалено у липні 2001 року та до якого потім неодноразово вносилися зміни.. Бюджетний кодекс замінив собою Закон України «Про бюджетну систему України», ухвалений у червні 1995 року, який не чітко визначав обов’язки та повноваження щодо управління бюджетом. Вторинне законодавство доповнює Бюджетний кодекс.
У Статті 5 Бюджетного кодексу визначена сфера бюджетної системи України, яка складається з Державного бюджету та місцевих бюджетів. Згідно з визначенням у Бюджетному кодексі, місцеві бюджети включають: (і) бюджети Автономної Республіки Крим, областей та міст Києва і Севастополя; (іі) бюджети районів, районів у містах і міст «обласного значення»; (ііі) бюджети місцевого самоврядування (міста, села, селища, їхні об’єднання). Стаття 6 передбачає, що ці бюджети слід зводити у Зведений бюджет України для аналітичних цілей.

Області та райони можна класифікувати або як субнаціональні суб’єкти влади, або як децентралізовані одиниці центрального уряду. З одного боку, бюджети областей та районів є незалежними від Державного бюджету та подаються на затвердження обраним територіальним радам. З іншого боку, відповідно до статті 119 Конституції «місцеві державні адміністрації на відповідній території забезпечують підготовку та виконання відповідних обласних і районних бюджетів».

У Статті 7 Бюджетного кодексу перелічені принципи складання бюджету. Вони включають класичні принципи, такі як універсальність («принцип повного включення») і цільове використання («принцип належного та цільового використання бюджетних коштів»), а також принципи, спрямовані на забезпечення загальної фінансової дисципліни, такі як принципи збалансованості та раціональності, принципи ефективності, справедливості та неупередженості, принципи відповідальності та прозорості, принципи, спрямовані на уточнення відносин між різними рівнями влади, наприклад, принцип самостійності Державного та місцевих бюджетів і принцип субсидіарності. Стаття 3 Бюджетного кодексу передбачає, що бюджетний період становить один рік.

Пункт 8 статті 13 забороняє створення позабюджетних фондів центральними та місцевими органами державної влади, але розрізнює у бюджеті загальний фонд і спеціальний фонд. Як зазначено нижче, спеціальний фонд слід переглянути.
У Бюджетному кодексі передбачені положення щодо раціонального макроекономічного та фіскального управління. Статті 15-18 містять принципи управління боргом та надають належні повноваження у цій сфері Міністру фінансів (див. нижче розділ 4). Бюджетний кодекс включає певні фіскальні правила. Він приписує, що величина основної суми державного боргу не повинна перевищувати 60% ВВП. Крім того, Бюджетний кодекс встановлює, що запозичені кошти не можуть використовуватися для фінансування поточних видатків, хоча й залишає можливості для того, щоб обійти це положення. Стаття 72 приписує, що бюджети областей, районів, районів у містах, сіл і селищ не можуть прийматися з дефіцитом, а дефіцит бюджету Автономної Республіки Крим та міських бюджетів не повинен перевищувати дефіцит капітального бюджету.

Щоб зміцнити контроль за видатками та усунути колишню практику прийняття законів, які створюють дисбаланс у виконанні бюджету, стаття 27 Бюджетного кодексу передбачає, що закони, які впливають на доходну чи видаткову частину бюджетів, повинні бути офіційно оприлюднені до 15 серпня року, що передує плановому, щоб урахувати їх у бюджеті наступного року. Стаття 54 передбачає процедури обмеження асигнувань загального фонду Державного бюджету у разі, коли план доходів недовиконується. 
Бюджетним кодексом унормовано всі стадії бюджетного процесу: складання проектів бюджетів; розгляд і прийняття Закону про Державний бюджет України, рішень про місцеві бюджети; виконання Державного та місцевих бюджетів і звітність про їх виконання; фінансовий контроль і аудит. Визначено ролі кожного суб’єкту управління бюджетом. Міністерство фінансів відповідним чином уповноважується здійснювати контроль за підготовкою та виконанням бюджету, а Державному казначейству відводиться ключова роль у процесах виконання та бухгалтерського обліку бюджету (див. нижче розділи 7-8). Бюджетний кодекс також визначає відповідні ролі виконавчої та законодавчої влади у бюджетному процесі (див. нижче розділ 2).
Стаття 26 покладає на керівників усіх бюджетних установ відповідальність за організацію системи внутрішнього фінансового контролю в цих установах, а статті 110-114 визначають повноваження контрольно-ревізійних органів. Ці положення, котрим не вистачає ясності, обговорюються у оціночному звіті «Державний внутрішній фінансовий контроль».

Стаття 10 Бюджетного кодексу встановлює, що бюджети можуть формуватися за програмно-цільовим методом. У Статті 38-е передбачається включення до бюджетних документів трирічних прогнозів основних видів доходів і видатків зведеного бюджету. Проте Стаття 33, яка визначає зміст Основних напрямів бюджетної політики, які мають готуватися у травні кожного року, не вимагає підготовки багаторічних фіскальних планових завдань. Для зміцнення багаторічного підходу до складання рамкового бюджету може знадобитися внесення поправок до Бюджетного кодексу
.

Бюджетний кодекс містить положення про забезпечення прозорості та відповідальності. Статті 56-62 стосуються вимог до бухгалтерського обліку та звітності. Статті 33 та 38 приписують, що до Основних напрямів бюджетної політики, які повинні бути підготовлені у травні, та до проекту закону про Державний бюджет мають бути включені оцінки мінімальної заробітної плати. Встановлено також, що у бюджетні документи повинні включатися оцінки податкових видатків. Проте положень про квазіфіскальні видатки державних підприємств немає. Бюджетний кодекс містить положення про «бюджетні правопорушення» (статті 116-125), але можна було чіткіше зазначити, хто несе відповідальність у лінійних міністерствах.
Бюджетний кодекс підвищує прозорість і передбачуваність міжбюджетних фіскальних відносин. Він визначає видаткові обов’язки різних рівнів управління та прямо встановлює доходи, що закріплюються за органами влади нижчих рівнів (статті 64-70). Статті 96-99 визначають різні види міжбюджетних трансфертів та наведені формули обчислення дотацій вирівнювання. Бюджетний кодекс передбачає обов’язкове включення оцінок і формул міжбюджетних трансфертів до Основних напрямів бюджетної політики, підготовлених у травні (Стаття 33), і приписує подання додаткової інформації з проектом Державного бюджету (Стаття 38).
Висновок: 

Бюджетний кодекс створює адекватну законодавчу базу для управління бюджетним процесом. Проте, бажано буде внести кілька доповнень до нього, головним чином для сприяння розробці багаторічного підходу до складання бюджету та для уточнення питань, пов’язаних із внутрішнім фінансовим контролем, і вимог про підзвітність.

5.4.2 Взаємовідносини між Парламентом та Урядом
Взаємовідносини між Урядом та Верховною Радою (Парламентом України) у бюджетних питаннях регламентуються Конституцією та Бюджетним кодексом.

Стаття 96 Конституції передбачає, що Кабінет Міністрів України повинен подати до парламенту проект закону про Державний бюджет на наступний рік не пізніше 15 вересня кожного року. У Бюджетному кодексі докладно розписана процедура прийняття бюджету, яка включає наступні етапи:

· Проект бюджету повинен бути поданий до парламенту до 15 вересня. Якщо він не відповідає Конституції та Бюджетному кодексу, парламент може відхилити його та зажадати подання другого проекту. Депутати парламенту подають пропозиції до проекту бюджету до парламентського Комітету з питань бюджету, який розглядає їх і готує «висновки та пропозиції до закону про Державний бюджет».
· У першому читанні доповідь Комітету з питань бюджету та проект закону про Державний бюджет ставляться на голосування. Перше читання має бути завершено до 20 жовтня (до 25 жовтня, якщо проект бюджету був прийнятий до розгляду після повторного подання Кабінетом Міністрів України).
· Уряд готує на друге читання доопрацьований проект закону про Державний бюджет. Цей доопрацьований проект може значно відрізнятися від початкового проекту.
· У другому читанні парламенту на затвердження подаються агреговані фінансові орієнтири (дефіцит, загальні доходи, загальні видатки, обсяг міжбюджетних трансфертів). Після їхнього затвердження проводиться постатейне голосування проекту закону про Державний бюджет.
· Статті, не прийняті у другому читанні, приймаються у третьому читанні, до 1 грудня.
Якщо, як виняток, закон про Державний бюджет не прийнятий парламентом до початку бюджетного року, Уряд має право витрачати щомісячно до 1/12 обсягу видатків, асигнованих у бюджеті попереднього року, причому лише на цілі, передбачені цими асигнуваннями, крім капітальних видатків, які забороняються до прийняття бюджету (стаття 46 Бюджетного кодексу). З 1998 року Державний бюджет завжди приймався до початку бюджетного року, за винятком 2001 року.

Бюджетний кодекс містить положення про контроль за пропозиціями про видатки, що надходять від депутатів парламенту. Комітет парламенту з питань бюджету оцінює проекти законів, що впливають на бюджет, до їхнього розгляду парламенту (стаття 27 Бюджетного кодексу). Згідно зі статтею 40 Бюджетного кодексу пропозиції стосовно збільшення видатків (або зменшення доходів), подані депутатами до Комітету з питань бюджету на перше читання, мають супроводжуватися компенсаційними заходами. Це положення застосовується, але іноді суто формально – для компенсації нових ініціатив з видатків парламент пропонує нереальне збільшення доходів.

Парламент також бере участь на різних інших етапах бюджетного процесу. До 1 червня Міністр фінансів подає до парламенту доповідь про Основні напрями бюджетної політики (див. далі розділи 5 і 6). Парламенту регулярно подаються звіти про виконання бюджету (див. далі розділ 8), і парламент здійснює певний контроль за передачею коштів між бюджетними програмами (див. далі розділ 7).

У статті 38 Бюджетного кодексу оговорюється зміст бюджетних документів. Ці матеріали, що доповнюють проект закону про Державний бюджет, включають, зокрема
:

· пояснення до основних положень проекту закону про Державний бюджет, у тому числі аналіз бюджетних даних за попередній, поточний та наступний бюджетний періоди відповідно до класифікації видатків;
· інформацію щодо врахування Основних напрямів бюджетної політики, прийнятих Верховною Радою у червні;
· прогнозні показники зведеного бюджету України;

· перелік пільг по податках із розрахунком втрат доходів бюджету від їх надання;

· прогноз макроекономічних показників і фінансових операцій зведеного бюджету;

· прогнози зведеного бюджету України відповідно до функціональної класифікації;

· інформацію щодо державного боргу;

· доповідь про хід виконання Державного бюджету у поточному бюджетному періоді;

· пояснення головних розпорядників бюджетних коштів до проекту Державного бюджету.
Парламент бере дуже активну участь у бюджетному процесі, але, принаймні донедавна, ця участь сприяла створенню складного процесу досягнення консенсусу між різними головними дійовими особами. Дискусіям з проекту закону про Державний бюджет восени та з конкретних проектів і програм віддається перевага за рахунок обговорення стратегічних питань бюджетної політики. Звичайно, характер взаємовідносин між різними гілками влади залежить від політичних факторів, але вдосконалення чинних процедур також бажані. Зокрема, рекомендується, щоб Верховна Рада розглядала стратегічні питання у червні, коли до неї подаються Основні напрями бюджетної політики.

Висновок:
Дана законодавча база визначає взаємовідносини між Урядом і Парламентом у бюджетних питаннях. Бюджетна документація, що подається парламентаріям, охоплює всі ключові питання (див. розділ 3). Проте бажано було б внести додаткові вдосконалення для упорядковування процесів складання бюджету. Наприклад, зміст Основних напрямів бюджетної політики (травень-червень) має включати твердіші зобов’язання, а змін у бюджеті з боку виконавчої влади у ході підготовки та розгляду бюджету слід уникати.

5.4.3 Сфера дії річного бюджету
Річний Державний бюджет охоплює доходні та видаткові операції всіх установ центрального уряду, за винятком: (і) чотирьох позабюджетних фондів (ПБФ) та (іі) органів місцевої державної адміністрації, котрі, як і органи місцевого самоуправління, фінансуються з місцевих бюджетів.

До позабюджетних фондів відносяться Пенсійний фонд, Фонд соціального страхування, Фонд соціального захисту інвалідів і Фонд соціального страхування на випадок безробіття. У 2004 році видатки цих чотирьох фондів становили 11 відсотків ВВП і 29 відсотків загальних видатків зведеного бюджету
, причому на сам лише Пенсійний фонд припало 9,6 відсотка ВВП і 24,7 відсотка загальних видатків зведеного бюджету.

За останні роки інші позабюджетні фонди та фонди, використовувані розпорядниками коштів для управління власними доходами, були або ліквідовані, або об’єднані у «спеціальний фонд» бюджету. Видатки «спеціального фонду» класифікуються та подаються у бюджеті так само, як і інші видатки. На рівні центрального уряду частка спеціального фонду у ВВП становить 4,8 відсотка, а у загальних доходах центрального уряду – 24 відсотки
. У спеціальному фонді можна розрізнити два види коштів: (і) кошти, фінансовані з цільових податкових надходжень (біля 40 відсотків загальних доходів спеціального фонду); та (іі) кошти, передбачені для використання надходжень від платежів за користування та зборів (біля 60 відсотків загальних доходів спеціального фонду). Взагалі кажучи, процедури виконання бюджету для спеціального фонду гнучкіші, ніж для загального фонду, однак платежі зі спеціального фонду спрямовуються через Державне казначейство і як такі підлягають аналогічному контролю.
Спеціальні схеми для управління платежами за використання можуть заохотити розпорядників коштів розвивати відшкодування витрат, але цільове спрямування податків загалом сумнівне, тому що воно може викривити розподіл ресурсів у непередбачений спосіб. Бажаним був би перегляд спеціального фонду. У спеціальному фонді слід тримати лише кошти, спрямовані на підвищення ефективності публічних послуг та (або) заохочення відшкодування витрат, а інші кошти слід об’єднати та включити до загального фонду.

За винятком соціальних фондів, найбільш значні позабюджетні видатки – це квазіфіскальна діяльність, яку ведуть державні підприємства. Ця квазіфіскальна діяльність скорочується, але ще залишається досить значною, головним чином у секторі енергетики, де на неї припадає близько 6 відсотків ВВП
.

Як зазначалося, в останні роки докладалися значні зусилля для вдосконалення бюджетних документів, подаваних до парламенту. Подальше вдосконалення могло б складатися з розробки аналізу бюджетної політики.
Висновок:
В останні роки було докладено значних зусиль для забезпечення повноти бюджету та вдосконалення бюджетних документів. Проте, треба переглянути питання, пов’язані з квазіфіскальною діяльністю. Потрібний всеохоплюючий перегляд існуючого спеціального фонду. Спеціальні схеми, які не сприяють підвищенню ефективності управління програмами, слід ліквідувати.

5.4.4 Контроль дефіциту та державного боргу
За висновком МВФ, дефіцит, визначений у законі про річний бюджет, з незначними коригуваннями відповідає концепціям «Посібника МВФ зі статистики державних фінансів» (ПСДФ)
. Інформація про загальні державні баланси надана у бюджетному документі. Ці баланси за період 1990-2004 рр. опубліковані на веб-сайті Державного комітету статистики. Ця фіскальна статистика відповідає методології ПСДФ 1986 року, але уряд здійснює перехід до методології ПСДФ 2001 року. Уже прийнято переглянуту класифікацію функцій уряду (COFOG), і надходження від приватизації розглядаються як фінансування, згідно з концепціями ПСДФ 2001 року.

Національні рахунки складаються згідно зі стандартом СНР 1993 року. На думку МВФ, сфера національних рахунків і систем класифікації загалом узгоджена з прийнятими міжнародними стандартами, настановами та передовою практикою
.

Право на здійснення запозичень від імені центрального уряду делеговано Міністру фінансів. Цифри боргу центрального уряду публікуються в бюджетних документах. Граничні обсяги боргу зазначаються у закону про річний бюджет, як і право на надання гарантій (статті 17 та 18 Бюджетного кодексу). Департамент державного боргу Міністерства фінансів щомісяця публікує дані про борг центрального уряду та гарантований борг. Зовнішній борг і гарантований борг класифіковані за категоріями кредиторів, а у відомостях про внутрішній борг розрізняється заборгованість за державними цінними паперами та непогашеними позиками НБУ.

Тим не менш, управління боргом та касовою готівкою слід краще координувати; треба також розвивати внутрішній фінансовий ринок. З цією метою слід посилити координацію між Державним казначейством, Департаментом державного боргу і Національним банком України. Необхідна спеціалізована підготовка кадрів у цих сферах. Слід розробити та включити до бюджетних документах аналіз чутливості та комплексну оцінку фіскальних ризиків, зокрема, наприклад, фіскальних ризиків, пов’язаних із негарантованими запозиченнями у державних підприємств.

Області та райони не можуть здійснювати запозичення (стаття 16 Бюджетного кодексу), крім випадків покриття тимчасових касових розривів у межах року (стаття 73 Бюджетного кодексу) та отримання середньострокових безвідсоткових позичок на умовах повернення для компенсації доходів, коли надходження доходів менше суми, врахованої при визначенні міжбюджетних трансфертів
. Інші субнаціональні суб’єкти влади, щоб отримати дозвіл Міністерства фінансів на здійснення запозичень на термін більше одного року, повинні подавати інформацію про непогашену заборгованість
.
Висновок:
Законодавча база для управління боргом міцна, і основні вимоги виконуються. Слід проводити та розвивати аналіз чутливості та комплексні оцінки фіскальних ризиків. Треба також посилити координацію між управлінням боргом та управлінням касовою готівкою.

5.4.5 Середньострокові бюджетні системи
Що стосується сукупної фіскальної дисципліни, Україна за 1998-2003 роки досягла значних результатів. Загальний дефіцит Державного бюджету за зобов’язаннями зменшився з 3,1% ВВП у 1998 році до 0,1% ВВП у 2003 році. У 2005 році, однак, дефіцит очікувався на рівні 2,8% ВВП
. Щоб уникнути подальших недоліків, необхідно буде посилити заходи, спрямовані на розробку бюджету за жорстких обмежень і забезпечення належного дотримання макроекономічних обмежень

Макроекономічні прогнози щорічно готує Міністерство економіки, що відповідає за координацію прогнозного процесу. Прогнози містять основні прогнозні макроекономічні показники на наступний та три подальші роки. У травні Міністерство економіки готує документ з напрямів економічної та соціальної політики, який подається до парламенту.

Щороку, починаючи з 2002 року, Міністерство економіки проводить щоквартальні семінари з макроекономічного прогнозування за участі урядових установ, недержавних дослідницьких організацій, міжнародних фінансових установ. На основі матеріалів, наданих учасниками цього семінару, готується і публікується видання «Консенсус-прогноз». Ці прогнози охоплюють поточний та наступний роки.

Бюджетні документи включають прогнози основних фіскальних макропоказників на плановий бюджетний рік і на три наступні роки. Міністерство фінансів має намір включити у перелік документів до бюджету на 2007 рік прогнозні видатки у розрізі широких функцій, але на даний момент ці середньострокові прогнози жодної ролі у бюджетному процесі не відіграють.

У Міністерстві фінансів макрофінансовим прогнозуванням займаються два департаменти: департамент Державного бюджету, який готує планові фінансові показники на рік, на котрий розробляється бюджет (рік t+1), та департамент стратегічного планування та фіскальної стійкості, який готує прогнози на наступні роки (роки t+2 - t+4). Такий розподіл роботи викликає сумніви.

Міністерство фінансів розглядає питання про підготовку середньострокової системи планування видатків (СССВ, MTEF). До реалізації повноцінної ССCВ можна запровадити прогресивний підхід. По-перше, «стратегічний» підхід слід розробити в початковій фазі циклу підготовки бюджету, щоб забезпечити належну основу для підготовки проектів бюджетів розпорядниками бюджетних коштів. Трьох- або чотирьохрічна середньострокова система фінансового планування (СССФ, MTFF), яка передбачатиме планування середньострокових агрегованих фінансових показників, має бути включена в Основні напрями бюджетної політики, що подаються до парламенту наприкінці травня. Цю СССФ треба доповнити, на другому етапі реалізації, агрегованою середньостроковою системою планування видатків (СССВ), у якій будуть визначені планові показники видатків у розрізі міністерств або галузей.

Висновок:
Бюджет все одне треба ставити у багаторічну перспективу. СССВ слід запроваджувати поступово. Перший крок має передбачати введення середньострокової системи фінансового планування в Основні напрями бюджетної політики, що подаються до парламенту наприкінці травня.

5.4.6 Бюджетний процес
Процес підготовки бюджету організований наступним чином.
· Березень-квітень. Міністерство економіки готує попередні макроекономічні прогнози за узгодженням з Національним банком України, Міністерством фінансів, Міністерством праці та соціальної політики, іншими центральними органами виконавчої влади. 
· Травень. Попередні прогнози розглядаються Кабінетом Міністрів разом із проектом Основних напрямів бюджетної політики, підготовленими Міністерством фінансів. Ці документи направляються до парламенту. Проект Основних напрямів бюджетної політики включає прогноз дефіциту (або профіциту) Державного бюджету, частки ВВП, що перерозподіляється через зведений бюджет, граничного обсягу державного боргу, питомої ваги обсягу міжбюджетних трансфертів і капітальних вкладень у видатках Державного бюджету, пріоритетних напрямів їх використання.
· Червень. Парламент схвалює Основні напрями бюджетної політики. Міністерство фінансів доводить максимальні обсяги видатків до лінійних міністерств. Ці обсяги не обговорюються з КМУ.
· Червень-липень. Лінійні міністерства та інші головні розпорядники бюджетних коштів розробляють бюджетні запити. Часто вони перевищують максимальні обсяги видатків, доведені Міністерством фінансів.

· 15 серпня. Згідно зі Статтею 27 Бюджетного кодексу закони, які впливають на доходи або видатки бюджету наступного року, мають бути прийняті до 15 серпня.
· Вересень. Проект бюджету розглядається Кабінетом Міністрів і до 15 вересня подається до парламенту.
Як зазначено вище, проекти бюджетних запитів розпорядників бюджетних коштів можуть перевищувати максимальні обсяги видатків, доведені до них Міністерством фінансів. Часто за цим іде довгий процес переговорів, який може тривати після направлення першого проекту бюджету до парламенту.
Видатки представлені у бюджеті у розрізі головних розпорядників бюджетних коштів, програм, широких економічних категорій та фондів (загальний фонд і спеціальний фонд бюджету). У бюджеті передбачено близько 1000 програм. Для кожної програми розпорядники бюджетних коштів готують форму профілю програми (яка називається «паспортом програми»).

Паспорт програми включає, серед іншого: мету бюджетної програми; перелік напрямів діяльності; підстави для виконання програми; результативні показники (витрати, результати, показники ефективності та якості). Підготовка таких паспортів є обов’язковою, їх складають усі головні розпорядники бюджетних коштів. У принципі, принаймні, Державне казначейство не дозволяє проводити платежі для розпорядників коштів, які не підготували паспорти своїх програм протягом місяця після прийняття бюджету. За законом про Державний бюджет розпорядники коштів можуть проводити видатки за бюджетними програмами виключно за наявності паспортів програм. Паспорти бюджетних програм затверджуються у місячний термін з дати опублікування закону про Державний бюджет.

Ще надто рано оцінювати, чи спричинив цей підхід зміни в управлінні бюджетом. Щоб забезпечити його ефективність, слід реалізувати комплекс супроводжуючих заходів, зокрема навчання у лінійних відомствах і розробку систем внутрішнього моніторингу виконання. Звичайно, потрібні будуть тривалі зусилля. З метою підвищення ефективності системи контролю виконання можна було б зменшити кількість програм і показників шляхом об’єднання програм малого обсягу.

Підготовку капітального бюджету, яку в 1990-х роках контролювало Міністерство економіки, зараз передано під відповідальність Міністерства фінансів. Міністерство економіки, однак, продовжує брати участь у підготовці цільових інвестиційних субсидій, виділених муніципалітетам та іншим суб’єктам найнижчого рівня влади. Ці субсидії складають лише десь 1 відсоток Державного бюджету. Головна проблема, яку існуючі процедури створюють з точки зору управління ними, пов’язана не з роллю Міністерства економіки, а з затримками виділення субсидій суб’єктам місцевого самоврядування. Іноді ці затримки не залишають органам місцевого самоврядування достатньо часу для витрачання виділених коштів до кінця бюджетного року.

Існує близько 300 середньо- та довгострокових державних цільових програм, які регулюються відповідними нормативно-правовими актами. Міністерство економіки відповідає за контроль за їх виконанням і за розгляд, за участю Міністерства фінансів, їхнього фінансування. Ці програми є зазвичай надто амбітними і не можуть фінансуватися. Іноді важко визначити, які програми бюджету відповідають тій чи іншій державній цільовій програмі. Підготовка довгострокових стратегій та індикативних програм може бути корисною, але фінансове програмування стратегій має бути поставлено у середньострокові бюджетні рамки на основі реалістичних прогнозів доходів. Наразі роль державних цільових програм зменшується, але цей механізм планування видатків слід формально скасувати.

Галузеві департаменти Міністерства фінансів, які відповідають за контроль над бюджетами розпорядників бюджетних коштів, досі є відокремленими від департаменту Державного бюджету, котрий відповідає за загальний контроль над Державним бюджетом, а їхню спільну роботу координує Міністр фінансів. Ці галузеві департаменти підзвітні різним заступниками міністра. Такі розрізнені схеми слід переглянути в контексті запланованої реорганізації Міністерства фінансів. 
Висновок:
Графік підготовки бюджету чітко визначений, і бюджет приймається своєчасно. Необхідно зміцнити бюджетно-політичний зв’язок для уникнення зайвих переговорів у ході підготовки бюджету. КМУ має затверджувати максимальні обсяги видатків по галузях у другому кварталі року для регламентації розробки проектів бюджетів в розрізі розпорядників бюджетних коштів. Зміст Основних напрямів бюджетної політики слід удосконалити згідно з рекомендаціями, наведеними у розділі 5 вище.

Поточний розвиток програмно-цільового методу формування бюджету вимагатиме програми нарощування потенціалу лінійних міністерств.

5.4.7 Виконання бюджету
Для контролю за виконанням бюджету було створено Державне казначейство (ДКУ). У грудні 2005 року Державне казначейство, що було самостійним відомством, було введено до складу Міністерства фінансів. У Державному казначействі є 27 регіональних управління та 636 районних відділення. Державне казначейство відповідає за управління платіжними операціями, бухгалтерський облік і фінансовий контроль за прийняттям зобов’язань. 

Єдиний казначейський рахунок (ЄКР) був створений у 2002 році. Сфера його охоплення поступово поширювалася на всіх розпорядників бюджетних коштів як центральної, так і місцевої влади. За інформацією ДКУ, всі платіжні операції, в тому числі операції спеціального фонду бюджету, спрямовуються через ЄКР. Мати банківські рахунки розпорядникам бюджетних коштів не дозволяється. Єдині винятки стосуються позабюджетних фондів і банківських рахунків розпорядників бюджетних коштів у іноземній валюті, які використовуються, головним чином, для акредитивів, тому що ДКУ не дозволяється проводити операції у іноземній валюті, а також для певних видів видатків, визначених нормативно-правовими актами. 

Виконання бюджету регламентоване планом реалізації бюджету (розписом), який розробляє департамент Державного бюджету, та щотижневими дорученнями
, які готує Державне казначейство. У місячний термін після прийняття бюджету Міністерство фінансів розробляє місячний план реалізації бюджету, яким визначаються тижневі ліміти готівкових платежів з ЄКР. Ці документи затверджує Міністр фінансів. У місячний термін після прийняття бюджету Міністерство фінансів  готує місячний план реалізації бюджету, яким виділяються асигнування 105 головним розпорядникам коштів. У цьому плані видатки розбиті за програмами та 23 економічними категоріями.

Після затвердження плану реалізації бюджету головні розпорядники бюджетних коштів розробляють плани асигнувань, що відповідають плану реалізації бюджету та містять розподіли асигнувань за програмами, економічними категоріями та територіями у розрізі розпорядників нижчого рівня, які, у свою чергу, готують плани асигнувань для одержувачів бюджетних коштів. Ці плани подаються Державному казначейству, яке перевіряє відповідність планів реалізації бюджету розпорядників коштів нижчого рівня та одержувачів бюджетних коштів розпису. Установ та організацій, що отримують кошти з державного бюджету, налічується близько 34000, з яких 6000 працюють безпосередньо з відділеннями ДКУ.
Розпорядники бюджетних коштів мають право видавати накази на проведення платежів у формі доручень і суб-доручень, що видаються щотижнево. У цих дорученнях наводяться дозволи на оплату на щоденній основі. Як правило, пріоритет платежів залежить від їхнього економічного характеру, зокрема пріоритет надається заробітній платі, соціальним внескам і платежам із обслуговування боргу.

Існуючі процедури успішно працюють з точки зору управління касовою готівкою, і касові залишки Державного казначейства централізуються майже щоденно. Це, однак, призводить до неефективного виконання бюджету. Тому діюча процедура санкціонування платежів на кожний 10-денний період є громіздкою та вимагає багато часу. Міністерство фінансів має намір замінити її з липня 2006 року системою щомісячного санкціонування. Цей захід має бути ефективно реалізований. Крім цього, діюча процедура касового планування не враховує достатньою мірою розподіл потреб у касовій готівці в розрізі року. Тому, хоча Державне казначейство акумулює касові залишки, деякі розпорядники бюджетних коштів мають проблеми з виконанням бюджету через нормування готівки.

Бюджетні зобов’язання, у принципі, реєструються у системі Державного казначейства. Державне казначейство контролює відповідність платежів та зобов’язань асигнуванням. Воно перевіряє належне документальне оформлення цих операцій. Платіж може бути здійснений до доставки товарів або надання послуги, але в таких випадках ці операції повинні бути належним чином здійснені протягом одного місяця. Такий порядок авансової оплати поточних витрат треба скасувати, за винятком особливих випадків (наприклад, командировочних витрат). Реєстрація зобов’язань запроваджена нещодавно і функціонує ще не повністю.

Асигнування виділяються щорічно, і повноваження на здійснення видатків припиняються в кінці року. Запит на передачу коштів з однієї програми до іншої повинен подаватися до Міністерства фінансів, а потім на затвердження до парламентського Комітету з питань бюджету. Оскільки передача коштів між програмами може змінити бюджетну політику, за котру проголосував парламент, такий контроль у принципі є бажаним. При цьому, однак, ця процедура є громіздкою, враховуючи велику кількість програм. Випадки передачі коштів між програмами обчислюються сотнями. Як зазначалося вище, кількість програм слід зменшити шляхом об’єднання «малих програм» із схожими цілями або в одній підгалузі у одну програму. Передачі між лінійними елементами в рамках програм дозволяються, але повинні санкціонуватися Міністерством фінансів.
Зараз Державне казначейство користується «проміжною» інформаційною системою під назвою «КАЗНА». Заплановано запровадження повноцінної інтегрованої системи за підтримки проекту Світового банку з управління державними фінансами, який зараз готується.

Управління касовою готівкою зосереджено на управлінні платіжною системою в рамках уряду. Активного управління ліквідністю немає. На кінець 2005 року залишок на Єдиному казначейському рахунку становив 17 млрд. гривень, або 15% Державного бюджету. Слід розробити активнішу політику щодо внутрішнього боргу та інвестицій.
Реалізовані в Україні заходи з реформування вже принесли істотні вигоди. Такі заходи, як запровадження ЄКР, скасування позабюджетних фондів, усунення бартерних угод з платниками податків сприяли покращенню відповідності та фіскальної дисципліни на рівні управління програмами. Проте, як зазначено у оцінці державного внутрішнього фінансового контролю, потрібні подальші дії у цій сфері.
На даний момент реформи зосереджені на управлінні Державним казначейством, перевірках та аудиті фактичних видатків. На другому етапі треба буде розробити заходи з поліпшення управління в рамках розпорядників бюджетних коштів.

Висновок:
Касове виконання бюджету контролюється. Тим не менш, необхідні вдосконалення з метою: (і) плавного виконання бюджету; (іі) завершення запровадження реєстрації зобов’язань; (ііі) забезпечення здійснення платежів лише після поставки товарів або надання послуг; (iv) мінімізації вартості готівки або максимізації доходів від ліквідних активів; (v) реалізації заходів, які обговорюються у оцінці державного внутрішнього фінансового контролю.

5.4.8 Бухгалтерський облік та звітність
Систему бюджетної класифікації регламентує Міністерство фінансів. Як відзначено вище у розділі 4, фіскальна статистика ґрунтується на методології ПСДФ 1986 року.

Система бухгалтерського обліку складається з двох напрямів:
· Державне казначейство веде облік неборгових бюджетних операцій за касовим методом, а боргових операцій – методом нарахувань. Крім того, ДКУ реєструє бюджетні зобов’язання на «позабалансових рахунках»;
· бюджетні установи ведуть облік своїх операцій за методом нарахувань, але не у відповідності до стандартів IPSAS.
Система звітності Державного казначейства включає:

· щоденний та 10-денний звіт про доходи та видатки для управлінських цілей ДКУ та Міністерства фінансів;
· місячні звіти про виконання бюджету, які подаються Міністерству фінансів, Рахунковій палаті та парламентському Комітету з питань бюджету; несплачені зобов’язання також зазначаються у звітах;
· квартальні звіти, які порівнюються з квартальними звітами бюджетних організацій;
· річні звіти;
Лінійні міністерства та інші розпорядники бюджетних коштів готують квартальні та річні звіти.
Квартальні фінансові звіти розпорядників бюджетних коштів подаються до відділень Державного казначейства для перевірки, а потім передаються обласному або головному розпорядникові бюджетних коштів для зведення. Відділення Державного казначейства порівнюють свої фінансові звіти з фінансовими звітами розпорядників бюджетних коштів. Касові фінансові звіти, як правило, узгоджені. Щодо зобов’язань – є деякі розходження, що, наприклад, у першому кварталі 2005 року стосувалися дев’яти головних розпорядників бюджетних коштів із 105, а у третьому кварталі того ж року – лише п’яти. 

Звіти про виконання бюджету включають порівняння результатів виконання з вихідними бюджетними пропозиціями щодо програм доходів і видатків.

Підсумковий річний звіт повинен бути поданий парламенту до 1 травня року, наступного за звітним бюджетним роком. Згідно з Бюджетним кодексом, Рахункова палата готує висновки щодо виконання бюджету у двотижневий термін з дня офіційного подання річного звіту до парламенту. На даний момент розгляд цього звіту парламентом має незначний вплив на бюджетну політику.

Очікується, що за проектом ЄС-ТАСІС «Ефективне управління бюджетом» здійснюватимуться заходи, спрямовані на приведення бухгалтерського обліку у відповідність до міжнародних стандартів і на перегляд сфер компетенції щодо управління касовою готівкою, ліквідністю та боргом.

Те, що розпорядники бюджетних коштів мають власні бухгалтерії, створює основу для поліпшення управління на рівні розпорядників бюджетних коштів. Необхідно визначити заходи, яких треба вжити для зміцнення потенціалу цих бухгалтерій.

Висновок: 

Основні звіти подаються своєчасно. Заходи, заплановані в рамках проекту ЄС-ТАСІС, мають забезпечити приведення методики бухгалтерського обліку у відповідність до міжнародних стандартів. На другому етапі слід розглянути можливість проведення заходів у напрямку лінійних міністерств (головним чином у контексті майбутнього розгортання інтегрованої системи управління фінансами – див. вище розділ 7).

5.4.9 Модернізація системи управління державними видатками
Уряд має намір проводити бюджетні реформи. Кількість і якість персоналу, що відповідає в Міністерстві фінансів за планування та виконання бюджету, здається достатньою. Проте керування процесом реформи і управління змінами потребуватиме зміцнення організаційних механізмів, належної підготовки кадрів і технічної допомоги.

З цією метою в Міністерстві фінансів створено департамент реформування бюджетної системи та сформовано робочу групу з бюджетної реформи. Важливим завданням буде залучення інших міністерств до розробки цих реформ і контролю за їхнім проведенням.
Поточна технічна допомога в управлінні бюджетом і проекти, що знаходяться у стадії розробки, передбачають наступні заходи:

· допомогу Державному казначейству в рамках ТАСІС на період 2004-2006 рр. (3 млн. євро);
· проект «Реформа муніципальних бюджетів», що підтримується АМР США, на період 2005-2008 рр.; він містить додатковий компонент, що передбачає підготовку кадрів Міністерства фінансів і передачу технічних знань у реалізації національного «Ефективного програмного методу розробки бюджету» (витрати на цей компонент складають 4 млн. доларів);
· гранти PHRD, головним чином на підтримку підготовки проекту Світового банку «Модернізація державних фінансів»;
· проект Світового банку «Модернізація державних фінансів», що знаходиться у стадії підготовки (орієнтовні загальні витрати: 65 млн. доларів, з яких Світовий банк надає 50 млн.). Головна мета проекту – розробка інтегрованої системи управління державними фінансами, але він включатиме також компонент «зміцнення інституційного потенціалу та оперативної ефективності», спрямований на надання Міністерству фінансів допомоги у нарощуванні потенціалу (можливо, 3 млн. доларів).

Ця допомога має задовольнити потреби у зміцненні управління державними видатками на рівні Міністерства фінансів. 
Подальша допомога має бути зосереджена на зміцненні потенціалу на рівні лінійних міністерств. Зокрема, програмний та орієнтований на продуктивність підхід до розробки бюджету потребуватиме достатніх можливостей у лінійних міністерствах для планування витрат, визначення та моніторингу показників ефективності, а модернізація системи бухгалтерського обліку вимагатиме відповідного навчання бухгалтерів бюджетних організацій.

5.5 Державний внутрішній фінансовий контроль
5.5.1 Вступ 

На даний час існують плани внесення істотних змін у систему державного внутрішнього фінансового контролю (ДВФК) в державному управлінні України. Згідно з цими планами, традиційний фактичний контроль з боку централізованої служби інспектування має бути замінений системою, побудованою за принципами державного внутрішнього фінансового контролю Європейського Союзу, тобто з запровадженням відповідальності керівництва за управління фінансами та контроль, запровадженням децентралізованого внутрішнього аудиту та створенням центральної функції координації та гармонізації.

Загальну відповідальність за ДВФК у сфері внутрішнього фінансового контролю несе Міністерство фінансів. Двома ключовими органами в системі Міністерства фінансів є Державне казначейство України (ДКУ) та Державна контрольно-ревізійна служба (КРУ). Перший орган грає важливу роль у контролі виконання бюджету, а другий відповідає за  фактичний контроль і певну форму фінансового аудиту.
У квітні 2005 року ДКУ було введено до складу Міністерства фінансів; до того часу воно було самостійним органом
. Міністерство фінансів тепер має весь комплекс повноважень щодо впливу на казначейську політику та прийняття стратегічних рішень.

Державне казначейство – централізований орган з територіальними органами в областях і районах. У центральному апараті ДКУ працює 404 особи, а в територіальних органах – 16485 осіб
. 

КРУ, яке було створено у 1993 році, має умовно самостійний статус у виконанні своїх задач; з 2000 року воно є центральним органом виконавчої влади, діяльність якого спрямовує та координує Кабінет Міністрів України через Міністра фінансів. До складу КРУ входять Головне контрольно-ревізійне управління України; контрольно-ревізійні управління в Автономній Республіці Крим, областях, містах Києві та Севастополі; контрольно-ревізійні підрозділи (відділи, групи) у районах, містах і районах у містах. У центральному апараті в Києві працюють 310 співробітників, а у територіальних органах (в областях, районах, містах, районах у містах та на міжрайонному рівні) – 8370 осіб.
 

Система ДВФК, яка зараз працює в Україні, лише частково враховує вищезгадані основні принципи систем державного внутрішнього фінансового контролю. У серпні 2004 року міжвідомча робоча група розробила «білу книгу» (у термінології ЄС – стратегічний документ) за результатами проекту МБРР з удосконалення системи внутрішнього контролю в уряді України. Ця доповідь ґрунтується на Плані дій Світового банку з оцінки системи фінансового контролю України (CFAA) та на дискусіях зі службами Європейської Комісії (Генеральним директоратом з питань бюджету) щодо системи ДВФК, запровадженої у нових державах-членах ЄС у квітні 2004 року. Згадана «біла книга» була перероблена КРУ, і розпорядженням від 24 травня 2005 року № 158-р Кабінет Міністрів України схвалив Концепцію розвитку державного внутрішнього фінансового контролю. Це розпорядження встановлює основні завдання з реформування ДВФК шляхом усунення системних недоліків у функціонуванні системи ДВФК та переходу до моделі, побудованої на основі принципів ДВФК Європейського Союзу.

Розпорядженням від 16 листопада 2005 року № 456-р Кабінет Міністрів України схвалив План заходів щодо реалізації положень Концепції розвитку державного внутрішнього фінансового контролю на 2005-2009 роки.

5.5.2 Вихідні питання 

5.5.2.1 Чи існує узгоджена та всебічна законодавча база, яка визначає системи, принципи та функціонування фінансового контролю?
В Україні немає рамкового закону про ДВФК, яким би визначалися базова структура, суб’єкти та цілі контролю, як немає і загального законодавчого визначення сутності та процедур контролю в системі органів державного сектору. Крім ДКУ та КРУ, ще багато інших органів мають певний ступінь повноважень на здійснення фінансового контролю. На державному рівні це такі органи, як Державна податкова адміністрація України, Державна митна служба України, Фонд державного майна України, Державна комісія з цінних паперів та фондового ринку України; на регіональному рівні – місцеві фінансові органи, Державна податкова адміністрація в Автономній Республіці Крим, регіональні митні служби тощо.

Законодавча база державного внутрішнього фінансового контролю в Україні зараз складається з двох основних законів
:

· Бюджетного кодексу України (21 червня 2001 р.; востаннє зміни внесено 25 березня 2005 р.);
· Закону України «Про державну контрольно-ревізійну службу в Україні» (січень 1993 р., востаннє зміни внесено 15 грудня 2005 р.).
Бюджетний кодекс України визначає загальні засади бюджетної системи України. Стаття 26 Бюджетного кодексу – основоположна стаття для фінансового контролю та аудиту. Глави восьма та десята стосуються виконання бюджету, бухгалтерського обліку та звітності про виконання бюджету. Розділ п’ятий Бюджетного кодексу висвітлює питання контролю за дотриманням бюджетного законодавства і відповідальності за порушення.

У п. 2 статті 26 Бюджетного кодексу визначається відповідальність керівників бюджетних установ за організацію ефективної системи внутрішнього контролю; розпорядники бюджетних коштів визначаються відповідальними за організацію фінансового контролю. Що стосується аудиту, п. 1 статті 26 не дуже зрозумілий. Крім неправильного застосування аудиторської термінології, у Кодексі заявлено, що внутрішній фінансовий контроль, який здійснюється на всіх стадіях бюджетного процесу, повинен забезпечувати:

· постійну оцінку достатності та відповідності діяльності бюджетної установи вимогам внутрішнього фінансового контролю; 

· оцінку діяльності на відповідність результатів встановленим завданням та планам; 

· інформування безпосередньо керівника бюджетної установи про результати кожної перевірки (оцінки, розслідування, вивчення чи ревізії), проведеної підрозділом внутрішнього фінансового контролю. 

З цього тексту не зрозуміло, хто відповідає за організацію ревізій та на якому рівні (центральному чи децентралізованому) мають працювати підрозділи внутрішнього контролю. Наведено посилання на підрозділ внутрішнього контролю, який виконує кілька завдань з метою здійснення своєї функції інформування. Здається, що в цій статті поєднано завдання внутрішнього аудиту та завдання інспектування.

П. 4 статті 26 стосується зовнішнього аудиту. Там зазначено, що за зовнішній контроль та аудит фінансової та господарської діяльності відповідають Рахункова палата України (РПУ) та КРУ; на РПУ покладена функція контролю за використанням коштів державного бюджету, а КРУ діє відповідно до своїх повноважень, визначених українським законодавством. Хоча повної ясності немає, ця стаття, очевидно, має означати, що КРУ відповідає за фактичний контроль, а РПУ – за зовнішній аудит виконання бюджету.

На етапі виконання бюджету ключову роль відіграє Державне казначейство України. Стаття 48 Бюджетного кодексу надає ДКУ роль обслуговування державного бюджету шляхом виконання наступних функцій:

· виконання операцій з коштами державного бюджету;
· розрахунково-касового обслуговування розпорядників бюджетних коштів;
· контролю бюджетних повноважень при зарахуванні надходжень, прийнятті зобов’язань та проведенні платежів; та
· бухгалтерського обліку бюджетних операцій та складання звітності про виконання бюджету.
У главах 8 (статті 47-51) та 10 (статті 56-62) Бюджетного кодексу описано функції ДКУ як фінансового контролера, органа-платника, бухгалтера та органа, що звітує. Ці завдання ДКУ деталізовані у Постанові № 1232 від 21 грудня 2005 р. (стаття 3).
У розділі п’ятому Бюджетного кодексу подано загальне визначення головних суб’єктів, що задіяні у контролі за дотриманням бюджетного законодавства. Це органи зовнішнього контролю, такі як Верховна Рада (парламент) України, Рахункова палата, а також органи Верховної Ради Автономної Республіки Крим і місцевих рад. З виконавчої гілки влади участь беруть виконавчі органи на державному рівні (Міністерство фінансів, ДКУ, КРУ) та на регіональному рівні (Рада Міністрів Автономної Республіки Крим, виконавчі органи місцевих рад).

З метою вдосконалення координації виконання завдань (згаданих у статтях 112 і 113 Бюджетного кодексу) щодо контролю за порядком ведення бухгалтерського обліку, складанням звітності про виконання бюджетів та кошторисів, проведенням операцій з бюджетними коштами ДКУ та КРУ оформили угоду про співробітництво (Наказ № 215/338 від 14 грудня 2004 р.).

Важливим завданням Казначейства є розроблення вторинних правових актів з питань підготовки та виконання бюджету. З 2001 року ДКУ видало кілька технічних нормативних документів. Загального бюджетного адміністрування, яке б діяло як міст між рамковим Бюджетним кодексом і цими дуже детальними технічними правилами, не існує.

Висновок:
Крім п. 1 статті 26, Бюджетний кодекс створює хорошу базу для організації системи фінансового контролю. У п. 1 статті 26 відображено суміш різноманітних завдань із контролю, інспектування та аудиту. Управлінська відповідальність за ДВФК, яка є основним принципом ДВФК, згаданим у п. 2 статті 26, у Бюджетному кодексі особливо не виділена. ДКУ є стрижнем, навколо котрого обертаються попередній та поточний контроль. Крім того, логічної розбивки відповідної бюджетної документації, яка б чітко показувала зв’язки між Бюджетним кодексом і вторинним законодавством, немає.

Закон «Про державну контрольно-ревізійну службу в Україні» визначає статус КРУ та її функції, а також правові основи її діяльності.

КРУ є органом, що діє при Міністерстві фінансів та підпорядковується йому (стаття 4). Головне контрольно-ревізійне управління України, контрольно-ревізійні управління в Республіці Крим, областях, містах Києві і Севастополі є юридичними особами, мають самостійні кошториси, поточні та депозитні рахунки в банках, печатки із зображенням Державного герба України і з своїм найменуванням (стаття 7).
Основні функції КРУ (стаття 8) є наступними:

· проведення державного фінансового контролю за: 

· використанням і збереженням державних фінансових ресурсів та інших активів;
· правильністю визначення потреби в бюджетних коштах та взяття зобов’язань;
· ефективним використанням коштів і майна;
· станом і достовірністю бухгалтерського обліку та фінансової звітності у визначених установах;
· виконанням місцевих бюджетів;
· розроблення пропозицій щодо усунення недоліків і порушень та запобігання їх у майбутньому.
Державний фінансовий контроль, який здійснює КРУ, складається з державного фінансового аудиту та інспектування (стаття 2). Суб’єктами державного фінансового аудиту є як діяльність підконтрольних підприємств, установ і організацій, так і виконання державних (бюджетних) програм.

Державний фінансовий аудит визначений у Законі як «різновид державного фінансового контролю» і складається з компонентів, зазначених вище в описі державного фінансового контролю, а також із перевірки функціонування системи внутрішнього контролю. Результати державного фінансового аудиту та їх оцінка викладаються у звіті.

Інспектування – це форма ревізії, що полягає у документальній і фактичній перевірці певного комплексу фінансово-господарської діяльності або окремих питань діяльності підконтрольної установи. Мета цієї ревізії – виявлення фактів порушення законодавства і встановлення винних у їх допущенні посадових і матеріально відповідальних осіб. Результати ревізії викладаються в акті.

Крім завдань із фінансового аудиту та інспектування, за статтею 8 даного Закону КРУ має також розробляти нормативно-правові акти та пропозиції щодо удосконалення державного фінансового контролю, здійснювати методологічне керівництво та поширювати загальну інформацію на основі досвіду державного фінансового контролю серед контрольно-ревізійних служб.

Правові основи Закону «Про державну контрольно-ревізійну службу в Україні» стосуються, головним чином, прав і обов’язків КРУ та правового захисту посадових осіб КРУ при проведенні інспектування.

Згаданий Закон відображає в основному завдання фактичного контролю і містить дуже мало вказівок щодо завдань з аудиту й розвитку. Крім внутрішніх нормативних актів (третинного законодавства), КРУ розробило стандарти аудиту та методичні вказівки з проведення аудиту. «Порядок проведення органами державної контрольно-ревізійної служби аудиту фінансової та господарської діяльності бюджетних установ» (Постанова Кабінету Міністрів від 31 грудня 2004 р. № 1777) чітко визначає аудиторську задачу КРУ. Згідно з цим Порядком, аудит фінансової та господарської діяльності бюджетної установи (фінансово-господарський аудит) визначено як форму державного фінансового контролю, яка спрямована на запобігання фінансовим порушенням та забезпечення достовірності фінансової звітності. Основне завдання цього виду аудиту є сприяння бюджетній установі у забезпеченні правильності ведення бухгалтерського обліку, законності використання бюджетних коштів, державного і комунального майна, складанні достовірної фінансової звітності та організації дієвого внутрішнього фінансового контролю. Існують інші нормативно-правові акти у цьому напрямку, зокрема:

· Порядок здійснення міністерствами, іншими центральними органами виконавчої влади внутрішнього фінансового контролю (затверджений Постановою КМУ від 22.05.02 р. № 685);
· Порядок проведення органами державної контрольно-ревізійної служби державного фінансового аудиту виконання бюджетних програм (затверджений Постановою КМУ від 10.08.04 р. № 1017), який визначає механізм здійснення державного фінансового аудиту виконання бюджетних програм;
· Порядок проведення органами державної контрольно-ревізійної служби державного фінансового аудиту діяльності суб’єктів господарювання (затверджений Постановою КМУ від 25.03.06 р. № 361), який визначає механізм проведення державного фінансового аудиту суб’єктів господарювання державного сектору економіки.
По суті, фінансово-господарський аудит є поєднанням внутрішнього аудиту (підтримка керівництва) та сертифікаційного аудиту. Якщо виявлено недоліки або ознаки порушень, співробітники КРУ починають грати інспекційну роль: аудитор оформляє звіт у вигляді офіційної довідки, яка передається керівництву установи.

28 грудня 2005 року до Господарського кодексу України, Закону «Про державну контрольно-ревізійну службу в Україні» та Закону «Про аудиторську діяльність» були внесені зміни Законом «Про внесення змін до деяких законодавчих актів України щодо запобігання фінансовим правопорушенням, забезпечення ефективного використання бюджетних коштів, державного і комунального майна».

У новому законі подано точніше визначення головної задачі КРУ. Зокрема, відтепер ця служба також контролює суб’єкти господарювання державного сектору економіки, а також усі підприємства та організації, які отримують державні кошти або використовують державне чи комунальне майно. Крім того, КРУ уповноважено здійснювати контроль за виконанням місцевих бюджетів.

Висновок:
Як орган фактичного контролю, КРУ – ще один важливий гравець у ДВФК. Як і ДКУ, КРУ виконує завдання, в яке керівництво не може втручатися, але за яке воно повністю відповідає. Правова база діяльності КРУ не є прозорою, особливо щодо його аудиторської задачі. Ця задача сформульована нечітко, а поєднання функцій внутрішнього аудиту, сертифікаційного аудиту та інспектування в одній установі не відповідає сталій європейській практиці. Хоча два ключові гравці в існуючій правовій системі ДВФК, КРУ та ДКУ, підписали угоду про співробітництво, планів щодо реалізації цієї системи в якійсь центральній координаційній структурі немає. За ДВФК в Україні відповідає Міністерство фінансів, але воно не має чітко визначеної координаційної ролі в імплементації основних законів стосовно ДВФК.
Відсутність цілісної системи ДВФК з визначеними ролями та обов’язками неодноразово відзначалася різними донорами. У виданій у серпні 2004 році «білій книзі» (у термінології ЄС – стратегічний документ) за результатами проекту МБРР з удосконалення системи внутрішнього контролю в уряді України наведено ряд недоліків, виявлених в існуючій в Україні системі ДВФК. Зокрема:

· відсутня цілісна система органів державного фінансового контролю та аудиту;
· немає базового закону про систему державного фінансового контролю та аудиту в Україні, а відповідне існуюче законодавство недосконале;
· методологічна база недостатня, а рівень підготовки кадрів у сфері державного фінансового контролю низький;
· не проведено роботу з адаптації законів про державний фінансовий контроль в Україні до законодавства ЄС (ця вимога зазначена у статті 51 Угоди про партнерство та співробітництво між Європейськими Співтовариствами та Україною);
· має місце функціональне дублювання та незадовільна взаємодія між органами державного фінансового контролю та аудиту на державному та місцевому рівнях, а також із Рахунковою палатою;

· наявна інформація та програмне забезпечення для державного фінансового контролю та системи аудита недостатні;

· перевага віддається методам і формам контролю, які виявляють порушення та спрямовані на накладення санкцій та штрафів, тоді як комплексу заходів з запобігання порушенням, аналізу випадків порушень і надання відповідних рекомендацій немає;

· існуюча система санкцій неефективна, а низький рівень відповідальності посадових осіб є незадовільним;

· організація внутрішнього контролю в центральних і місцевих органах виконавчої влади за використанням бюджетних коштів недостатня.

Після дискусій зі Світовим банком та іншими зацікавленими сторонами КРУ переробило цю «білу книгу», і розпорядженням від 24 травня 2005 року № 158-р Кабінет Міністрів України схвалив Концепцію розвитку державного внутрішнього фінансового контролю як частину широкомасштабної реформи управління державними фінансами у Міністерстві фінансів. Це розпорядження встановлює основні завдання з реформування ДВФК в Україні шляхом усунення системних недоліків у функціонуванні системи ДВФК та переходу до моделі, побудованої на основі принципів ДВФК Європейського Союзу.

Наступні моменти визначено як головні завдання з реформування системи державного внутрішнього фінансового контролю:

· створення єдиного правового поля розвитку системи державного внутрішнього фінансового контролю як складової частини державного фінансового контролю та внесення відповідних змін до законодавства з метою оптимізації та збалансування організаційних структур контролю; відокремлення підрозділів з інспектування, в тому числі тих, що здійснюють його за зверненнями правоохоронних органів, від підрозділів внутрішнього аудиту, а підрозділів внутрішнього аудиту - від внутрішнього контролю, щоб не допустити паралелізму і дублювання контрольних  та забезпечити їх ефективне застосування; 
· визначення Міністерства фінансів органом, уповноваженим здійснювати нагляд за станом реформування системи державного внутрішнього фінансового контролю, спрямовувати та координувати централізований внутрішній аудит, а КРУ – органом, відповідальним за гармонізацію системи внутрішнього аудиту і внутрішнього контролю;
· створення служб внутрішнього аудиту в усіх органах державного сектору;
· правове забезпечення гарантування незалежності, соціального захисту і відповідальності внутрішніх аудиторів органів державного сектору;
· визначення методології здійснення контролю і внутрішнього аудиту; розробка відповідних стандартів контролю і внутрішнього аудиту, затвердження положень етики внутрішнього аудитора;
· удосконалення кадрового забезпечення служб внутрішнього аудиту, розроблення навчальних програм внутрішнього аудиту;
· створення належної інформаційно-комунікаційної інфраструктури, налагодження тісних зв’язків з громадськістю та засобами масової інформації.
Розпорядженням від 16 листопада 2005 року № 456-р Кабінет Міністрів України схвалив План заходів щодо реалізації положень Концепції розвитку державного внутрішнього фінансового контролю на 2005-2009 роки. У цьому документі викладено заплановані заходи з нормативно-правового та методологічного забезпечення, організаційно-структурних змін, підготовки кадрів і технічного забезпечення.
Висновок:
Концепція розвитку ДВФК є важливим кроком уперед у розвитку міцної системи ДВФК в Україні на основі принципів ДВФК ЄС. По суті, три стовпи системи ДВФК Європейського Союзу (міцна система управління фінансами та контролю, децентралізований внутрішній аудит, центральний підрозділ з питань гармонізації у Міністерстві фінансів) визнані та визначені у вищезгаданих Концепції та Плані заходів, хоча й не всі аспекти цієї системи висвітлені належним чином.

5.5.2.2 Чи існують відповідні системи та процедури управлінського контролю? 

Побудова бюджетної системи України ґрунтується на нормах Бюджетного кодексу, який набрав чинності 12 липня 2001 року та був змінений у липні 2003 року. Новий Бюджетний кодекс є основною базою для бюджетного процесу державних суб’єктів
. Функції виконання бюджету, які раніше виконували фінансові департаменти Міністерства фінансів, поступово перейшли до нової казначейської системи, яка почала діяти з 1999 року
.

Роль Міністерства фінансів у бюджетному процесі завдяки новому Бюджетному кодексу істотно підвищилася. Бюджетний кодекс визначає процес асигнувань і надає Державному казначейству України (ДКУ) – з його обширною, децентралізованою мережею – ключову роль у виконанні бюджету. ДКУ поступово вдосконалило свої функції як центральний та місцевий урядовий скарбник, бухгалтер і касир.
Основні задачі Державного казначейства України (ДКУ)
 

Основні задачі Державного казначейства викладені у статтях 48, 51, 56, 58, 78, 112 і 123 Бюджетного кодексу.

ДКУ відповідає за виконання бюджету і, зокрема, контролює прийняття фінансових зобов’язань (ч. 3 статті 48 та ч. 1 статті 51), а також місцеві бюджети (ч. 2 статті 78). Щодо бухгалтерського обліку, ДКУ, за погодженням із Міністерством фінансів, відповідає за регулювання та реєстрацію фінансових операцій (ч. 1 статті 56). Правила, встановлені ДКУ, є обов’язковими для розпорядників бюджетних коштів (ч. 3 статті 56). Єдині форми звітності про виконання Державного бюджету України встановлюються  Державним казначейством  за погодженням з Рахунковою палатою та Мінфіном (ч. 3 статті 58). Крім того, ДКУ виконує функцію контролю за правильністю бюджетних процедур і бухгалтерського обліку (в тому числі за дотриманням своїх власних інструкцій), а також за відповідністю платежів взятим зобов’язанням (стаття 112). Керівники ДКУ несуть персональну відповідальність у разі вчинення ними бюджетного правопорушення та невиконання вимог щодо казначейського обслуговування бюджетів (стаття 123).

У статті 51 визначено порядок виконання державного бюджету за видатками та контрольної діяльності ДКУ:

· встановлення бюджетних асигнувань розпорядникам бюджетних коштів;
· затвердження «кошторисів» витрат розпорядників бюджетних коштів (документів щодо прогнозу, дозволу та резервування коштів для цілей платежу);
· взяття бюджетних зобов’язань розпорядниками бюджетних коштів відповідно до «кошторисів» (ч. 5 статті 51);
· надання послуг;
· здійснення платежів з боку ДКУ. 

Цикл здійснення видатків складається з чотирьох основних етапів:
· Розподіл
 призначень та виділення коштів розпорядникам бюджетних коштів. В Україні виділення коштів передбачає щомісячне здійснення трьох кроків: 

- центральний бюджетний орган розробляє щорічний план виконання з щомісячним розподілом коштів, що передбачає визначення частки призначень
, яка може використовуватися лінійними міністерствами та розпорядниками бюджетних коштів; 

- асигнування
 лінійними міністерствами та головними (першого рівня) розпорядниками бюджетних коштів, що передбачає виділення передбачених призначень одержувачам бюджетних коштів (розпорядникам бюджетних коштів другого та третього рівнів);

- перевірка з боку ДКУ, яке об’єднує затверджений бюджет кожного головного розпорядника бюджетних коштів по рахунках асигнувань і перевіряє, щоб плани виконання бюджетів розпорядниками бюджетних коштів другого та третього рівнів відповідали бюджетному розпису. На рівні виконання бюджету використання призначень розпорядниками бюджетних коштів вимагає щодекадного затвердження.
· Взяття зобов’язань. Розпорядники державних коштів беруть зобов’язання згідно з затвердженими бюджетними асигнуваннями в межах наявних коштів казначейства. Рівень наявних коштів щоденно повідомляється ДКУ кожному розпоряднику бюджетних коштів. Зобов’язання, взяті розпорядниками бюджетних коштів понад встановлені призначення, не вважаються бюджетними і платежі на погашення таких зобов’язань за рахунок бюджетних коштів здійснюватися не можуть. Розпорядники бюджетних коштів протягом 3 днів після взяття зобов’язання подають до ДКУ Реєстр бюджетних зобов’язань та підтвердні документи, які звіряються органом ДКУ на предмет відповідності даних, включених у Реєстр. На документі, що підтверджує факт взяття бюджетного зобов’язання проставляється відмітка казначея „узято на облік”. Відповідальність за правильність заповнення платіжного доручення і достовірність інформації у Реєстрі несуть розпорядники бюджетних коштів. Після отримання візи ДКУ розпорядник бюджетних коштів розміщує вимогу та призначення на своїх рахунках. 

· Отримання та перевірка (засвідчення). На цьому етапі здійснюється поставка товарів та (або) надання послуг з перевіркою їхньої відповідності контракту чи замовленню. Здійснення видатку на етапі перевірки спричиняє зобов’язання.
· Оплата. Запити на оплату та документи, які обґрунтовують їх (наприклад, рахунки), надсилаються до ДКУ, яке контролює їх і готує їхню оплату. ДКУ ініціювало створення внутрішньої системи платежів, яка обробляє всі платежі через єдиний кореспондентський рахунок у Національному банку України.
Бюджетний кодекс прямо не передбачає передоплату рахунків, але дозвіл на це може, за певних умов, бути погоджений Міністерством фінансів з наступним затвердженням ДКУ для виконання бухгалтером розпорядника бюджетних коштів. На практиці 90% платежів за закупівлями на безконкурсній основі здійснюються до поставки товарів. Таке попереднє фінансування закупівель, звичне для радянських часів і, очевидно, все ще необхідне для підтримки постачальників, що мають проблеми з ліквідністю, ставить контроль за платежами під загрозу.

Попередній контроль, що здійснюється ДКУ, має касову основу і є скоріше формальним за характером. Звичайно, він не гарантує потрібної фінансової дисципліни. Деякі витяги зі звіту про діяльність КРУ за 2005 рік ілюструють відсутність прогресу в цьому питанні.

“Проведені Державною контрольно-ревізійною службою контрольні заходи засвідчили те, що і надалі має місце негативна практика незаконного та нецільового використання державних ресурсів. Такі порушення фінансово-господарської дисципліни у 2005 році виявлено у більше ніж половини з перевірених об’єктів контролю. Загалом протягом 2005 року виявлено порушень, які призвели до втрат фінансових і матеріальних ресурсів держави, на загальну суму понад 1,8 млрд. грн., що утричі більше, ніж за попередній рік. Поширеним залишається використання коштів бюджету, передбачених на придбання товарів, робіт і послуг, без встановлених конкурентних процедур. За результатами проведених контрольних заходів КРУ застосовано фінансові санкції до порушників фінансово-бюджетної дисципліни, зокрема призупинення або зменшення бюджетних асигнувань, зупинення операцій з бюджетними коштами».
З метою зміцнення фінансової дисципліни, запобігання фінансовим порушенням, підвищення ефективності КРУ розробила низку пропозицій до проекту Закону України «Про Державний бюджет України на 2006 рік». Ці пропозиції, враховані в законі, стосуються, зокрема, необхідності унормування адміністративних витрат суб’єктів господарювання державного сектора економіки, обмеження витрат операційної діяльності, не пов’язаних з виробничою діяльністю, врегулювання порядку списання резерву сумнівних боргів для підприємств державного сектора економіки.

Контроль за закупівлями
Закон України «Про закупівлю товарів, робіт і послуг за державні кошти» (ЗДЗ) у його теперішній формі датується 2000 роком; з того часу до нього дев’ять разів вносилися зміни, остання з котрих – у березні 2006 року.

Обов’язки щодо контролю за дотриманням покладені, по суті, на ДКУ, КРУ та Рахункову палату України (РПУ), або на спеціальні комісії, з якими пов’язані ці органи. У статті 3 ЗДЗ зазначено: «Державний нагляд, контроль та координація у сфері закупівель здійснюються Верховною Радою України, Кабінетом Міністрів України, спеціально уповноваженим центральним органом виконавчої влади з питань координації закупівель товарів, робіт і послуг, Рахунковою палатою України, Державною контрольно-ревізійною службою України, Державним казначейством України, Міністерством аграрної політики України, спеціально уповноваженим центральним органом виконавчої влади у галузі статистики відповідно до Закону України «Про державну статистику», правоохоронними органами в межах компетенції, визначеної Конституцією України, законами України та цим Законом».

Пункт 2 статті 3 ЗДЗ стосується ДКУ та КРУ, які задіяні у державному нагляді та контролі у сфері закупівель. У принципі, обов’язки щодо контролю за закупівлями, передбачені у ЗДЗ, не відрізняються від обов’язків цих органів щодо попереднього, поточного та фактичного контролю, згаданих у Бюджетному кодексі, Законі «Про державну контрольно-ревізійну службі в Україні» та Положенні про ДКУ. Новою особливістю, однак, є обов’язок КРУ щодо контролю за дотриманням законодавства щодо закупівель.

ДКУ та КРУ також беруть участь на етапі розгляду нового порядку закупівель як члени Спеціальної контрольної комісії з питань державних закупівель при Рахунковій палаті (стаття 3-3 ЗДЗ).

У статті 17-5 ЗДЗ визначено склад і завдання Наглядової ради та державного нагляду за діяльністю безприбуткової Тендерної палати України. До складу Наглядової ради входять три представники від Антимонопольного комітету та по одному представнику від Міністерства фінансів, Міністерства юстиції, Головку, РПУ та ДКУ, а також три народних депутати України за поданням профільного Комітету Верховної Ради України, до предмета відання якого належить законодавство про діяльність РПУ, ДКУ та КРУ. Тендерна палата України своїм рішенням може вводити до складу Наглядової ради інших осіб.

Примітно – і, безсумнівно, не у відповідності зі сталою практикою ЄС - що КРУ і ДКУ, як два ключові гравці на всіх етапах процесу оперативного контролю за закупівлями (попереднього, поточного та фактичного) у той же час задіяні у моніторингу законодавства та у здійсненні функцій державного нагляду за процесом закупівель.

Система бухгалтерського обліку

Існуюча система бухгалтерського обліку побудована на касовому методі. Касові дані про доходи та видатки супроводжуються даними про нараховані суми, і здійснюються деякі кроки для переходу до модифікованої системи нарахувань. Урядова система бухгалтерського обліку на казначейській основі задовольняє вимогам щодо періодичної фіскальної звітності достатньо добре.

Незважаючи на прогрес у вдосконаленні системи бухгалтерського обліку, вона все ще не відповідає вимогам щодо звітності за міжнародними стандартами. План рахунків ДКУ відрізняється від плану рахунків бюджетних установ. Наявність двох видів планів рахунків ускладнює розробку якісних зведених фінансових звітів для уряду України.

Один із проектів ТАСІС із споріднення, що зараз реалізується, також стосується вдосконалення систем державного бухгалтерського обліку і звітності в Україні та приведення їх у відповідність до міжнародних стандартів бухгалтерського обліку для державного сектора (IPSAS), які публікує Міжнародна федерація бухгалтерів (IFAC).
Стандарти та правила звітності
Положення Бюджетного кодексу (стаття 58) підкреслюють компетенцію ДКУ щодо «звітності»:

· Зведення, складання та надання звітності про виконання державного бюджету є обов’язком ДКУ.
· Розпорядники бюджетних коштів відповідно до єдиної методики звітності складають та подають детальні звіти, що містять бухгалтерські баланси, дані про виконання кошторисів доходів і видатків, результати діяльності та іншу інформацію за формами, встановленими законодавством України.
· Єдині форми звітності про виконання державного бюджету встановлюються ДКУ за погодженням з Рахунковою палатою та Міністерством фінансів України. 

· Звітність про виконання державного бюджету складається на оперативній, місячній, квартальній та річній основі. Установами, яким подається ця інформація у зведеній формі, є: Міністерство фінансів, парламент, Кабінет Міністрів України та Рахункова палата України. Квартальні зведені звіти також подаються Головному контрольно-ревізійному управлінню.
Система звітності в Україні основана на принципах централізації. ДКУ відповідає за весь бухгалтерський облік на рівні держави, місцевих громад і бюджетних організацій в плані узгодження з даними по всіх розпорядниках бюджетних коштів. Одна зі служб ДКУ відповідає за зведення цих звітів. Ця служба збирає інформацію на центральному рівні від управлінських служб, які звітують на децентралізованому рівні, узагальнює цю інформацію та передає її Міністерству фінансів, парламенту, КМУ та РПУ.

Звітність ДКУ – оперативна реальність, організована згідно зі стандартною схемою звітності про виконання бюджетів на всій території. З 1999 року ДКУ веде комп’ютеризовану транзакційну систему головної книги (СГК), яка застосовується для урядової автоматизованої системи управління фінансами. 

Проте, на державному рівні немає інформаційної системи, яка б забезпечувала реєстрацію вихідних бюджетів і наступних змін до них, готівкових асигнувань, операцій, пов’язаних з етапами здійснення видатків, проведення надходжень по відповідних розділах, виконання основних функцій бухгалтерського обліку, підготовки звітів для управлінням казначейством і бюджетом, а також для цілей аудиту. Наразі базова СГК, розроблена управлінням інформаційних технологій ДКУ, працює на рівні обласних і районних управлінь ДКУ. Вона повністю відповідає функціональним можливостям внутрішньої системи платежів казначейства, яка працює через кореспондентські рахунки в Національному банку України.

Вдосконалення функціональних можливостей цієї інформаційної системи та придбання системи програмного забезпечення складають один із чотирьох компонентів проекту ТАСІС із споріднення на 2004-2006 роки, який фінансує Європейський Союз. Проте, у своїй останній доповіді (грудень 2005 р.) Світовий банк відзначив, що реформа казначейства і координація підготовчої роботи для комплексного проекту «Модернізація державних фінансів» ідуть повільніше, ніж очікувалося. Світовий банк рекомендує створити технічний підкомітет у рамках існуючої робочої групи, завданням котрого буде робота над комплексними технічними рішеннями. Він пропонує, щоб згадані робоча група та підкомітет працювали у тісному співробітництві над визначенням функціональних вимог до комплексної системи управління державними фінансами (СУДФ), розробляючи технічні вимоги та узгоджуючи окремо виконувані компоненти такої системи.

Висновок 
Головним інструментом, використовуваним у процесі виконання бюджету, є розподіл бюджетних асигнувань (розпис). Такі жорсткі рамки й такий високий рівень деталізації розподілу призначень серед розпорядників бюджетних коштів є надто складними для управління.

ДКУ є головною діючою особою у виконанні бюджету. Воно грає двояку роль у контролі над грошовими видатками, а саме здійснює попередній контроль до взяття зобов’язань щодо видатків і контроль за платником до оплати видатків. Контроль над грошовими видатками не гарантує належну фінансову дисципліну. Порушення фінансової та економічної дисципліни все ще значні; у 2005 році кількість порушень, що призвели до втрат державних фінансових і матеріальних ресурсів, була втричі більшою, ніж у 2004 році.

Існування казначейської системи, звичайно, істотно сприяло поліпшенню виконання бюджету та вдосконаленню системи бухгалтерського обліку та фінансової звітності.

КРУ та ДКУ – два ключові гравці на всіх стадіях процесу контролю (попереднього, поточного та фактичного). Новий закон про державні закупівлі передбачає, що ці два органи гратимуть певну роль у моніторингу законодавства та у здійсненні функцій державного нагляду в процесі контролю над закупівлями. Для забезпечення більш комплексного характеру системи та з метою уникнення конфлікту інтересів важливою задачею є чітке розмежування задач між оперативними функціональними підрозділами (ДКУ), підрозділами фактичного контролю (КРУ) та підрозділами регулювання (Міністерство фінансів).
5.5.2.3 Чи існує функціонально незалежний механізм внутрішнього аудиту з відповідними повноваженнями та компетенцією?
In Ukraine the development of the internal audit profession is still in its early days. A professional Становлення професії внутрішнього аудиту в Україні знаходиться ще на ранньому етапі. Професійної організації внутрішніх аудиторів, такої як національне відділення Міжнародного інституту внутрішніх аудиторів (ІІА), в Україні немає. Внутрішній аудит є лише темою у навчальній програмі підготовки зовнішніх аудиторів, організованої Рахунковою палатою.

У приватному секторі ця професія запроваджена у філіалах міжнародних фірм, наприклад банків, але навіть при цьому в Україні поки що дуже мало професійних внутрішніх аудиторів. У державному секторі спеціалісти цієї професії ще навіть не з’явилися. 

У Законі України «Про державну контрольно-ревізійну службу в Україні» є посилання на державний фінансовий контроль, який складається з державного фінансового аудиту та інспектування (стаття 2). Цей тип аудиту описаний як «різновид державного фінансового контролю» і полягає у оцінці законного та ефективного використання державних ресурсів у формі аудиту ефективності та фінансового аудиту. Ця аудиторська функція КРУ ще знаходиться у стані розвитку, хоча в останні кілька років вона стала помітнішою. Інспекційна функція – головне завдання КРУ; вона складається з виявлення фактів порушення законодавства і встановлення особи (осіб), винної у їх допущенні. Цю функцію можна порівняти з контрольною функцією загальних фінансових інспекцій у міністерствах фінансів південно-європейських країн.

Державна контрольно-ревізійна служба (КРУ) 

Державна контрольно-ревізійна служба (КРУ) існує з 1993 року як централізована служба контролю та аудиту (спочатку в ній працювало 12000 осіб, зараз – 9000). До 1993 року контрольна функція була децентралізована, але, очевидно, децентралізовані контрольні служби не мали достатньо повноважень. Потрібна була самостійна інспекторська служба.

Як зазначалося вище, з 2000 року КРУ є центральним органом виконавчої влади, діяльність якого спрямовується у координується Кабінетом Міністрів України через Міністра фінансів України. Кабінет Міністрів призначає керівника КРУ через Міністерство фінансів і затверджує плани її контрольної діяльності. У випадку адміністративних заходів КРУ пропонує санкції, а Міністерство фінансів відповідає за застосування штрафів.

КРУ розробило кадрову політику, яка включає процедури підбору, систему оцінки та програму підготовки всіх його працівників. Вона набирає персонал здебільшого з бухгалтерською підготовкою (70%), а також юристів.

На початку 2005 року КРУ розробило системний підхід до контролю якості та боротьби з корупцією. Відділу внутрішнього контролю, де працюють сім спеціалістів, доручено оцінювати результати роботи регіональних управлінь та галузевих підрозділів головного управління. Регіональні управління відвідуються кожні три роки, і згаданий відділ також реагує на отримані скарги.

Інспектування (фактичний контроль)

КРУ перевіряє відповідність виконання бюджету затвердженому бюджету та іншим законам, а у випадку недоліків може ініціювати застосування адміністративних санкцій або передати справу до правоохоронних органів. КРУ проводить планові та позапланові перевірки. Для планових перевірок КРУ розробило критерії вибору об’єктів. Позапланові перевірки (19% від загального числа перевірок) проводяться за зверненнями громадян і організацій (0,8%), дорученнями уряду та запитами парламентських комітетів (5,4%), запитами правоохоронних органів, зокрема прокуратури та міліції (12,8%). Кожні три роки контролюється загалом 92000 об’єктів, у тому числі 51000 бюджетних установ. 

Спеціальний підрозділ КРУ оцінює результати перевірок і визначає, чи слід їх передавати до суду. У 2005 році 104 юристи головного управління та регіональних підрозділів обробили 17 тисяч запитів до суду.

Щоб забезпечити високу якість і рівне ставлення, КРУ розробило методику, яку викладено у тритомному посібнику з інспектування. Інспекторів готовлять власними силами за допомогою досвідченого персоналу КРУ. Інституту дипломованих інспекторів в Україні немає; навчальні програми Київського національного торговельно-економічного університету та Київського національного економічного університету включають спеціалізацію «Державний фінансовий контроль». Щорічно ці вищі навчальні заклади випускають загалом близько 200 спеціалістів у сфері здійснення державного фінансового контролю.

Крім перевірок на центральному рівні з боку КРУ, перевірки проводять і міністерства. Коли у 1998 році КРУ провело оцінку стану внутрішнього контролю, виявилося, що у 140000 бюджетних організаціях контролю взагалі не було. З того часу ДКУ розпочало попередній та поточний контроль, і були запроваджені посади міністерських інспекторів. Задача міністерських інспекторів – контролювати, як витрачаються бюджетні кошти; вони не відіграють жодної ролі в оцінюванні державних програм, де передбачається небюджетне фінансування. Міністерські інспектори звітують перед своїм керівництвом у міністерстві та перед КРУ.

Оцінка 2000 інспекторів, проведена КРУ, дозволила зробити висновок про те, що в їхній роботі є упередженість. Помітно було втручання їхніх керівників. Загалом на центральному рівні працюють лише кілька інспекторів (наприклад, три у Міністерстві аграрної політики); більшість інспекторів працюють на обласному рівні (25 у сільському господарстві), через що ці підрозділи з малим штатом можуть контролювати лише найосновніші питання.

КРУ спробувало підтримати міністерських інспекторів і підвищити якість їхньої роботи, надаючи настанови, але воно не може давати інструкції. Кожний міністр повинен регламентувати інспекційну функцію внутрішнім документом по міністерству, і сила інспекторського підрозділу залежить від змісту цього документу. Вірно, що КРУ повинно затверджувати призначення керівника такого підрозділу і координує роботу цих підрозділів, але Міністерство фінансів через КРУ не має жодних додаткових повноважень щодо вдосконалення функціонування інспекторських підрозділів у міністерствах.

КРУ вимірює свій вплив відповідями на три запитання:

а) Кого підтримує бюджет і як?

б) Як можна економно використовувати наявний бюджет?

в) Чи повністю надходять доходи?

Відповіді на перші два запитання надає дотримання бюджетного законодавства та інших законів. Третє запитання пов’язано з пошуком шляхів покращення підготовки бюджету (чи є орендна плата дуже низькою? чи можна підвищити прибутковість активів? тощо).

Аудит
Аудиторська задача була поставлена у 1998 році, коли був запроваджений «цільовий метод» складання бюджету. З того моменту КРУ має повноваження на аудит бюджетних програм. За допомогою Національного аудиторського бюро Швеції КРУ у 2001 році розробила методологічну основу аудиту результатів діяльності. Після того КРУ провело три пілотних аудити у 2001 році та два пілотних аудити – у 2002 році, знов-таки за підтримки шведської сторони (у тих пілотних аудитах взяли участь 300 співробітників). У 2003 році КРУ розпочало аудит ефективності урядової діяльності та створило окремий підрозділ аудиту результатів діяльності. За період з 2003 до 2005 рр. чисельність працівників, переведених із служб інспектування до служб внутрішнього аудиту, зросла до 200 осіб. У 2005 році Головним КРУ було проведено 15 аудитів результатів діяльності, а обласними управліннями – 285 аудитів. Зараз одним із напрямків поточної діяльності є аудит ефективності конкретних урядових програм. Процес аудиту розвиватиметься і надалі, особливо у сфері державних закупівель, за допомогою з боку Франції (ADETEF).
Крім аудитів результатів діяльності, КРУ проводить атестаційний аудит фінансових звітів бюджетних організацій, застосовуючи підхід «від верху до низу»: спочатку розпорядники бюджетних коштів 1-го рівня, потім 2-го, потім 3-го.

На додаток до цього, КРУ розпочало аудит державних програм: аудит дотримання та досягнення цілей річного компонента довгострокової державної програми. Дотепер 50% рекомендацій КРУ взято до уваги. У 2005 році воно опублікувало 17 звітів стосовно 35-40 бюджетних програм (з загального числа 500).

Підготовка кадрів все ще потрібна. На 2007 рік прогнозується, що керівники кожного управління навчатимуть персонал свого управління.

Хоча КРУ не проводить внутрішній аудит, воно грало і продовжує грати важливу роль у розвитку внутрішнього аудиту. У 1998 році було прийнято рішення про створення інспекторських підрозділів, причому не лише в кожному міністерстві, а й у підрозділах внутрішнього аудиту. КРУ довелося координувати підтримку цих підрозділів внутрішнього аудиту, наглядати за їхньою діяльністю та звітувати про результати цієї діяльності. Оскільки КРУ є єдиною установою в уряді, яка має можливість набувати знань і досвіду сучасних методів аудиту, за кілька років воно розробило стандарти аудиту та кілька методичних посібників з аудиту, якими можуть користуватися нові підрозділи внутрішнього аудиту.
Станом на 1 січня 2006 року в 49 державних суб’єктах (з двох тисяч) існували підрозділи внутрішнього аудиту. Запровадження внутрішнього аудиту, тим не менш, відбувається повільно. У більшості випадків немає можливості набирати новий персонал, тому ці підрозділи мають формуватися в рамках існуючих штатів. Нормативного акту, який би встановлював критерії визначення чисельності персоналу внутрішнього аудиту, необхідної для створення належним чином працюючого підрозділу, немає.

У 2003 році Міністерство фінансів почало пілотний внутрішній аудит шляхом створення першого в міністерстві управління внутрішнього фінансового контролю та аудиту. У складі цього управління дев’ять осіб. Керівник підрозділу, секретар і чотири спеціалісти працюють у відділі інспектування, а три спеціалісти – у відділі внутрішнього аудиту. Управління внутрішнього аудиту вважає, що в майбутньому йому, вірогідно, потрібно буде 30 працівників. З 2004 року управління видало п’ять звітів із внутрішнього аудиту, пов’язаних, головних чином, із структурними питаннями. Аудит проводиться за стандартами, розробленими Міністерством фінансів і КРУ. Офіційної угоди між згаданим управлінням і КРУ, яка б регламентувала їхні відносини, немає. Контакти з КРУ скоріше неформальні і засновані на довірі.

Стратегічний документ
Розпорядження від травня 2005 року є основою реформи існуючої системи ДВФК. Реформування цієї системи, з урахуванням досвіду країн-кандидатів на вступ до ЄС, має проводитися за чітко сформульованим планом заходів, де повинні бути визначені цілі та терміни виконання за трьома етапами на п’ятирічний період. Цей план заходів, затверджений у листопаді 2005 року, акцентує на розвитку системи ДВФК згідно з передовою практикою ЄС, включаючи розробку нормативно-правової бази та професійне керівництво ДВФК, постійну заміну інспектування внутрішнім аудитом, а також створення центрального підрозділу з питань координації та гармонізації ДВФК.

Даний стратегічний документ – довгоочікуваний крок на шляху вдосконалення системи ДВФК. Безсумнівно, акцент у цьому плані заходів зроблено на розвитку системи ДВФК згідно з передовою практикою ЄС. Проте, деякі важливі моменти у плані заходів не згадані або визначені нечітко.

· У статті 26 Бюджетного кодексу визначено відповідальність керівників бюджетних установ і розпорядників бюджетних коштів за організацію ефективної системи контролю за фінансовою діяльністю. У плані заходів ця важливість відповідальності керівників як провідного принципу для нових законів не відображена.

· Одним із головних елементів ефективної системи ДВФК є нормально функціонуюча бюджетно-облікова система. У стратегічному документі та плані заходів немає визнання потреби у створенні відповідної основи та не згадуються інші ініціативи з поліпшення адміністрування бюджету та системи бухгалтерського обліку.
· Захід 1 у плані заходів звучить як «розроблення проектів Законів України «Про фінансовий контроль» та «Про державний внутрішній фінансовий контроль». Якою буде практична різниця між цими двома законами, не ясно.
· ДКУ – один із головних гравців у існуючій системі контролю. Майбутня роль ДКУ у новій системі ДВФК неясна.
· Разом із Міністерством фінансів КРУ відповідає за виконання вищезгаданого плану заходів. Майбутня роль КРУ у ньому подана розпливчато. Чи буде воно проводити внутрішній аудит, а також виконувати інші аудиторські задачі на додаток до своєї повністю децентралізованої функції внутрішнього аудиту? Чи буде воно продовжувати проводити планові перевірки, якщо позапланові перевірки, пов’язані з правоохоронними функціями, будуть розділені?

· Щодо централізованого підрозділу з питань гармонізації (ЦПГ), у стратегічному документі передбачено, що такі підрозділи будуть створені і у Міністерстві фінансів, і у КРУ. Із цього документу не ясно, яким буде це рішення – тимчасовим або постійним. Відповідно до плану заходів, затвердженого у листопаді 2005 року, такі підрозділи мали бути створені у згаданих органах у 2005 році. У ході оціночної місії програми СІГМА, ми  дізналися, що ЦПГ Міністерства фінансів мав зосередитися на правовій основі ДВФК, а у КРУ – на задачі розробки методології на цій основі. По суті справи, рішення про те, що обидва підрозділи мають працювати паралельно над розвитком ДВФК у наступні роки, можна вітати з точки зору ефективності. Проте, кінцева ситуація для КРУ у стратегічному документі не викладена. У будь-якому разі розділення функції ЦПГ між двома органами, один з яких, згідно з Концепцією, має оперативні завдання, не відповідає сталій практиці ЄС.
Дотепер КРУ вжило деякі організаційні заходи відповідно до згаданого стратегічного документу. Воно створило відділ з питань гармонізації та аналізу систем внутрішнього контролю та внутрішнього аудиту (наказ КРУ № 113 від 7.04.05 р.). Головні завдання цього підрозділу включають координацію та методологічне забезпечення внутрішнього фінансового контролю та відповідності, а також контролю державних програм на контрольованих об’єктах і аналізу їхньої організації та функціонування. Крім того, КРУ створило:

· департамент розроблення методології державного фінансового контролю за діяльністю суб’єктів підприємницької діяльності державного сектору, зокрема державних підприємств-монополістів;

· департамент контролю за зверненнями правоохоронних і судових органів, у тому числі за порушеними кримінальними справами, з метою розмежування або відокремлення цієї функції від основної діяльності КРУ.
У Міністерстві фінансів наказом № 544 від 29.07.05 р. було створено Департамент реформування бюджетної системи. Одна з його функцій полягає у забезпеченні участі міністерства у здійсненні державного контролю за дотриманням бюджетного законодавства, а саме підготовка пропозицій стосовно розвитку державного фінансового контролю, здійснюваного органами виконавчої влади, та стосовно вдосконалення законодавства у цій сфері, а також участь у розробленні стандартів внутрішнього контролю та внутрішнього аудиту, методичних рекомендацій з питань внутрішнього фінансового контролю.

Висновок
Становлення функції внутрішнього аудиту в Україні, як у приватному, так і у державному секторі, знаходиться ще на ранньому етапі. Професійної організації внутрішніх аудиторів в Україні немає. 

З 2001 року КРУ грає дедалі важливішу роль у розвитку функції внутрішнього аудиту та проводить аудит, але його не можна кваліфікувати як внутрішній аудит.

Проте, головними завданнями КРУ є перевірка відповідності бюджетному законодавству та, у разі недоліків, ініціювання застосування адміністративних санкцій або передача справи до правоохоронних органів.

Ураховуючи становище з контролем і внутрішнім аудитом у державному управлінні України, стратегія, схвалена у травні 2005 року, є логічним і довгоочікуваним кроком уперед у процесі реформування системи ДВФК. Цей проект, однак, треба переглянути, тому що не всі його аспекти є ясними, а графік його виконання дуже амбітний, що ставить успіх проекту під загрозу.

5.5.2.4 Потенціал подальшого розвитку системи
Кабінет Міністрів України нещодавно продемонстрував рішучість щодо розвитку ДВФК, розробивши стратегію ДВФК, яка ілюструє відданість усього уряду справі підтримки цієї нової політики. 

Концепція розвитку державного внутрішнього фінансового контролю, затверджена розпорядженням КМУ від 24.05.05 р. № 158-р, включає три стовпи системи ДВФК Європейського Союзу: запровадження відповідальності керівництва за управління фінансами та контроль у рамках відповідного правового поля та з професійним управлінням ДВФК; запровадження децентралізованого внутрішнього аудиту шляхом поступової заміни інспектування внутрішнім аудитом; створення централізованого підрозділу з питань координації та гармонізації.

У наступні роки можливість і здатність реалізувати згадану стратегію матимуть вирішальне значення. Міністерство фінансів, у принципі, є відповідальним, але йому наразі не вистачає потенціалу. Це означає, що у перші роки успіх проекту залежатиме від КРУ. Ця організація також відповідає за виконання вищезгаданого плану заходів і, безсумнівно, має здатність керувати проектом реформи та реалізувати його. Тим не менш, вона зазнає змін, котрі ще не оформилися. Згідно з вищезгаданим стратегічним документом, стара задача інспектування буде замінена задачею аудиту, а в перші роки проекту буде також передбачена задача координації та гармонізації внутрішнього аудиту. Управління цими змінами, які можуть мати далекосяжні наслідки для теперішнього персоналу КРУ, і водночас управління процесом реформування вимагає сильного лідерства, і в обох процесах потрібно повне залучення керівництва КРУ. Якість управління внутрішніми змінами буде вирішальним фактором успіху процесу реформування ДВФК. Очевидно, що Міністерству фінансів слід не приймати цей ризик невдачі, а якомога скоріше перебрати на себе керівництво процесом реформування, піднявши свій адміністративний потенціал для цього проекту на потрібний рівень. Це надасть керівництву КРУ можливість зосередитися на власному процесі змінювання, який опосередковано сприятиме успіху реформи ДВФК.

Крім питання про потенціал, є й інші фактори, які можуть поставити успіх проекту реформування під загрозу.

Не всі аспекти проекту є зрозумілими, і він не включає всі моменти, пов’язані з ДВФК. Ролі та обов’язки ДКУ та КРУ щодо їхнього майбутнього контролю відповідно над інспекційною та аудиторською діяльністю не визначені. Двояка роль ЦПГ може у майбутньому спричинити конфліктні ситуації. Не визначені також зв’язки з потрібними вдосконаленнями у бюджетній системі та системі бухгалтерського обліку. Само по собі це, можливо, й не становитиме нездоланну проблему. Визнання та обхід різного роду пасток є, тим не менш, невід’ємною умовою для успіху проекту ДВФК.

Ураховуючи вищезгадані ризики, запропонований графік здається надто амбітним і нереалістичним. Стратегія охоплює період з 2005 до 2009 року (у документах КРУ – з 2006 до 2010 року). План заходів на 8-10 років здається більш реалістичним. Широкий масштаб проекту реформування обумовлює необхідність визначення пріоритетів на коротко- й довгострокову перспективу, щоб реформи були більш оперативними та сталими. Крім того, важливо чітко визначити цілі, поставлені перед кожним гравцем, задіяним у контролі над реформами та у визначенні методики їх здійснення. Безперечно, шанси такої реформи на успіх залежать скоріше від змін у внутрішніх системах і методах, ніж від окремо взятої реформи структур.

У будь-якому разі з метою підтримки зусиль з реформування слід розглянути можливість посилення технічної допомоги, орієнтованої на ці пріоритети.
5.6 Зовнішній аудит
5.6.1 Вступ
Рахункова палата України (РПУ) є вищим органом фінансового контролю в Україні. Її правовою основою є стаття 98 Конституції України від 28 червня 1996 року
 та Закон України «Про Рахункову палату» від 11 липня 1996 року. Згідно зі змінами до Конституції, що набрали чинності у січні 2006 року, основним завданням РПУ є здійснення «контролю» за доходами та видатками Державного бюджету України від імені Верховної Ради (парламенту) України. У Законі «Про Рахункову палату» говориться, що вона є органом контролю, підпорядкованим і підзвітним виключно Верховній Раді, який здійснює свою діяльність незалежно від будь-яких інших органів держави.

РПУ має колегіальну структуру прийняття рішень. До складу Колегії РПУ входять Голова Рахункової палати, Перший заступник і заступник Голови, 10 «головних контролерів» і Секретар Рахункової палати. Колегія приймає всі основі рішення стосовно діяльності РПУ, в тому числі з питань планування і організації роботи, розробки методології, підготовки висновків, аналітичної роботи та експертиз, а також підготовки звіті та інформаційних повідомлень. Колегія РПУ також приймає рішення з внутрішньої організації та кадрових питань. Рішення приймаються шляхом голосування (простою більшістю), причому всі члени Колегії, в тому числі Голова РПУ, мають однакові права голосу.

РПУ – один із наймолодших вищих органів фінансового контролю в Європі. Створення РПУ у 1996 році стало значним кроком у реформуванні системи управління державними фінансами і розвитку демократії в Україні. До того моменту функції державного аудиту виконували лише урядові установи
.

Центральне управління РПУ розташоване у Києві; у його складі десять департаментів, що безпосередньо займаються контрольною діяльністю, та одинадцять допоміжних і адміністративних підрозділів. РПУ також має п’ять регіональних управлінь, розташованих у Дніпропетровську, Донецьку, Києві, Львові та Одесі, які було створено у 2004 та 2005 році; кожне з них охоплює 2 або 3 сусідніх адміністративних регіони. Більш довгостроковою метою РПУ є доведення кількості регіональних управлінь до десяти
. Дотепер аудитори з регіональних управлінь брали участь здебільшого у роботі, яку координували департаменти центрального управління, але вони в принципі можуть виконувати роботу самостійно.

Чисельність персоналу РПУ станом на кінець 2005 р. становила 383 особи, в тому числі 60 осіб у регіональних управліннях. З цієї загальної кількості 313 осіб – аудиторський персонал, а 70 виконують допоміжні функції. Варто зазначити, що у 1997 році РПУ розпочинала свою діяльність, маючи у своєму складі лише 75 працівників.

Бюджет РПУ у 2005 році склав 29,5 млн. гривень (3,8 млн. євро), а на 2006 рік передбачено 46,2 млн. гривень (7,6 млн. євро). У 1997 році РПУ почало роботу з бюджетом 15 млн. гривень (7 млн. євро
). Впродовж перших чотирьох років діяльності асигнування на РПУ постійно скорочувались, опустившись у 2000 році до найнижчого рівня (5,1 млн. гривень, або біля 1 млн. євро
). З того часу бюджет РПУ постійно зростає.
Діяльність РПУ включає аудиторську, аудиторсько-аналітичну, аналітичну та експертну роботу. У 2004 році в результаті цієї роботи було видано 562 документи, зокрема звіти, висновки, інформаційні повідомлення, листи тощо. Серед цих документів було 13 аудиторських звітів, опублікованих в інформаційних бюлетенях, а також 8 звітів з результатами аналітичної роботи
. У 2004 році РПУ перевірила біля 600 об’єктів. Значною частиною діяльності РПУ є її аналітична та експертна робота, зокрема квартальні та річні звіти про виконання державного бюджету, які готуються на основі інформації, отриманої від бюджетних органів центрального та міського рівнів, а також аналізу макроекономічних даних.

РПУ знайшла своє місце у сімействі вищих органів фінансового контролю – у листопаді 1998 року РПУ було прийнято до Міжнародної організації вищих органів фінансового контролю (INTOSAI), а у травні 1999 року – до Європейської організації вищих органів фінансового контролю (EUROSAI). Вона проводила паралельні аудити з Угорщиною та Польщею у сферах, що становлять спільний інтерес, таких як охорона навколишнього середовища, запобігання повеням і перетинання кордонів. РПУ є членом робочих груп EUROSAI з інформаційних технологій и екологічного аудиту (WGEA). Зараз розгортається українська ініціатива з паралельного аудиту коштів, виділених на ліквідацію наслідків аварії на Чорнобильській АЕС, котрий проводитиметься з вищими органами фінансового контролю – членами Робочої групи EUROSAI з екологічного аудиту (WGEA), а також трьох робочих груп INTOSAI (з сертифікаційного аудиту, комітету з державних боргів, екологічного аудиту).
5.6.2 Вихідні запитання
5.6.2.1 Чи має ВОФК чітке повноваження на достатній аудит усіх державних і статутних коштів і ресурсів, органів і суб’єктів?
Станом на січень 2006 р. РПУ отримала достатньо широкий мандат на контроль як доходів, так і видатків бюджету. До цього моменту повноваження РПУ були обмежені, тому що вона контролювала лише видаткову частину бюджету, що явно суперечило міжнародним стандартам. Це було обумовлено попереднім формулюванням Конституції, якій Конституційний суд дав у 1997 році вузьке тлумачення, коли Президент України звернувся до нього з поданням. Конституцію було змінено лише після тривалої боротьби РПУ, підтриманої переважною більшістю Верховної Ради, причому на цьому шляху довелося двічі подолати вето, накладене Президентом.

Проте, мандат РПУ, згідно з основоположним законом про неї, виданий на підставі конституційного порядку, який існував раніше, зосереджений на видатках бюджету. В наступні тижні очікується прийняття проекту поправок до згаданого закону з метою приведення його у відповідність до тексту Конституції.

Сфера компетенції РПУ охоплює широке коло державних ресурсів, у тому числі бюджетні кошти, кошти цільових фондів, позабюджетні кошти та бюджетні субсидії. Вона також включає кошти від зовнішньої допомоги, але у частині, в якій вони включаються у доходи державного бюджету.

Хоча РПУ не була уповноважена на аудит доходної частини бюджету, вона все одне мала проводити аналіз у цій сфері та так чи інакше перевіряла доходи так званих «спеціальних фондів». Тому виконання нових обов’язків, визначених у зміненій Конституції, не буде для РПУ великою проблемою.

З точки зору кількості та типів установ, які можуть підлягати аудиту, РПУ також має широку сферу компетенції, що охоплює державні органи, установи та юридичних осіб, зокрема Національний банк України, Фонд державного майна України, Антимонопольний комітет України. До сфери компетенції РПУ відноситься також місцеве державне управління, тобто вона охоплює органи місцевого самоуправління, підприємства, установи, організації, банки, неурядові суб’єкти, а також інші органи та установи, що витрачають бюджетні кошти, й навіть приватних осіб, які отримують бюджетні кошти, в тій частині їх діяльності, яка стосується державних коштів, які вони одержують або якими вони розпоряджаються. За дорученням Верховної Ради РПУ також перевіряє витрати апарату Верховної Ради, апарату Президента України та апарату Кабінету Міністрів України, а також «державних органів, що діють за кордоном» і фінансуються за рахунок Державного бюджету України. Таке широке коло потенційних суб’єктів дозволяє РПУ в багатьох випадках простежувати потоки бюджетних коштів аж до кінцевого користувача. Така ситуація, однак, доволі рідка, коли справа доходить до місцевого самоуправління, яке підлягає аудиту не з боку РПУ або іншого конкретного контрольного органу, а з боку Державної контрольно-ревізійної служби, котра входить до складу державної виконавчої влади.

Висновок:
РПУ має достатній аудиторський мандат, що охоплює всі доходи й видатки бюджету згідно з міжнародними вимогами, але лише з січня 2006 року, коли було скасовано обмеження щодо доходів.

5.6.2.2 Чи охоплює тип аудиторської діяльності, що ведеться, повний перелік завдань із аудиту правильності  та результативності, викладений у стандартах аудиту INTOSAI (1.0.38-1.0.44)?
Згідно з Законом «Про Рахункову палату», її основні функції полягають у:

· перевірці використання бюджетних коштів і коштів спеціальних фондів на центральному та місцевому рівнях, а також використання бюджетних дотацій і субсидій бюджетним і небюджетним установам;
· перевірці фінансування загальнодержавних програм економічного, науково-технічного, соціального і культурного розвитку, охорони довкілля.

Конкретні цілі таких перевірок визначені у стандарті РПУ «Порядок підготовки і проведення перевірок та оформлення їх результатів» (грудень 2004 р.); вони включають законність, ефективність і доцільність. Це, зокрема, стосується перевірки дотримання зовнішніх і внутрішніх нормативних актів і процедур, застосовних до діяльності, що перевіряється, перевірки використання ресурсів за призначенням, а також перевірки досягнення показників, затверджених для діяльності, що перевіряється, або ступеню їхнього досягнення.
Дотепер РПУ не проводить аудит правильності, у сенсі аудиту, спрямованого на атестацію фінансів кожного окремого розпорядника бюджетних коштів, із висловленням думок щодо фінансових звітів розпорядника, або ж фінансової звітності уряду в цілому. Річний звіт про виконання Державного бюджету, що видається у травні, ґрунтується на аналітичній роботі та на результатах різноманітних тематичних перевірок обраних сфер діяльності уряду, які проводяться протягом року. Спеціальний щорічний аудит, спрямований на надання загального висновку щодо державних рахунків, на основі перевірки рахунків усіх головних користувачів Державного бюджету, не проводиться.
Власно кажучи, щорічний звіт про виконання бюджету є далеко не головним продуктом РПУ, як це звичайно має місце у ВОФК. Цей звіт повинен бути більше зосереджений на достовірності цифр і надійності систем внутрішнього контролю. Аудиторська робота повинна загалом спрямовуватися, серед іншого, на розробку пропозицій зі спрощення бюджетних систем, структур і процедур, що дасть у результаті зміщення у аудиторському підході РПУ. До цього часу типовий аудит результативності не проводився.
Крім цього, великий обсяг цієї діяльності присвячений тому, що РПУ називає аналітичною роботою або експертизою. Ця діяльність є стандартною для вищого органу фінансового контролю (див. IAS 1.0.12). Вона, однак, не повинна відволікати надто багато ресурсів від аудиторської роботи, і її краще включати в стандартну аудиторську роботу, причому в такий спосіб, щоб вона сприяла аудиторській роботі. Співвідношення між аналітичною роботою та іншими неаудиторськими завданнями, з одного боку, та власне аудиторською роботою, з іншого боку, можливо, потрібно переглянути на користь останньої.

Якщо не брати до уваги аналітичну роботу, то робота, що її виконує РПУ, як здається, не дуже відрізняється від того, що роблять в Україні інші «контролюючі» органи, і це потрібно було б також переглянути, щоб внесок РПУ дійсно додавав вартість до якісного управління державними фінансами в Україні.
Новий Закон «Про закупівлю товарів, робіт і послуг за державні кошти», що набрав чинності з 17 березня 2006 року, є надто свіжим для того, щоб оцінити наслідки його запровадження, але тут слід відзначити, що цей закон призначає Рахункову палату одним із органів, уповноважених здійснювати нагляд, контроль і координацію у сфері закупівель. Це положення даного закону є далеким від загальної практики встановлення компетенції вищого органу фінансового контролю, і таку роль РПУ в управлінні державними закупівлями можна розглядати як таку, що ставить під загрозу незалежність РПУ, якій на одному з наступних етапів може бути запропоновано провести аудит закупівельної діяльності. Проте, конкретне перетворення цієї ролі, як здається, відображено у створенні Спеціальної контрольної комісії з питань державних закупівель, до складу якої входять представники різних органів, у тому числі парламенту, і яку очолює представник РПУ. Комісія, як здається, працює під захистом РПУ, і така схема знов-таки суперечить загальній практиці державного зовнішнього аудиту в Європі. Крім того, якщо це положення згаданого закону, що спричиняє здійснення функцій, які зазвичай не належать до сфери компетенції ВОФК, у випадку його реалізації викличе недоцільне використання і без того скудних ресурсів РПУ.
Висновок: 
Аудиторська діяльність РПУ дотепер була обмежена здебільшого аспектами законності. Тому РПУ має докласти значних зусиль для поширення своєї діяльності також на питання правильності й результативності згідно з визначенням у міжнародних стандартах аудиту. Необхідно також переглянути підхід і концепцію щорічного аудиту виконання бюджету.

5.6.2.3 Чи має ВОФК необхідну оперативну й функціональну незалежність, необхідну для виконання його завдань?
Згідно з Лімською декларацією ВОФК повинні мати функціональну та організаційну незалежність, потрібну для виконання їхніх завдань, причому бажано, щоб необхідний рівень їхньої незалежності був закладений у Конституції.

Основна правова база діяльності РПУ – Конституція України. Проте, положення про її незалежність викладено не в Конституції, а у Законі «Про Рахункову палату», де висвітлено аспекти незалежності, що містяться у Лімській декларації INTOSAI. Якщо практика не демонструє іншого, ця ситуація вважається задовільною.

Згідно з Законом «Про Рахункову палату», РПУ є органом, який утворюється Верховною Радою, підпорядкований їй та діє незалежно від будь-яких інших органів держави. Голова РПУ та члени Колегії РПУ обираються Верховною Радою. Голова РПУ призначається Верховною Радою терміном на 7 років з правом переобрання лише один раз. Інших членів Колегії РПУ також призначає Верховна Рада за поданням Голови РПУ терміном на 7 років. Термін мандату діючої зараз Колегії РПУ розпочався у 2004 році.

Закон «Про Рахункову палату» обмежує можливість Голови РПУ та інших членів Колегії РПУ займатися діяльністю, яка може вплинути на їхню об’єктивність. Вони не можуть бути народними депутатами, членами Уряду, займатися підприємницькою діяльністю, виконувати роботу за сумісництвом (крім викладацької та наукової діяльності). Члени Колегії РПУ користуються імунітетом – кримінальну справу щодо Голови РПУ або іншого члену Колегії РПУ може бути порушено лише Генеральним прокурором. У Законі «Про Рахункову палату» наведено ситуації, коли можливе дострокове звільнення цих осіб з посади, причому цей перелік є дуже коротким.

Положення щодо трудової діяльності посадових осіб РПУ викладено у Законі «Про державну службу». Закон «Про Рахункову палату» гарантує працівникам РПУ кращі умови щодо посадових окладів. Зокрема, їхні посадові оклади встановлюються на 30% вище окладів державних службовців. На практиці, як здається, це положення не застосовується до аудиторів, тому ще є проблеми з визначенням належного рівня відліку
. Фактичні умови захисту працівників від свавілля чи погроз з боку органу, що перевіряється, оцінити було неможливо, хоча вони і є однією з головних рис незалежності установи в цілому.

Що ж стосується фінансової незалежності, законодавчі положення гарантують виділення РПУ окремого рядку в бюджеті, але пропозиція щодо бюджетних асигнувань для РПУ готується Міністерством фінансів і підлягає затвердженню Верховною Радою. РПУ слід розглянути можливість наближення до стану, де фінансова незалежність буде міцнішою, згідно з Лімською декларацією.

РПУ веде свою діяльність на основі річних і поточних планів. Незалежності планування роботи РПУ може загрожувати вплив ззовні, тому що РПУ зобов’язана проводити контрольні заходи за дорученнями Верховної Ради (на вимогу більш ніж однієї третини її складу), причому кількість таких доручень законом не обмежена. Незобов’язуючі звернення щодо проведення контрольних заходів можуть також направлятися Президентом України, Кабінетом Міністрів, окремими народними депутатами України та комітетами Верховної Ради. Колегія РПУ розглядає такі пропозиції та приймає їх до виконання або ж залишає їх під наглядом як потенційно ризиковані питання. Обсяг роботи деяких департаментів, пов’язаної з такими дорученнями чи зверненнями (причому про таку роботу повідомляється за короткий термін), у сферах, яким народні депутати приділяють особливу увагу, може сягати навіть 90% від загального. Наскільки такі звернення впливають на стратегію контролю РПУ – це вимагає додаткового аналізу.

Закон «Про Рахункову палату» встановлює для всіх контрольних органів, створених у певних установах, в тому числі для органів внутрішнього контролю та аудиту, зобов’язання сприяти діяльності РПУ шляхом надання необхідної інформації про результати ревізій, які ними проведено. Законом передбачені заходи забезпечення повноважень РПУ правовими санкціями, зокрема юридична відповідальність за відмову або ухилення від надання необхідної інформації або документації на вимогу РПУ, а також за фальсифікацію інформації чи документації. За десятирічну історію РПУ був лише один випадок, коли аудиторам РПУ не дозволили увійти у приміщення суб’єкта, що перевірявся, і зараз ця справа передається до суду.

Що стосується питань комплектування кадрами, РПУ запровадила процедури конкурсного набору персоналу та, як інші українські державні установи, дотримується політики призначення з «кадрового резерву», де є потенційно хороші кандидати, наприклад, колишні працівники РПУ або досвідчені працівники урядових установ.

Програми підвищення кваліфікації ґрунтуються на двох системах:

· системі обов’язкової підготовки державних службовців згідно з Законом «Про державну службу», яка вимагає, щоб кожний державний службовець кожні п’ять років проходив спеціальні курси підвищення кваліфікації;

· власній системі підготовки, розробленій РПУ, що включає підготовку, яку проводять кафедри університетів або професійні організації у галузі аудиту (розташовані в Києві та інших містах, де знаходяться регіональні управління). Така підготовка проводиться за навчальними планами, розробленими РПУ. Ряд українських освітніх і професійних закладів уже пропонують навчальні курси з аудиту. Крім цього, навчальні заходи проводять співробітники РПУ, що відповідають, наприклад, за розробку методології аудиту, або експерти з інформаційних технологій. Програма навчання на 2006 рік була підготована на основі анкети, в якій працівники РПУ виклали свої пропозиції щодо навчання.
Загальна інтенсивність підготовки кадрів у 2005 році була дуже високою – у різних формах підготовки були задіяні 368 осіб. Робота, проведена у цьому напрямку, показує, що у РПУ надають велике значення підвищенню кваліфікації кадрів. Проте, зараз було б корисніше підготувати стратегію в галузі трудових ресурсів на довший термін, де було б зазначено конкретні цілі, які мають бути досягнуті з точки зору чисельності персоналу, потрібної кваліфікації та схем просування по службі. Вона містила б всебічну оцінку навчальних потреб, яка б стала природною основою конкретної стратегії підготовки кадрів.

За останні два роки персонал РПУ, як вимагається від державних службовців, проходив щорічну оцінку результатів діяльності згідно з Законом «Про державну службу», яка передбачає, зокрема, самооцінку працівником і оцінку керівником. Необхідно було б, щоб РПУ дотримувалася більш спеціалізованого підходу.

Дуже великого значення у РПУ надають можливостям інформаційних технологій. Комп’ютерна система РПУ побудована за європейськими та американськими стандартами. Вона дуже якісна як з точки зору апаратних засобів (усі робочі місця обладнані персональними комп’ютерами, а для аудиторів, які їдуть у відрядження, є достатня кількість портативних комп’ютерів), так і у програмному забезпеченні. І центральний офіс, і регіональні управління мають локальні мережі, оснащені системою електронного документообігу, побудованою з дотриманням норм безпеки, що діють в Україні (доступ до Інтернету має обмежена кількість робочих місць). Ця система надає працівникам РПУ  доступ до широкого діапазону інформації, в тому числі до понад мільйону електронних документів, зокрема законів, нормативних актів, фінансових, бухгалтерських, статистичних і банківських звітів основних державних органів тощо. У 2004 році було створено електронну бібліотеку, яка містить ряд документів і публікацій з питань фінансів, аудиту, бухгалтерського обліку та банківської справи. РПУ – єдиний з небагатьох ВОФК, які проводитимуть самооцінку в сфері інформаційних технологій за методикою COBIT.
Використання ІТ наразі обґрунтовано обмежено управлінням установою та підготовкою звітів. Подальший розвиток у цій сфері також вимагає чіткішого стратегічного документу. Питанням для розгляду є міра, в якій увесь потенціал ІТ використовується для внутрішнього зв’язку та сприяння трудовим відносинам.
Висновок:
Законодавство надає РПУ достатню базу для її функціональної та оперативної незалежності. Проте, потреба в удосконаленні все ще існує, зокрема у такому ключовому напрямку, як планування аудиторської роботи.

5.6.2.4 Чи забезпечується у підготовці річного та інших звітів ВОФК чесність, фактичність і своєчасність?
Звіти, які видає РПУ, містять результати аудиторської, аудиторсько-аналітичної або чисто аналітичної роботи. У своїй аналітичній роботі РПУ спирається на інформацію, в тому числі на дані державної статистики, тоді як в аудиторській роботі РПУ користується інформацією та документами, які надають об’єкти, що перевіряються, а також доказами, що збираються безпосередньо на місці. Закон «Про Рахункову палату» надає РПУ необхідні повноваження для збирання доказів. Ці повноваження включають безперешкодний доступ до приміщень об’єктів, що перевіряються, доступ до необхідної документації та інформації, а також право вимагати пояснення від працівників. Для виконання спеціалізованих функцій, що виникають у зв’язку з роботою РПУ, у сферах, де у РПУ немає відповідного досвіду, вона може залучати фахівців з інших органів.

Конкретні завдання, такі як аудиторська чи аналітична робота, виконують, як правило, групи, що працюють разом над підготовкою роботи, проведенням аудиту або аналізу та складанням звітів. Підготовка аудиту включає проведення попереднього аналізу на основі інформації щодо нормативно-законодавчих актів, фінансових даних про бюджетні асигнування, фінансових і статистичних звітів, організаційної структури, реалізації програм, що фінансуються з Державного бюджету, матеріалів попередніх перевірок, що проводилися РПУ, внутрішнього контролю та аудиту, а також відомостей, опублікованих у засобах масової інформації. За приблизною оцінкою, біля 40% робочого часу при проведенні аудиту витрачається на роботу в управлінні РПУ, а десь 60% - у приміщенні об’єктів, що перевіряються.

Підготовка аудиторської звітності складається з двох етапів. Перший – це звіт, який складають аудитори щодо конкретного об’єкту. У ньому містяться факти й оцінки, зроблені в ході перевірки, а також докази, отримані з підтвердних документів. Цей звіт підписують аудитори та керівник об’єкту, що перевіряється. Звіти щодо всіх об’єктів, перевірених у ході даної перевірки, слугують основою для складання підсумкового звіту, який затверджує Колегія РПУ після одержання висновків внутрішніх підрозділів РПУ, відповідальних за методологію та юридичні питання. Підсумковий документ, що містить основні висновки, думки та рекомендації, готується для ширшого розповсюдження у Верховній Раді та серед громадськості.

«Суперечлива» процедура проводиться на обох етапах підготовки звітності. Після отримання проекту аудиторського звіту керівник об’єкту, що перевіряється, має п’ять робочих днів на подання письмових заперечень керівнику групи, який зобов’язаний проаналізувати ці заперечення та подати результати цього аналізу в письмовій формі. Відмова керівника об’єкту, що перевіряється, від підписання аудиторського звіту не заважає РПУ продовжувати процедуру аудиту. Відмова фіксується у звіті. На етапі підготовки підсумкового аудиторського звіту керівникові об’єкту, що перевіряється, надається три робочі дні для висловлення своєї позиції. Потім його запрошують на засідання Колегії РПУ, де заслуховується підсумковий аудиторський звіт і де він може представити свою думку. Цей процес є добре регламентованим, але можна було б вітати певний ступінь гнучкості у наданні керівникам об’єктів, що перевіряються, більше часу для подання їхніх зауважень. Час на відповідь повинен бути сумірним змісту звіту та рівню складності питань, що розглядаються.

Основні механізми контролю якості, що застосовує РПУ, включають використання єдиних форматів аудиторських програм і аудиторських звітів та перегляд керівниками груп звітів і робочих документів, підготовлених аудиторами. Конкретної вимоги до документування цього виду роботи немає. Існує також механізм внутрішнього консультування, де задіяні, головним чином, підрозділи, що відповідають за правові та методологічні питання. Конкретної політики забезпечення якості, однак, немає.

У обов’язковому законодавстві
 визначені лише терміни підготовки основних звітів РПУ. Щорічний звіт РПУ подається Верховній Раді не пізніше 1 грудня наступного року. У звіті наводяться результати роботи, проведеної РПУ за звітний рік, з коротким оглядом основних висновків аудиторської та аналітичної роботи за конкретними напрямками. РПУ також аналізує звіт про виконання державного бюджету, і узагальнені відомості подаються РПУ Верховній Раді у двотижневий термін після його подання Кабінетом Міністрів (це повинно робитися до 1 травня року, що йде за звітним роком). РПУ дотримується цих термінів. Інших термінів для подання звітів РПУ не встановлено. Існує, однак, внутрішня домовленість про те, що кожний підрозділ повинен щоквартально подавати щонайменш один звіт. Це означає, що проведення одного аудиту від підготовки до підсумкового звіту займає біля 2,5 місяців. Такий короткий час роботи забезпечує високу вірогідність того, що звіти міститимуть найостаннішу інформацію. З іншого боку, це може накласти серйозне самообмеження на діяльність РПУ.

РПУ також подає щоквартальні аналітичні звіти про виконання державного бюджету. Це аналітична робота, що виконується на основі щомісячних звітів про доходи та видатки бюджету, отримані від центральних і місцевих суб’єктів – користувачів бюджету.

Висновок:

Забагато ресурсів РПУ виділяється на аналітичну роботу, що ґрунтується на даних та інформації, отримуваних від інших установ, без належної перевірки шляхом аудиторської роботи. Такі звіти додають мало вартості порівняно зі звітами, що готуються іншими установами, особливо Державним казначейством. Працездатність РПУ в будь-якому разі обмежена, ураховуючи чисельність її персоналу, тому частку неаудиторської роботи слід серйозно переглянути.

5.6.2.5 Чи розглядається належним чином робота ВОФК парламентом, наприклад, профільним комітетом, який також подає звіт про власні висновки?
У Верховній Раді немає спеціального комітету, відповідального за розгляд усієї роботи РПУ, але звіти та інформація, подані РПУ, в тому числі щорічний звіт про її діяльність, обговорюються всією Радою або її відповідними комітетами. Хоча за Законом «Про Рахункову палату» Рада може доручати відповідному комітету здійснювати аналіз впливу роботи РПУ та виконання доручень (у принципі щонайменш двічі на рік), це, однак, ніколи не робилося. Висновки такого аналізу могли б потенційно посилити тиск на об’єкти, що перевіряються, примушуючи їх виконувати рекомендації РПУ. Здається, що Комітет Верховної  Ради з питань бюджету надає невеликого значення звітам РПУ, не розглядаючи їх як такі, що додають вартість порівняно з урядовими звітами. Інтерес до пропозицій РПУ щодо законодавчих змін також обмежений. Потенційна зацікавленість парламенту у роботі РПУ здається загалом обмеженою.

Усі об’єкти, що перевіряються, зобов’язані подавати інформацію про виконання рекомендацій РПУ. Проте ця вимога виконується не завжди. Наприклад, у 2004 році у десяти сферах контролю взагалі не було подано такої інформації. У деяких випадках така інформація, навіть якщо вона подавалася, була неконкретною. Однак загальне сприйняття об’єктів контролю таке, що інші органи, такі як Державна податкова адміністрація та Державна контрольно-ревізійна служба, мають набагато сильніший вплив на їхню роботу, що може бути пов’язано зі значно вищою частотою перевірок, що проводять ці органи.

РПУ демонструє високі фінансові результати своїх перевірок. У 2004 році загальний рівень виявлених помилок і недотримання правил досяг 7,5 млрд. гривень (понад 1,1 млрд. євро
), в тому числі понад 5 млрд. гривень незаконних, неправильних або несанкціонованих витрат і більш ніж 2,5 млрд. гривень неефективних витрат. Рівень виявлених фактів недотримання правил і помилок за минулі роки зростав, починаючи з 0,8 млрд. гривень (біля 380 млн. євро
) у 1997 році.

Важливим інструментом поширення інформації про результати роботи РПУ є засоби масової інформації. РПУ надає ЗМІ свої звіти та публікує прес-релізи про свою роботу. Існує постійна телевізійна програма «Повідомлення з Рахункової палати», в якій представляються результати роботи РПУ. Про зростаючий інтерес громадськості до роботи РПУ свідчить збільшення кількості публікацій про РПУ – з 705 у 2003 році до 1437 у 2004 році. Важливий засіб поширення інформації про результати роботи РПУ – її веб-сайт. Кількість відвідань веб-сайту РПУ на кінець 2004 року становила 840 тисяч (на 300 тисяч більше, ніж у 2003 році).

Вплив роботи РПУ посилюється шляхом співробітництва з правоохоронними органами. РПУ зобов’язана інформувати правоохоронні органи про виявлені факти порушень. Така інформація затверджується Колегією РПУ і направляється одночасно до правоохоронних органів і Верховної Ради. У 2005 році було десь 15 таких випадків. Мають також місце протилежні ситуації, коли правоохоронні органи звертаються до РПУ з проханням перевірити документацію, яку вони використовуватимуть у своїх розслідуваннях. У 2005 році було десь 30 таких випадків.

Висновок:

На даний момент робота РПУ має невеликий вплив на діяльність парламенту та на обговорення бюджету в парламенті.
5.6.2.6 Чи прийняв ВОФК міжнародні та загальновизнані стандарти аудиторської діяльності, і в якому обсязі вони запроваджені?
У 2001 році з метою підвищення ефективності роботи РПУ створила управління внутрішніх стандартів, аналітики та розвитку. Зараз в управлінні працюють 17 співробітників. Завдання управління полягає у підготовці внутрішніх настанов, наданні рекомендацій аудиторам у підготовці та проведенні аудиту, а також у представленні коментарів до проектів підсумкових аудиторських звітів з методологічної точки зору. Створення такого підрозділу свідчить про значення, яке надається розвитку методології аудиту РПУ.

Управління вже підготувало великий пакет із 31 інструкцій та настанов для аудиторів. Ці документи містять набір процедур, пов’язаних із організацією роботи, підготовкою звітів та листів аудиторів керівникам підприємств тощо. Найбільш важливим із них є стандарт Рахункової палати «Порядок підготовки і проведення перевірок та оформлення їх результатів» (затверджений постановою Колегії РПУ від 27.12.04 р. № 28-6). Пакет включає також тимчасові настанови з аудиту ефективності, де поєднані елементи законності та правильності з економічністю, результативністю та ефективністю. Проте все одне потрібний подальший розвиток у цьому відношенні, особливо щодо більш детальних настанов, зосереджених на стандартах аудиту на місцях, з відповіддю на запитання «як проводити аудит», аніж на запитання про те, яких процедур дотримуватися. З цією метою було б корисним розглянути Європейські настанови з реалізації стандартів аудиту INTOSAI, також у напрямку подальшого розвитку паралельного аудиту з ВОФК Європейського Союзу.
Цей комплект документів – хоча він і є дуже корисною ініціативою – не можна вважати посібником з аудиту, і в цьому напрямку є очевидна потреба розвитку, звичайно, за умови, що буде чіткіше визначено центр уваги аудиторської роботи.

Висновок:
Існуюча методологічна основа аудиторської діяльності РПУ недостатня, тому що вона зосереджена, головним чином, на процедурних аспектах. Тому необхідна подальша робота для адаптації визнаних міжнародних стандартів і для запровадження їх у практику роботи. 

5.6.2.7 Чи бере ВОФК належну участь у міжнародній професійній діяльності?
РПУ надає належне значення міжнародному співробітництву як на багатосторонньому рівні, як активний член INTOSAI, EUROSAI та її робочих груп, так і на двосторонньому рівні, як партнер інших ВОФК у аудиторській діяльності.
РПУ є членом робочих груп EUROSAI з інформаційних технологій та екологічного аудиту (WGEA), а також робочих груп INTOSAI з сертифікаційного аудиту, державного боргу та екологічного аудиту. У рамках WGEA РПУ запропонувала провести паралельний аудит з ліквідації наслідків Чорнобильської катастрофи. За попередніми планами, у 2007 році РПУ передасть результати проведеного нею аудиту до ВОФК країн-донорів (Австрії, Чехії, Данії, Литви, Польщі, Швейцарії та Європейського суду аудиторів), які потім проведуть власний аудит використання донорських коштів.

РПУ провела паралельні аудити з ВОФК Угорщини (щодо захисту регіону Верхньої Тиси) і Польщі (стосовно заходів з запобігання повеням у Карпатському регіоні (спільний звіт буде закінчений у березні 2006 року) та щодо автомобільних контрольно-пропускних пунктів на польсько-українському кордоні (спільний звіт опублікований у січні 2006 року)). РПУ також бере участь у підготовці паралельного аудиту, який проводитиметься у 2006 році з ВОФК Білорусі та Польщі щодо захисту басейну ріки Буг від забруднення.

Протягом двох років РПУ була бенефіціаром проекту всебічної технічної допомоги, який фінансувався Тасіс; цей проект дозволив ознайомити персонал і керівництво з рядом нових методів у сфері аудиту та супутніх галузях. 
Висновок:
РПУ бере активну участь у міжнародному співробітництві, зокрема шляхом проведення паралельних аудитів з іншими ВОФК. Цю діяльність слід продовжувати, тому що вона вигідна для подальшого розвитку методів роботи РПУ.

5.6.3 Потенціал подальшого розвитку системи
За останні десять років персонал і керівництво РПУ змогли практично з нуля створити в Україні та розвинути нову важливу установу. Це немале досягнення, яке говорить про наявність у РПУ потенціалу для подальшого розвитку, тому що подальший прогрес є дійсно необхідним. Ключові сильні сторони РПУ включають її гарантоване законом положення як вищого органу зовнішнього аудиту в Україні, видиму здатність боротися за подальше зміцнення цього положення та потенціалу, творчий персонал і хороші умови роботи, зокрема зростаючі територіальні структури, хороші умови праці (приміщення у Києві просто чудове), сучасний потенціал у галузі інформаційних технологій. 

Крім того, протягом майже десяти років постійного розвитку, незважаючи на майже безперервну боротьбу у складному політичному середовищі, всупереч низькому розумінню ролі зовнішнього аудиту ззовні, РПУ довела свою рішучу відданість справі забезпечення ефективного виконання свого мандату. РПУ – одна-єдина установа зовнішнього аудиту в Україні з необхідними гарантіями незалежності. Інші органи державного контролю, незважаючи на їхній більший досвід і набагато більший потенціал, не можуть конкурувати з незалежним статусом РПУ, тому що входять до урядової адміністрації і через це не задовольняють основним міжнародним вимогам, що пред’являються до органів зовнішнього аудиту. Проте, РПУ все одне має демонструвати корисність своєї діяльності для посилення державної підзвітності та поліпшення стабільного управління державними фінансами. Цей процес зміцнення позицій РПУ триває, що помітно з останніх змін до Конституції, які розширюють аудиторський мандат РПУ, а також із роботи над новим Законом про РПУ, розробленим за участю зовнішніх фахівців на основі міжнародних вимог і механізмів, які функціонують в інших європейських ВОФК. Ще один важливий актив РПУ – його відданий справі та кваліфікований персонал, здатний пропонувати вдосконалення, наприклад, створення, на додаток до річних планів, трирічних списків черговості на проведення аудиту; організацію після проведення аудиту неформальних зустрічей з представниками установ, що перевірялися, для обговорення основних висновків і пропозицій задля вироблення рекомендацій; лобіювання у Верховній Раді пропозицій РПУ щодо внесення змін у законодавчі акти.

Серед основних слабких сторін РПУ – все ще надто малий штат і можливості для ефективного виконання її повноважень, велика частка аналітичної роботи порівняно з аудиторською діяльністю, недоліки у методологічному аспекті аудиторської діяльності, пов’язані, зокрема, з недостатньою роботою над аудитом правильності згідно зі стандартами аудиту INTOSAI. До всього цього додається надто велика увага, яка приділяється спеціальним пропозиціям Верховної Ради щодо аудиту, що ризикує викривити планову діяльність РПУ, а також надто мале значення, яке надають парламентарі її звітам. Цілі та сферу цієї аудиторської роботи також необхідно переглянути. Зокрема, в центр діяльності РПУ слід поставити щорічний звіт про виконання Державного бюджету, щоб надавати Верховній Раді належну всебічну інформацію про виконання Державного бюджету в цілому, а також створювати достатню основу та рамки для планування конкретної аудиторської роботи. У майбутньому це може призвести до процедури офіційного звільнення Уряду Верховною Радою від його функції з виконання Державного бюджету.

У цьому контексті активний підхід до багатостороннього та двостороннього співробітництва РПУ з іншими ВОФК також надає можливість поділитися досвідом аудиту та зміцнити її позиції серед інших ВОФК.

Основні загрози для РПУ можуть бути пов’язані або зі збереженням існуючого становищу, що закріпить маргіналізацію ролі РПУ порівняно з іншими органами державного контролю, або з уповільненням процесу демократичних реформ в Україні, що може призвести навіть до ослаблення позицій РПУ, як це було в минулому.

5.7 Система державних закупівель
5.7.1 Вступ
Світовий банк (наприкінці 2005 - на початку 2006 року) та програма СІГМА (на початку 2006 року) паралельно провели оцінку системи державних закупівель в Україні. Світовий банк, спільно з групою, призначеною Урядом України, проводив свою оцінку для оновлення свого «Звіту про оцінку системи закупівель у країні» (CPAR) в рамках своєї Програми робіт в економіці та галузях для України; СІГМА оцінювала систему закупівель на прохання української влади в контексті ширшої оцінки системи державного врядування з європейської точки зору. За період, у якому проводилися ці оцінки, у системі державних закупівель відбулися значні зміни. Дві вищезгадані групи тісно співпрацювали та обмінювалися проектами звітів. У результаті цієї співпраці два звіти узгоджені у частині висновків та рекомендацій, хоча й мають деякі відмінності у акцентах і деталях.
Проведений програмою СІГМА огляд національної системи державних закупівель ґрунтується на накопиченому програмою досвіду оцінювання систем країн-кандидатів на вступ до Європейського Союзу. Мета цього огляду системи державних закупівель в Україні полягає не у визначенні додержання європейського законодавства з державних закупівель, а у визначенні ступеню, до якого ця система відповідає прийнятим на міжнародному рівні стандартам і сталій практиці у сфері державних закупівель. В огляді, тим не менш, застосована така сама методологія, зміст і формат звіту, які СІГМА застосовувала у звітах для Європейської Комісії щодо стану систем державних закупівель країн-кандидатів на вступ до ЄС.

Як дороговкази для кращого розуміння висновків і рекомендацій, наведених у цьому звіті, використовуються наступні базові ознаки або орієнтири.

СІГМА вважає, що міцна та ефективна система державних закупівель має бути створена на основі декількох керівних принципів і цілей.

Головна мета національної системи державних закупівель полягає у забезпеченні ефективності та «вартості за гроші» у використанні державних коштів з одночасним додержанням основоположних і узгоджених у міжнародному масштабі цілей та принципів, а саме прозорості, недискримінації та рівного ставлення. Продуктивність та ефективність закупівельних операцій в остаточному підсумку вимірюються на рівні угод – ринкової взаємодії між покупцями та постачальниками – де визначається вартість процесу придбання. Законодавча та інституціональна основи, в тому числі інші фактори впливу, встановлюють базові умови для способу, в який закупівлі можуть здійснюватися в процедурному аспекті; результати, яких можна очікувати; та потенціальній виграш у ефективності, котрого можна досягти. У такому середовищі професіоналізм і досвід державних закупників у організації процесу закупівель та використанні переваг конкуренції на ринку має вирішальне значення для забезпечення потрібного результату з точки зору «вартості за гроші».

По суті, міцну та ефективну систему державних закупівель характеризують наступні риси:
· національне законодавство, що відповідає передовій міжнародній практиці, належна політика закупівель, правила ефективного, дієвого та належного використання державних ресурсів;
· розвинені та надійні центральні структури з достатньою адміністративною потужністю для ефективного застосування законів та інших національних стандартів, у тому числі підготовки й поширення інформації, надання підтримки та навчання зацікавленим сторонам у даній системі, зокрема покупцям, суб’єктам економіки, наглядовим органам і аудиторам;
· системи перегляду, здатні швидко й ефективно надавати засоби правового захисту;
· системи збирання інформації, які забезпечують дотримання зобов’язання щодо надання інформації про стан системи закупівель;
· чіткі стратегії та політика розподілу обов’язків, а також створення структур для прийняття рішень з державних закупівель, для забезпечення підзвітності щодо державних видатків, для підвищення ефективності, для боротьби з шахрайством і корупцією;
· належні засоби моніторингу ефективності політики та законодавчої бази, які враховують необхідність підтримання належного балансу між контролем і дискреційними повноваженнями з тим, щоб орган-замовник можна було притягти до відповідальності за його рішення;
· бажано, щоб з головною метою підвищення ефективності та «вартості за гроші» у закупівельних операціях будь-який план розвитку та вдосконалення системи державних закупівель ґрунтувався на наступному стратегічному підході:
· дотримання принципу децентралізованої системи державних закупівель, у якій державним закупникам надано певну міру відповідальності, відповідні повноваження та засоби для прийняття рішень і ефективної організації всього процесу закупівель, згідно з принципом підзвітності;
· створення ринку державного сектора, що є відкритим, здоровим і конкурентним, з точки зору постачальників – привабливим і надійним, зі справедливими та розумними умовами участі; цей ринок надає доступ до оперативної та ефективної системи захисту прав;
· керівництво перспективним удосконаленням системи державних закупівель – у законодавчому, інституціональному та оперативному аспектах – через широке та справжнє розуміння передумов і умов, необхідних для створення ефективної, прозорої та надійної системи державних закупівель, здатної забезпечувати дієвість та економічну ефективність закупівель, які найкращим чином відповідають інтересам замовників та усієї країни в цілому.
5.7.2 Законодавча база
Закон України «Про закупівлю товарів, робіт і послуг за державні кошти» (ЗДЗ) у його теперішній формі датується 2000 роком. З того часу до нього дев’ять разів вносилися поправки, востаннє – 14 грудня 2005 року. Закон побудований на типовому законі ЮНСИТРАЛ про закупівлю товарів (робіт) і послуг. Це відображено у його структурі, причому найпомітніше – у ширшому переліку процедур здійснення закупівель порівняно з директивами ЄС.

Найостанніша поправка, внесена до ЗДЗ у грудні 2005 року, стала результатом процесу, який розпочався фактично з внесення до цього закону поправки від 18 листопада 2004 року, після котрої 16 червня 2005 року було внесено ще одну. Ці три поправки спричинили серйозні зміни правової бази державних закупівель, зокрема інституційні зміни, а також, причому значною мірою, процедурні зміни. Хоча на поправку до ЗДЗ у грудні 2005 року Президент наклав вето, переважна більшість у парламенті 21 лютого 2006 року проголосувала за подолання президентського вето. Змінений ЗДЗ набрав чинності 17 березня 2006 року, і цей звіт зосереджений на цьому останньому варіанті ЗДЗ з усіма змінами. Найостанніші поправки, очевидно, були прийняті парламентом без попередніх консультацій у масштабі всього уряду.

На додаток до ЗДЗ є два пов’язані з ним закони щодо державних замовлень. Обидва передбачається включити у реформу ЗДЗ, яку, за планами уряду, планувалося розпочати у 2006 році. Перший з цих законів – Закон України «Про державне замовлення для задоволення пріоритетних державних потреб». Цей закон охоплює різні типи найважливіших постачань, не обов’язково охоплених винятками з ЗДЗ, наприклад, щодо державної таємниці. Тому сфера дії цього закону дещо перекривається з ЗДЗ, і ця проблема була вирішена останньою поправкою, якою спеціальні процедури закупівель були в цьому законі скасовані та передані до сфери дії ЗДЗ.

Другий з вищезазначених законів – Закон України «Про державне оборонне замовлення». Цей закон не було змінено відповідно до останньої зміни у ЗДЗ. ЗДЗ охоплює контракти з оборонних замовлень, тому існує можливість перекриття сфери дії цих двох законів.

Крім ЗДЗ, уряд з 2000 року видав безліч підзаконних актів (див. список основних джерел).

Склад і структура ЗДЗ
Наведена нижче оцінка ЗДЗ зроблена при тому припущенні, що Україна має політичний намір вступити до СОТ і зрештою прагнути членства у ЄС. На даний момент мета нашої оцінки – не перевірити дослівну відповідність директивам ЄС або Угоді СОТ про державні закупівлі, а просто забезпечити належне врахування основних принципів закупівель ЄС і СОТ, як це зазначено у «Стратегії розвитку системи державних закупівель на 2005-2010 роки», ухваленій урядом 21 грудня 2005 року. Крім цього, на основі інших джерел передової міжнародної практики, у цій оцінці пропонується декілька рекомендацій як з принципових, так і з процедурних питань.

ЗДЗ складається з наступних розділів:

· Загальні положення
· Загальні умови здійснення закупівлі
· Процедури відкритих торгів та торгів з обмеженою участю
· Процедура двоступеневих торгів

· Процедури запиту цінових пропозицій (котирувань) та закупівлі у одного учасника
· Договір про закупівлю
· Оскарження щодо застосування процедур закупівель
· Прикінцеві положення
5.7.2.1 Сфера застосування та принципи
ЗДЗ охоплює органи державної влади та місцевого самоврядування, а також державні підприємства та приватні підприємства, у яких державна частка акцій дорівнює 50%. Класичний сектор і сектор комунальних послуг у Законі не розрізняються. Крім того, зі сфери застосування Закону виключені договори, де предметом закупівлі є водо- та енергопостачання. Це стосується також договорів про закупівлю послуг електрозв’язку, поштових послуг та послуг щодо перевезення залізничним транспортом. Договори, де предметом закупівлі є водовідведення та обслуговування каналізаційних систем, також виключені зі сфери застосування Закону; це не стосується інших договорів щодо управління відходами.

Дія Закону також не поширюється на деякі види освітньої діяльності. Крім того, передбачені положення щодо договорів, що містять державну таємницю, та закупівель за межами України. Щоб підпадати під дію Закону, кошти, які використовуються для таких закупівель замовниками, повинні надходити з державного чи місцевого бюджету або з певних інших громадських бюджетів.

ЗДЗ визначає учасників процедур закупівель як фізичних осіб, що проживають на території України, чи юридичних осіб (як резидентів, так і нерезидентів).
У окремому положенні ЗДЗ викладено основні принципи державних закупівель. Підсумовані загальновизнані принципи недискримінації, прозорості тощо. Крім того, ЗДЗ передбачає «сприяння захисту інтересів вітчизняного виробника, зокрема сільськогосподарського товаровиробника, при організації та здійсненні закупівель».

Коментарі:
· Норма щодо 50% державної частки акцій означає, що дія ЗДЗ також поширюється на звичайні державні підприємства промислового або комерційного характеру, що не є доречним і не відповідає здоровій міжнародній практиці. ЗДЗ не спрямований на ефективне регулювання процедур і функцій закупівель на комерційних і промислових підприємствах, у тому числі на державних комерційних монополіях. Правила державних закупівель мають поширюватися лише на суб’єкти, котрі здійснюють функції чи діяльність державного сектора. З іншого боку, ЗДЗ також обмежений закупівлями, котрі здійснюються за державні кошти (див. коментар нижче). Різницю між державною та приватною діяльністю слід провести чіткіше.
· Подвійна умова про те, що закупівлі повинні здійснюватися конкретними суб’єктами ТА за конкретні (державні) кошти, може спричинити непорозуміння як така, що передбачає, що державний сектор може вести себе вільно, як забажає, якщо державні кошти не використовуються. Правила ЄС та СОТ спрямовані на регулювання всього спектру закупівельної діяльності суб’єктів державного сектора, при тому припущенні, що вони діють у державному статусі, незалежно від походження коштів.
· Не повинно бути різниці у ставленні до підприємств, організованих фізичними особами, та підприємств, зареєстрованих як юридичні особи. Як наслідок такого розрізнення, деякі іноземні підприємства будуть виключені лише на підставі їхньої структури.
· Слід уникати перекриття різних законів про закупівлі, і у кожному законі треба прямо визначати його зв'язок із іншими законами.
· ЗДЗ – один із трьох законів, застосовних до державних замовлень. Інші два закони, а саме Закон «Про державне замовлення для задоволення пріоритетних державних потреб» і Закон «Про державне оборонне замовлення», не є предметом цього огляду.
· Спеціальні правила для комунальних послуг в Україні не запроваджені, головним чином через те, що у секторі комунальних послуг приватизація ще не проведена. Комунальні послуги регулюються ЗДЗ, як і інші державні підприємства. На даний час слід також розглянути питання про вилучення із ЗДЗ винятку стосовно певних договорів на комунальні послуги. Необхідно дотримуватися правил ЄС щодо комунальних послуг, тому що по суті державні функції енергопостачання, громадського транспорту тощо знаходяться у руках і державних, і приватних компаній, яким надані ексклюзивні права на виконання державної функції у секторі комунальних послуг.
5.7.2.2 Цінові межі 

ЗДЗ застосовується до договорів про закупівлю товарів і послуг, мінімальна вартість котрих становить 30 тисяч гривень (6 тисяч євро), і до договорів про закупівлю робіт мінімальною вартістю 300 тисяч гривень (60 тисяч євро). Інші межі стосуються процедури запиту цінових пропозицій, яка може використовуватися лише для договорів вартістю менше 100 тисяч гривень (20 тисяч євро), і процедури торгів із зменшенням ціни, що застосовується тільки до договорів вартістю 100 тисяч гривень (20 тисяч євро) й вище. Крім того, застосування процедури торгів з обмеженою участю до договорів вартістю понад 500 тисяч гривень (100 тисяч євро) і застосування процедури закупівлі в одного постачальника для товарів і послуг вартістю понад 30 тисяч гривень (60 тисяч євро) і робіт вартістю понад 300 тисяч гривень (60 тисяч євро) потребує погодження з уповноваженим органом. Крім того, у ЗДЗ встановлені конкретні межі у євро для договорів, оголошення щодо яких мають публікуватися у міжнародних виданнях (200 тисяч євро для товарів, 300 тисяч євро для послуг, 4 млн. євро для робіт). Курс євро – 1 грн. за 0,20 євро.

Коментарі:
· Не треба вимагати попереднього погодження застосування процедури торгів з обмеженою участю та процедури закупівлі в одного постачальника. Врешті-решт, умови застосування цих процедур викладені у самому ЗДЗ. Тому цей вид попереднього контролю можна повністю замінити наданням учасникам право оскаржувати вибір процедур оцінки (див. коментарі до положень ЗДЗ про засоби судового захисту).
· Велика кількість різних цінових меж ускладнює застосування ЗДЗ.
· Процедура запиту цінових пропозицій ґрунтується виключно на ціні й не обов’язково є найбільш підхожою процедурою для закупівлі послуг на невеликі суми та інших нестандартних поставок. Тому слід розглянути питання про запровадження процедури торгів, спрощеної в плані лімітів часу, вимог до публікації та умов торгів (див. також коментарі до п. 2.6). 
5.7.2.3 Тендерний комітет
Замовники повинні створити постійний тендерний комітет для проведення всіх процедур закупівлі. Максимальне число членів тендерного комітету не обмежується, але він має складатися з представників замовника у кількості не менше 5 осіб. Голова тендерного комітету планує та організовує його роботу і згідно за Законом несе персональну відповідальність. Рішення приймаються простою більшістю голосів, причому голос голови комітету є ухвальним. Члени комітету повинні мати відповідний сертифікат про проходження навчання з питань закупівель у закладах, що мають ліцензію на такі навчальні послуги. Для сприяння комітету в його роботі можуть залучатися фахівці сторонніх організацій.

Коментарі: 

· Метою цих положень є сприяти розвитку внутрішнього досвіду замовників, і цей крок є позитивним.
· Обов’язкове створення постійних тендерних комітетів є дуже сумнівною вимогою. Замість цього слід робити більший наголос на лінійній організації та на спеціалізованому підрозділі закупівель замовника, де такий підрозділ існує. Тендерні комітети мають формуватися для конкретних випадків і складатися зі спеціалістів відповідно до характеру договору. Така схема краще прояснює, хто саме у замовника відповідатиме за ведення процесу закупівель.
5.7.2.4 Електронна публікація повідомлень
Відповідно до ЗДЗ обов’язково необхідно оприлюднювати різні повідомлення протягом усього процесу закупівлі в електронних і друкованих засобах масової інформації. Передбачається, що замовники «самостійно на конкурентних засадах» вибирають інформаційні системи у мережі Інтернет. ЗДЗ вимагає затвердження цих систем відповідними державними органами з метою забезпечення цілісності даних. Ці системи повинні бути доступними українською та англійською мовами.

У ЗДЗ розрізнюються електронні системи, що просто містять тендерну документацію, та системи, що дозволяють подавати та приймати тендерні пропозиції, іншими словами, що забезпечують процес закупівлі як такий (цифровий підпис тощо). 

Коментарі:
· Відповідно до директив ЄС, ЗДЗ повинен виходити за межі питання цілісності даних і вимагати, щоб вищезгадані системи були широкодоступними й сумісними з загальнодоступними Інтернет-застосуваннями та необхідним програмним забезпеченням. З метою сприяння створенню відкритого та прозорого електронного середовища будуть надані кращі можливості для отримання фінансування для подальшого розвитку електронних рішень, наприклад, з боку Світового банку чи Sida.
· Для цілей електронної публікації оголошень про закупівлі вимога про те, що провайдери систем у мережі Інтернет повинні мати дозвіл або затвердження, здається зайвим. Подальші коментарі щодо системи публікації оголошень наведені у розділі 2.7 та у розділі про інституціональну базу.
5.7.2.5 Преференційні механізми та принципи недискримінації
У ЗДЗ передбачено кілька систем преференцій, і лише одна з них не є обов’язковою для замовника. У тендерах на закупівлю товарів вартістю менше 200 тисяч євро, послуг вартістю менше 300 тисяч євро та робіт вартістю менше 4 мільйонів євро повинна застосовуватися преференційна поправка до ціни на користь вітчизняних підприємств, які пропонують продукцію, вироблену в Україні.
У всіх тендерах, незалежно від вартості, перевага повинна надаватися підприємствам інвалідів та кримінально-виконавчої системи.

Для певних категорій товарів, послуг і робіт, які зазвичай виробляються такими підприємствами та через це включені до спеціального урядового переліку, замовник зобов’язаний запрошувати до торгів лише такі підприємства. Зрештою, для контрактів на послуги та роботи замовник має право вимагати від іноземних учасників використання українських матеріалів і робочої сили. Якщо закуповується сільськогосподарська продукція українського виробництва, участь у тендерах повинні брати виключно вітчизняні виробники.

Застосування наведених вище механізмів має бути згадано у запрошенні до участі у тендері і прямо виключається з положення ЗДЗ про недискримінацію, котре встановлює, що «вітчизняні та іноземні учасники беруть участь і процедурі закупівлі на рівних умовах відповідно до положень цього Закону».
Норма про недискримінацію також зобов’язує замовника забезпечувати рівний доступ усіх учасників торгів до інформації.
Коментарі:
· Сфера дії преференцій у ЗДЗ набагато ширша, ніж та, що дозволена правилами ЄС і СОТ, тому вона відкрита до критики за невідповідність сталій міжнародній практиці. Правила СОТ дозволяють країнам, що розвиваються, мати преференційні схеми на користь, як правило, малих підприємств місцевої промисловості. Директиви ЄС дозволяють резервувати спеціальні торги для захищених підприємств. Загальна точка зору полягає в тому, що економічний та промисловий розвиток слід забезпечувати конкретними політичними інструментами, наприклад, цільовими регіональними програмами, а не викривленням механізмів відкритого ринка, таких як державні закупівлі.
· ЗДЗ не повинен передбачати обов’язкове застосування преференційних правил. Як правило, законодавство залишає рішення про те, чи застосовувати преференційний режим в кожному конкретному випадку, на розсуд замовника
· Передбачений у ЗДЗ варіант норми про рівне ставлення лише частково запроваджує принцип рівного ставлення. У його повному варіанті цей принцип іде далі предмету інформації та зобов’язує замовника однаково ставитися до всіх учасників торгів у всіх аспектах процесу здійснення закупівель.
5.7.2.6 Типи процедур здійснення закупівель
ЗДЗ передбачає наступні процедури здійснення закупівлі, більшість з котрих аналогічні процедурам, передбаченим у директивах ЄС, і особливо у типовому законі ЮНСИТРАЛ:

· відкриті торги;
· торги зі зменшенням ціни;
· торги з обмеженою участю;
· попередня кваліфікація учасників торгів з обмеженою участю;
· двоступеневі торги;
· запит цінових пропозицій;
· закупівля в одного учасника (постачальника);
· закупівля на засадах міжвідомчої координації.
Відкрита процедура нагадує відкриту процедуру, передбачену директивами ЄС. Відкрита процедура – основна процедура, що застосовується в усіх випадках, якщо особливі обставини не обґрунтовують застосування інших процедур. Строк для подання тендерних пропозицій становить, як правило, 45 днів, але в деяких випадках його може бути скорочено до 21 дня (конкретне обґрунтування не наведено).

Відкриті торги зі зменшенням ціни (редукціон) застосовуються для стандартних товарів і послуг, коли вартість договору перевищує 100 тисяч гривень (20 тисяч євро). Такі торги проводяться, як відкриті, з тією різницею, що пропозиції подаються у два етапи. На першому етапі подаються попередні тендерні пропозиції, без зазначення ціни. На другому етапі учасникам, попередні пропозиції яких були відібрані на першому етапі, пропонується надати остаточні тендерні пропозиції з зазначенням ціни. Потім проводиться зворотний аукціон, де учасникам пропонується зменшувати ціни їхніх пропозицій. Переможцем оголошується учасник, котрий запропонував найнижчу ціну. Строк подання попередніх тендерних пропозицій – 21 день, а остаточних пропозицій на другому етапі – 10 днів.

Торги з обмеженою участю можуть проводитися, якщо товари, роботи чи послуги через їх складний або спеціалізований характер можуть бути запропоновані обмеженою кількістю учасників. Застосування цієї процедури для договорів вартістю понад 500 тисяч гривень (100 тисяч євро) потребує попереднього погодження з уповноваженим органом. Подати тендерні пропозиції мають право лише запрошені учасники – не менше двох. Строк для подання тендерних пропозицій – такий самий, що у відкритій процедурі, 45 днів, з можливістю скорочення у деяких випадках до 21 дня.
Попередня кваліфікація при проведенні торгів з обмеженою участю надає замовнику право провести процедуру попередньої кваліфікації, причому ця процедура може застосовуватися для будь-якого договору без попереднього погодження. Запрошення до попередньої кваліфікації оприлюднюється за правилами публікації, встановленими для відкритих торгів. Строк подання заявок на попередню кваліфікацію повинен становити не менше 15 днів, а рішення замовник повинен прийняти протягом 14 днів з дати розкриття пропозицій. Строк подання тендерних пропозицій учасниками, що пройшли попередню кваліфікацію, повинен становити не менше 10 днів.

Двоступеневі торги можуть застосовуватися у випадках, де товари, послуги та роботи неможливо достатньо конкретно визначити заздалегідь. Ця процедура може також застосовуватися у випадку, коли предметом закупівлі є «здійснення наукових досліджень, експериментів або розроблень, надання консультаційних та інших спеціальних послуг». Перший етап складається з подання попередніх пропозицій без зазначення ціни. Потім проводяться переговори з учасниками, виробляються технічні вимоги та критерії оцінки пропозицій. Учасникам, попередні пропозиції яких не було відхилено, пропонується надати остаточні тендерні пропозиції з зазначенням ціни. Строк подання попередніх тендерних пропозицій – 30 днів, остаточних пропозицій на другому етапі – 15 днів.

Процедура запиту цінових пропозицій (котирувань) може застосовуватися до стандартних товарів і послуг, якщо вартість їх закупівлі не перевищує 100 тисяч гривень (20 тисяч євро). До участі мають бути запрошені не менш ніж три учасники, і єдиним критерієм оцінки пропозицій є найнижча ціна. Запрошення повинно також розміщуватися у мережі Інтернет. Строк подання цінових пропозицій визначає замовник.

Закупівля у одного учасника – це процедура, відповідно до якої замовник контактує та веде переговори лише з одним підприємством. Така процедура може застосовуватися в ситуаціях, порівнянних з тими, що встановлені для закритої процедури в директивах ЄС. Застосування цієї процедури для закупівель товарів і послуг вартістю понад 30 тисяч гривень (6 тисяч євро) і робіт вартістю понад 300 тисяч гривень (60 тисяч євро) вимагає попереднього погодження з уповноваженим органом.

Крім цього, передбачена так звана процедура міжвідомчої координації. Це не процедура торгів як така; вона має певні спільні риси з централізованою закупівлею згідно з директивами ЄС. Для певних видів товарів і послуг, визначених урядом, замовники можуть об’єднувати свої закупівлі, за умови, що загальна сума закупівель перевищує 700 тисяч гривень (140 тисяч євро). Для здійснення таких закупівель уряд повинен призначити «генерального замовника». Після закінчення тендеру саме цей замовник укладає договір з переможцем. 

Коментарі:

· Відкриті торги зі зменшенням ціни як процедуру треба скасувати. Цей процес не забезпечує справедливість і найбільш сприятливе конкурентне ціноутворення у кращих інтересах замовника. Ця процедура виглядає неелектронною версією електронного аукціону, який запроваджено у нових директивах ЄС. Використання електронних процесів – не просто питання техніки. Воно спрямовано на забезпечення анонімності та конкурентного характеру процесу, у такий спосіб зменшуючи ризик змови та погодженого ціноутворення між учасниками торгів.
· Процедура попередньої кваліфікації, представлена в законі, недоречна; зокрема, немає обґрунтування її використання та неадекватних строків. Неясно також, чи слід її розглядати як варіант процедури торгів з обмеженою участю або ж просто як спрощену, неадекватну версію відкритих торгів.

· У ЗДЗ слід ввести процедуру торгів з обмеженою участю, передбачену директивами ЄС. Як зазначалося вище, етап попередньої кваліфікації покликаний обмежити кількість учасників, особливо у випадках, де запланований договір вимагає конкретних ресурсів і кваліфікації. Торги з обмеженою участю, передбачені директивами ЄС, доповнюють відкриту процедуру етапом попередньої кваліфікації або відбору постачальників послуг або консультаційних фірм. Іншими словами, вони дозволяють брати участь у тендері будь-кому, за умови попередньої кваліфікації, та надають замовнику можливість запрошувати лише учасників, що пройшли кваліфікацію. Процедура такого типу особливо підходить для договорів на постачання робіт, консультаційних та інших інтелектуальних послуг, а також для комплексних договорів на послуги чи постачання, що стосуються, приміром, інформаційних технологій.

· Процедуру двоступеневих торгів можна було б зробити більш прозорою та наблизити до еквівалентної процедури конкурентного діалогу, встановленої директивами ЄС, включивши процедуру попередньої кваліфікації для забезпечення прозорого відбору з-поміж зацікавлених учасників.

· Сфера дії процедури двоступеневих торгів надто широка. Вона поширює ЗДЗ на договори, які є спеціальними з науково-технічної точки зору, але не обов’язково такими, що неможливо описати. Фактично ця сфера дії настільки широка, що цією процедурою може бути охоплена більшість договорів на постачання послуг. Така сфера дії очевидно підриває нормальні, прозоріші процедури торгів.

· Як згадано у п. 2.2, корисно було б, якби ЗДЗ включав альтернативу процедурі запиту цінових пропозицій для невеликих договорів. Рішенням тут є включення спрощеної процедури, яка б більш відповідала директивам ЄС, але з гнучкістю та корисністю. У цій процедурі слід застосувати такі самі критерії оцінки, що й у директивах ЄС, але має передбачатися безпосереднє запрошення до участі у торгах, причому за умови спрощеної, але відкритої, періодичної попередньої кваліфікації, зі скороченими строками та спрощеною тендерною документацією. Така процедура краще підходила б до закупівлі послуг, у тому числі консультаційних, та до невеликих договорів на постачання робіт.
· Мінімальні строки для різних процедур відрізняються між собою настільки сильно, що це надто ускладнює застосування закону.
· Процедура міжвідомчої координації – позитивний крок у напрямку запровадження рамок і узгоджених закупівель у відповідності до директив ЄС. Проте, для того, щоб такі схеми закупівель працювали, цю норму слід дещо уточнити щодо зобов’язань відносно цін та інших умов, які треба узгоджувати між генеральним замовником і постачальниками.

· Запровадження електронних процедур згідно з директивами ЄС (електронних аукціонів тощо) сприятиме практиці закупівель, зокрема для стандартних постачань. Проте, такі процедури вимагають наявності середовища, де широко застосовуються інформаційні технології й де засоби електронних закупівель є доступними та прозорими (див. також коментарі у розділі 2.4).
· Процедуру закупівлі у одного учасника не слід використовувати як продовження «конкурсів». ЗДЗ передбачає закупівлю у одного учасника для переможців архітектурних або мистецьких конкурсів. На відміну від директив ЄС, ЗДЗ не містить вимог до таких конкурсів щодо доступу, об’єктивності тощо. Тому це положення передбачає надто велику свободу дій та де-факто надає архітектурним послугам одноразовий статус, схожий зі статусом мистецьких вистав.
5.7.2.7 Процедури публікації
ЗДЗ нагадує директиви ЄС тим, що вимагає щорічної публікації оголошень про заплановані закупівлі, оголошень про початок конкретного тендеру, зокрема спеціального оголошення у випадку проведення попередньої кваліфікації, а також оголошення про результат тендеру. 

ЗДЗ з останніми змінами відображує значні інституційні зміни стосовно публікації, зокрема заміну існуючого «Вісника державних закупівель».

У ЗДЗ визначено кілька засобів масової інформації для публікації оголошень. Проте, цей закон вимагає видання Тендерною палатою інформаційного бюлетеня, який містить інформацію про спеціалізовані видання, міжнародні видання та інформаційні системи у мережі Інтернет, з можливістю публікації у ще не названому спеціалізованому виданні. Експертам СІГМА було повідомлено, що Інтернет-система для публікації оголошень на умовах передплати монополізована приватним провайдером послуг («Європейським консалтинговим агентством»). Очевидно, зміни до ЗДЗ, прийняті у грудні 2005 року, вилучили будь-яку згадку про різноманіття засобів публікації на конкурентній основі.

Оголошення щодо крупних контрактів, які вважаються такими, що становлять міжнародний інтерес (див. вище), повинні публікуватися у відповідних міжнародних бюлетенях і оприлюднюватися на відповідних веб-сайтах. 
Щодо правових наслідків, у ЗДЗ говориться, що процес закупівлі може проводитися лише після публікації оголошення у «спеціалізованому друкованому засобі масової інформації» або в інформаційному бюлетені Тендерної палати, а також у мережі Інтернет
. Будь-який зі згаданих друкованих органів зобов’язаний проконтролювати, щоб замовник ужив заходів для опублікування оголошень в Інтернеті. Якщо оголошення в Інтернеті не опубліковано, це є підставою для скасування тендеру.
Коментарі:
Має бути одне авторитетне та офіційне тендерне видання. Спільний ефект різних можливостей для публікації не підвищує прозорість. Якщо, через ту або іншу причину, оголошення не публікується одночасно у різних засобах масової інформації, то яке оголошення слід брати за основу при обчисленні строків? Аналогічним чином, якщо зміст оголошень різний, то яке з них «правильне»? У більшості країн є офіційний бюлетень, де оголошення повинні публікуватися до публікації в інших ЗМІ – або принаймні одночасно з публікацією в інших ЗМІ. Сумнівно також, чи слід робити обов’язковою публікацію оголошень в Інтернеті. На час підготовки цього звіту дана послуга, як здається, монополізована суб’єктом приватного сектора, а саме «Європейським консалтинговим агентством».

5.7.3 Зміст оголошень та документації стосовно попередньої кваліфікації, оцінки та можливих змін
У ЗДЗ розрізняється кваліфікаційна документація та тендерна документація. Окремий етап попередньої кваліфікації проводиться лише для торгів з обмеженою участю, причому навіть у цьому випадку цей етап є необов’язковим. Як і у директивах ЄС, кваліфікації учасників, однак, оцінюються також при відкритих торгах. Це випливає з ЗДЗ, який вимагає, щоб повідомлення (оголошення) про відкриті торги містило кваліфікаційні вимоги.

Попередня кваліфікація для торгів з обмеженою участю формалізована спеціальною процедурою розкриття так званих «кваліфікаційних пропозицій». Ці пропозиції подаються на основі кваліфікаційної документації. У ЗДЗ наведено перелік цієї документації. Крім інформації з конкретних аспектів попередньої кваліфікації (наприклад, точних критеріїв і документів, необхідних для підтвердження відповідності вимогам), замовник має надати актуальні технічні специфікації щодо тендеру як такого.

Так само докладно у Законі виписано зміст тендерної документації для етапу оцінки пропозицій.

Як згадувалося вище, ці вимоги щодо тендерної документації поширюються на відкриті торги та торги з обмеженою участю. Строк для подання тендерних пропозицій становить 45 днів від дати оголошення про відкриті торги або запрошення до участі у торгах з обмеженою участю. У певних незазначених випадках цей строк може бути скорочено для відкритих торгів і торгів з обмеженою участю до 21 дня. У разі подання кваліфікаційних пропозицій на торги з обмеженою участю цей строк становить 15 днів, а мінімальний термін подання тендерних пропозицій – 10 днів.
Замовник може внести зміни до тендерної документації не пізніше ніж за три дні до закінчення строку подання тендерних пропозицій. Замовник може продовжити строк подання тендерних пропозицій, якщо один чи кілька учасників через «об’єктивні» причини не можуть подати свої тендерні пропозиції до зазначеного строку.

Коментарі:

· Вимагати включення технічних специфікацій у кваліфікаційну документацію, яку треба подавати на етапі попередньої кваліфікації, зайво. У такий спосіб з учасника торгів беруть плату за інформацію, котра не стосується етапу попередньої кваліфікації та котра в будь-якому випадку буде потрібна лише в тому разі, якщо учасник успішно пройде кваліфікацію. Більше того, якщо учасника оберуть, з нього візьмуть подвійну плату, тому що він буде також зобов’язаний заплатити за тендерну документацію.
· ЗДЗ не містить жодних умов щодо встановлення 21-денного строку замість 45-денного. Це залишає замовникам дуже широку свободу дій.
· Продовження строків в інтересах одного чи кількох учасників опосередковано створює складнощі для інших, більш ефективних, учасників. Тому слід розглянути питання про те, щоб дозволяти продовжувати строки лише у випадках внесення змін до тендерної документації.
5.7.3.1 Забезпечення тендерної пропозиції та гарантія виконання договору
Згідно з останньою поправкою до ЗДЗ, внесеною у грудні 2005 року, замовник зобов’язаний зажадати від учасників надання тендерного забезпечення, що буде чинним протягом певного періоду, за всіма процедурами, крім запиту цінових пропозицій та закупівлі в одного постачальника. Розмір забезпечення не повинен перевищувати 1% суми договору на закупівлю робіт і 5% суми договору на закупівлю товарів чи послуг. Замовник також зобов’язаний зажадати від переможця торгів під час підписання договору надання гарантії його виконання. У ЗДЗ передбачений обов’язковий розмір цієї гарантії – 5% суми договору, якщо він стосується робіт, і 15% у випадку закупівлі товарів або послуг.

Коментарі: 

Тендерна пропозиція та гарантія виконання договору мають бути обмежені великими договорами на постачання робіт і товарів, де необхідно витрачати значні ресурси на оцінку тендерних пропозицій та де відкликання одним із учасників тендерної пропозиції означало б утрату таких ресурсів. В інших випадках обов’язкова вимога про надання забезпечення тендерної пропозиції та гарантії виконання договору цілком може негативно вплинути на участь у процесі закупівель і обмежити конкуренцію.

5.7.3.2 Критерії попередньої кваліфікації (відбору)
Що стосується критеріїв відбору (попередньої кваліфікації), у ЗДЗ зазначені технічні, економічні аспекти та особиста репутація. На відміну від директив ЄС, у ЗДЗ наведений вичерпний перелік можливих критеріїв, для котрих може бути потрібна документація. Вони стосуються, наприклад, наявності відповідних дозволів, наявності кваліфікованого персоналу, відсутності податкової заборгованості.

На додаток до цього переліку у ЗДЗ передбачено обов’язок замовника відхиляти пропозиції підприємств, у тому числі їхніх представників, засуджених за економічні злочини. Очевидно, цей обов’язок передбачає вимогу про те, що учасники мають також подавати документи про свої судимості. Тому це є ще одним критерієм попередньої кваліфікації, котрий заради системності має бути включений до згаданого списку разом із іншими критеріями.
Типовий закон ЮНСИТРАЛ, на відміну від директив ЄС, дозволяє запитувати в учасників підтвердження їхньої кваліфікації на етапі оцінки. ЗДЗ містить аналогічну процедуру пост-кваліфікації, і з цією метою ЗДЗ вимагає підтвердження аспектів попередньої кваліфікації у тендерній документації. Крім того, ЗДЗ дозволяє замовнику вимагати від учасника підтвердження ціни пропозиції.
Критерії: 

· Перелік критеріїв попередньої кваліфікації слід зробити конкретнішим; необхідно також навести приклади економічних і технічних кваліфікацій. Можна навіть розглянути можливість наближення ЗДЗ до директив ЄС шляхом запозичення їхньої структури й типів критеріїв. У ЗДЗ дуже мало вказівок для замовників з питання формулювання критеріїв попередньої кваліфікації, що, як показав досвід, породжує багато проблем.

· Процедура пост-кваліфікації спричиняє застосування інших критеріїв, ніж критерії оцінки, встановлені на етапі оцінки. За директивами ЄС таке протиріччя не допускається.

· Можливість отримання підтвердження ціни можна сприймати як таку, що припускає можливість коригування цін після подання тендерної пропозиції.
5.7.3.3 Критерії оцінки
У критеріях оцінки розрізняються стандартні закупівлі (закупівлі наявних у продажу товарів, робіт і послуг) та інші закупівлі, котрі вважаються такими, що мають «складний або спеціалізований характер». Для стандартних закупівель єдиним передбаченим у Законі критерієм є «ціна». Для інших закупівель критерієм є найнижча ціна разом з іншими критеріями. У Законі наведено відкритий перелік критеріїв, наприклад, наявний відповідний досвід, післяпродажне обслуговування та експлуатаційні витрати. Крім того, зазначено критерій, який є сумішшю передачі технологій та використання місцевих ресурсів
.

Коли застосовуються інші критерії, ніж ціна, ці додаткові критерії повинні для застосування у процесі оцінки бути виражені у ціновій формі або в інший спосіб зважені для визначення їхньої відносної важливості. Питома вага цінового критерію не може бути нижчою 70 відсотків.

Коментарі:
· У ЗДЗ не слід змішувати критерії попередньої кваліфікації та критерії оцінки. Як один із критеріїв оцінки, у цьому законі згадано відповідний досвід. Проте, оскільки цей критерій стосується якості учасника, було б логічним віднести його в цьому закону до критеріїв попередньої кваліфікації. Використання критеріїв попередньої кваліфікації на етапі оцінки порушило б поставлену у директивах ЄС вимогу про те, що оцінка має здійснюватися виключно на основі критеріїв оцінки.

· Критерії оцінки примушують замовника приймати для стандартних закупівель пропозицію з найнижчою ціною. Проте, навіть стандартні закупівлі відрізняються за якістю, і між якістю та ціною часто існує зв'язок. Тому ця норма в багатьох випадках призведе до неприйнятних результатів, а не до найвищої якості за найнижчу ціну.

· Ілюстративний перелік критеріїв оцінки – для складної або спеціалізованої закупівлі – можна було б розширити, зокрема включивши до нього критерії, доречні для договорів на постачання послуг.
· ЗДЗ повинен включати критерії оцінки, які ґрунтуються на директивах ЄС для всіх типів договорів або, як варіант, на принципах Настанов Світового банку з закупівель для оцінки договорів на постачання товарів і робіт. Застосування директив ЄС передбачало б лише найнижчу ціну або найбільш економічно ефективну тендерну пропозицію, а в контексті Світового банку – найнижчу за оцінкою тендерну пропозицію з тих, що відповідають умовам. Використовувані фактори оцінки повинні, наскільки це можливо, допускати обчислення та бути виражені у грошовій формі.

· П’ятнадцятиденний строк для оцінки не є адекватним, особливо для складніших договорів. Це особливо критично, тому що порушення будь-якої процедури – стосовно, приміром, оцінки тендерних пропозицій – може призвести до визнання договору недійсним через рішення суду (див. нижче п. 2.12).
· Норма про 70-відсоткову питому вагу цінового критерію означає, що ціна стає домінуючим критерієм, навіть для спеціалізованих закупівель. Ця норма обмежує можливість вибору якісних рішень, що має величезне значення при закупівлі послуг.
· У ЗДЗ треба зазначити спеціальну процедуру для закупівлі консультаційних послуг, що передбачає подання тендерних пропозицій з поміщенням технічних і фінансових пропозицій у окремі конверти та розкриття їх у різний час, а також переважну частку критеріїв оцінки, основаних на якості. Цю процедуру треба детально викласти у вторинному законодавстві.
5.7.3.4 Відхилення тендерних пропозицій, відміна торгів, інформування про результати торгів
Замовник має право відхилити всі тендерні пропозиції за умови, що така можливість зазначена у тендерній документації.

Торги повинні бути відмінені, якщо, приміром, було подано менше двох тендерних пропозицій. Замовник може визнати торги такими, що не відбулися, у разі, якщо ціна найбільш вигідної тендерної пропозиції перевищує наявний бюджет, а також в інших випадках на свій розсуд. Учасники повинні бути поінформовані про відміну або визнання торгів такими, що не відбулися, протягом трьох днів з дня прийняття відповідного рішення.
Дивно, що ЗДЗ вимагає відміни торгів, якщо замовник не опублікував оголошення про закупівлю в Інтернеті.
Дата акцепту тендерної пропозиції є важливою у двох відношеннях. Існує 5-денний строк, протягом якого переможець та інші учасники мають бути повідомлені, а також 21-денний строк для підписання договору. Проте, договір підписується не раніше, ніж через п’ять днів з повідомлення переможця та інших учасників.

Якщо переможець у кінці відповідного дня відмовляється підписати договір, замовник може визначити найкращу з решти пропозицій.

Інформація про закінчені торги має бути опублікована протягом 10 днів після підписання договору або після прийняття рішення про відміну торгів або визнання їх такими, що не відбулися. Ця вимога поширюється на відкриті торги, відкриті торги зі зменшенням ціни (редукціон), торги з обмеженою участю та двоступеневі торги.

Коментарі:

· Вимогу про обов’язкову наявність щонайменш двох тендерних пропозицій слід переглянути. Навіть якщо отримана одна пропозиція, це не означає автоматично, що торги не є конкурентними. До конкуренції запрошує публікація; замовник не може примусити когось брати участь у торгах. Все, що він може зробити, - це надати можливість брати участь у торгах; саме надання цієї можливості дорівнює конкуренції.
· Можливість відхилення всіх тендерних пропозицій слід усунути. Хоча така можливість передбачена у типовому законі ЮНСИТРАЛ, директиви ЄС зобов’язують замовника застосовувати критерії оцінки. Альтернативною відхиленню всіх тендерних пропозицій є скасування торгів або визнання їх такими, що не відбулися, що можливо як за директивами ЄС, так і за правилами ЮНСИТРАЛ.

· Максимальний строк у 21 день може створити практичні проблеми, наприклад, у випадку складніших договорів з багатьма робочими деталями. У ЗДЗ не зазначено жодних правових наслідків для випадків, коли договір підписується після закінчення цього строку.

· Вимога про відміну торгів у випадку, якщо замовник не опублікував оголошення в Інтернеті, що до того ж є монополізованою послугою, має бути вилучена.
5.7.3.5 Укладення договору
Що стосується договорів про закупівлю, ЗДЗ вимагає, що договір повинен відповідати наявному бюджету. Крім того, умови договору не повинні відрізнятися від умов тендерної пропозиції переможця. Договір може бути визнаний недійсним за рішенням суду, якщо порушено будь-яке з процедурних положень ЗДЗ, якщо договір не відповідає тендерній документації або якщо договір було укладено в період розгляду скарги.
Як зазначено у п. 2.9, переможець торгів зобов’язаний надати гарантію виконання договору за всіма процедурами, крім запиту цінових пропозицій та закупівлі в одного постачальника. 

Коментарі:

· У багатьох країнах неможливо визнавати договір недійсним або в інший спосіб припиняти його дію через порушення правил закупівель. Причина цього полягає в тому, що, якщо переможець торгів не знав про порушення або не брав у ньому участь, вважається, що він не мав до нього відношення.
· Узагалі кажучи, ця можливість визнання договору недійсним через порушення правил закупівель здається дуже радикальною санкцією, яка може втримувати підприємства від участі у торгах.
5.7.4 Інституціональна база
На момент проведення аналізу експертами програми СІГМА інституціональна база тільки-но зазнала значної метаморфози. У цьому звіті буде розглянута як попередня система, так і нова система, запроваджена поправкою до ЗДЗ, прийнятою у грудні 2005 року. Розглянути обидві системи потрібно через дві причини: по-перше, оскільки різноманітність органів і організацій, задіяних у регулюванні закупівель в Україні, можна зрозуміти лише подивившись на ситуацію, що існувала до внесення поправки, і на ситуацію, яка виникла після того; по-друге, через обставини, в яких ця поправка приймалася. Як зазначалося вище у розділі главі «Законодавча база», остання за часом поправка ґрунтувалася на пропозиції парламенту, на яку президент наклав вето. Проте, поправка була прийнята завдяки механізму подолання президентського вето. Тому саме ця поправка спричинила певні суперечки, і, як здається, на цьому історія не закінчиться. Ураховуючи це, у звіті буде зроблено спробу поставити ці події у контекст, щоб надати прагматичну оцінку поточної ситуації.

5.7.4.1 Попередня структура
Україна виглядає унікальною серед країн, які здійснюють реформи, в тому сенсі, що і за попереднім, і за чинним ЗДЗ вона має інституціональну базу, яка включає як бюрократичні суб’єкти (тобто органи національної адміністративної структури), так і напівофіційні органи, організації та (або) приватні компанії, котрі, як здається, мають схожі, якщо не ідентичні, ролі та обов’язки. Поправка до ЗДЗ від грудня 2005 року, схоже, значною мірою витіснила бюрократичний суб’єкт (Департамент координації державних закупівель), який замінили здебільшого ці напівофіційні органи, хоча значні функції були передані також іншим бюрократичним суб’єктам.

Як здається, у регуляторній діяльності у сфері державних закупівель раніше були задіяні наступні установи.

a) Департамент координації державних закупівель (ДКДЗ)

За попереднім ЗДЗ (зі змінами, внесеними у червні 2005 року), функції органу державних закупівель виконував Департамент координації державних закупівель Міністерства економіки (ДКДЗ). Він був призначений як спеціально уповноважений центральний орган виконавчої влади з питань координації закупівель товарів, робіт і послуг, згаданий у ч. 1 Статті 3 ЗДЗ. Він не був незалежним органом, а входив до системи центральних органів виконавчої влади, відповідальної за проведення єдиної державної політики економічного та соціального розвитку України.

Загальні функції цього органу загалом були схожі з функціями еквівалентних установ інших країн. Це, зокрема, розробка нормативно-правових актів щодо функціонування системи державних закупівель; підготовка та подання звітів до Кабінету Міністрів, парламенту та Рахункової палати; роз’яснення порядку застосування ЗДЗ; організація навчання спеціалістів у сфері здійснення закупівель та підвищення їх кваліфікації з видачею відповідного сертифіката встановленого зразка; міжнародне співробітництво у сфері закупівель та підтримка участі вітчизняних товаровиробників у торгах щодо закупівель за межами України.

Крім того, ДКДЗ був великою мірою задіяний у виконанні контрольної функції. Він не лише відповідав за облік закупівель шляхом збирання інформації про заплановані закупівлі та торги, а й брав участь у погодженні іншої, ніж відкриті торги, процедури закупівлі, та у розгляді скарг, поданих учасниками до укладення договору про закупівлю. Загальні обов’язки цього органу включали контроль за дотриманням законодавства щодо закупівель, а також проведення перевірок дотримання розпорядниками державних коштів вимог цього законодавства. ДКДЗ також виступав у ролі поліцейського, маючи право подавати матеріали до правоохоронних органів у випадку виявлення підсудних порушень ЗДЗ. Він співпрацював з Антимонопольним комітетом України у виявленні порушень законодавства про захист економічної конкуренції у сфері закупівель. Крім цього, ДКДЗ співробітничав з органами державної влади щодо запобігання корупції у сфері державних закупівель.

ДКДЗ також відповідав ще за два напрямки, що мають особливе значення. По-перше, він відповідав (як акціонер) за компанію, яка видає «Вісник державних закупівель». По-друге, він відповідав за ведення переліку інформаційних систем у мережі Інтернет, які відповідали вимогам ЗДЗ.

б) Державне підприємство «Вісник державних закупівель»
Інформаційно-аналітичний бюлетень «Вісник державних закупівель» (ВДЗ) – це госпрозрахункове підприємство у системі Міністерства економіки. Головний вид діяльності підприємства – видання самого інформаційно-аналітичного бюлетеня та методичних посібників. Бюлетень є щотижневою газетою, яка містить оголошення про закупівлі. Тираж – десь біля 1000 примірників на тиждень. Частина 1 статті 4-1 ЗДЗ вимагає розміщення оголошень про закупівлі та відповідних повідомлень в інформаційних системах у мережі Інтернет (див. вище розділ «Законодавча база») згідно з установленим технічним регламентом та у порядку, передбаченому у ЗДЗ для інформаційних систем. ЗДЗ надає замовнику право самостійно вибирати провайдера Інтернет-послуг. Відповідно, ВДЗ також має електронну рекламну систему, де відтворюються паперові оголошення. Загальна кількість передплатників паперової версії (яка також є у публічних бібліотеках) та електронної версії – близько 10 тисяч. Пошук в Інтернеті коштує 4 долари за кожну галузь. Крім цього, ВДЗ публікує регулярне періодичне видання, присвячене закупівлям, де міститься інформація та статистика Міністерства економіки та інших органів з питань, пов’язаних із закупівлями, а також пропонуються практичні статті авторів, що активно працюють у цій сфері.

На додаток до цих основних напрямів діяльності ВДЗ також бере участь у проведенні чотириденних та двотижневих навчальних курсів, які державні чиновники повинні проходити для того, щоб брати участь у процесі закупівель як члени тендерних комітетів. ВДЗ також проводить навчальні програми на замовлення. Нарешті, ВДЗ надає замовникам консультативну допомогу в підготовці тендерів; ця послуга коштує в середньому близько 200 доларів, але ця цифра зростає пропорційно складності потрібної допомоги.
в) Тендерна палата
Без сумніву, обґрунтованим кроком стало те, що поправка, внесена до ЗДЗ у 2005 році, надала громадянам, громадським організаціям та їх спілкам право брати участь у формуванні та реалізації державної політики у сфері державних закупівель (частина 1 статті 17-1 ЗДЗ). Зокрема, однією з форм участі громадськості у формуванні та реалізації державної політики у сфері державних закупівель визначена Тендерна палата України (ТП). Ця неприбуткова спілка громадських організацій, створена до внесення вищезгаданої поправки до ЗДЗ, є неурядовою організацією, яка, згідно з ЗДЗ, не веде будь-якої підприємницької діяльності і не надає платні послуги. Незважаючи на штат із 70 працівників, ТП, очевидно, фінансується за рахунок невеликих членських внесків, які сплачують близько 100-150 добровільних організацій. Проте, переліку членів немає, а внутрішній регламент роботи ТП залишається неясним.

Згідно з ЗДЗ Тендерна палата включає представників уповноваженого органу та по одному представнику від Міністерства фінансів, Міністерства юстиції, Головного контрольно-ревізійного управління, Рахункової палати, Антимонопольного комітету (у результаті поправки, внесеної у грудні 2005 року, членство цього комітету скасовано), Державного казначейства, а також трьох народних депутатів України за поданням відповідного профільного комітету Верховної Ради. Тендерна палата може за своїм рішенням вводити до свого складу інших осіб. Передбачалося також, що Головою Наглядової ради ТП має бути представник ДКДЗ, але, згідно зі згаданою поправкою, участь ДКДЗ відмінена і сам ДКДЗ скасований.

У частині 1 статті 17-3 ЗДЗ наведено загальні цілі ТП, які включають сприяння: розвитку  системи державних закупівель в Україні, прозорості державних закупівель, підвищенню ефективності та раціональності витрачання державних коштів, забезпеченню інформаційно-методичного супроводу державних закупівель, формуванню сучасної інфраструктури державних закупівель, підвищенню  професійно-кваліфікаційного   рівня спеціалістів  з  питань  державних  закупівель,  здійсненню громадського контролю. ТП має ряд конкретних прав, першим з яких є право надавати висновки щодо скарг, поданих учасниками торгів, незалежно від того, чи подані або не подані такі скарги також до ДКДЗ як головного органу, відповідального за прийняття обов’язкових до виконання рішень після початку процедур перегляду; такі висновки можуть ініціюватися безпосередньо у ТП учасниками торгів, громадянами, громадськими організаціями, контрольними органами парламенту, самою ТП або бути результатом обов’язкового процесу, який проводиться одночасно з процедурою перегляду в ДКДЗ. ТП також має право надавати погодження на застосування певних процедур закупівель, інших ніж відкриті торги (див., наприклад, ч. 2 статті 14 ЗДЗ); це право було надано також ДКДЗ до його скасування. Поправкою від грудня 2005 року роль ТП було посилено (див. наступний розділ).
Крім цих розпорядчих і контрольних функцій, ТП також бере участь у більш практичних сферах процесу закупівель. Зокрема, ч. 1 статті 8 поправки, прийнятої у грудні 2005 року, передбачає, що з метою забезпечення інформаційно-методичного супроводу державних закупівель ТП (згідно з цією поправкою, єдиний форум для публікації зараз контролюється ТП) безкоштовно оприлюднює відомості щодо спеціалізованих видань, міжнародних видань та Інтернет-систем, які відповідають ЗДЗ. Проте, за інформацією, одержаною експертами СІГМА, передплата на цей інформаційний бюлетень коштує близько 200 доларів. Незважаючи на брак ясності, зрозуміло, що ці видання були альтернативами, й необхідності в одночасній публікації в усіх джерелах не було. У результаті замовники могли самі вибирати, де саме публікувати оголошення, і не зобов’язані були користуватися лише одним якимось засобом масової інформації. Аналогічно, учасникам торгів треба було переглядати ряд періодичних видань. За іншою поправкою, внесеною у червні 2005 року, редакції всіх цих періодичних видань мали право перевіряти відповідність оголошень вимогам ЗДЗ і  відмовляти у публікації оголошень, які вважаються такими, що не відповідають цим вимогам (ч. 4 статті 8 ЗДЗ).
Експертам СІГМА повідомили, що Інтернет-системою для публікації оголошень про закупівлі управляє один із приватних постачальників послуг («Європейське консалтингове агентство»), разом із системою ВДЗ, яка отримала дозвіл СБУ (організації, яка відповідає за забезпечення безпеки Інтернет-систем згідно з ЗДЗ). Проте, станом на грудень 2005 року СБУ відкликала атестат відповідності в обох систем. Це означає, що наразі немає жодної системи, яка б відповідала вимогам ЗДЗ.
г) Система НУО та приватних консультаційних фірм

Крім особливих функцій ТП, здається, що у публікації інформації про закупівлі та у наданні додаткових послуг, пов’язаних із закупівлями, задіяні ще кілька підприємств. Побіжне вивчення відомостей про право власності на ці підприємства та управління ними показує існування між ними значних зв’язків власності. Наприклад, кілька компаній з назвами, в яких згадується Центр тендерних процедур (ЦТП), і компанія з назвою «Європейське консалтингове агентство» (ЄКА) - всі вони є частиною незрозумілої системи, яка включає ТП. Різноманітні компанії ЦТП, ЄКА та низка приватних компаній працюють як консультанти замовників або через консультантів замовників.

СІГМА не володіє достовірною інформацією про діяльність цих організацій, але зрозуміло, що послуги з розміщення інформації в Інтернеті, надавані Тендерною палатою, є загальними й не охоплюють оголошення про закупівлі. За інформацією, наданою експертам СІГМА, Інтернет-системою, де розміщуються оголошення про закупівлі, керує або володіє ЄКА; в ній публікується десь 100 оголошень про закупівлі на тиждень. Користувачі цього веб-сайту повідомляють, що вартість річної передплати на доступ учасників коштує 1300 гривень. Така висока вартість може пояснити, звичайно, відносно обмежене використання цього веб-сайту на противагу системі публікації ВДЗ. Крім того, здається, що від замовників вимагають укладати контракт з ЄКА на надання послуг, що, як здається, посилює можливість ЄКА та інших задіяних консультаційних структур стягувати значну плату за свої послуги. У повідомленнях також відзначається доволі агресивна маркетингова стратегія. 

Безпосередню допомогу замовникам також надають приватні консультаційні фірми – безпосередньо або через фізичних осіб. Ці компанії, котрі зареєстровані за однією адресою, надають такі послуги нібито на конкурентній основі. Здається, що інших конкурентів немає, крім ВДЗ та ряду юридичних фірм, які надають послуги замовникам. Це означає, що даний ринок приховано монополізований. Частково завдяки зміні у ЗДЗ 2005 року, яка у ч. 4 статті 21 передбачає, що у тендерній документації можуть визначатися взаємовідносини та розрахунки між замовником, експертами, консультантами та учасниками, а також дозволеними інформаційними системами в мережі Інтернет, ці компанії можуть стягувати немаленьку плату за свої послуги. Ще одна зміна, внесена до ч. 2 статті 36, призвела до того, що учасники, очевидно, не можуть оскаржувати розмір цієї плати. Користувачі повідомляють, що за підготовку тендерної документації ці компанії беруть з учасників відкритих торгів приблизно 800 гривень, а якщо передбачається процедура запиту цінових пропозицій – 300 гривень. Можливо, в результаті затримки донорів із фінансуванням підготовки типового комплекту тендерної та договірної документації деяка частина цієї плати може бути виправдана тим, що така типова тендерна й договірна документація (ТТД) надається цими приватними компаніями. Слід, однак, зазначити, що, як не дивно, група цих компаній (головним чином, компаній ЦТП) також забезпечила себе зареєстроване авторське право на типову тендерну документацію (ТТД). Отже, на відміну від більшості інших країн, що реформуються, де орган, еквівалентний ДКДЗ, надає ТТД замовникам і учасникам безкоштовно (беручи лише плату за розмноження документації), в Україні ТТД, яку пропонують ці приватні компанії (і яка в усіх відношеннях заснована на ТТД, котру безкоштовно надають міжнародні кредитні установи та організації), підпадає під монопольні права. Тому вони можуть брати таку ціну, яку витримає ринок. Слід також відзначити, що право ДКДЗ надавати ТТД, яке опосередковано згадувалося у статті 1 ЗДЗ (під визначенням терміну «тендерна документація»), було раніше скасовано, що відкрило дорогу конкуруючій (і захищеній авторським правом) ТТД приватного сектора.

Консультаційні послуги, що надаються замовникам, очевидно, надаються безкоштовно або за порівняно невелику плату. Повідомляється, однак, що основна частина вартості таких послуг стягується з переможців торгів. Ці витрати відшкодовуються, згідно з ч. 4 статті 21 ЗДЗ, шляхом включення до тендерної документації, яку готують згадані вище компанії, пункту про умови платежу. 
Ці механізми платежів можуть приводитися в дію шляхом застосування ще однієї поправки 2005 року, внесеної до ч. 1 статті 27 ЗДЗ, згідно з якою тендерна пропозиція може бути відхилена, якщо учасник не оплатив тендерну документацію, якщо така плата була встановлена.

Тендерні пропозиції також можуть відхилятися, якщо не надано тендерне забезпечення. Мабуть, варто звернути увагу на те, що консультаційні фірми також пропонують кредит на надання тендерного забезпечення, хоча не ясно, хто його видає – банк або якась інша установа. Слід додати, що поправка до ЗДЗ, прийнята у грудні 2005 року, також робить надання тендерного забезпечення обов’язковим для всіх договорів (див. вище).

Незважаючи на дуже значну (та майже обов’язкову) участь цих консультаційних фірм у всьому процесі закупівель, стаття 38 ЗДЗ, доповнена поправкою від червня 2005 року,  фактично звільняє їх від будь-якої відповідальності за їхні дії або поради. Не ясно, чи може українське законодавство застосовуватися в якийсь інший спосіб для забезпечення захисту замовників або учасників торгів від недбалості третіх сторін або від невиконання третіми сторонами своїх зобов’язань за договором.

3.2. Нова структура
У вкрай незвичних обставинах поправка до ЗДЗ, ухвалена у грудні 2005 року, докорінно змінила існуючу структуру. Основні зміни та наслідки можна підсумувати наступним чином.
(i) Ліквідація ДКДЗ (стаття 3 Прикінцевих положень)
Поправка до ЗДЗ від грудня 2005 року припиняє існування ДКДЗ у складі Міністерства економіки як уповноваженого органу з питань координації державних закупівель. Його різноманітні консультативні, регулятивні та контрольні функції передаються ряду інших органів, у тому числі Тендерній палаті (ТП). Зокрема, Рахункова палата здійснюватиме нагляд, контроль та координацію у сфері закупівель, а функції спеціально уповноваженого центрального органу виконавчої влади з питань координації закупівель товарів, робіт і послуг передаються Антимонопольному комітету. Інші органи, задіяні у регулюванні закупівель, тепер включають Верховну Раду, Кабінет Міністрів, Державну контрольно-ревізійну службу, Державне казначейство, Міністерство аграрної політики, спеціально уповноважений центральний орган виконавчої влади у галузі статистики та правоохоронні органи.

Як уже згадувалося, загальне право ДКДЗ надавати СТД також скасовано й не передано жодному іншому офіційному органові. ТП зберігає ледве помітне право розробляти методичні матеріали щодо організації та проведення торгів розпорядниками державних коштів.

(ii) Вилучення посилань на «Вісник державних закупівель» (стаття 11 стосовно статті 8)
Вилучення будь-якого посилання на «Вісник державних закупівель» не обов’язково ліквідує підприємство ВДЗ, але постає питання про те, що станеться з «Вісником державних закупівель» і відповідним веб-сайтом. Тепер у ЗДЗ згадуються «затверджені» видання та веб-сайти, а змінена стаття 17 тепер покладає на ТП відповідальність за дозволені публікації, в тому числі її власні. Хоча можна було б припустити, що ВДЗ може продовжувати надавати послуги, котрі він надавав досі, але, враховуючи, що у ЗДЗ тепер такий обов’язок прямо не встановлений, вірогідно, ВДЗ матиме проблеми з наданням таких послуг у конкуренції з настільки добре фінансованими та підтримуваними альтернативами.

З ліквідацією ДКДЗ саме існування ВДЗ знаходиться під сумнівом. Зокрема, останні повідомлення, отримані програмою СІГМА, свідчать, що підприємство ВДЗ вже припинило свою діяльність.
(iii) Нова роль Антимонопольного комітету (стаття 3-1)
Цікавим кроком стало те, що поправка від грудня 2005 року зробила Антимонопольний комітет (АМК) спеціально уповноваженим центральним органом з питань закупівель. Таким чином, замість того, щоб доповнити існуючі функції АМК, спрямовані на боротьбу з протиконкурентними діями, шляхом, можливо, надання йому певної ролі у правозастосуванні ЗДЗ, згадана поправка відвела АМК доволі загальну наглядову роль. Функції колишнього ДКДЗ АМК не передані, через що цей центральний орган, який зараз відповідає за закупівлі, фактично відповідає за дуже незначні питання.

Статус АМК як органу влади зі спеціальним статусом, визначений законом. Проте, голову цього комітету призначає Президент (на семирічний термін, причому не більш ніж на два терміни поспіль) з наступним затвердженням парламентом. У цьому сенсі АМК, здається, підпорядкований паралельно парламенту й Президенту, а не уряду. АМК має звітувати перед парламентом.

З точки зору погодження здається, що АМК надано повноваження погоджувати застосування закритої процедури та процедури торгів з обмеженою участю, але останньої лише в тому випадку, якщо новостворена Спеціальна контрольна комісія з питань державних закупівель при Рахунковій палаті надала позитивний висновок. Таким чином, АМК сам бере участь у процесі закупівель і не може утримувати положення, незалежне від замовників. Інші обов’язки АМК є більш безпосередньо політичними та включають підтримку участі вітчизняних товаровиробників у торгах щодо закупівель за межами України; державну підтримку та забезпечення захисту вітчизняного виробника, зокрема сільськогосподарського товаровиробника, при здійсненні закупівель; державну підтримку та забезпечення захисту підприємств громадських організацій інвалідів, підприємств, де кількість інвалідів, які мають там основне місце роботи, становить не менше 50 відсотків від середньооблікової чисельності штатних працівників облікового складу за рік, та підприємств кримінально-виконавчої системи при здійсненні закупівель.

В інших відношеннях обов’язки та повноваження, покладені на АМК, є доволі неясними та, дуже можливо, нездійсненними. Як здається, основні функції АМК вертяться навколо загального нагляду, забезпечення виконання вимог щодо звітності й подання низки звітів до Кабінету Міністрів та Верховної Ради. Проте, оскільки АМК не задіяний в інших регуляторних функціях і функціях з формування політики та не має контролю над інформаційними системами, пов’язаними з закупівлями, його положення надто слабке для того, щоб установлювати або збирати інформацію, потрібну для підготовки цих звітів.
(iv) Нова роль Спеціальної контрольної комісії з питань державних закупівель при Рахунковій палаті (стаття 3-3)

Поправкою від грудня 2005 року створено новий орган – Спеціальну контрольну комісію з питань державних закупівель при Рахунковій палаті (надалі – Комісія). До складу Комісії входять по одному представнику від Рахункової палати, Державної контрольно-ревізійної служби України, Державного казначейства України, три кандидатури за пропозицією профільного Комітету Верховної Ради України, до предмета відання якого належить законодавство про діяльність Рахункової палати України, Державного казначейства України, Державної контрольно-ревізійної служби, та три представники від Тендерної палати України.
Головна задача Комісії полягає, можливо, у тому, щоб виступати в ролі форуму для механізму розгляду скарг, що раніше було функцією ДКДЗ, хоча це, як здається, лише одна задача серед багатьох інших незвичних функцій.

Комісія також задіяна у самому процесі прийняття рішень, через ще більше дублювання зусиль і функцій, тому що їй надано повноваження надавати висновки АМК та замовнику щодо можливості застосування процедури торгів з обмеженою участю або процедури закупівлі в одного постачальника. Як зазначалося у попередньому розділі, АМК може затверджувати певні процедури лише за наявності позитивного висновку Комісії. Узагалі не ясно, як така участь Комісії може узгоджуватися з незалежністю, зазвичай асоційованою з наглядовими органами.

Крім того, на Комісію покладено як квазірегуляторну, так і політичну роль. Наприклад, перед нею поставлено наступні задачі: здійснювати аналіз проблем у сфері закупівель і повідомляти про результати; надавати незалежні висновки щодо роботи уповноваженого органу та здійснювати нагляд за його роботою; надавати пропозиції уповноваженому органу щодо забезпечення дієвого контролю у сфері закупівель; визначати правові та організаційні методи запобігання корупції у сфері закупівель; сприяти створенню умов для розвитку прозорості у сфері закупівель; сприяти удосконаленню системи забезпечення громадськості інформацією з питань закупівель. Ці функції, однак, сформульовані недостатньо чітко. Що стосується чисто політичних функцій, цей наглядовий орган також має задачу сприяти запровадженню сучасних механізмів і методів формування прозорого ринку закупівель сільськогосподарської продукції та сприяти створенню правових, економічних і соціальних умов для реалізації та захисту прав і задоволення потреб підприємств громадських організацій інвалідів, підприємств, де кількість інвалідів, які мають там основне місце роботи, становить не менше 50% від середньооблікової чисельності штатних працівників за рік, та підприємств кримінально-виконавчої системи.

(v) Збереження та розширення ролі Тендерної палати, Центру тендерних процедур та консультаційних фірм (стаття 17-1)

Тендерна палата (ТП) є, мабуть, одним з тих органів, які залишилися неушкодженими від старої регуляторної системи. Більше того, зараз її функції певною мірою розширені – їй фактично передано контроль над затвердженими виданнями, який, як зазначалося вище, вона забезпечує через інформаційну систему в мережі Інтернет, котра належить ЄКА. Таким чином, якщо не враховувати окремі обов’язки, покладені на АМК та вищезгадану Комісію, одним-єдиним органом, що відповідає за закупівлі в Україні, залишилася непідзвітна неурядова організація поза межами урядової структури.

Поправкою до ЗДЗ від грудня 2005 грудня було ліквідовано ДКДЗ, але лише деякі з його функції були успішно передані. Таким чином, у той час, коли неурядова ТП зберігає право брати участь у розробці та обговоренні проектів законів та інших нормативних актів з питань державних закупівель, жодному органу не надано право ініціювати такі реформи. Як результат, головний мотор і поборник реформи системи закупівель, спрямованої на збереження державних коштів, усунений, через що у регуляторній структурі залишилася величезна прогалина. Можливо, цю прогалину заповнить непідзвітна НУО, яка прагне визначати урядову політику стосовно управління державними видатками, котра напевно буде унікальною.

Коментарі: 

Виникає низка коментарів як стосовно існуючої структури, так і щодо змін, нещодавно внесених поправками до ЗДЗ від грудня 2005 року.

Існуюча система вже характеризується доволі жорстким контролем, де багато відомств виконують різні наглядові функції. ДКДЗ також брав участь у цьому контролі, маючи багато функцій наглядового характеру. Хоча, безсумнівно, корупційна практика розглядається як проблема, рішення не обов’язково полягає у жорсткішому регулюванні. Як видно з досвіду інших країн, що реформуються, через масштабніше регулювання та жорсткіший контроль службовцям закупівельних органів складніше приймати ефективні рішення й водночас знижувати рівень корупції. У сприянні посиленого регулювання закупівель боротьбі з корупцією існує певна межа. Нова структура не забезпечує жодного значного поліпшення існуючої системи. Навпаки, зараз задіяні ще більше контролюючих органів, що може лише збільшити плутанину. Не ясно, чи є ліквідація основного механізму розгляду скарг (через ДКДЗ) та заміна його неперевіреним механізмом (Комісією) оптимальним рішенням. Дублююча роль ТП залишається, причому вона є дуже сумнівною. Одним із напрямів критики, яка, можливо, була націлена проти існуючого механізму розгляду скарг, полягав у відсутності незалежності ДКДЗ, котрий дуже значною мірою залишився частиною урядового апарату. Проте, для вдосконалення цього механізму є менш радикальні рішення, які не передбачають його ліквідації.

Як адміністративні інструкції, пов’язані з державними видатками, нормативні акти щодо державних закупівель потрапляють, природно, у сферу урядової системи управління видатками. Вони є істотною складовою державного управління й якісного врядування. У результаті обов’язки з регулювання закупівель часто покладаються на органи державних фінансів. Дуже дивним і позбавленим будь-якої природної логіки є те, що обов’язки стосовно інструкцій та політики управління фінансами делегуються неурядовій організації або навіть органам, які зазвичай є відповідальними за політику конкуренції. Хоча залучення громадянського суспільства до участі у розробці політики закупівель є доволі сучасним нововведенням, наголос останніх реформ на передачу ініціативи з реформування й політики неурядовій організації (Тендерній палаті) є унікальним. Крім плутанини, яка виникла внаслідок ліквідації ДКДЗ, розділення й передачі його функції цілому ряду установ, ця передача призвела до зникнення низки критично важливих функцій, з яких найбільш значущою є функція формування політики (підготовка пропозицій та розробка проектів нового або зміненого первинного чи вторинного законодавства у сфері державних закупівель). Це полишає уряд – який звичайно відповідає за управління державними фінансами – без права голосу в управлінні значною часткою державних коштів або контролю над цим процесом. Навіть хоча Тендерній палаті не надано право ініціативи, здається, що на цю, значною мірою непідзвітну, приватну організацію де-факто покладено відповідальність за значну частину управління державними видатками. Оскільки вона не входить до адміністративної структури уряду, ТП не підпадає під перевірки та умови, встановлені для державних службовців. Єдина можливість опротестувати її дії – звернення до суду. Незважаючи на сумнівну конституційність такої схеми, це безпрецедентна структура – і, вірогідно, через дуже поважну причину. Управління державними видатками є, в першу чергу, функцією виконавчою владою, і регулювати його має виконавча влада. Правозастосування забезпечується в іншому місці.

Крім того, ліквідація ДКДЗ є значною втратою інституціональної пам’яті та потенціалу. Це не є позитивною подією, тому що реформа тільки-но розпочалася, та, за загальними відгуками, у країні серйозно не вистачає закупівельного потенціалу. Незрозуміла роль різних квазіофіційних органів, які нещодавно з’явилися у закупівельному середовищі, посилює плутанину та створює широкі можливості для появи у цій сфері недобросовісних суб’єктів. При цьому не важливо (певною мірою), чи це вже трапилося, чи просто може трапитися. Значення має сприйняття зацікавленими сторонами, а за свідченнями, зібраними групою експертів СІГМА протягом їхньої місії, ставлення більшості учасників торгів є на даний момент переважно негативним.

Можна також шкодувати з приводу одного з очевидних результатів, якщо не наміру, найостанніших форм, а саме вірогідного зникнення ВДЗ, його публікацій та веб-сайту - не лише через втрату потенціалу, накопиченого за роки, а й також через можливу втрату визнаних і вартих поваги видань і веб-сайту. Може також бути втрачений досвід, набутий у підготовці та проведенні навчальних програм. Водночас, це ослаблення одного з небагатьох вражаючих суб’єктів, задіяних у закупівлях в Україні, може залишити відкритий простір для того, що зараз може бути лише небезпечним прецедентом, а невдовзі стане перманентною та руйнівною рисою закупівельного ландшафту. Витрати на один-єдиний альтернативний веб-сайт, порівнянний дефіцит користувачів на ньому та зв’язки його оператора з консультаційними фірмами з приватного сектора не роблять ЄКА з його інформаційною Інтернет-системою ідеальним кандидатом на надання економічно ефективних послуг замовникам. Проте, вірогідне зникнення ВДЗ та його видань цілком може призвести до надання ЄКА безпрецедентних важелів, які дозволять йому встановити монопольні розцінки, варто йому лише забажати.

Небезпека такого потенційно монополістичного становища вже привернула увагу АМК, який розпочав розслідування щодо системи, якою керує ЄКА. Останнє повідомлення ЄКА, датоване 4 квітня 2006 року, під заголовком «Від прозорості у державних закупівлях до економії державних коштів», указує на встановлення необґрунтованих високих цін. Критикують також описану вище практику ЄКА, за якою встановлюються інші вимоги щодо публікації оголошень, такі як примушування користувачів підписувати договір на консультаційні, юридичні та інформаційні послуги, а також на супровід проведення тендерних процедур. Для АМК ці вимоги є сигналом зловживання монопольним положенням ЄКА, і думка АМК співпадає з побоюваннями, викладеними у цьому звіті.

Крім того, можливість компаній приватного сектора забезпечити себе авторське право на документи, які звичайно є документами, відкритими для загального користування на благо країни, навряд чи сприяє економічно ефективним закупівлям. Можливість для цих компаній стягувати з переможця торгів ще 10% від ціни договору (що не підлягає оскарженню з боку переможця), на додаток до дуже високих витрат, які він несе на придбання захищених авторським правом тендерних документів, матиме значні негативні наслідки для державної скарбниці. Учасники торгів – не благодійні фонди, і такі поточні витрати будуть, безперечно, перекладатися на замовників. Це підтвердили ті учасники торгів, з якими бесідували представники місії СІГМА. Навряд чи буде перебільшенням припустити, що до ціни усіх договорів на державні закупівлі в Україні, укладених «із вигодою» допомоги цих приватних компаній, буде встановлена надбавка в розмірі 10%. Це знищить усю економію, яку можна було б у багатьох випадках очікувати від застосування конкурентних процедур закупівель. Там, де ця економія не буде знищена повністю, вона значно скоротиться. Через фактичне усунення однієї з небагатьох альтернатив (ВДЗ) потенціал для зловживань серйозно збільшився. Незалежно від того, куди йдуть ці 10%, прямий вплив на ціни товарів, робіт і послуг для уряду є значним і негативним. Це – не механізм економії державних коштів.

Зрештою, за технічної допомоги Світового банку Кабінет Міністрів у 2005 році ухвалив Комплексну стратегію розвитку системи державних закупівель на 2005-2009 роки. Ця стратегія передбачає не лише доопрацювання нормативно-правової бази, а й також подальшу інституціональну реформу, запровадження електронних закупівель, наближення до норм СОТ та розвиток потенціалу. Міністерство економіки було призначено відповідальним за координацію виконання цієї стратегії та пов’язаних із нею заходів. Зрозуміло, що стратегію мав реалізовувати ДКДЗ, який зараз ліквідовано. Ураховуючи, що стратегія передбачала отримання значних донорських коштів, її доля критично важлива для майбутнього розвитку системи закупівель в Україні. Інформації про те, як і хто реалізовуватиме таку стратегію – якщо взагалі реалізовуватиме – немає, але така далекоглядна стратегія несумісна з новою ситуацією, і навряд чи її будуть виконувати.

5.7.5 Центральний інституціональний потенціал
5.7.5.1 Статистика закупівель
Як видно з розділу 6 про функціонування ринку закупівель, є деякі статистичні дані про показники закупівель в Україні. Їхній масштаб, однак, обмежений. По-перше, здається, що цю інформацію збирають і синтезують вручну. Хоча ЗДЗ вимагає від уряду надавати можливості для запровадження електронних закупівель, робота над автоматизованою системою управління (АСУ) закупівлями, розробленою на кошти Світового банку, припинилася, а обладнання, необхідне для її функціонування, ще не придбано. Таким чином, наявні статистичні дані отримані з доступних джерел інформації без будь-якої систематизації. Це призводить до іншого обмеження, котре випливає безпосередньо з наявної інформації. Статистичні дані, подані у річних звітах ДКДЗ, ґрунтуються на публікації оголошень про торги відповідно до ЗДЗ. Хоча це й не зазначено, схоже, інформацію беруть здебільшого з публікацій, котрі з’являються у «Віснику державних закупівель». Інформацію також надає Державний комітет статистики на підставі офіційних форм звітності, хоча, як визнається, ця інформація також неповна. Мало що відомо про публікації, розміщені на веб-сайті, котрий підтримує «Європейське консалтингове агентство». Тому інформація була б неповною навіть щодо оголошень про закупівлі, які повинні розміщатися. По-третє, статистичні дані наявні лише для закупівель, вартість котрих вище певного порогу, що знов-таки викривляє картину закупівель. Як зазначено нижче у розділі 6, немає статистичних даних ані по загальних витратах уряду на закупівлі, ані по замовниках, пов’язаних умовами ЗДЗ. Тому неможливо точно виміряти, скільки реально витрачається на закупівлі за рік, як не можна і оцінити, яку частину цієї суми було витрачено правильно або взагалі згідно з ЗДЗ. Наявна статистика лише показує, як витрачено державні кошти на ті закупівлі, по котрих є такі статистичні дані.

Ситуацію загострить відсутність жодного офіційного видання для оголошень про закупівлі, які зараз, як здається, публікуватимуться у цілому ряді місць. Це в будь-якому разі є проблемою для учасників торгів, яким треба буде знати, де вони мають шукати інформацію про заплановані закупівлі та хто, можливо, повинен буде сплачувати значну вартість передплати; але це також є проблемою для збирання статистики. Зараз це залежатиме не лише від визначення всіх законних та інших видань, але й від готовності видавців своєчасно оприлюднювати необхідну інформацію – якщо взагалі оприлюднювати. Тому зміни, внесені до ЗДЗ у грудні 2005 року, здається, зробили це статистичне середовище доволі менш прозорим, ніж раніше, причому саме зараз, коли потрібна саме більша прозорість.

Коментарі: 

Відсутність інформації щодо закупівель в Україні є серйозною перешкодою для оцінки стану речей у сфері державних закупівель. Це зробить задачу оцінювання вдосконалень у застосуванні ЗДЗ майже нездійсненною. Зміни, прийняті у 2005 році, зробили ситуацію ще менш прозорою, і з точки зору державної політики про них варто пожалкувати. Для виправлення цього становища потрібна термінова допомога. Непрозорість системи закупівель шкодить не лише учасникам торгів і уряду, який не в змозі визначити недоліки цієї системи з метою конструктивного їх виправлення; через неї міжнародні донори втрачають бажання інвестувати в реформу системи закупівель в Україні, тому що не буде механізму, який забезпечував би, що кошти витрачатимуться у спосіб, котрий дає вимірювані результати з точки зору покращення продуктивності системи закупівель.

5.7.5.2 Навчання
Навчання з питань закупівель в Україні можна поділити на два головні види діяльності: загальне навчання та навчання членів тендерних комітетів. 

Згідно з ЗДЗ члени тендерного комітету протягом шести місяців з моменту призначення мають довести, що вони пройшли відповідне спеціальне навчання з отриманням відповідного сертифікату, а також повинні брати участь у програмах повторного навчання. Такі навчальні програми організуються відповідно на два тижні та на чотири дні. Останній вид програм спрямований на те, щоб члени тендерних комітетів згодом самі проводили навчання. За попереднім законом ДКДЗ мав обов’язок організовувати це навчання, хоча йому й не потрібно було забезпечувати навчання самому. Наразі навчання проводять 9 установ (зокрема, наприклад, Українська академія державного управління, «Вісник державних закупівель», Київський національний торговельно-економічний університет і Торгово-промислова палата). Ці установи мають ліцензію Міністерства освіти і науки і відповідний дозвіл Міністерства економіки та європейської інтеграції та ДКДЗ. Підготовлено ряд викладачів, але їхня кількість має бути збільшена. Скасована відповідальність ДКДЗ за навчання є однією з задач, котра за поправками від грудня 2005 року не була передана нікому. Отже, зараз за розвиток потенціалу закупівель в Україні не відповідає жоден орган.

Що стосується ширшого розвитку потенціалу, здається, що програма дотепер засновувалася здебільшого на проведенні конференцій та семінарів, спрямованих на обізнаність із Законом, а також на стажуванні. Ці навчальні курси проводилися у столиці та у регіонах. Проте фактично було проведено дуже небагато таких програм, головним чином через брак коштів, і наміром ДКДЗ було знайти додаткові кошти на продовження такої програми. Нещодавно було проведено оцінку навчальних потреб (копії відповідного документа немає), але її ще не закінчено. Навіть там, де навчання проводилося, воно, здається, ґрунтувалося на старих версіях закону, котрий уже значно змінено, і обмежувалося ознайомленням із основними нормами, що містилися у цих версіях. Спроб проводити навчання на основі самої функції закупівлі, здається, не було. Відсутність навчання, разом із частими змінами у законі, означає, що загальний потенціал закупівель у країні малий і що навіть там, де хоч якесь навчання проводилося, отримані знання вже застаріли.

Протягом проведення місії СІГМА неодноразово лунали заклики до розширення навчання, зокрема навчання учасників торгів із приватного сектора, чиїми потребами взагалі ще ніхто не опікувався.

Коментарі: 

На даний момент навчання, здається, не було достатнім для задоволення потреб, передбачених ЗДЗ та численними поправками до нього. Хоча це частково викликано дефіцитом коштів, це також є питання стратегічного напрямку. Із внесенням змін, передбачених поправками до ЗДЗ від грудня 2005 року, проблема розвитку потенціалу виходить на передній план. З ліквідацією ДКДЗ та одного з основних навчальних інститутів (ВДЗ) доля запропонованої ДКДЗ програми навчання стала невідомою. Зокрема, відповідальність за навчання як одна з функцій ДКДЗ не була передана жодному іншому органові.

5.7.5.3 Типова тендерна документація
Одна з проблем, що постає перед замовниками, складається з відсутності будь-якого комплекту типової тендерної та договірної документації. Хоча проекти типових документів розроблено вже більш два роки тому, на кошти Світового банку та Нідерландів, вони ще не затверджені. Тим не менш, ДКДЗ у 2003 та 2005 роках ДКДЗ безкоштовно опублікував на веб-сайті Міністерства економіки ряд типових тендерних і договірних документів, створених на основі роботи, проведеної за грантом Світового банку та Нідерландів. Проте, у результаті ані ДКДЗ, ані децентралізовані закупівельні органи не затвердили комплект конкретної тендерної документації, що можна було б використовувати як зразок. Підготовлений, але не затверджений комплект документації в жодному разі не включає конкретні документи, потрібні, скажімо, для охорони здоров'я або фармацевтики, будівництва, інформаційних технологій, страхування, консультаційних послуг тощо. Немає також посібника, де б містилися докладні інструкції з використання національної документації, хоча у 2003 році за підтримки SIDA було розроблено та видано методичний посібник, який виявився корисним інструментом для посадових осіб закупівельних органів. У цьому посібнику подано інформацію та поради з правових і практичних аспектів державних закупівель. Його, однак, треба доповнити конкретної тендерною документацією та набором докладних інструкцій з використання національної документації.
Цей вакуум певною мірою було заповнено типовою документацією, котру пропонують приватні консультаційні фірми (див. докладнішу інформацію у розділі 3). При цьому, однак, документація, яку надають ці фірми, не надається так, як надавалися б чи мали надаватися б документи, розроблені ДКДЗ або іншими державними установами. Навпаки, ця документація захищена зареєстрованим авторським правом і має купуватися за високу ціну.

Коментарі:
Відсутність стандартної тендерної документації створює серйозний пробіл у засобах, необхідних для ефективного здійснення закупівель в Україні. Ця відсутність не лише позбавляє замовників і учасників торгів джерела легкодоступних типових документів, необхідних для проведення закупівель, але й піддає замовників і учасників торгів небезпеці недобросовісних дій приватних консультаційних фірм, які здатні стягувати монопольну плату за рахунок державної скарбниці. Тому існує нагальна потреба у наданні цих стандартних тендерних документів. Проте, ліквідація ДКДЗ вочевидь позбавила державних покупців і учасників торгів органу, зацікавленого у наданні таких документів як у питанні державної політики.

5.7.6 Закупівельні операції та стандартна практика
5.7.6.1 Органи-замовники
За результатами відносно короткого відрядження до Києва неможливо надати загальну оцінку потенціалу та кваліфікації органів-замовників. З небагатьох бесід з представниками органів-замовників стало ясно, що всі органи-замовники, принаймні великі, мають підрозділи, на які покладено відповідальність за здійснення закупівель, але ці підрозділи не спеціалізуються лише на цій функції. Згідно з ЗДЗ вони також мають систему тендерних комітетів, члени котрих пройшли обов’язкове навчання. Концепції ЗДЗ, як здалося, усвідомлені добре, і докладаються зусилля для заповнення пробілів, залишених законодавством. Зокрема, ряд органів розробили власні типові документи на основі наявних документів, наданих, приміром, Світовим банком, а інші скористалися послугами приватних юридичних фірм для підготовки цієї документації. Згадувалася також наявність захищених авторським правом документів, які пропонують приватні консультаційні фірми (див. вище). Експертам програми СІГМА було повідомлено, що вартість використання таких документів знизила конкуренцію.

Хоча, як видається, органи-замовники застосовують усі процедури, доступні за ЗДЗ, явно помітно, що перевага надається процедурі відкритих торгів. Там, де для застосування певних процедур потрібно погодження, відзначалося також, що за погодженням звертаються до органу, який найвірогідніше надасть його.

У тій мірі, в якій місія зуміла зібрати інформацію від учасників торгів, здається, що органи-замовники потерпають не від якоїсь значної нестачі потенціалу, а від дефіциту спеціальних технічних знань, зокрема з питання технічних специфікацій. Процедури проводилися здебільшого у відповідності до положень ЗДЗ.

Посадові особи, що відповідають за закупівлі, як здається, не належать до визнаних кадрів в уряді (їх просто призначають на посади як державних службовців) і не мають професіонального об’єднання. 

5.7.6.2 Постачальники
Рівень участі у державних закупівлях здається відносно високим як для робіт, так і для товарів та послуг; таку думку висловили як органи-замовники, так і постачальники (хоча більш загальна статистика демонструє скромнішу участь: 2-3 учасники на тендер). Учасники торгів не висловили жодного занепокоєння щодо дотримання процедур ЗДЗ і загалом були задоволені роботою посадових осіб, що відповідають за закупівлі, та тендерних комітетів.

Проте було висловлено серйозне невдоволення щодо «подвійного адміністрування», спричиненого дублюванням розпорядчих функцій та щодо впливу діяльності приватних консультаційних фірм. У міру можливості учасники торгів висловлювали бажання уникати процедур, у яких задіяні ці компанії, через високу вартість участі. Там, де така участь є обов’язковою, вони відверто визнавали, що збори, які стягують ці фірми (тобто 10% від суми договору), просто переносяться на орган-замовник шляхом підвищення цін.

Коментарі:

Компанії, здається, знайомі з процедурами закупівель, передбаченими у ЗДЗ, і начебто не мають особливих труднощів з його основними положеннями. Серйозне занепокоєння, однак, викликає те, що вони втрачають бажання змагатися за державні замовлення, в яких беруть участь приватні консультаційні фірми, через високі операційні витрати. Те, що ці витрати, якщо вони стягуються, потім перекладаються на покупця, є природною реакцією бізнесу, але це показує, що в результаті дій цих фірм на державні фінанси лягає додатковий тягар. Цією ситуацією треба негайно зайнятися.

5.7.7 Функціонування ринка закупівель
За даними офіційних джерел, за першу половину 2005 року було проведено всього 43234 процедури закупівель, результатом яких стало укладання договорів на загальну суму 8,9 млрд. гривень (1,5 млрд. євро).

Загальний обсяг коштів, передбачених у бюджеті на закупівлі, становив за весь 2005 рік приблизно 22 млрд. гривень. По відношенню до орієнтовної оцінки ВВП України за 2005 рік (близько 432 млрд. гривень) бюджет закупівель становить 19%. Ця цифра на 8,2% більше, ніж у 2004 році.

За кількістю закупівель у першій половині 2005 року спостерігався спад порівняно з 74776 процедурами, проведеними за аналогічний період попереднього року. Це частково пояснюється тим, що у 2005 році мало місце підвищення порогів для застосування ЗДЗ.

Наявні статистичні дані не показують закупівлі, вартість котрих менше порогу
, або загальну кількість замовників, зобов’язаних застосовувати законодавство про державні закупівлі.

Статистичні дані за опублікованими оголошеннями про закупівлі показують, що за вищезгаданий період (тобто, за першу половину 2005 року) 63% оголошень стосувалися закупівлі товарів, 19% - закупівлі послуг, а решта (18%) – закупівлі робіт.

Що стосується географічного розподілу, статистичні дані за згаданий період показують, що за обсягом 44% коштів були виділені на регіональному та місцевому рівнях, а решта 56% - на центральному.

На центральному рівні 62,6% коштів було виділено на відкриті торги, 21% - на закупівлі в одного учасника, 13,4% - на процедури запиту цінових пропозицій, 2,6% - на торги з обмеженою участю, 0,4% - на двоступеневі торги. Цікаво, що за кількістю договорів лише 8,4% договорів було укладено за процедурою закупівлі в одного учасника. За відповідний період попереднього року ця цифра дорівнювала 11,4%.

На регіональному та місцевому рівнях 65% коштів було виділено на відкриті торги, 20,2% - на процедури запиту цінових пропозицій, 10,9% - на закупівлі в одного учасника. У деяких регіонах сума коштів, виділених за процедурою відкритих торгів, сягає 80%, тоді як в інших регіонах найчастіше застосовується процедура закупівлі в одного учасника (в одному випадку – 46,9%). Щодо кількості договорів, 5,3% договорів було укладено через процедуру закупівлі в одного учасника. Отже, на регіональному та місцевому рівнях різниця між кількістю договорів і виділеними коштами набагато менша, ніж на центральному рівні.

Майже всі контракти укладалися з підприємствами, заснованими в Україні; рівень участі для відкритих торгів – 2,83, для процедури запиту цінових пропозицій – 2,46.

Коментарі:
У вартісному вираженні високою залишається частка закупівель в одного постачальника, особливо на центральному рівні, де в такий спосіб виділяється 20% коштів.

Фактична кількість таких торгів порівняно низька (8,4%), що, як здається, показує, що окремі договори мають відносно малу вартість. Такі договори часто є видимими, і застосування процедури закупівлі в одного постачальника вимагає спеціального дозволу. Тому це можна розглядати як ознаку того, що застосування цієї процедури знаходиться під розумно необхідним контролем. У будь-якому разі кількість таких процедур усього лише за рік значно скоротилася, з 11,4% до 8,4%.

Залишається, однак, фактом те, що відсутність статистики закупівель за договорами, суми котрих менше встановлених меж, ускладнює формулювання подальших висновків щодо прозорості ринку.

Статистика демонструє також відносно помірне застосування інших процедур, особливо торгів з обмеженою участю та двоступеневих торгів. Це, вірогідно, викликано здебільшого тим, що вони застосовні лише до складніших замовлень.

5.7.8 Процедури перегляду
Невід’ємне право учасника торгів оскаржувати стверджувані порушення законодавства про закупівлі, встановлене статтею 36 ЗДЗ, залишилося без змін у ході внесення останніх змін до згаданого Закону. Змінилися лише орган, до якого подається скарга, і сама процедура оскарження.

5.7.8.1 Об’єкти оскарження
Можливість оскарження, однак, не є повністю необмеженою, і ЗДЗ вилучає зі сфери оскарження ряд дій та рішень (ч. 2 статті 36). Це, зокрема:

· вибір процедури;
· застосування заходів для захисту вітчизняного ринку;
· вимога щодо нотаріального посвідчення договорів; та
· будь-які витрати, понесені учасником у процесі здійснення процедури закупівлі та укладення договору про закупівлю.
Коментарі:
Незважаючи на те, що саме вибір процедури часто є тією самою точкою, на якій може трапитися порушення (наприклад, необґрунтований вибір процедури закупівлі в одного постачальника), це рішення оскарженню не підлягає. Це відповідає чинному типовому закону ЮНСИТРАЛ, який, однак, сам може бути переглянутий, ураховуючи загальну критику цієї процедури. Висновок, зроблений у ЮНСИТРАЛ, полягає в тому, що це рішення повинно підлягати оскарженню, і цей підхід також прийнятий у ЗДЗ. У більшості випадків така система спричиняє уповільнення процедури, створюючи перешкоду для прийняття рішення, якщо необхідне погодження не надається належним чином або оперативно, а також відкриваючи можливість для корупції. В Україні механізм погодження неясний, допускає дублювання та, за загальною думкою, не є оперативним. Кращим сучасним рішенням є уникнути застосування механізмів погодження і зробити вибір процедури рішенням, що може бути оскаржено. 

Те, що неможливо оскаржити застосування заходів для захисту вітчизняного ринку, очевидно призводить до посилення дискримінації, навіть якщо це не підтверджено законно. Це може не тільки викликати заперечення багатосторонніх агенцій, що допомагають у процесі реформування, а й виявитися некорисним для вітчизняних постачальників, яким треба імпортувати продукцію для задоволення потреб покупців.

Третій виняток фактично перешкоджає оскарженню плати, що її консультаційні фірми стягують за нотаріальне посвідчення договорів, що стало одним із умов угоди, котру замовники повинні укладати з фірмами на кшталт ЄКА для того, щоб отримувати дозвіл на розміщення оголошень в інформаційній системі, якою володіє ЄКА.

Четвертий виняток, запроваджений поправкою від грудня 2005 року, доволі цікавий. На перший погляд, він нагадує більш звичну умову, згідно з котрою покупець не зобов’язаний оплачувати витрати учасника торгів у випадку відхилення всіх тендерних пропозицій або відміни процедури. Таке положення може бути включено доволі просто без виключення вимог про такі витрати зі сфери оскарження. Строки запровадження такого винятку показують, з іншого боку, що він, можливо, був запроваджений для посилення та зміцнення іншої поправки, також внесеної у 2005 році, а саме поправки про можливість стягування приватними консультаційними фірмами, через умови, що вносяться до тендерної документації, яку вони готують, з переможців торгів плати в розмірі 10% від вартості договору. Таке положення (яке виключає цей процес зі сфери оскарження) взагалі не має жодної функції в контексті порушення правил здійснення закупівель, і вірогідно, що його включили  суто як засіб підкріплення згаданої плати, що надає консультаційним фірмам майже необмежене право стягувати які завгодно суми без оскарження. Це було б не в інтересах державної скарбниці та в будь-якому випадку є вкрай сумнівною практикою, тому що суперечить конкуренції і в інших країнах майже напевно становило б порушення правил конкуренції. АМК, зокрема, дотримується такої позиції по відношенню до додаткових послуг, які нав’язує ЄКА (див. вище).

5.7.8.2 Процедурні питання
Процедура оскарження викладена у статті 37 ЗДЗ, причому ця одна стаття охоплює різні варіанти.

За попередньою системою скарги повинні були подаватися протягом 15 днів з дня настання підстави для подання. Надходження скарги зупиняло процедуру закупівлі на строк, що не міг перевищувати 15 робочих днів. ДКДЗ міг зупинити процедуру закупівлі на строк, що не міг перевищувати 20 робочих днів, про що повідомляв ТП. Всі учасники мали бути повідомлені про скаргу у 3-денний строк. За новою системою, як здається, часових обмежень для подання скарги немає, як немає і вимоги про те, що це має робитися якомога швидше. Скарги учасників щодо процедур до укладення договорів можуть подаватися або замовнику, або ДКДЗ та ТП. Крім заміни ДКДЗ на Комісію, ніщо в цьому положенні не змінилося (і участь ТП залишається обов’язковою). Тобто, для передачі до контролюючого органу подавати скаргу замовнику не обов’язково. У разі, якщо скарга подається не замовнику, то два примірники скарги повинні бути одночасно направлені ДКДЗ (головному контролюючому органу, який зараз замінила Комісія) та ТП. Раніше, якщо скарга подавалася замовнику, то сторони повинні були спочатку спробувати врегулювати спір шляхом переговорів на підставі взаємної згоди. Якщо це зробити не вдавалося, замовник повинен був протягом 3 днів видати обґрунтоване рішення. Це положення зараз вилучено.

У ДКДЗ був спеціальний відділ у кількості 5 осіб, котрий займається розглядом скарг. Крім того, він проводив регулярні перевірки та направляв відповідні справи іншим правоохоронним органам. Як підрозділ Міністерства економіки та як невід’ємна частина загальних розпорядчих функцій ДКДЗ, цей підрозділ, схоже, не забезпечував необхідну міру незалежності для створення в учасників необхідної довіри до даної процедури. Ця проблема характерна для багатьох країн, що реформуються, де судова система не завжди надійна чи швидка і де знайдено ряд альтернативних механізмів, котрі, хоча й передбачають незалежні контролюючі органи, продовжують залишатися під управлінням регуляторних органів. В Україні, однак, рішенням стало створення конкуруючих контролюючих органів, навіть якщо один з них пропонує тільки необов’язкове для виконання рішення. Так, функцією ТП в Україні є надання «висновку», який ДКДЗ (зараз – Комісія) може прийняти, а може й не прийняти. ТП також надано право вимагати пред’явлення документації. ТП розглядає скарги через свою Комісію по розгляду скарг, і висновок має видаватися у 15-денний термін. Якщо висновок не надійде до ДКДЗ (тепер – Комісії) протягом 16 днів, ДКДЗ не враховує його.

У ЗДЗ також передбачено проведення перевірок (у формі ревізій) силами ДКДЗ (тепер – Комісії), Державної контрольно-ревізійної служби та Рахункової палати, які є державними відомствами, уповноваженими перевіряти, чи дотримуються розпорядники державних коштів вимог законодавства про державні закупівлі. Можна припустити, що такі функції мають здійснюватися за фактом, але оскільки ці установи також беруть участь у процесі на ранньому етапі, не ясно, як треба уникати конфліктів інтересів.

За змінами, внесеними у грудні 2005 року, головною відмінністю після ліквідації ДКДЗ є те, що його функції переходять до Спеціальної контрольної комісії з питань державних закупівель при Рахунковій палаті. Роль ТП в основному не змінилася, хоча тепер її висновки (та інша діяльність) можуть бути оскаржені виключно у судовому порядку (див. ч. 12 статті 17-3 ЗДЗ). В інших аспектах процедура залишається фактично такою самою, хоча й строки скоротилися. Не ясно також, які зв’язки відповідальності (або самостійності) існують між самою Комісією та її вищестоящим органом, Рахунковою палатою, а також як слід розв’язувати проблему дублювання функцій або конфлікту інтересів.

За змінами, внесеними у грудні 2005 року, до ЗДЗ введено нову статтю 37, яка запроваджує автоматичне призупинення цієї процедури на 20 днів з дати подання скарги. Але рішення про призупинення приймає не суд на підставі, скажімо, обставин або питань державного інтересу, а Комісія, яка застосовує призупинення просто при отриманні повідомлення установленої форми про порушення провадження у справі. Як здається, механізму відміни призупинення до передачі судового рішення немає. Комісія також повідомляє про провадження у справі Державне казначейство, щоб не здійснювалися платежі, якщо договір укладений на порушення автоматичного призупинення.

Коментарі:
Одна зі складнощів у ЗДЗ полягає в тому, що одна стаття 37 стосується всіх шляхів розглядів скарг, а різні процедури не виокремлюються. Проте, оскільки вимоги про повідомлення замовника до подання скарги ДКДЗ/Комісії немає, це, мабуть, є лише відображенням доволі плутаної системи. Двояка система подання та розгляду скарг і прийняття необов’язкових висновків з самого початку викликає плутанину і створює можливість для певного «шопінгу засобів» залежно від політичної нагальності. Зрозуміло, що можливі різні висновки й що механізму усунення розходжень у висновках різних наглядових органів немає. Цілком можливо, що другий механізм (ТП) був створений у відповідь на відсутність структурної незалежності ДКДЗ, і з цієї точки зору існує чітка логіка у забезпеченні контролю над потенційно пристрасним наглядовим органом. Проте, побудована на ТП система надання висновків не вирішує проблему, а лише запроваджує ще ширшу сферу для суперечок і розбіжностей. Після внесення поправок до ЗДЗ у грудні 2005 року ця система збереглася, лише Комісія замінила ДКДЗ. Тепер обов’язково треба подавати скаргу також до ТП, яка надає висновок Комісії. Можливо, було б краще знайти шлях забезпечення більшої структурної незалежності ДКДЗ/Комісії або вирішити проблему створенням єдиного нового наглядового органу. Увічнення системи, котра допускає можливість надання суперечливих висновків з одного питання, лише загострює стан і без того слабкої системи.

Таке існування положень стосовно автоматичного зупинення процедури також є приводом для тривоги. У деяких країнах, що реформуються, існування автоматичного зупинення призвело до практики ініціювання недобросовісними учасниками торгів необґрунтованих скарг виключно з метою утримання замовника в заручниках. Якщо таке зупинення передбачено, замовник просто не може продовжувати процедуру без досягнення домовленості з учасниками. Існує серйозний ризик того, що саме таке і відбувається тут.

5.7.9 Контроль у сфері державних закупівель
Контроль відповідності у сфері закупівель по суті здійснюють Державне казначейство (ДКУ), Державна контрольно-ревізійна служба (КРУ) та Рахункова палата (РПУ) в рамках зовнішнього аудиту або спеціальні комісії при цих органах. Існує також процедура попереднього погодження застосування певних процедур державних закупівель, для якої потрібний висновок Спеціальної контрольної комісії з питань державних закупівель при Рахунковій палаті та рішення Антимонопольного комітету. У статті 3 ЗДЗ встановлено наступне: «Державний нагляд, контроль та координація у сфері закупівель здійснюються Верховною Радою України, Кабінетом Міністрів України, спеціально уповноваженим центральним органом виконавчої влади з питань координації закупівель товарів, робіт і послуг, Рахунковою палатою, Державною контрольно-ревізійною службою України, Державним казначейством України, Міністерством аграрної політики України, спеціально уповноваженим центральним органом виконавчої влади у галузі статистики».

Стаття 3-2 ЗДЗ стосується ДКУ та КРУ, які беруть участь у державному нагляді та контролі у сфері закупівель. У принципі, обов’язки контролю у сфері закупівель, передбачені у ЗДЗ, не відрізняються від обов’язків цих органів щодо попереднього, поточного та фактичного контролю, згаданих у Бюджетному кодексі, Законі «Про державну контрольно-ревізійну службу в Україні» та нормативних актах ДКУ. Новою особливістю, однак, є обов’язок КРУ проводити перевірки щодо дотримання законодавства у сфері закупівель.

ДКУ та КРУ також задіяні у наглядовій частині нової процедури закупівель як члени Спеціальної контрольної комісії з питань державних закупівель при Рахунковій палаті (стаття 3-3 ЗДЗ).

Стаття 17-5 ЗДЗ визначає склад і задачі Наглядової ради та державного нагляду за діяльністю безприбуткової Тендерної палати. До складу Наглядової ради входять три представники Антимонопольного комітету та по одному представнику Міністерства фінансів, Міністерства юстиції, Головного контрольно-ревізійного управління, РПУ та ДКУ.

Примітно і, звичайно, всупереч сталій практиці ЄС, КРУ та ДКУ, як два ключові гравці на всіх етапах робочого процесу контролю у сфері закупівель (попереднього, поточного та фактичного), у той же час задіяні у моніторингу дотримання законодавства та державному нагляді у цій сфері.

Через своє головування у вищезгаданій комісії РПУ є одним із органів, уповноважених здійснювати нагляд, контроль і координацію у сфері закупівель. Це положення далеко не відповідає загальній практиці щодо компетенції вищого органу фінансового контролю та може розглядатися як таке, що загрожує незалежності РПУ, тому що ВОФК не повинні втручатися в управлінську діяльність, таку як закупівлі, котру їм, можливо, доведеться перевіряти згодом.
Коментарі:
КРУ та ДКУ є двома ключовими гравцями на всіх етапах процесу контролю у сфері закупівель (попереднього, поточного та фактичного). У той же час вони задіяні у моніторингу дотримання законодавства та державному нагляді у цій сфері. Змішування оперативних (ДКУ) та контрольних (КРУ) функцій з функціями нагляду й моніторингу невірно за характером, і його слід будь-якою ціною уникати.

Оскільки вищезгадана комісія працює при Рахунковій палаті, це суперечить загальноєвропейській практиці державного зовнішнього аудиту.

Як зазначено вище, процедуру попереднього погодження застосування торгів з обмеженою участю та закупівлі в одного постачальника слід скасувати, тому що вона є громіздкою та вимагає значних ресурсів. 

У цілому державні закупівлі характеризуються надмірним контролем, дублюванням і відсутністю ясності функцій, а також очевидними ризиками конфліктів інтересів.

6. ДОДАТКИ
6.1 СІГМА
	Країни-партнери
	Західні балканські держави, нові члени ЄС, кандидати на вступ до ЄС (Болгарія, Хорватія, Румунія, Туреччина); можливо поширення діяльності на нові незалежні країни

	Цілі
	Надання країнам допомоги в додержанні адміністративних стандартів задля європейської інтеграції (для балканських країн – у контексті Процесу стабілізації та асоціації)

	Сфера
	Загальні системи адміністративного управління (кадри, закупівлі, бюджет, фінансовий контроль, адміністративний контроль, зовнішній аудит, політична/регуляторна система, адміністративне право) та пов’язані з ними питання в інших гілках державної влади (наприклад, у парламенті)

	Ролі
	· Допомога країнам (технічна допомога – ТД)
· Допомога іншим донорам і Комісії у формуванні програм та керуванні ними
· Оцінка ходу реформ (матеріали до щорічних звітів Комісії)
· Надання порад Комісії з питань державного управління

	Методика
	Допомога: повний спектр інструментів ТД, за винятком «масового» навчання, які функціонують в рамках партнерських зв’язків 

Оцінка: сукупність показників та методологія оцінки, розроблені програмою СІГМА у співпраці зі службами Комісії; проводиться щорічно

	Фінансування
	В основному фінансується Європейським Союзом; ОЕСР надає істотні внески; накладні витрати (приміщення, ІТ, зв'язок тощо) повністю покриває VC.

	Підзвітність
	Відносини ОЕСР/ЄС регламентуються поновлюваними контрактами; підпис ЄК для санкціонування на рівні проектів; ЄК доручає оцінку незалежним підрядникам або власним службам; Керівник Програми звітує безпосередньо ЄК з питань, пов’язаних із контрактами, а перед Комітетом ОЕСР з питань державного врядування (OECD/GOV) – з внутрішніх та адміністративних питань; звіти подаються щоквартально та при закінченні контракту.

	Контроль
	Всі операції проводяться за правилами й нормами ОЕСР, підлягають внутрішньому та зовнішньому аудиту ОЕСР; фінансові звіти складає Фінансово-бюджетний комітет.

	Координація (з іншими донорами)
	Участь у паралельних і спільних програмах та керівних роботах; робота у співпраці зі Світовим банком (особливо щодо Росії), Міністерством міжнародного розвитку Великої Британії, АМР США, Францією, Німеччиною

	OECD/GOV
	СІГМА входить до сфери зовнішньої діяльності ОЕСР; про її роботу регулярно повідомляється Комітету з питань державного врядування.



6.2 Список установ, з якими були проведені бесіди в Україні
Рахункова палата України
Антимонопольний комітет
Уповноважений Верховної Ради України з прав людини (омбудсмен)
Комітет Верховної Ради України з питань бюджету

Кабінет Міністрів України

Профспілка працівників державних установ України

Центр політичних і правових реформ (ЦППР) 

Головне контрольно-ревізійне управління
Представництво DFID у Києві
Посольство Франції в Україні

Представництво Європейської Комісії в Україні

Вищий адміністративний суд України
Вища рада юстиції
Компанія «Ілляшев і Партнери»
Київська обласна державна адміністрація
Компанія «Квазар-Мікро»
Головне управління державної служби України

Міністерство аграрної політики України

Міністерство оборони України

Міністерство економіки України

Міністерство фінансів України

Міністерство внутрішніх справ України

Міністерство юстиції України

Міністерство праці та соціальної політики України

Міністерство транспорту та зв’язку

Національний банк України

Національна академія державного управління при Президентові України

Верховна Рада України

ДП «Вісник державних закупівель»

Секретаріат Кабінету Міністрів України

Секретаріат Президента України

Представництво SIDA у Києві
Компанія «Софтлайн»

Державне казначейство України, Департамент контролю над закупівлями

Тендерна палата

Торгово-промислова палата України

Представництво ПРООН у Києві

Представництво Світового банку в Києві
6.3 Основні джерела
6.3.1 Юридичні акти

Конституція України від 28.06.1996 р.
Закон України «Про внесення змін до Конституції України» № 2222-IV від 08.12.2004 р.
Бюджетний кодекс України, № 2542-ІІІ від 21.06.2001 р.

Закон України «Про зайнятість» № 803-XII від 14.03.1991 р.

Закон України «Про інформацію» № 2657-XII від 02.10.1992 р.

Закон України «Про статус суддів» № 2862-XII від 15.12.1992 р.

Закон України «Про державну контрольно-ревізійну службу в Україні» № 2939-XII від 26.01.1993 р.

Закон України «Про науково-технічну інформацію» № 3322-ХII від 25.06.1993 р.
Закон України «Про державну службу» № 3723-XII від 16.12.1993 р.
Закон України «Про формування місцевих органів влади і самоврядування № 64/94 від 26.06.1994 р.

Закон України «Про бюджетну систему України» № 253/95-ВР від 29.06.1995 р.

Закон України «Про боротьбу з корупцією» № 356/95 від 05.10.1995 р.

Закон України «Про місцеве самоврядування в Україні» № 280/97-ВР від 21.05.1997 р.
Закон України «Про Уповноваженого Верховної Ради України з прав людини» № 776/97 від 23.12.1997 р.

Закон України «Про Рахункову палату» № 316/96 від 11.07.1996 р.

Закон України «Про бухгалтерський облік та фінансову звітність в Україні» № 996-XIV від 16.07.1999 р.

Закон України «Про судоустрій» № 3018-III від 07.02.2002 р.
Закон України «Про запобігання та протидію легалізації (відмиванню) доходів, одержаних злочинним шляхом» № 249-IV від 28.11.2002 р.
Закон України «Про вибори Президента України» № 1630-IV від 18.03.2004 р.
Закон України «Про внесення змін до Закону України «Про закупівлю товарів, робіт і послуг за державні кошти» та до інших Законів України» № 3205-IV від 11.03.2006 р.

Регламент Верховної Ради України, № 129/94-ВР від 27.07.1994 р.

Постанова Верховної Ради України від 27.07.1994 р.№ 130/94-ВР «Про затвердження Регламенту Верховної Ради України»
Указ Президента України від 24.04.1998 р. № 367/98 «Про затвердження Концепції боротьби з корупцією на 1998-2005 роки» 
Указ Президента України від 22.07.1998 р. № 810/98 «Про заходи щодо впровадження Концепції адміністративної реформи в Україні» 
Указ Президента України від 02.10.1999 р. № 1272/99 «Про Положення про Головне управління державної служби України» 
Указ Президента України від 15.12.1999 р. № 1573/99 «Про зміни у структурі центральних органів виконавчої влади» 
Указ Президента України від 20.01.2006 р. № 39/2006 «Про План заходів із виконання обов’язків і зобов’язань України, що випливають з її членства в Раді Європи» 

Постанова Кабінету Міністрів України від 31.07.1995 р. № 590 «Питання Державного казначейства України» 
Постанова Кабінету Міністрів України від 29.02.1996 р. № 266 «Про Порядок формування та розміщення державних замовлень на поставку продукції для державних потреб і контролю за їх виконанням» 
Постанова Кабінету Міністрів України від 03.12.1997 р. № 1349 «Про фінансове забезпечення діяльності органів місцевого самоврядування» 
Постанова Кабінету Міністрів України від 12.09.1999 р. № 2244 «Питання державного оборонного замовлення» 
Постанова Кабінету Міністрів України від 05.06.2000 р. № 915 «Про затвердження Тимчасового регламенту Кабінету Міністрів України» 
Постанова Кабінету Міністрів України від 27.09.2000 р. № 1469 «Про організаційні заходи щодо функціонування системи державних закупівель»
Постанова Кабінету Міністрів України  від 04.02.2001 р. № 314 «Про встановлення ліміту легкових автомобілів, що обслуговують державні органи»
Постанова Кабінету Міністрів України  від 04.04.2001 р. № 332 «Про граничні суми витрат на придбання автомобілів, меблів, іншого обладнання та устаткування, мобільних телефонів, комп'ютерів державними органами, а також установами та організаціями, які утримуються за рахунок державного і місцевих бюджетів»
Постанова Кабінету Міністрів України від 05.06.2001 р. № 422 «Про закупівлю послуг в процесі приватизації» 
Постанова Кабінету Міністрів України від 10.10.2001 р. № 1312 «Про затвердження Порядку міжвідомчої координації закупівель окремих товарів за кошти державного бюджету» 
Постанова Кабінету Міністрів України від 12.17.2001 р. № 1697 «Про закупівлю товарів і послуг Центральною виборчою комісією та окружними виборчими комісіями під час виборчого процесу»
Постанова Кабінету Міністрів України від 12.27.2001 р. № 1764 «Про затвердження Порядку державного фінансування капітального будівництва»
Постанова Кабінету Міністрів України від 06.01.2002 р. № 734 «Про організацію навчання та підвищення кваліфікації спеціалістів з питань здійснення процедури закупівлі товарів, робіт і послуг за державні кошти» 
Постанова Кабінету Міністрів України від 28.02.2002 р. № 228 «Про затвердження Порядку складання, розгляду, затвердження та основних вимог до виконання кошторисів бюджетних установ» 
Постанова Кабінету Міністрів України від 01.04.2002 р. № 3 «Про порядок оприлюднення у мережі Інтернет інформації про діяльність органів виконавчої влади»
Постанова Кабінету Міністрів України від 26.03.2003 р. № 385 «Про закупівлю послуг, пов'язаних із здійсненням державних зовнішніх запозичень, обслуговуванням і погашенням державного боргу» 
Постанова Кабінету Міністрів України від 07.04.2003 № 475 «Про затвердження Програми розвитку системи національних рахунків на період до 2010 року» 
Постанова Кабінету Міністрів України від 24.07.2003 № 1156 «Про затвердження Стратегії розвитку системи державного фінансового контролю, що здійснюється органами виконавчої влади»
Постанова Кабінету Міністрів України від 09.10.2003 р. № 1436 «Про закупівлю продукції підприємств громадських організацій інвалідів та пенітенціарної системи»
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Постанова Кабінету Міністрів України від 20.06.2005 р. № 486 «Про порядок надання в 2005 році субвенції з державного бюджету місцевим бюджетам на будівництво газопроводів-відповіді і газифікацію населених пунктів, у першу чергу сільських»

Постанова Кабінету Міністрів України від 09.03.2006 р. № 268 «Про упорядкування структури та умов оплати праці працівників апарату органів виконавчої влади, органів прокуратури, судів та інших органів» 
Розпорядження Кабінету Міністрів України від 24.05.2005 р. № 158-р «Про схвалення Концепції розвитку державного внутрішнього фінансового контролю»

Розпорядження Кабінету Міністрів України від 16.11.2005 р. № 456-р «Про затвердження плану заходів щодо реалізації положень Концепції розвитку державного внутрішнього фінансового контролю на 2005-2009 роки» 

Постанова Колегії Рахункової палати України від 27.12.04 р. № 28-6 «Про затвердження Стандарту Рахункової палати «Порядок підготовки і проведення перевірок та оформлення їх результатів»
Наказ Державного казначейства України від 14.01.2005 р. № 6 «Про затвердження Порядку покриття у 2005 році ДКУ тимчасових касових розривів місцевих бюджетів»
Наказ Міністерства економіки України від 04.12.2000 № 264 «Про затвердження Порядку розгляду скарг учасників процедур державних закупівель щодо організації та здійснення процедур закупівель товарів, робіт і послуг за державні кошти»
Наказ Міністерства економіки України від 07.12.2000 № 268 «Про порядок погодження Міністерством економіки та з питань європейської інтеграції України застосування замовниками окремих процедур державних закупівель»

Наказ Міністерства економіки України від 26.12.2000 № 280 «Про затвердження Положення про порядок створення та головні функції тендерних комітетів щодо організації та здійснення процедур закупівель товарів, робіт і послуг за державні кошти»

Наказ Міністерства економіки та європейської інтеграції України від 20.05.2003 № 128 «Про затвердження Порядку приймання та публікування оголошень щодо державних закупівель в інформаційно-аналітичному бюлетені «Вісник державних закупівель»
Наказ Міністерства економіки та європейської інтеграції України від 20.05.2003 № 129 «Про затвердження форм звітів про результати здійснення процедур закупівель товарів, робіт і послуг за державні кошти та інструкцій щодо їх заповнення»

Наказ Міністерства економіки та європейської інтеграції України від 20.05.2003 № 130 «Про затвердження форм оголошень стосовно державних закупівель та інструкцій щодо їх заповнення»
Наказ Міністерства економіки та європейської інтеграції України від 27.06.2003 № 165 «Про порядок визначення предмета закупівлі за державні кошти»

Наказ Міністерства економіки та європейської інтеграції України від 17.07.2003 № 189 «Про передачу деяких функцій з координації закупівлі товарів, робіт і послуг за кошти місцевих бюджетів»

Наказ Міністерства економіки та європейської інтеграції України від 18.07.2003 № 193 «Про вдосконалення роботи з організації навчання та підвищення кваліфікації спеціалістів з питань здійснення процедури закупівлі товарів, робіт і послуг за державні кошти»

Розпорядження від 22.01.2004 № 22 «Про перелік продукції, у разі закупівлі якої державні замовники допускають до участі у конкурсах лише підприємства соціальних організацій інвалідів та пенітенціарної системи»

Наказ від 2.02.2004 № 37 «Про затвердження основних принципів складання річного плану закупівель товарів, робіт і послуг за державні кошти»

Наказ Міністерства економіки та європейської інтеграції України та Державного казначейства України від 18.11.2004 № 417/199 «Про затвердження Порядку взаємодії між Міністерством економіки та з питань європейської інтеграції України і Державним казначейством України щодо здійснення контрольних заходів стосовно державних закупівель»
Наказ Державного казначейства України та Головного контрольно-ревізійного управління України від 14.12.2004 р. № 215/338 «Про окремі питання взаємодії органів Державного казначейства України та державної контрольно-ревізійної служби в Україні»
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6.4 Список установ, які надали коментарі до оціночного звіту
6.4.1 Державна служба / Адміністративне право
· Уповноважений Верховної Ради України з прав людини
· Вищий адміністративний суд України
· Вища рада юстиції
· Головне управління державної служби України
· Міністерство економіки України
· Міністерство фінансів, Департамент співробітництва з міжнародними фінансовими організаціями
· Міністерство внутрішніх справ України
· Національна академія державного управління при Президентові України
· Профспілка працівників державних установ України
· Торгово-промислова палата України
6.4.2 Формування та координація політики
· Представництво Європейської Комісії в Україні
· Генеральний директорат Європейської комісії з питань фінансів
· Міністерство аграрної політики України
· Міністерство юстиції України, Центр правової реформи і законопроектних робіт
· Міністерство транспорту і зв’язку України
· Секретаріат Кабінету Міністрів України
· Секретаріат Президента України
· Верховна Рада України, Інститут законодавства
6.4.3 Системи управління державними видатками
· Рахункова палата України
· Генеральний директорат Європейської комісії з питань бюджету, контролю за власними ресурсами та допомоги країнам-кандидатам
· Міністерство економіки України
· Міністерство фінансів, Департамент співробітництва з міжнародними фінансовими організаціями
· Міністерство фінансів, Державне казначейство України
· Міністерство транспорту і зв’язку України
· Верховна Рада України
6.4.4 Державний внутрішній фінансовий контроль
· Генеральний директорат Європейської комісії з питань бюджету, контролю за власними ресурсами та допомоги країнам-кандидатам
· Міністерство економіки
· Міністерство фінансів, Департамент співробітництва з міжнародними фінансовими організаціями
· Міністерство фінансів, Державна контрольно-ревізійна служба (КРУ)
· Світовий банк, відділ врядування у державному секторі, зменшення бідності та економічного управління 

6.4.5 Зовнішній аудит
· Рахункова палата України
· Аудиторська палата
· Генеральний директорат Європейської комісії з питань бюджету, контролю за власними ресурсами та допомоги країнам-кандидатам
6.4.6 Системи державних закупівель
· Київська обласна державна адміністрація
· Міністерство економіки
· Міністерство фінансів, Державне казначейство України
· Національний банк України
· Тендерна палата України
· Світовий банк, Департамент операційної політики та послуг, регіон Європи та Центральної Азії
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� � HYPERLINK "http://www.imf.org/external/np/sec/pn/2005/pn05156.htm" ��http://www.imf.org/external/np/sec/pn/2005/pn05156.htm� [виділено програмою СІГМА]


� Політичний потенціал, державна служба, адміністративно-правова основа, управління державними видатками, державні закупівлі, державний внутрішній фінансовий контроль, зовнішній аудит. 


� Ухвалений Комісією на 60-му пленарному засіданні (Венеція, 8-9 жовтня 2004 р.),


 http://www.venice.coe.int/docs/2004/CDL-AD(2004)030-e.asp


� Класова теорія права викладена у роботах Євгена Б. Пашуканіса, опублікованих у 1924-1936 роках (див. � HYPERLINK "http://www.marxists.org/archive/pashukanis/index.htm" ��http://www.marxists.org/archive/pashukanis/index.htm� )


� Див. OECD: Ukraine Investment Policy Review: “The Legal and Institutional Regime for Investment: Assessment and Policy Recommendations”. Paris, March 2001. [ОЕСР, Огляд інвестиційної політики України «Правовий та інституційний режим інвестицій: оцінка та політичні рекомендації», Париж, березень 2001 р.]


� Повна оцінка системи формування політики в Україні наведена у відповідному розділі звіту СІГМА.


� Існує аналогічна парламентська процедура, однак без установлених часових рамок. Це припускає можливість порушення принципу публічності.


� Рада підприємців була створена у 1993 році Кабінетом Міністрів. З 2005 року їй було визначено нову роль, і до участі і в ній були запрошені об’єднання підприємців. Вона нараховує 80 членів плюс об’єднання малих і середніх підприємств та сільськогосподарської галузі. МСП зараз більше представлені, ніж раніше. Рада є потужнім рушієм регуляторної політики. Вона вивчає законопроекти з точки зору їхнього впливу на бізнес. Вона представлена у різних урядових комітетах; її голова (народний депутат) бере участь (без права голосу) у засіданнях Кабінету Міністрів, щоб представляти думки Ради. Рада отримує проекти нормативних актів до їхнього обговорення Кабінетом Міністрів, аналізує їх, консультується зі своїми членами та формулює пропозиції Кабінету Міністрів або міністрам. Інші органи, що беруть участь, -  Міжвідомча комісія з міжнародної торгівлі та Консультативна рада з питань іноземних інвестицій при Президентові України.


� МСП працюють з Торгово-промисловою палатою; їхня частка у ВВП України складає приблизно 10%, що порівняно з іншими країнами мало. Це вважається результатом проблем оподаткування, дозвільної системи, недостатньо чітко визначених регуляторних функцій певних органів, проблем із отриманням позик і кредитів (високі відсотки по короткострокових позиках тощо).


� Див. розділ щодо оцінки державної служби.


� Стаття 85 Конституції: «До повноважень Верховної Ради України належить: […] призначення на посаду та звільнення з посади Уповноваженого Верховної Ради з прав людини; заслуховування його щорічних доповідей про стан дотримання та захисту прав і свобод людини в Україні».


� Див., наприклад, Спеціальну доповідь Уповноваженого про стан дотримання та захисту прав громадян України за кордоном (2003) та доповідь з питань ВІЛ, яка зараз готується.


� Це співпадає з розглядом Комітетом ООН проти тортур 31 липня 2000 року звіту, поданого Україною за статтею 19 Конвенції ООН проти тортур. Документ ООН CAT/C/55, Add.1 (2000).


� Це здається вірогідним, якщо розглянути ухвали Європейського суду з прав людини (ЄСПЛ) проти України за адміністративний арешт і затримання без оскарження, які часто застосовуються українськими судами згідно зі статтею 297 Кодексу про адміністративні правопорушення у редакції від 7 лютого 1997 р. Див. рішення ЄСПЛ від 6 вересня 2005 р. у справі Гурепка проти України (справа 61406/00) або від 4 травня 1999 р. у справі Кучеренко проти України (справа 41974/98).


� Ця стаття вважається такою, що має «пряму дію». У цій самій статті Конституції далі передбачається, що  кожен має право звертатися за захистом своїх прав до Уповноваженого Верховної Ради України з прав людини, після використання всіх національних засобів правового захисту звертатися за захистом своїх прав і свобод до відповідних міжнародних судових установ чи до відповідних органів міжнародних організацій, членом або учасником яких є Україна, а також будь-якими не забороненими законом засобами захищати свої права і свободи від порушень і протиправних посягань.


� Законом також запроваджено новий державний орган у департаменті судової адміністрації, який відповідатиме за управління судами цивільних і кримінальних справ. Законом створено спеціальний орган, Державну судову адміністрацію, котра здійснюватиме фінансове, матеріально-технічне та кадрове забезпечення судів (статті 125-126). Цей орган є органом виконавчої влади, підпорядкованим Президенту України. Де-факто глава виконавчої влади з широкими повноваженнями, але з обмеженою підзвітністю.


� Згідно з частиною другою статті 47 Закону України «Про судоустрій України» основними обов’язками Верховного суду України є наступні: він переглядає справи у касаційному порядку щодо рішень, ухвалених судами загальної юрисдикції, у межах своєї юрисдикції; він розглядає повторні касаційні скарги в усіх інших справах, що слухаються судами загальної юрисдикції; у випадках, передбачених чинним законодавством – розглядає інші справи, пов’язані з виключними обставинами. Він також надає консультації судам нижчого рівня щодо застосування чинного законодавства на основі узагальнення та аналізу судової статистики; при необхідності він скасовує роз’яснення Пленуму вищого спеціалізованого суду. Він також звертається до Конституційного суду України у випадках виникнення у судів загальної юрисдикції сумнівів щодо конституційності законів та інших правових актів, а також стосовно офіційного тлумачення Конституції України та інших законодавчих актів.


� Це стосується виключно справ, що розглядаються в судах першої інстанції, і не стосується апеляційних та касаційних справ.


� Раніше цей обов’язок був у кожного суду, і суддя міг краще виконувати його. Див. також зауваження омбудсмена щодо виконання рішень судів. 


� Див. Venice Commission of the Council of Europe: Opinion on the Amendments to the Constitution of Ukraine, adopted by the Commission at its 63rd plenary session in Venice, 10-11 June 2005. Opinion No. 369, Document CLD-AD(2005)015 made at Strasbourg on 13 June 2005. [Венеціанська комісія Ради Європи. Висновки щодо змін до Конституції України, ухвалені Комісією на 63-й пленарній сесії у Венеції, 10-11 червня 2005 р.]


� Див. виноску 12


� «Усі  мають  право  направляти  індивідуальні  чи колективні письмові звернення або особисто звертатися  до  органів державної влади, органів місцевого самоврядування та  посадових  і службових осіб цих органів, що зобов'язані розглянути звернення  і дати обґрунтовану відповідь у встановлений законом строк».


� Висловлену в бесідах з експертами програми СІГМА Радою підприємців, Торгово-промисловою палатою та Інститутом конкурентного суспільства.


� Див. прес-реліз Міжнародної фінансової корпорації Світового банку від 25 квітня 2005 р. (� HYPERLINK "http://www.ifc.org/ifcext/media.nsf/content/SelectedPressRelease?OpenDocument&UNID=04B0BA5EDB25B5F085256FDA006F34E7" ��http://www.ifc.org/ifcext/media.nsf/content/SelectedPressRelease?OpenDocument&UNID=04B0BA5EDB25B5F085256FDA006F34E7�)


� Закон має шестимісячний період незастосування (vacatio legis), щоб міністерства змогли підготуватися до його впровадження.


� На час місії програми СІГМА  (лютий 2006 року)  законопроект пройшов у Парламенті перше читання.


� Європейська економічна комісія ООН: Конвенція про доступ до інформації, участь громадськості в прийнятті рішень і доступ до правосуддя з питань, що стосується навколишнього середовища. Підписана в Орхусі (Данія), 25 червня 1998 року.


� Див. Center for Public Integrity: Global Integrity Report Ukraine 2003 (� HYPERLINK "http://www.globalintegrity.org/2004/country.aspx?cc=ua" ��http://www.globalintegrity.org/2004/country.aspx?cc=ua�) [Центр за громадську чесність: Глобальний звіт про чесність – Україна, 2003]


� Див. US Department of State: Country Reports on Human Rights Practices 2004 (� HYPERLINK "http://www.state.gov/g/drl/rls/hrrpt/2004/" ��http://www.state.gov/g/drl/rls/hrrpt/2004/�) [Державний департамент США: Звіти про дотримання прав людини по країнах за 2004 рік]


� Євген Захаров, «Харківська правозахисна група» (� HYPERLINK "http://www.khpg.org/index.php?id=1134740987&r=37" ��http://www.khpg.org/index.php?id=1134740987&r=37�)


� Наступні три абзаці взято зі статті Ростислава Павленка, нинішнього Керівника Головної аналітичної служби Секретаріату Президента України, «Проблеми адміністративної реформи в Україні» (“Problems of Administrative Reform in Ukraine”, � HYPERLINK "http://www.floridataxwatch.org/archive/admin.html" ��www.floridataxwatch.org/archive/admin.html�)


� Venice Commission of the Council of Europe: “Opinion on the Amendments to the Constitution of Ukraine Adopted on 8.12.2004”, adopted by the Commission at its 63rd plenary session in Venice, 10-11 June 2005. Opinion No 339 / 2005. Document CDL-AD (2005)015 done at Strasbourg on 13 June 2005. [Венеціанська комісія Ради Європи. Висновки щодо змін до Конституції України, ухвалені Комісією на 63-й пленарній сесії у Венеції, 10-11 червня 2005 р.]


� Джерело: Державний комітет статистики України (за посиланням � HYPERLINK "http://www.ukrcensus.gov.ua/eng/regions/" ��http://www.ukrcensus.gov.ua/eng/regions/�). Див. також карту, наведену в кінці цього звіту.


� Див. Сергій Максименко, «Політико-адміністративні відносини у місцевому самоврядуванні в Україні», Київський центр Інституту «Схід-Захід».


� У цьому підрозділі ми дотримуємося оцінки, зробленої в рамках фінансованого АМР США проекту «Розвиток парламентаризму в Україні: зміцнення представницької демократії», який виконував університет штату Індіана (� HYPERLINK "http://www.iupdp.org/?id=soder&n=378" ��http://www.iupdp.org/?id=soder&n=378�), а також звіту Конгресу органів регіонального та місцевого самоврядування Ради Європи.


�� HYPERLINK "https://wcd.coe.int/ViewDoc.jsp?id=887731&BackColorInternet=e0cee1&BackColorIntranet=e0cee1&BackColorLogged=FFC679" ��https://wcd.coe.int/ViewDoc.jsp?id=887731&BackColorInternet=e0cee1&BackColorIntranet=e0cee1&BackColorLogged=FFC679�


� «Плебісцитної та корпоратистської президентської монархії з демократичним фасадом», як її називає Богдан Гарасимів. Див. Bohdam Harasymiw: “Post-Communist Ukraine”. Canadian Institute of Ukrainian Studies Press. Edmonton and Toronto, 2002. Page 437. [Богдан Гарасимів, «Посткомуністична Україна»]


� Див. Sigma Paper No. 27: “European Principles for Public Administration”. OECD, Paris, 1999. Available at � HYPERLINK "http://www.sigmaweb.org" ��www.sigmaweb.org� [Доповідь Sigma № 27: «Європейські принципи державного управління»]


� Кодекс застосовується безпосередньо, без жодних особливих умов до осіб, працюючих у державних органах, не будучи державними службовцями.


� Див. Andrew Wilson: “The Ukrainians: Unexpected Nation”. Yale University Press. Yale Nota Bene. New Haven and London. Second Edition, 2002, page 322. [Ендрю Уілсон, «Українці: несподівана нація»]


� Див. Parliamentary Assembly: Report of the Committee on Honouring of Obligations and Commitments by Member States of the Council of Europe (Monitoring Committee): “Honouring Obligations and Commitments by Ukraine”. Doc. 10676 of 19 September 2005. [Парламентська Асамблея Ради Європи. Звіт Комітету з виконання зобов’язань державами-членами Ради Європи (Моніторингового комітету) «Виконання обов’язків і зобов’язань Україною»]


� Див. Джеймс Шерр, «Міжрежим’я: між внутрішніми та зовнішніми чинниками», газета «Дзеркало тижня» (Україна), 15.01.05 р. 


� Після прийняття Закону «Про внесення змін до Конституції України № 2222-IV від 8 грудня 2004 р. (стаття 116 ч. 9-2). До внесення змін право призначення на ці посади належало виключно Президенту України.


� Див. OECD: “Fighting Corruption in Transition Economies: Ukraine”. OECD Publishing, Paris, 2005. [ОЕСР: «Боротьба з корупцією у країнах з перехідною економікою: Україна»]


� Див. Ukraine National Integrity Survey: Citizens’s Experiences of Public Service Quality, Integrity and Corruption (Kyiv: Ministry of Justice of Ukraine and the World Bank, 1997). [Національне обстеження щодо чесності в Україні: Досвід громадян щодо якості, чесності та корупції на державній службі (Міністерство юстиції України та Світовий банк, 1997] Див. також Daniel Kaufmann: “Governance and Corruption in Transition New Empirical Frontiers for Program Design”, presented at the OECD/OSCE Conference. Paris, 15-16 July 1998. [Деніел Кауфман: «Врядування й корупція у перехідних країнах. Нові емпіричні межі для розробки програм», представлено на конференції ОЕСР/ОБСЄ, Париж, 15-16 липня 1998 р.]


� Український центр економічних і політичних досліджень (УЦЕПД), відомий як � HYPERLINK "http://www.uceps.org/eng/" �Центр Разумкова�


� Верховна Рада прийняла Закон України «Про ратифікацію Кримінальної конвенції Ради Європи про боротьбу з корупцією» 16 березня 2006 року.


� Підписана у грудні 2003 року, але ще не ратифікована.


� За словами Івана Сікори, координатора Національної антикорупційної програми, Коаліція НУО України «Свобода вибору», � HYPERLINK "http://www.ukraine-today.com/reference/reforms/reforms.shtml" ��http://www.ukraine-today.com/reference/reforms/reforms.shtml�.


� Див. Report of the Committee on Honouring of Obligations and Commitments by Member States of the Council of Europe (Monitoring Committee): “Honouring Obligations and Commitments by Ukraine”. Doc. 10676 of 19 September 2005, page 50. [Звіт Комітету з виконання зобов’язань державами-членами Ради Європи (Моніторингового комітету) «Виконання обов’язків і зобов’язань Україною»]


� У червні 2005 року Міністерство юстиції подало до Секретаріату Президента проекти законів про ратифікацію Кримінальної конвенції Ради Європи про боротьбу з корупцією та Додаткового протоколу до неї.


� З метою реалізації  «Концепції боротьби з корупцією на 1998-2005 роки», затвердженої Указом Президента України від 24.04.98 р. № 367, з листопада 2004 року в ГУДС діє постійна пряма телефонна лінія «Державна служба».


� За оцінками Уряду, мають бути скасовані 3318 нормативних актів органів виконавчої влади, зокрема 241 акт КМУ, хоча вони стосуються здебільшого скорочення кількості непотрібних документів або дозволів, яких видають посадові особи (наразі – понад 100). 


� Див. розділ цього звіту «Загальна правова основа державного управління»


� Майже 18 тисяч державних службовців управлінської ланки були звільнені здебільшого протягом першої половини 2005 року. («Нова хвиля реформ: на шляху до успіху» - Комісія Блакитної стрічки для України, 2005)


� Згідно зі статтею 2 ЗДС, посадові особи – це керівники та заступники керівників державних органів, інші державні службовці, на яких нормативними актами покладено здійснення організаційно-розпорядчих та консультативно-дорадчих функцій (див. вище).


� Стаття 29 ЗДС говорить, що «державним службовцям створюються умови для навчання…», але це не є формальним визнанням права на навчання. Принаймні, у відповідній статті воно не перераховано.


� Див. David Richards: “Report for the Ministry of Economy of Ukraine – Recommendations forCivil Service Job Classification and Pay Reform to promote Equity and Performance”- , December 2005. Mimeo. [Девід Річардс, «Доповідь для Міністерства економіки України – Рекомендації щодо реформи класифікації посад і оплати праці державних службовців з метою сприяння рівноправності та якості», грудень 2005 р.] Ця доповідь, підготовлена за дорученням Світового банку, є дуже повною та містить корисні підходи до можливої реформи системи посадових окладів державних службовців в Україні.


� У країнах ОЕСР коефіцієнт стиснення окладів – 1/6 або 1/7. 


� Середньомісячна зарплата працівників приватного сектора у грудні 2003 року становила, наприклад, 1069 грн. у галузі фінансів та 1173 грн. у фінансовому посередництві, тоді як державні службовці у міністерствах у цей час одержували 933 грн., у центральних урядових відомствах з місцевою децентралізацією - 597 грн., у муніципалітетах – 597 грн., хоча у Національному банку України середня зарплата становила 2650 грн. Курс обміну – 6,13721 грн. за 1 євро. Джерело: OECD (2005) op. cit.


� У травні 2005 року Кабінет Міністрів істотно збільшив посадові оклади найвищих посадових осіб, через що посадовий оклад Президента (до оподаткування) став дорівнювати близько 3900 євро, Прем’єр-міністра, Секретаря Ради національної безпеки та оборони, Державного секретаря України – 2800 євро, міністрів – 2600 євро. 


� Більш докладні оцінки систем управління державними видатками, державного внутрішнього фінансового контролю та зовнішнього аудиту наведені у відповідних оцінках програми СІГМА


� Див. Bohdan Harasymiw: “Soviet Bureaucratic Survivors in Post-Soviet Ukraine, 1992-2004”, [Богдан Гарасимів «Радянські чиновники, що вижили у пострадянській Україні, 1992-2004»]. Проект доповіді, представлений на Першому щорічному Данилівському семінарі з сучасного українознавства (Отавський університет, Канада, 29 вересня – 1 жовтня 2005 року). У ці доповіді вивчається плинність кадрів у кількох ключових «силових» міністерствах і відомствах – Службі безпеки України (СБУ), Міністерстві внутрішніх справ (тобто поліції), Генеральній прокуратурі, Державній прикордонній службі, Державній митній службі – за 1992-2004 роки з метою перевірити, чи можна очікувати від правоохоронної системи України наближення до систем, що існують у ліберальних демократіях, або ж нею продовжать керувати в авторитарний та по суті політичний радянський спосіб. У доповіді простежуються кар’єри осіб, що обіймали керівні посади у 1992 році, щоб подивитися, чи служили вони потім і чи займали вони посади, здатні впливати на державну політику, особливо на верховенство права в належному його розумінні. Безсумнівно, в українській політиці є багато впливових колишніх поліцейських – в уряді, у Верховній Раді, у місцевих адміністраціях.


� Про всіх див. Валерія Токовенко, «Політичне керівництво і державне управління: проблеми взаємовідносин та оптимізації взаємодії» (Київ, видавництво НАДУ, 2001); Віктор Цвєтков та Володимир Горбатенко, «Демократія, управління, бюрократія» (Київ, Інститут держави і права ім. В.М. Корецького НАН України, 2001). Цитати у Harasymiw, op.cit.


� Див., наприклад, «Концепцію реформи державного управління в Україні», розроблену Центром політично-правових реформ, проект, 2005.


� Roman Kupchinsky:  “Yushchenko’s First 100 Days,” RFE/RL Belarus and Ukraine Report, 26 April 2005; and The Ukraine List (UKL), no.348, compiled by Dominique Arel, 16 May 2005. [Роман Купчинський, «Перші 100 днів Ющенка»; та «Список України» (UKL), № 348, укладач Домінік Арель] До кінця квітня, за словами самого Президента Ющенка, було звільнено 18 тисяч службовців. ForUm, українська Інтернет-газета, JBE.ru, посилання від 8 червня 2005 р. Виноска щодо Гарасиміва.





� Робота з прогнозування зараз регламентується Постановою КМУ від 26 квітня 2003 р. № 621 «Про розроблення прогнозних і програмних документів економічного і соціального розвитку та складання проекту державного бюджету».


� Повний перелік потрібних документів і зміст пояснювальної записки наведені у статті 38 Бюджетного кодексу. 


� Джерело: «Україна. Статистичний додаток», Доповідь МВФ по країні № 05/417, листопад 2005 р.


� Джерело: «Україна: звіт про дотримання стандартів і кодексів – модуль даних». Доповідь МВФ по країні № 03/256, серпень 2003 р.


� За висновком Світового банку, «обсяг квазіфіскальної діяльності у секторі енергетики зменшився з біля 8 відсотків ВВП у 2001 році до 6 відсотків у 2005 році, що є ще високим рівнем; це поліпшення в першу чергу відображує покращення платіжної дисципліни за вказаний період». Див. за посиланням: http://web.worldbank.org/WBSITE/EXTERNAL/COUNTRIES/ECAEXT/UKRAINEINUKRAINIANEXTN/0,contentMDK:20790539~menuPK:455795~pagePK:141137~piPK:141127~theSitePK:455681,00.html


� Джерело: «Україна: звіт про дотримання стандартів і кодексів – модуль фіскальної прозорості». Доповідь МВФ по країні № 04/98, квітень 2004 р.


� Джерело: «Україна: звіт про дотримання стандартів і кодексів – модуль даних». Доповідь МВФ по країні № 03/256, серпень 2003 р. При цьому, однак, як зазначено у цьому звіті, система національних рахунків ще не повністю запроваджена через відсутність точних даних по певних елементах з кількох аспектів.


� Стаття 62 Закону України «Про Державний бюджет України на 2006 рік».


� Постанова Кабінету Міністрів України про затвердження Порядку здійснення запозичень до місцевих бюджетів № 207 (лютий 2003 р.)


� Джерело: 1998 і 2003 рр. - Доповідь МВФ по країні № 03/174, червень 2003 р.; 2005 – проект Доповіді МВФ по країні № 05/415, листопад 2005 р. 


�  «Пропозиції на відкриття асигнувань загального фонду державного бюджету».


� Державне казначейство було центральним органом виконавчої влади (державними комітетом) з певним ступенем самостійності у політиці, власним кошторисом і можливістю встановлювати власну систему оплати та оцінки праці. Іншими самостійними органами є Міністерство фінансів (функції розробки бюджету…), Державна податкова адміністрація, Державна митна служба, Міністерство економіки та КРУ (інспекційно-контрольний орган). Ця зміна статусу частково пояснюється бажанням перегрупувати функції зі спрямовування й координації діяльності податкових органів і Державного казначейства в рамках Міністерства фінансів.


� Джерело: звіти місії ТАСІС. Система Державного казначейства складається з мережі, яка налічує близько 16900 працівників на трьох рівнях: у центральному апараті (410 осіб), 27 казначейств на обласному рівні та 636 казначейських підрозділів на районному рівні.


� Джерело: Звіт про результати діяльності КРУ у 2005 році.


� Господарський кодекс України, востаннє змінений 15 грудня 2005 року, не ввійшов до цієї оцінки через дефіцит часу. Оцінкою також не охоплені проекти законів «Про фінансовий контроль» (реєстраційний № 1131-1 від 30 серпня 2002 р.) та «Про державний фінансовий контроль» (реєстраційний № 1131-2 від 18 лютого 2004 р.), що знаходяться на розгляді Верховної Ради. 


� Даний текст є поєднанням двох чинних законів: перший (від 9 квітня 1999 року) стосується децентралізованого управління державою (місцевих державних адміністрацій); другий (від 21 травня 1997 року) стосується «місцевих громад» (органів місцевого самоврядування).


� Державне казначейство України (ДКУ) почало приймати на себе функції щодо виконання бюджету з 1997 року.


� Через дефіцит часу експерти SIGMA не змогли оцінити реалізацію та функціонування контрольних механізмів ДКУ.


� Розподіл бюджету (розпис): документ, у якому встановлюється розподіл доходів, фінансування бюджету, бюджетних асигнувань головним розпорядникам бюджетних коштів по певних періодах року відповідно до бюджетної класифікації. Ч. 1 статті 49 Бюджетного кодексу передбачає наступне: «Державний бюджет України виконується за розписом, який затверджується Міністром фінансів України у місячний термін після набрання чинності законом про Державний бюджет України». Згідно з ч. 2 статті 49, «Міністр фінансів протягом бюджетного періоду забезпечує відповідність розпису Державного бюджету України встановленим бюджетним призначенням».


� Бюджетне призначення: повноваження, надане головному розпоряднику бюджетних коштів Бюджетним кодексом, законом про Державний бюджет України або рішенням про місцевий бюджет, що має кількісні та часові обмеження та дозволяє надавати бюджетні асигнування.


� Бюджетне асигнування: повноваження, надане головному розпоряднику бюджетних коштів відповідно до бюджетного призначення на взяття бюджетного зобов’язання та на витрачення бюджетних коштів з конкретною метою, встановленою в процесі виконання бюджету.


� Джерело: доповідь Світового банку.


� Зі змінами від 4 грудня 2004 р. (набули чинності 1 січня 2006 р.)


� Державна контрольно-ревізійна служба (КРУ) та Державна податкова інспекція


� Постанова Колегії РПУ № 15-3 за 2004 р.


� Курс обміну у 1997 році (встановлений Національним банком України): 100 євро = 211,29 грн.


� Курс обміну у 2000 році (встановлений Національним банком України): 100 євро = 502,88 грн.


� Джерело – річний звіт  РПУ за 2004 рік


� Посадові оклади працівників РПУ зараз регламентуються Постановою КМУ від 9.03.06 р. № 268. Це трапилося після оціночної місії SIGMA, тому проаналізувати даний аспект було неможливо.


� Закон «Про Рахункову палату» та Бюджетний кодекс України (2001).


� Курс обміну у 2004 році (встановлений Національним банком України): 100 євро = 660,94 грн.


� Курс обміну у 1997 році (встановлений Національним банком України): 100 євро = 211,29 грн.


� Ця вимога не поширюється на торги з обмеженою участю, запити цінових пропозицій та закупівлю в одного учасника.


� «Передача технологій та підготовка управлінських,  наукових  і виробничих  кадрів,  включаючи використання місцевих ресурсів,  у тому числі засобів виробництва,  робочої сили  і  матеріалів, для виготовлення   товарів,   виконання   робіт,  надання  послуг,  що пропонуються учасником». 





� Кількість закупівель у 2005 році була відносно менша, ніж у попередньому році, через підвищення порогу застосування ЗДЗ з 2000 до 5000 євро.


� Згідно з українською ієрархією юридичних актів.





22
2

