29
2

Проект

Концепція 
реформування публічної адміністрації 

в Україні

ЗМІСТ

	1.
	Визначення термінів, що вживаються у Концепції
	3

	2.
	Мета, основні завдання та принципи реформи публічної адміністрації
	4

	3.
	Сучасний стан публічної адміністрації та передумови її реформування
	6

	4.
	Напрямки реформування публічної адміністрації
	9

	4.1.
	Кабінет Міністрів України та центральні органи виконавчої влади
	9

	
	Кабінет Міністрів України
	9

	
	Міністерства
	10

	
	Інші центральні органи виконавчої влади
	12

	
	Конституційні органи виконавчої влади
	13

	
	Незалежні регулятори
	13

	4.2.
	Реформування публічної адміністрації на місцевому та регіональному рівнях
	13

	4.3.
	Реформування публічної служби
	16

	4.4.
	Формування, реалізація та моніторинг державної політики
	18

	
	Формування та реалізація державної політики
	19

	
	Нормопроектування
	21

	
	Моніторинг реалізації державної політики та внутрішній контроль (адміністративний аудит)
	21

	4.5.
	Відносини публічної адміністрації з приватними особами 
	22

	
	Адміністративна процедура
	22

	
	Адміністративні послуги
	23

	
	Адміністративний нагляд і контроль
	25

	
	Адміністративна відповідальність
	26

	
	Електронне урядування
	27

	4.6.
	Контроль за публічною адміністрацією
	27

	
	Судовий контроль
	27

	
	Парламентський контроль
	28

	
	Громадський контроль
	29

	4.7.
	Публічні підприємства, установи та організації
	29

	5.
	Забезпечення реалізації реформи публічної адміністрації  та її етапи
	30

	
	Політичне та організаційне забезпечення
	30

	
	Правове забезпечення
	31

	
	Кадрове забезпечення
	32

	
	Наукове забезпечення
	33

	
	Інформаційне забезпечення
	34

	
	Фінансове забезпечення
	34

	
	Етапи проведення реформи публічної адміністрації
	34

	6.
	Очікувані результати реформи

Критерії ефективності проведення реформи
	36


1. ВИЗНАЧЕННЯ ТЕРМІНІВ, ЩО ВЖИВАЮТЬСЯ У КОНЦЕПЦІЇ

У Концепції терміни вживаються у такому значенні:

1) адміністративна послуга ​​— це прийняття на підставі закону за зверненням фізичної або юридичної особи адміністративного акта, спрямованого на реалізацію та захист її прав і законних інтересів та/або на виконання особою визначених законом обов’язків (отримання дозволу (ліцензії), сертифіката, посвідчення, інших документів, реєстрації тощо);

 2) адміністративний акт ​​— індивідуальне рішення або дія органу публічної адміністрації, спрямоване на створення, зміну чи припинення прав та обов’язків особи;

3) адміністративний договір — дво- або багатостороння угода, зміст якої складають права та обов'язки сторін, що випливають із владних управлінських функцій суб'єкта владних повноважень, який є однією із сторін угоди;
4) державна політика — стратегічні цілі розвитку держави та обумовлені ними напрями її діяльності, схвалені рішеннями уповноважених органів державної влади, формування та реалізація яких здійснюється органами виконавчої влади;
5) державна політична посада — посада в органах державної влади, яку обіймає особа за результатами виборів до органів державної влади або призначення (обрання) Верховною Радою України, Президентом України, Кабінетом Міністрів України з метою реалізації політичної програми;

6) електронне урядування — спосіб організації публічної влади за допомогою систем локальних інформаційних мереж та сегментів глобальної інформаційної мережі, що забезпечує взаємодію органів публічної адміністрації між собою та з приватними (фізичними та юридичними) особами;
7) політична відповідальність — відставка всього складу органу державної влади (колегіальна політична відповідальність) чи особи, яка обіймає державну політичну посаду (персональна політична відповідальність), внаслідок втрати політичної підтримки на підставі оцінки реалізації задекларованої політичної програми, засад державної політики;
8) політична програма — визначення цілей діяльності політичної партії, депутатської фракції у Верховній Раді України, окремого політика та способів досягнення цих цілей;
9) професійне самоврядування – це закріплені законом право та спроможність професійної спільноти (представників певної професії) самостійно вирішувати питання функціонування даної професії в межах визначених законом  через систему органів професійного самоврядування, які мають виключне право на представництво інтересів всієї професійної спільноти;
10) публічна адміністрація — органи виконавчої влади, органи місцевого самоврядування та інші суб’єкти, які відповідно до закону чи адміністративного договору мають повноваження забезпечувати виконання законів, діяти в публічних інтересах (виконання публічних функцій);
11) публічна інформація — інформація, яка знаходиться у володінні органів публічної адміністрації;
12) публічна служба — це професійна діяльність осіб, визначена Законами України „Про державну службу” та „Про службу в органах місцевого самоврядування”;
13) публічні кошти — кошти Державного бюджету України, бюджету 
Автономної Республіки Крим та місцевих бюджетів, державні кредитні 
ресурси,  а також кошти Національного  банку,  державних  цільових 
фондів,  Пенсійного фонду України, фондів соціального страхування;
14) публічні підприємства, установи та організації — державні та комунальні підприємства, установи та організації;
15) публічні послуги — послуги, що надаються органами виконавчої влади, іншими державними органами, органами місцевого самоврядування, державними та комунальними підприємствами, установами та організаціями, а також інші послуги, відповідальність за надання яких несе держава або органи місцевого самоврядування.

2. МЕТА, ОСНОВНІ ЗАВДАННЯ ТА ПРИНЦИПИ 
РЕФОРМУВАННЯ ПУБЛІЧНОЇ АДМІНІСТРАЦІЇ

Реформування публічної адміністрації є виконанням суспільного замовлення на ефективні, відповідальні та відкриті інститути виконавчої влади і місцевого самоврядування, а відтак і на належне урядування.

Метою реформування є формування ефективної системи публічної адміністрації, що надаватиме якісні публічні послуги громадянам на рівні, що відповідає європейським стандартам, забезпечуватиме оптимальне використання пучних коштів та буде здатна вчасно і адекватно реагувати на соціально-економічні, зовнішньополітичні та інші виклики.

Для досягнення мети реформування публічної адміністрації в ході її проведення повинна впроваджуватись ідеологія “служіння суспільству” як принципу функціонування публічної адміністрації та мають бути вирішені завдання щодо:

1) формування стабільної та ефективної організації та діяльності виконавчої влади насамперед шляхом інституційного розмежування політичних та адміністративних функцій в системі виконавчої влади;

2) організації професійної, політично нейтральної та відкритої публічної служби шляхом відокремлення політичних посад від посад публічної служби, встановлення правових механізмів захисту публічних службовців від незаконних політичних впливів, запровадження відкритого конкурсу при прийнятті на публічну службу та службовому просуванні тощо;

3) створення системи спроможного місцевого самоврядування шляхом децентралізації публічних завдань (повноважень) та ресурсів, створення економічно самодостатніх суб’єктів місцевого самоврядування у сільській місцевості;

4) зміцнення статусу приватних осіб у відносинах з органами публічної адміністрації шляхом справедливого правового регулювання адміністративної процедури, впровадження нових організаційних форм та стандартів якості адміністративних послуг, удосконалення механізму правового захисту приватних осіб у відносинах з публічною адміністрацією;

5) гарантування підконтрольності публічної адміністрації політичній владі та суспільству шляхом удосконалення і посилення контрольних функцій Верховної Ради України, місцевих рад та фінансового контролю, розвитку системи адміністративного судочинства, залучення громадськості до участі в управлінні публічними справами.

З метою досягнення європейських стандартів належного урядування організація та діяльність органів публічної адміністрації має будуватися на таких принципах:

верховенства права, зокрема як пріоритету прав та свобод людини і громадянина, гуманізму та справедливості в діяльності публічної адміністрації;

законності як діяльності публічної адміністрації на підставі, в межах повноважень та у спосіб, що передбачені Конституцією та законами України;

відкритості як оприлюднення та доступності для громадян інформації про діяльність та рішення публічної адміністрації, а також надання публічної інформації на вимогу громадян;

неупередженості як обов’язку публічної адміністрації та її посадових осіб безсторонньо ставитися до всіх учасників правовідносин, заявляти про конфлікт інтересів, у разі його наявності, та вживати заходів для його подолання;

пропорційності як вимоги щодо обмеження рішень публічної адміністрації метою, якої необхідно досягти, умовами її досягнення, а також обов’язку публічної адміністрації зважати на негативні наслідки своїх рішень, дій та бездіяльності;

ефективності як обов’язку публічної адміністрації забезпечувати досягнення необхідних результатів у розв’язанні покладених на неї завдань при оптимальному використанні публічних ресурсів;

підконтрольності як обов’язкового внутрішнього та зовнішнього контролю за діяльністю публічної адміністрації, в тому числі судового;

відповідальності як обов’язку публічної адміністрації нести юридичну відповідальність за прийняті рішення, дії та бездіяльність.

Розмежування функцій щодо формування та реалізації державної політики між Президентом України та Кабінетом Міністрів України знаходиться насамперед у конституційній площині, тому вирішення даної проблеми не належить до завдань (предмету) цієї Концепції. При цьому необхідно враховувати, що Уряд відповідає за весь спектр державної політики та стан справ у державі, а глава держави згідно Основного Закону України має значні повноваження у сфері національної безпеки та зовнішньої політики.   

3. СУЧАСНИЙ СТАН ПУБЛІЧНОЇ АДМІНІСТРАЦІЇ 
 ТА ПЕРЕДУМОВИ ЇЇ РЕФОРМУВАННЯ

За період з 1991 року в Україні практично сформовано більшість інститутів публічної адміністрації. Зокрема функціонують органи виконавчої влади та органи місцевого самоврядування, а також запроваджено державну службу та службу в органах місцевого самоврядування.  

Законами визначено правовий статус, компетенції та основні засади діяльності Кабінету Міністрів України,  місцевих державних адміністрацій і органів місцевого самоврядування.

У законодавстві закріплено політичний статус посади міністра та визначено, що тільки міністр має право спрямовувати і координувати діяльність іншого центрального органу виконавчої влади; врегулювані відносини Кабінету Міністрів України з іншими органами влади, утворено урядові комітети. Прийнято новий Регламент Кабінету Міністрів України, завдяки якому інструменти розробки політики та формат політичних документів були запроваджені як процедури і стандарти прийняття політичних рішень. 

Прийнято ряд актів законодавства щодо забезпечення доступу громадян до інформації про діяльність органів влади та щодо залучення громадськості до підготовки політичних рішень. 

Проведено певне впорядкування структури центральних органів виконавчої влади, але вона є нестабільною, органи часто змінюють свій статус, іноді без достатніх на це підстав. 

В різні роки вона  налічувала від 47 до 90 органів. На початку 2009 р. діяло 64 центральних органи виконавчої влади (ЦОВВ), у тому числі 
20 міністерств та 44 інших ЦОВВ, серед яких: 

30 державних комітетів та прирівняних до них органів, 

14 ЦОВВ зі спеціальним статусом, у тому числі 4 конституційні органи, 3 національні (державні) комісії регулювання діяльності природних монополій та суміжних ринків. 

Діяльність 17 державних комітетів та 2 ЦОВВ зі спеціальним статусом координувалася міністрами, інших – безпосередньо Кабінетом Міністрів або одним з віце-прем’єр-міністрів.

Крім того, на той же момент часу існувало 48 урядових органів, підпорядкованих в більшості своїй міністерствам, але також трьом іншим ЦОВВ.
На організаційну структуру апарату управління, його кадровий склад, форми і методи діяльності значною мірою впливають стереотипи колишньої командно-адміністративної системи, а також вади, притаманні існуючій системі публічного управління - неадекватні умовам політичної і економічної  багатоманітності та роздержавлення усіх сфер суспільного життя.

Схема діючої системи органів виконавчої влади наведена у додатку 1.

Проте публічна адміністрація не відповідає стратегічному курсу держави до демократії та європейських стандартів урядування, оскільки залишається неефективною, схильною до корупції, внутрішньо суперечливою, надмірно централізованою, закритою від суспільства, і відірваною від потреб людини

Основними причинами такого стану є:

1) незавершеність трансформації Кабінету Міністрів України в орган політичного керівництва:

нечітке розмежування функцій щодо формування та реалізації державної політики між вищими органами влади — Президентом України та Кабінетом Міністрів України;

незабезпеченість наступництва під час зміни Кабінету Міністрів України;

2) нераціональна система органів виконавчої влади на центральному рівні:

необґрунтовано велика кількість центральних органів виконавчої влади фактично рівних за статусом з міністерствами;    

 нечітка класифікація центральних органів виконавчої влади, значна різноманітність їх видів породжує часті та невиправдані зміни статусу органів, зумовлює загальну нестабільність системи;

незавершеність  розмежування  в системі між органами функцій з формування та  реалізації державної політики, таких як управління державною власністю, нагляд та контроль, надання адміністративних послуг тощо; 

незавершеність розмежування політичного та адміністративного керівництва в міністерствах; 

низький рівень координації  та взаємодії між центральними органами виконавчої влади;

слабо розвинуті та неефективні  механізми підзвітності, нагляду та контролю щодо центральних органів виконавчої влади, які спрямовуються та координуються міністрами;

відсутнє чітке законодавче визначення статусу, компетенції та основних засад діяльності незалежних регуляторів, і як наслідок - незахищеність національних комісій регулювання природних монополій від політичного втручання у їх діяльність; 

галузевий принцип утворення багатьох центральних органів виконавчої влади та породжувані цим конфлікти функцій і надмірна організаційна фрагментація відповідальності за державну політику;

значна невизначеність щодо внутрішнього розподілу відповідальностей та функцій в системі центральних органів виконавчої влади, що спричиняє дублювання діяльності, розпорошення та нераціональне використання людських і фінансових ресурсів;
3) неефективна організація виконавчої влади на місцевому рівні:

неефективний механізм взаємодії Кабінету Міністрів України з місцевими державними адміністраціями;
нечітке визначення статусу голів місцевих державних адміністрацій;

нечітке розмежування повноважень між місцевими державними адміністраціями та органами місцевого самоврядування,  неефективний механізм їхньої взаємодії;

4) неефективне місцеве самоврядування та нераціональний адміністративно-територіальний устрій:

фінансова неспроможність базової ланки місцевого самоврядування;

відсутність чіткого розподілу повноважень і відповідальності між органами місцевого самоврядування різного рівня;

відсутність повноцінного місцевого самоврядування на рівні району;

значні відмінності у розмірах районів;

диспропорції у розвитку регіонів і районів;

зорієнтованість податкової системи лише на фіскальну функцію;

незабезпеченість інституційної пам’яті та наступництва місцевої влади під час зміни політичної влади;

5) неефективна публічна служба:

значна плинність кадрів і неналежний професійний рівень персоналу;

суб’єктивізм в управлінні публічною службою;

покладення на публічних службовців політичних функцій та незахищеність публічних службовців від партійно-політичних впливів;

низькі розміри та недосконалий механізм формування оплати праці службовців;

неналежний рівень професійного навчання та підвищення кваліфікації публічних службовців, особливо посадових осіб місцевого самоврядування;

6) відсутність паритетних засад у відносинах приватних фізичних та юридичних осіб з органами публічної адміністрації:

неналежне правове регулювання відносин між приватними особами та публічною адміністрацією - фактична перевага відомчих інтересів, формалізм, бюрократія, корупція;

проблеми доступу до публічної інформації;

відсутній або неефективний порядок адміністративного оскарження рішень, дій та бездіяльності публічної адміністрації;

зволікання із становленням системи адміністративних судів, їх перевантаженість, тривалі строки розгляду справ тощо.
7) відсутність єдиного легітимного центру  проведення реформи публічної адміністрації який забезпечував би політичне керівництво та координацію на всіх напрямах реформування.                                                  

Все це переконливо свідчить про  необхідність реформування публічної адміністрації в Україні та вказує напрями реформи.        

При цьому має враховуватися досвід спроб проведення в Україні адміністративної реформи протягом 1996—2008 років.

4. НАПРЯМИ РЕФОРМУВАННЯ ПУБЛІЧНОЇ АДМІНІСТРАЦІЇ

4.1. КАБІНЕТ МІНІСТРІВ УКРАЇНИ ТА ЦЕНТРАЛЬНІ 
ОРГАНИ ВИКОНАВЧОЇ ВЛАДИ

Кабінет Міністрів України
Головною метою реформування Кабінету Міністрів України є забезпечення конституційного статусу Уряду як вищого органу в системі органів виконавчої влади, основним завданням якого є формування та реалізація державної політики.

Державна політика відображається у Програмі діяльності Кабінету Міністрів України, загальнодержавних програмах, програмах економічного і соціального розвитку Автономної Республіки Крим, областей, районів на міст, державних цільових програмах, а також концепціях, стратегіях тощо.

Для підвищення відповідальності та ефективності роботи Кабінету Міністрів України необхідно, щоб його діяльність провадилася відповідно до стратегії, визначеної у Програмі діяльності Кабінету Міністрів України. Програма діяльності Кабінету Міністрів України повинна готуватися на період здійснення його повноважень. При цьому Кабінет Міністрів України, для зосередження на функції реалізації політики, повинен максимально делегувати органам виконавчої влади нижчих рівнів або передати іншим легітимним способом свої повноваження адміністративного характеру.

Необхідно запобігати надмірному впливу окремих членів Кабінету Міністрів України на формування та реалізацію державної політики. Цьому, зокрема, сприятиме чітке визначення місця і ролі віце-прем’єр-міністрів у процесі формування та реалізації державної політики. В перспективі доцільно перейти до моделі, в якій окремі міністри будуть одночасно обіймати посади віце-прем’єр-міністрів.

Основна діяльність членів Кабінету Міністрів України має зосереджуватися на роботі в Уряді та у Верховній Раді України, у тому числі в урядових і прламентських комітетах.

Урядові рішення повинні прийматися лише на засіданнях Кабінету Міністрів України. Участь у його засіданнях повинні брати тільки члени Кабінету Міністрів України. Інші особи можуть запрошуватися для розгляду конкретних питань. За загальним правилом засідання Кабінету Міністрів України мають бути закритими з метою забезпечення вільного та відвертого обговорення питань. Для розгляду найважливіших для суспільства і держави питань доцільно проводити спеціальні засідання Уряду за участю Президента України.
Проекти урядових рішень повинні попередньо розглядатися на засіданнях урядових комітетів. До складу урядових комітетів повинні входити лише члени Уряду. Заміщати міністра у роботі урядового комітету може лише заступник міністра (цю посаду слід віднести до політичних посад). Рішення на засіданнях урядових комітетів повинні прийматися на основі консенсусу, а в разі неможливості його досягнути, питання виноситься на засідання Кабінету Міністрів України.

Необхідно усунути дублювання в діяльності Секретаріату Кабінету Міністрів України та міністерств. Основна робота з підготовки проектів законів та актів Кабінету Міністрів України має виконуватися міністерствами з їх  власної ініціативи.
Процедура погодження та візування проектів урядових рішень має здійснюватись за допомогою внутрішньої комп’ютерної мережі, коли кожен учасник матиме можливість подавати свої зауваження та пропозиції до проекту рішення і бачитиме пропозиції та зауваження інших. Для цього необхідно якнайшвидше перейти на електронний документообіг.

 Секретаріат Кабінету Міністрів, який здійснює організаційне, інформаційне та експертно-аналітичне  забезпечення діяльності Уряду, повинен набути якостей урядового центру європейського типу, який допомагатиме Кабінету Міністрів забезпечувати узгодженість та цілісність політики Уряду.

Секретаріат повинен здійснювати  аналіз відповідності проектів урядових рішень Програмі діяльності Кабінету Міністрів України та законам, контролювати дотримання регламентних процедур та вимог до підготовки цих проектів органами виконавчої влади, проводити моніторинг виконання урядових рішень, інформувати суспільство про діяльність Уряду.

 Відповідно до завдань Уряду Секретаріат має координувати планування, розроблення та реалізацію політики, особливо стосовно питань загальнодержавного рівня, відповідальність за які не віднесено до сфери компетенції певного міністерства - реформування публічної адміністрації, європейської та євроатлантичної інтеграції тощо. 

З урахуванням того, що Секретаріат повинен зберігати інституційну пам’ять, забезпечувати наступництво та послідовність у роботі Кабінету Міністрів, очолювати Секретаріат та здійснювати в ньому керівництво державною службою повинна вища посадова особа зі статусом державного службовця (Державний секретар Кабінету Міністрів України). Призначення на посаду та звільнення з посади керівника Секретаріату має здійснювати Кабінет Міністрів відповідно до законодавства про державну службу. 

Міністерства

Міністерства мають бути головними органами у системі центральних органів виконавчої влади з формування та реалізації державної політики у найважливіших сферах суспільного та державного життя, спрямованої передусім на виконання Програми діяльності Кабінету Міністрів України.   
Необхідно якнайшвидше завершити розмежування політичних та адміністративних функцій та посад у міністерствах, для чого передбачити політичну посаду заступника міністра та адміністративну  посаду керівника апарату міністерства.

Заступник міністра має в першу чергу надавати підтримку міністру в його співпраці з Верховною Радою та організації інших зовнішніх комунікацій міністра. Міністр особисто вирішує, в якій мірі він залучає свого заступника  до участі у специфічних постійних або періодичних функціях. Кількість  заступників має бути вирішена спеціальним актом Кабінету Міністрів, в якому будуть взяті до уваги особливості кожного міністерства. В окремих випадках, якщо це є виправданим, у міністерствах, що мають широке коло політичних завдань, може існувати дві-три посади заступника міністра. Максимальна межа  кількості заступників має встановлюватися Законом України „Про міністерства та інші центральні органи виконавчої влади”. 

Заступник має призначатися та звільнятися з посади Кабінетом Міністрів за поданням міністра.


Для здійснення керівництва апаратом, забезпечення інституційної пам’яті міністерства та стабільності державної служби, слід запровадити посаду державного секретаря міністерства – вищої посадової особи з числа державних службовців у міністерстві. Державний секретар міністерства має призначатися на посаду Кабінетом Міністрів України на конкурсних засадах у порядку, передбаченому законодавством про державну службу.


Здійснюючи безперервний зв'язок між політичною волею міністра та довготерміновими інтересами громадськості, державний секретар має забезпечувати діяльність міністра, керувати апаратом міністерства, вирішувати питання державної служби у міністерстві, представляти міністерство як юридичну особу, бути розпорядником коштів на утримання апарату міністерства, забезпечувати виконання доручень міністра.


Державний секретар міністерства за принципом субординації має бути підзвітний та підпорядкований міністрові.

Державний секретар міністерства не може бути членом політичної партії, а також публічно демонструвати свої політичні погляди та керуватись ними при виконанні службових обов’язків.


Державний секретар міністерства може мати заступника.


Припинення повноважень Кабінету Міністрів або зміни його складу не можуть бути підставою для звільнення з посади державного секретаря міністерства. 

Міністерства мають бути звільнені від невластивих функцій з метою усунення їх дублювання іншими органами виконавчої влади та підвищення ефективності роботи. Обслуговуючі підрозділи апарату міністерства (роботи з персоналом, канцелярія, бухгалтерія тощо) повинні бути об’єднані у секретаріат міністерства з однотипною структурою для всіх міністерств.

Внутрішня структура міністерств має бути переглянута з метою оптимізації складу та кількості департаментів. Вони повинні утворюватися не за чисельністю працівників, а виходячи з відповідальності за окремі підгалузі чи виконання окремих функцій, віднесених до повноважень міністра. Це має призвести до істотного скорочення кількості департаментів і їх укрупнення, порівняно з існуючим станом.

Для поліпшення інформаційно-аналітичного та консультативного забезпечення міністра слід унормувати питання включення до складу колегії міністерства представників відповідних парламентських комітетів, інших органів державної влади, а також представників громадських організацій, науковців та інших осіб.
Інші центральні органи виконавчої влади
Крім міністерств, є інші центральні органи виконавчої влади, утворені відповідно до Конституції та законів України, які виконують окремі функції з реалізації державної політики та компетенція яких у визначених сферах державного управління поширюється на всю територію держави.
У системі органів виконавчої влади не може бути органів, які б не були підпорядковані Уряду. Відповідно, існуючі сьогодні “інші центральні органи виконавчої влади” мають бути реорганізовані в урядові органи в системі відповідних міністерств, якщо вони здійснюють адміністративні повноваження, спрямовані на приватних осіб, або в департаменти міністерств, якщо вони відповідальні за формування державної політики у певній сфері, крім органів, передбачених Конституцією України та незалежних регуляторів

Саме урядові органи із своїми територіальними підрозділами мають становити найбільшу за кількістю та за чисельністю працівників групу центральних органів виконавчої влади.

Урядові органи повинні виконувати всі адміністративні функції виконавчої влади, тобто: управління окремими підгалузями (служба), надання адміністративних послуг та управління об’єктами державної власності (агентство), здійснення контрольно-наглядових функцій (інспекція) та не повинні мати право видавати нормативно-правові акти.

Урядові органи як організаційно самостійні (автономні) структурні одиниці повинні перебувати в системі міністерства, відповідно до розподілу між міністрами сфер державної політики. Це означає відповідальність міністрів за діяльність урядових органів, але без втручання в їх поточну діяльність.
Ключові установчі та кадрові питання щодо урядових органів мають вирішуватися Кабінетом Міністрів України за пропозицією міністра. Кабінет Міністрів України повинен мати можливість перерозподіляти відповідальність за діяльність урядових органів між міністрами шляхом їх переведення із системи одного міністерства до іншого.

Для достатнього рівня автономності урядових органів, вплив міністра, якому підпорядковується відповідний урядовий орган, має бути обмежено повноваженнями:

1) нормативного регулювання з питань діяльності урядового органу (з правом подання відповідних проектів керівником урядового органу);

2) участі у формуванні бюджету урядового органу;

3) контролю за діяльністю урядового органу (через внутрішній фінансовий контроль та адміністративний аудит;

4) ініціювання зміни керівника урядового органу у разі неналежного виконання ним службових обов’язків.

Саме такий механізм політичної підконтрольності має прийти на заміну існуючому сьогодні перехідному механізму спрямування та координації міністрами діяльності інших центральних органів виконавчої влади. Міністр і працівники міністерства не повинні мати право давати “доручення” керівнику чи іншим працівникам урядового органу або іншим чином втручатися в поточну діяльність урядового органу, яку він провадить на реалізацію відповідного законодавства.

Конституційні органи виконавчої влади
Незалежно від міністерств повинні функціонувати органи влади, які визначені Конституцією України або які мають завдання та повноваження, що не можуть бути віднесені до компетенції Кабінету Міністрів України. Ці органи повинні брати участь в проведенні Кабінетом Міністрів України державної політики, але відповідно до Конституції та законів України частину своїх повноважень повинні здійснювати незалежно від Кабінету Міністрів України.

Незалежні регулятори

Статус незалежного регулятора надається центральним органам виконавчої влади, які здійснюють державне регулювання у сфері природних монополій та суміжних ринків шляхом встановлення тарифів, допуску на ринки (ліцензування), контролю за якістю товарів (послуг) тощо.

Проблема чіткого визначення ролі держави в регулюванні діяльності природних монополій та суміжних ринків спричинена необхідністю подолати практику прямого втручання в їх діяльність. Сьогодні регулятори, через пряму залежність від політичного керівництва держави, не завжди належним чином виконують свої регуляторні функції. Як наслідок, державні (публічні) підприємства, що займають домінуюче становище на відповідних ринках, мають можливість порушувати інтереси споживачів під час встановлення цін/тарифів на товари (послуги), і не дотримуватися належної якості цих товарів (послуг), а Кабінет Міністрів України – вирішувати соціальні проблеми населення за рахунок інших груп споживачів.

Основною метою реформування державних регуляторів є забезпечення балансу інтересів споживачів, компаній-монополістів та держави в процесі прийняття рішень регуляторними органами шляхом:

1) гарантування споживачам якісних товарів (послуг) за економічно обґрунтованими цінами;

2) обмеження впливу монополістів на державну політику;

3) створення умов для сталого розвитку державних компаній-монополістів;

4) запобігання спробам держави вирішувати соціальні проблеми за рахунок певних груп споживачів.

Реформування регуляторів передбачатиме:

1) визнання незалежних регуляторів окремим видом органів виконавчої влади;

2) визначення сферами їх компетенції, насамперед енергетики, транспорту, зв’язку, житлово-комунального господарства;

3) вдосконалення порядку утворення та функціонування незалежних регуляторів (у разі потреби – внесення змін до Конституції України в частині призначення керівництва або складу незалежних регуляторів);

4) забезпечення незалежності, неупередженості та прозорості в діяльності регуляторів шляхом створення регуляторів на основі паритетного представництва у їх складі (або наглядових структурах) усіх заінтересованих сторін – держави, споживачів та виробників.

В основу реформування сфери природних монополій та відповідних інституцій має бути покладено Концепцію вдосконалення державного регулювання природних монополій, затверджену Указом Президента України від 27 вересня 2007 р. № 921.
Пропоновані моделі системи органів виконавчої влади та структури міністерства наведені відповідно в додатках 2 і 3.
4.2. Реформування публічної адміністрації 

на місцевому та регіональному рівнях

Реформування місцевого самоврядування 

Мета реформування полягає в забезпеченні становлення та розвитку ефективного місцевого самоврядування, органи якого будуть спроможні надавати відповідно до законодавства якісні публічні послуги на найближчому до громадян рівні під свою відповідальність і забезпечувати поліпшення якості життя людей у територіальних громадах. Засади реформування місцевого самоврядування мають бути визначені Концепцією реформи місцевого самоврядування.

 Для досягнення цілей реформування місцевого самоврядування в Україні має бути проведена адміністративно-територіальна реформа, яка забезпечить побудову раціональної просторової основи організації публічної адміністрації, доступність та якість надання соціальних та адміністративних послуг населенню, ефективне використання публічних ресурсів, сталий розвиток усіх територіальних громад України. Реформа повинна здійснюватись відповідно до Концепції реформи адміністративно-територіального устрою України.

Базовим рівнем місцевого самоврядування мають стати нові адміністративно-територіальні одиниці – громади, сформовані на основі наявних або потенційних центрів соціально-економічного розвитку. Такими центрами найчастіше виступатимуть міста і селища, але ними можуть бути і крупні села. 

Органи місцевого самоврядування громади – місцеві ради, їх виконавчі органи, міські, селищні та сільські голови – повинні отримати повноваження і ресурси для надання більшості публічних послуг, які потребує населення громади (дошкільне виховання, середня освіта, первинна медична допомога та профілактика, благоустрій території та управління житлово-комунальним господарством, вирішення земельних питань тощо). 

Районний рівень має бути допоміжним рівнем місцевого самоврядування, до компетенції органів місцевого самоврядування якого буде віднесено забезпечення спеціалізованої, у тому числі стаціонарної, медичної допомоги жителям громад, які входять до складу району, а також окремі види спеціалізованих середніх освітніх закладів тощо. На районному рівні діятиме орган місцевого самоврядування – районна рада. Шляхом внесення змін до Конституції України доцільно передбачити існування виконавчих органів районних рад.

На рівні області діють органи місцевого самоврядування регіонального рівня.

Особливості організації та функціонування місцевого самоврядування в містах Києві та Севастополі повинні регулюватися спеціальними законами про статус цих міст.

Реформування місцевих державних адміністрацій

Згідно Концепції реформи адміністративно-територіального устрою основним рівнем, на якому функціонуватимуть місцеві органи виконавчої влади, має стати рівень районів. 

В областях і районах України мають функціонувати обласні та районні державні адміністрації – єдиноначальні місцеві органи виконавчої влади загальної компетенції, до основних повноважень яких належатиме:

1) контроль за відповідністю Конституції України та законністю актів і дій органів місцевого самоврядування;

2) реалізація повноважень центральних органів виконавчої влади та урядових органів, для яких недоцільно утворювати їх власні територіальні органи, у межах відповідних адміністративно-територіальних одиниць (областей і районів);

3) координація у визначених законом межах діяльності місцевих органів виконавчої влади спеціальної компетенції та органів місцевого самоврядування у випадках реалізації ними делегованих повноважень;

4) керівництво всіма органами публічної адміністрації на території відповідної адміністративно-територіальної одиниці в умовах надзвичайного стану чи в зонах надзвичайної екологічної ситуації.

До внесення змін у Конституцію України щодо створення виконавчих органів обласних та районних рад місцеві державні адміністрації мають також виконувати їх функції щодо реалізації державних і регіональних програм соціально-економічного та національно-культурного розвитку, програм охорони довкілля, підготовку та виконання відповідних обласних та районних бюджетів, звітування про їх виконання.

Місцеві державні адміністрації, як складові частини системи органів виконавчої влади України, мають підпорядковуватись Кабінету Міністрів України.
Посада голови місцевої державної адміністрації повинна належати до посад державної служби, що забезпечить політичну нейтральність, неупередженість, професіоналізм голів місцевих державних адміністрацій та захищеність нормами законодавства про державну службу від політичних звільнень.

Голови місцевих державних адміністрацій мають призначатися Президентом України за поданням Кабінету Міністрів України, яке в свою чергу має формуватися на основі відкритих конкурсів згідно законодавства про державну службу. У перспективі доцільно внести зміни до Конституції України, надавши право Кабінету Міністрів України призначати на посади голів районних та обласних державних адміністрацій переможців конкурсів. 

Реформування територіальних органів центральних органів виконавчої влади 

Більшість міністерств, інших центральних органів виконавчої влади не повинні мати своїх окремих територіальних органів, а повинні реалізовувати свої повноваження через відповідні підрозділи місцевих державних адміністрацій. 

Лише окремим міністерствам (зокрема, внутрішніх справ та юстиції) доцільно зберегти власні територіальні підрозділи для забезпечення координації та контролю територіальних підрозділів своїх урядових органів, які повинні реалізовувати свої повноваження незалежно від місцевих державних адміністрацій, а також деяким конституційним органам у сфері виконавчої влади. 

При визначенні територіальної мережі урядових органів слід передбачити можливість утворення територіальних підрозділів (органів) урядових органів, спільних для кількох адміністративно-територіальних одиниць одного рівня, з урахуванням критеріїв доступності та зручності для громадян.

4.3. РЕФОРМУВАННЯ ПУБЛІЧНОЇ СЛУЖБИ

Одним із напрямів реформи публічної адміністрації є реформування публічної служби — державної служби (насамперед в органах виконавчої влади) та служби в органах місцевого самоврядування.

Метою реформування публічної служби є створення професійної, політично нейтральної, відповідальної та авторитетної публічної служби.

Необхідно прискорити реформування законодавчих засад державної служби відповідно до Концепції розвитку законодавства про державну службу в Україні, схваленої Указом Президента вiд 20 лютого 2006 року № 140.

З посад державної служби має бути виключено державні політичні посади. З урахуванням характеру повноважень, порядку призначення (обрання) на посаду, звільнення з посади та видів відповідальності до політичних посад в органах виконавчої влади, крім посад міністрів, повинні також належати посади їх заступників.

Від політичних посад необхідно відрізняти посади “політичних службовців”, тобто працівників, які добираються політичними діячами в їх патронатні служби (політичні кабінети), і приймаються без конкурсного відбору на час перебування політичного діяча на посаді.

Публічними службовцями є особи, що обіймають адміністративні посади, тобто посади, пов’язані з виконанням організаційно-розпорядчих та консультативно-дорадчих функцій.

Важливим принципом реформування публічної служби є забезпечення її політичної нейтральності у тому числі шляхом встановлення на законодавчому рівні заборони усім державним службовцям займатися політичною діяльністю, заборони державним службовцям вищих категорій бути членами політичних партій, публічно демонструвати свої політичні погляди тощо.

Поділ посад державної служби на сім категорій не дає змоги забезпечити однакове правове регулювання в межах кожної категорії. Необхідно здійснити розподіл посад державної служби за категоріями відповідно до потреб правового регулювання з урахуванням функцій та рівня відповідальності посадових осіб, а не рівня органу, в якому вони працюють.

Для забезпечення об’єктивності та прозорості під час прийняття на службу та просування по службі необхідно перейти до застосування виключно конкурсного порядку формування та функціонування публічної служби.

Загальне керівництво державною службою повинен здійснювати Кабінет Міністрів України. Відповідні повноваження, у тому числі відповідальність за питання служби в органах місцевого самоврядування, можуть бути покладені на члена Уряду, відповідального за питання публічної адміністрації.

Функціональне та методичне забезпечення державної служби повинен здійснювати спеціально уповноважений орган виконавчої влади з питань державної служби.

Доцільно також створити незалежний колегіальний орган у сфері державної служби — Раду державної служби, до компетенції якої повинні належати питання надання згоди на призначення на посади вищих державних службовців, прийняття рішень стосовно порушення ними вимог щодо сумісництва, здійснення дисциплінарного провадження стосовно вищих державних службовців тощо. Порядок формування Ради державної служби повинен забезпечити її політичну нейтральність та об’єктивність. Для цього формування Ради повинно здійснюватися з урахуванням потреби у забезпеченні кількісного переважання у її складі професійних службовців, у тому числі у відставці, введення до її складу кількох членів за посадою, а також представників основних політичних сил (зокрема, представників усіх парламентських фракцій) з метою недопущення домінування у її складі будь-якої з гілок влади або політичної сили.

Безпосередньо функції керівника державною службою в кожному органі виконавчої влади повинна здійснювати вища посадова особа із статусом державного службовця.

Слід реформувати систему оплати праці публічних службовців з метою забезпечення конкурентоспроможності публічної служ​би на ринку праці. Для цього заробітна плата у публічній службі повинна наближатися до оплати праці в приватному секторі. Частка посадового окладу в оплаті праці повинна бути значно підвищена і становити в середньому 80 відсотків. Обов’язковим є посилення диференціації оплати праці з урахуванням рівня відповідальності, забезпечення її швидкого зростання на початку кар’єри, а також зменшення міжвідомчих і місцевих відмінностей.

Необхідно змінити шкалу рангів службовців, щоб забезпечити гнучкість у визначенні кваліфікації службовця та в оплаті праці.

Слід розробити та запровадити процедуру аудиту персоналу публічної адміністрації що передбачає оцінювання діяльності публічних службовців і діяльності публічної адміністрації в цілому.

Потребує реформування інститут дисциплінарної відповідальності публічних службовців. Зокрема, доцільно передбачити більш гнучку систему дисциплінарних стягнень та прозору і справедливу процедуру притягнення до дисциплінарної відповідальності із застосуванням колегіального підходу до вирішення цих питань.

Необхідно забезпечити безперервний процес професійного навчання публічних службовців.

Важливим аспектом реформування публічної служби є його антикорупційна спрямованість, зокрема визначення та забезпечення реалізації етичних засад публічної служби, які повинні передбачати:

забезпечення запобігання виникненню та врегулювання конфлікту інтересів на публічній службі;

забезпечення запобігання отриманню у зв’язку з провадженням службової діяльності матеріальних та інших благ, включаючи подарунки;

встановлення обмежень щодо працевлаштування публічних службовців після припинення служби, а також щодо представництва інтересів третіх осіб у відносинах з органами, в яких публічний службовець провадив свою діяльність.

Етичні засади публічної служби слід визначити на законодавчому рівні з урахуванням необхідності регламентації процедур запобігання та врегулювання конфлікту інтересів, а також встановлення юридичної відповідальності за порушення етичних засад публічної служби.

Запобіганню корупційним проявам у діяльності публічних службовців сприятиме створення системи державного контролю за майновим станом, доходами та видатками публічних службовців. Така система повинна включати декларування публічними службовцями свого майнового стану, доходів та видатків; заходи контролю за об’єктивністю декларування та відповідністю величини доходів видаткам публічних службовців; заходи відповідальності за порушення правил декларування та отримання неправомірних доходів.
Управління персоналом публічної служби має бути викладено в окремій 
концепції формування та функціонування єдиної системи управляння персоналом публічної адміністрації.
4.4. ФОРМУВАННЯ, РЕАЛІЗАЦІЯ ТА МОНІТОРИНГ
ДЕРЖАВНОЇ ПОЛІТИКИ

Кабінет Міністрів повинен забезпечувати виконання одного з найважливіших своїх завдань — проведення державної політики — шляхом прийняття рішень та моніторингу ефективності їх виконання. При цьому ефективність державної політики потрібно оцінювати з урахуванням змін у суспільстві, на досягнення яких було спрямовано рішення Кабінету Міністрів України.

Для цього необхідно запровадити нові процеси формування, реалізації та моніторингу державної політики, спрямовані на планування якісних змін у суспільстві.
Формування та реалізація державної політики

З метою спрямування рішень Кабінету Міністрів України на досягнення позитивних якісних суспільних змін відповідно до Програми діяльності Кабінету Міністрів України основним інструментом розроблення державної політики повинна стати політична пропозиція.

Політична пропозиція – це документ з питань вироблення державної політики, у якому міститься опис проблеми, що виникла у суспільстві, обґрунтування необхідності її розв’язання у контексті реалізації державної політики, альтернативні шляхи її розв’язання, оцінка необхідних ресурсів, зокрема фінансових, оцінка впливу (соціального, регуляторного), критерії ефективності, а також зазначається необхідність та способи нормативного врегулювання.

Міністерства як відповідальні за реалізацію державної політики органи повинні відповідно до своєї компетенції на підставі безперервного моніторингу ситуації у суспільстві виявляти проблеми та пропонувати альтернативні шляхи їх розв’язання. При цьому завданням міністрів як членів Кабінету Міністрів України є розгляд визначених проблем, оцінка їх пріоритетності та запропонованих шляхів їх розв’язання на відповідність Програмі діяльності Кабінету Міністрів України, подальше прийняття рішення у межах своєї компетенції або внесення політичної пропозиції на розгляд Кабінету Міністрів України.

Формування та реалізація державної політики має здійснюватися з урахуванням таких особливостей:

1) проблеми, описані у політичних пропозиціях, та ухвалені урядом шляхи їх розв’язання повинні бути основою для підготовки проектів загальнодержавних та галузевих програм;

2) фінансові ресурси для реалізації політичних пропозицій повинні передбачатись у державному бюджеті;

3) на виконання політичних пропозицій повинні формуватися плани законопроектної роботи, розроблятися проекти законів та підзаконних актів, які є засобами реалізації державної політики;

4) визначені у політичних пропозиціях критерії ефективності повинні виступати індикаторами як ефективності державної політики, так і ефективності використання бюджетних коштів.

Для підвищення ефективності державної політики прийняття кожного суспільно значущого рішення повинне здійснюватися після проведення консультацій з громадськістю. З урахуванням зазначеного процес формування державної політики повинен включати наступні етапи:

1) представлення громадськості спеціального документа, який ілюструє проблеми у тій чи іншій сфері, на розв’язання яких має спрямувати свої зусилля публічна адміністрація;

2) аналіз та обговорення з громадськістю можливих альтернативних варіантів розв’язання зазначених проблем;

3) підготовка концептуального документа щодо формування державної політики у визначеній сфері;

4) підготовка актів, спрямованих на реалізацію державної політики.

Для публічних консультацій (у разі виявлення проблем, розроблення варіантів їх розв’язання тощо) повинні використовуватися різноманітні методи: фокус-групи, письмові консультації, дослідження, опитування громадської думки, анкетування, консультативні групи, семінари (конференції), громадські слухання, громадські ради, дорадчі комітети, “відкриті” робочі групи тощо.
З метою підвищення ефективності діяльності системи державного управління необхідно запровадити стратегічне планування діяльності органів виконавчої влади, як організуючої складової управління за результатами. Стратегічне планування сприятиме:

– плануванню діяльності органів виконавчої влади, виходячи з необхідності досягнення цілей Уряду на середньострокову перспективу з обов’язковим врахуванням фінансових можливостей та встановленням чітких критеріїв їх виконання;

– побудові прозорої системи звітності щодо діяльності органів виконавчої влади;

– підвищенню рівня зацікавленості та довіри громадськості до діяльності Уряду внаслідок відкритості процесу стратегічного планування та інформування про результати діяльності відомств. 


Стратегічне планування допомагатиме політикам та управлінцям впливати на процеси, а не просто реагувати на події, а також дасть можливість запроваджувати ключові зміни в системі державного управління, передбачені цілями урядової політики.
Бюджетні ресурси є невід’ємним засобом реалізації державної політики. Тому бюджетний процес повинен бути нерозривно пов’язаним із процесом формування та реалізації державної політики; планування бюджету повинно здійснюватися з урахуванням визначених Програмою діяльності Кабінету Міністрів України цілей.

Стратегічне та бюджетне планування мають бути взаємопов’язаними частинами процесу формування та реалізації державної політики. У стратегічному плані мають окреслюватись кінцеві результати та шляхи їх досягнення, а бюджетний процес має забезпечувати ресурси для реалізації цього плану. 

Стратегічне планування передбачає, що стратегічні плани та цілі мають трансформуватись в річні оперативні плани, які є основою формування бюджетного запиту на наступний фінансовий рік.


При цьому бюджетне планування під час підготовки політичних пропозицій та формування державної політики повинне бути середньостроковим (3-5 років), а бюджетний процес повинен складатися з таких етапів:

планування фінансових ресурсів під час підготовки і схвалення політичних пропозицій;

формування та прийняття державного бюджету;

використання бюджетних коштів для реалізації державної політики;

моніторинг ефективності реалізації державної політики та ефективності використання бюджетних коштів;

підготовка і схвалення нових політичних пропозицій.

Нормопроектування

Нормопроектування є однією з найважливіших функцій міністерств, виконання якої включає кілька обов’язкових стадій.

Передумовою розроблення законопроекту чи проекту підзаконного нормативно-правового акта з найбільш суспільно значущих питань є підготовка концепції проекту нормативного акта – документа, який містить обґрунтування вибору варіанта розв’язання проблеми та визначає засади нормативно-правового розв’язання цієї проблеми. Після схвалення концепції проекту нормативного акта здійснюється підготовка проекту акта. Підготовка може здійснюватися суб’єктами нормотворчих повноважень, суб’єктами нормотворчої ініціативи, консультативними, дорадчими та допоміжними органами і службами, робочими групами, утвореними зазначеними суб’єктами.

Після підготовки проект нормативного акта вноситься на розгляд суб’єкта нормотворчих повноважень у порядку нормотворчої ініціативи. Нормотворча ініціатива — офіційне подання за визначеною процедурою уповноваженими особами до відповідних суб’єктів нормотворчих повноважень проекту нормативного акта. Проект нормативного акта вноситься суб’єкту нормотворчих повноважень разом із пояснювальною запискою, довідковими та аналітичними матеріалами, висновками за результатами експертизи (наукової, правової, економічної, фінансової, кримінологічної, екологічної тощо). 
Експертиза проектів нормативних актів проводиться з метою забезпечення якості й обґрунтованості нормативного акта, своєчасності його прийняття, виявлення можливих позитивних і негативних наслідків його дії. 
Щодо важливих проектів нормативно-правових актів повинні проводитися громадські обговорення.
Моніторинг реалізації державної політики та
внутрішній контроль (адміністративний аудит)

Органи виконавчої влади повинні здійснювати безперервний моніторинг реалізації державної політики.

Основною метою моніторингу є оцінка ефективності рішень, прийнятих Кабінетом Міністрів та іншими органами виконавчої влади та оцінка реалізації досягнення цілей, встановлених Програмою діяльності Кабінету Міністрів. Критерії ефективності реалізації державної політики, зокрема кількісні та якісні показники змін у суспільстві, час, протягом якого було досягнуто цих показників, є індикаторами для моніторингу державної політики. Моніторинг обов’язково повинен включати в себе фінансовий аудит для визначення ефективності обсягу та способу використання бюджетних коштів, виділених на впровадження тих чи інших рішень Кабінету Міністрів та інших органів виконавчої влади. В цій частині необхідно врахувати положення Концепції розвитку державного внутрішнього фінансового контролю, затвердженої розпорядженням Кабінету Міністрів України від 22 жовтня 2008 року №1347. Внутрішній контроль спрямований на протидію корупції, шахрайству та розкраданням, а також має на меті підвищення ефективності функціонування органу, використання публічних ресурсів та виконання програм. 
Моніторинг дасть можливість оперативно виявити нові суспільні проблеми, або загрозу їх появи та своєчасно реагувати на ці виклики шляхом формування нової державної політики або коригування існуючої.

Складовою моніторингу ефективності реалізації державної політики є адміністративний аудит. Предметом адміністративного аудиту повинні бути система документообігу в органах виконавчої влади, процедури підготовки, погодження та прийняття рішень тощо. За результатами адміністративного аудиту приймаються рішення як щодо вдосконалення процесу прийняття рішень, так і щодо вдосконалення внутрішньої організації системи органів виконавчої влади.
4.5. ВІДНОСИНИ ПУБЛІЧНОЇ АДМІНІСТРАЦІЇ
З ПРИВАТНИМИ ОСОБАМИ

Адміністративна процедура

Одним з напрямів реформи публічної адміністрації, який безпосередньо стосується кожного громадянина, є раціональне та справедливе правове регулювання процедурних відносин органів публічної адміністрації з приватними особами.

Адміністративна процедура повинна бути простою та ефективною. У разі, коли адміністративний акт може стосуватися прав і законних інтересів інших приватних осіб (заінтересованих осіб) або коли необхідно вчинення додаткових процедурних дій (затребування документів або інформації, проведення слухання, експертизи, тощо), слід застосовувати визначену законом формалізовану процедуру.

Держава повинна гарантувати кожній особі право на неупереджене та чесне вирішення її справи протягом розумного строку. Особливу увагу необхідно приділяти процедурним гарантіям захисту прав приватних осіб (адресата адміністративного акта та/або заінтересованої особи), до числа яких належать реалізація права приватної особи бути вислуханою перед прийняттям адміністративного акта,; надання особі доступу до матеріалів справи, на основі яких приймається рішення; обмеження дискреційних повноважень органів; обов’язкове мотивування (обґрунтування) адміністративного акта, який може негативно вплинути на особу; визнання права приватної особи на допомогу та представництво в адміністративній процедурі; повідомлення особі порядку оскарження адміністративного акта та забезпечення правового захисту від нього. Крім того, кожній особі повинно гарантуватися право на відшкодування державою чи органами місцевого самоврядування збитків, завданих їй публічною адміністрацією.

Зазначені права повинні бути закріплені на законодавчому рівні (в Адміністративно-процедурному кодексі) та стосуватися усіх органів публічної адміністрації. Принциповою новацією адміністративно-процедурного законодавства повинне бути врегулювання “втручальних проваджень” — випадків, коли прийняття рішення, яке стосується прав та законних інтересів конкретної приватної особи (осіб), здійснюється органом публічної адміністрації за власною ініціативою. Таке регулювання необхідно спрямувати на захист прав приватних осіб, врахування їх інтересів під час прийняття рішень.

Також потребують врегулювання відносини, пов’язані з укладенням адміністративних договорів.

Важливим елементом реформи публічної адміністрації є удосконалення адміністративного (досудового) механізму оскарження рішень, дій та бездіяльності органів публічної адміністрації.

Потрібно розвивати адміністративне оскарження як механізм захисту прав та законних інтересів приватних осіб у відносинах з публічною адміністрацією, оскільки він є зручнішим, простішим та дешевшим для приватної особи. Крім того, цей механізм дасть змогу зменшити навантаження на судову систему.

Відсутність ієрархії у багатьох ланках системи публічної адміністрації, в тому числі виключна компетенція більшості органів публічної адміністрації, вимагають перегляду традиційної концепції адміністративного оскарження як оскарження до органів вищого рівня.

Зокрема, доцільно передбачити право приватної особи звертатися до органу, що прийняв рішення, з клопотанням про його перегляд. Застосування цього механізму дає можливість уникнути конфлікту між владою та громадянином фактично у межах певного органу.

Одним з перспективних шляхів удосконалення механізму адміністративного оскарження є створення спеціальних апеляційних інституцій для розгляду скарг, особливо в органах публічної адміністрації із значним обсягом скарг. Такі підрозділи (органи) повинні гарантувати неупередженість під час розгляду скарг та об’єктивність цієї процедури. Тому доцільно формувати апеляційні підрозділи (органи) із залученням представників громадськості. Це дасть змогу підвищити об’єктивність розгляду скарг та довіру громадян до адміністративного оскарження.

Адміністративне оскарження повинне ґрунтуватися на загальних принципах та правилах адміністративної процедури.

Адміністративні послуги

Одним з найперспективніших кроків реформи публічної адміністрації, її ідеологічною основою повинно стати подальше впровадження доктрини адміністративних послуг відповідно до Концепції розвитку системи надання адміністративних послуг органами виконавчої влади, схваленої розпорядженням Кабінету Міністрів України вiд 15 лютого 2006 р. № 90.

Визнання життя і здоров’я людини, її честі та гідності найвищою соціальною цінністю потребує переосмислення ролі держави та радикальної зміни відносин між владою та громадянами. Громадяни є не прохачами у відносинах з публічною адміністрацією, а споживачами послуг.

При цьому необхідно припинити практику надання публічною адміністрацією платних послуг господарського характеру, що дискредитує саму ідею послуг держави.

Сучасний стан надання адміністративних послуг характеризується багатьма недоліками, серед яких наявність необґрунтованих видів адміністративних послуг; подрібнення адміністративних послуг на окремі платні послуги; перекладання обов’язків адміністративного органу щодо збирання довідок, візування, погодження на приватних осіб; необґрунтовано високі розміри плати за окремі види послуг; недостатність днів та годин прийому громадян; обмежений доступ до інформації, необхідної для отримання адміністративних послуг; необґрунтовано тривалі строки надання окремих послуг; суперечливе правове регулювання та неналежне регулювання процедурних питань; фактичне зобов’язання приватних осіб отримувати супутні платні послуги, сплачувати “добровільні” внески.

Проте основною проблемою в діяльності органів публічної адміністрації є ставлення до приватної особи як до прохача, орієнтація не на задоволення потреб особи, а на формальне виконання правил чи навіть зловживання ними. Тому найважливішим завданням доктрини адміністративних послуг є впровадження ставлення до приватної особи як до споживача / клієнта.

Для покращення якості надання адміністративних послуг необхідно:

інституційно розмежувати органи, які здійснюють вироблення політики, та органи, які здійснюють поточне адміністрування. У другій категорії необхідно виділити органи, які надають адміністративні послуги, та зосередити їх увагу на наданні таких послуг на належному рівні;

мінімізувати обсяг (номенклатуру) адміністративних послуг та залишити лише ті послуги, які зумовлені публічними інтересами. Діяльність щодо перегляду обсягу (номенклатури) адміністративних послуг повинна здійснюватися постійно;

максимально децентралізувати надання адміністративних послуг. Переважна більшість адміністративних послуг повинна надаватися органами місцевого самоврядування. Це наблизить надання адміністративних послуг до споживачів, сприятиме більш точному визначенню їх потреб і підвищить відповідальність влади. Крім того, завдання щодо надання адміністративних послуг доцільно передавати через відкриті механізми на конкурсних засадах, делегування недержавним інституціям, органам професійного самоврядування тощо. Передача публічних завдань повинна відбуватися разом з передачею відповідного фінансування на цю діяльність;

регламентувати процедуру надання адміністративних послуг. Вимоги, які ставляться до приватної особи для отримання послуги, повинні бути обґрунтованими і простими. Процедура надання адміністративних послуг повинна ґрунтуватися на принципах цілісності (результативності) адміністративної послуги та “єдиного вікна” (приватна особа подає заяву та необхідний мінімум документів, а збір довідок, отримання погоджень здійснюється працівниками публічної адміністрації, а не покладається на особу). При встановленні процедури надання адміністративної послуги необхідно орієнтуватися на кінцевий результат та не допускати “подрібнення” адміністративної послуги;

створити для суб’єктів, які надають адміністративні послуги, умови для використання в організації та діяльності принципів (форм та методів) приватного сектору. Це повинно поширюватися насамперед на питання управління персоналом;

виробити стандарти надання адміністративних послуг. Критеріями оцінки якості їх надання є результативність, своєчасність, доступність, зручність, відкритість, повага до особи, професійність. Стандарти якості надання адміністративних послуг повинні регулярно переглядатися;

створювати “універсами послуг”, що дасть змогу особі в одному місці отримати всі або найбільш поширені адміністративні послуги, які надаються на певному адміністративно-територіальному рівні; вести прийом громадян протягом усього робочого часу; організувати оплату послуг на місці тощо. Для цього на першому етапі необхідно заохочувати співпрацю органів виконавчої влади з органами місцевого самоврядування.

За надання більшості адміністративних послуг повинен стягуватися адміністративний збір, розмір якого повинен визначатися законом або в порядку, встановленому законом, як правило, на основі собівартості надання даного виду послуг.

Адміністративний нагляд і контроль

З метою забезпечення дотримання законності в діяльності фізичних та юридичних осіб необхідно вдосконалити організацію та правове регулювання адміністративного нагляду і контролю з боку органів публічної адміністрації.

При цьому законодавство повинне розмежовувати адміністративний нагляд і адміністративний контроль.

Порядок реалізації повноважень щодо адміністративного нагляду і контролю слід детально регламентувати на законодавчому рівні. Зокрема, необхідно:

визначити правовий режим проведення перевірок (планові, позапланові тощо) та інших форм реалізації контрольних повноважень;

встановити чіткий та вичерпний перелік підстав для проведення перевірок;

встановити обов’язок органу завчасно надсилати повідомлення про планову перевірку;

надати приватній особі право застосовувати технічні засоби фіксації під час проведення перевірки;

визначити порядок реалізації повноважень адміністративного органу щодо доступу до приміщення (житла), затребування документів, відбору зразків товарів тощо.

Органи, уповноважені здійснювати адміністративний нагляд чи контроль, як правило, повинні спеціалізуватися лише на виконання цієї функції без поєднання з іншими функціями, наприклад, щодо правового регулювання, надання адміністративних послуг тощо.

Необхідно зменшити кількість контролюючих органів, але при цьому забезпечити надання органам публічної адміністрації повноважень, достатніх для захисту публічних інтересів.
Адміністративна відповідальність

Важливою складовою реформи публічної адміністрації є реформування інституту адміністративної відповідальності за адміністративні проступки.

Доцільно кодифікувати законодавство, яке встановлює склад адміністративних проступків та відповідальність за них.

Суб’єктами вчинення адміністративних проступків необхідно визнати фізичних та юридичних осіб.

Слід встановити, що адміністративні стягнення за адміністративні проступки застосовуються лише адміністративними органами, а не судом. Адміністративні правопорушення, розгляд яких згідно із законодавством належить до судової юрисдикції (дрібне хуліганство, дрібна крадіжка), повинні бути включені до категорії кримінальних (підсудних) проступків відповідно до Концепції реформування кримінальної юстиції України, затвердженої Указом Президента України від 8 квітня 2008 р. № 311 “Про рішення Ради національної безпеки і оборони України від 15 лютого 2008 року “Про хід реформування системи кримінальної юстиції та правоохоронних органів”.

Основними видами адміністративних стягнень повинні бути штраф і позбавлення спеціального права. Доцільно передбачити можливість визначення розміру штрафу за окремі адміністративні проступки з урахуванням рівня доходів особи.

Загальний порядок притягнення до адміністративної відповідальності за вчинення адміністративного проступку повинен передбачати спрощену процедуру (якщо факт вчинення проступку є очевидним і не потребує додаткового доведення) із складенням безпосередньо на місці виявлення проступку посадовою або службовою особою адміністративного органу акта про накладення стягнення. Штрафи повинні сплачуватися лише через установи банків.

Правове регулювання процедури притягнення до адміністративної відповідальності має ґрунтуватися на загальних засадах та правилах адміністративної процедури з урахуванням особливостей цього виду провадження.

Особі необхідно гарантувати можливість адміністративного та судового оскарження рішення про застосування адміністративного стягнення, а також дій та бездіяльності суб’єктів владних повноважень. Судове оскарження здійснюється в порядку адміністративного судочинства.

Слід забезпечити абсолютне виконання адміністративних стягнень, зокрема, шляхом покладення повноважень із стягнення несплачених добровільно штрафів на державну виконавчу службу. Доцільно встановити стимулюючу норму, згідно з якою несплата штрафу протягом визначеного строку призводить до підвищення розміру штрафу, а також передбачити можливість заміни за клопотанням особи стягнення у вигляді штрафу громадськими роботами.

Електронне урядування
Дієвим способом підвищення ефективності влади, забезпечення її прозорості та підконтрольності суспільству є розвиток електронного урядування.

З метою становлення і розвитку електронного урядування в Україні необхідно послідовно розв’язати завдання щодо:

організації електронного документообігу в органах публічної адміністрації із застосуванням електронного цифрового підпису;

вдосконалення надання інформаційних послуг та інформування громадськості про діяльність органів публічної адміністрації з використанням Інтернету;

удосконалення механізму проведення електронних консультацій з громадськістю з питань формування та реалізації державної політики;

розгляду звернень фізичних та юридичних осіб в електронному вигляді;

надання органами публічної адміністрації адміністративних послуг з використанням Інтернету.

4.6. КОНТРОЛЬ ЗА ПУБЛІЧНОЮ АДМІНІСТРАЦІЄЮ

Судовий контроль

Судовий контроль за діяльністю публічної адміністрації повинен гарантувати верховенство права у публічно-правових відносинах. В Україні він здійснюється Конституційним Судом та судами загальної юрисдикції.

Конституційний Суд України вирішує питання про відповідність Конституції України актів Президента України і Кабінету Міністрів України.

 Суди загальної юрисдикції захищають права людини і громадянина, юридичних осіб від порушень з боку публічної адміністрації. Ці суди вирішують спори, що виникають у сфері діяльності виконавчої влади та місцевого самоврядування. Особливість такого контролю полягає в тому, що він ініціюється особою, яка вважає порушеними свої права.

В Україні спори, пов’язані з діяльністю публічної адміністрації, віднесено до юрисдикції адміністративних судів, що вирішують їх за правилами адміністративного судочинства. Організація системи адміністративних судів зумовлена необхідністю одночасно забезпечити доступність правосуддя в адміністративних справах і незалежність суддів. Тому повноваження щодо вирішення адміністративних справ у першій інстанції розподілено між судами районного рівня та окружними адміністративними судами. Доцільно розмежувати територіальну юрисдикцію окружних адміністративних судів з адміністративно-територіальним устроєм областей для зменшення можливості місцевих органів виконавчої влади впливати на суди.

Особливі правила адміністративного судочинства обумовлені специфікою публічно-правових відносин, яка полягає в тому, що учасники таких правовідносин, як правило, мають нерівні можливості. З урахуванням того, що у виникненні спору, як правило, винна публічна адміністрація, тягар доведення правомірності своїх рішень, дій чи бездіяльності має покладатися на неї. Засади змагальності і диспозитивності доповнюються принципом офіційності, відповідно до якого суд має вжити усіх передбачених законом заходів для захисту порушених публічною адміністрацією прав. З цією метою адміністративний суд наділений повноваженням з власної ініціативи збирати докази, а також виходити за межі вимог сторін у тій мірі, у якій це необхідно для повного захисту прав особи.

На етапі становлення адміністративної юстиції Вищий адміністративний суд як суд касаційної інстанції та Верховний Суд України повинні більше уваги приділяти узагальненню судової практики та виробленню правових позицій щодо вирішення окремих категорій адміністративних справ. При цьому доцільно внести зміни у законодавство, які давали б можливість призначати на посаду судді касаційної інстанції не лише суддів, які мають практичний стаж роботи, а також науковців та інших досвідчених юристів.
Шляхом внесення змін у матеріальне право необхідно звести до мінімуму кількість випадків, коли орган публічної адміністрації звертається з позовом до фізичної чи юридичної особи.

Парламентський контроль

Необхідно забезпечити обов’язковий парламентський контроль за діяльністю публічної адміністрації. 

Зважаючи на те, що парламент є органом політичним, основним об’єктом парламентського контролю є діяльність Кабінету Міністрів України.

Одним з основних механізмів парламентського контролю є заслуховування звітів про діяльність Кабінету Міністрів України в цілому та про діяльність окремих членів Кабінету Міністрів. Оцінці підлягає загальний стан справ у державі або в окремому секторі державної політики, а також адекватність та ефективність діяльності Уряду. Негативна оцінка звіту повинна мати своїм наслідком розгляд питання про відповідальність Кабінету Міністрів України (або окремих його членів).

Важливою формою інформування народних депутатів України про діяльність Кабінету Міністрів України, від якої безпосередньо залежить ефективність парламентського контролю, є “Година запитань до Уряду”, встановлена Законом про Кабінет Міністрів України.

Окремою формою парламентського контролю є право народних депутатів України звертатися із запитом до Кабінету Міністрів України, до керівників інших органів виконавчої влади та органів місцевого самоврядування. Органи та особи, до яких надіслано запит, зобов’язані повідомити народного депутата України про результати розгляду його запиту; для проведення розслідування з питань, що становлять суспільний інтерес, Верховна Рада України може утворювати тимчасові слідчі комісії.

Доцільним вбачається встановлення законодавчого обмеження щодо кількості депутатських звернень і запитів, які підлягають одночасному розгляду в межах одного органу або однією особою.

Спеціальним конституційно визначеним органом парламентського контролю є Рахункова палата, яка наділена компетенцією здійснювати незалежний зовнішній контроль за надходженням, розподілом (перерозподілом) усіх публічних коштів, а також інших фінансових ресурсів держави та органів місцевого самоврядування; формуванням, збереженням і використанням майна, майнових і немайнових активів та пасивів держави.

Іншим цільовим видом парламентського контролю за функціонуванням публічної адміністрації є контроль Уповноваженого Верховної Ради України з прав людини. При цьому необхідно підвищити можливості Уповноваженого Верховної Ради України з прав людини щодо реагування на факти порушення публічною адміністрацією прав громадян.

Громадський контроль

Важливим чинником реформування публічної адміністрації є запровадження ефективного громадського контролю за діяльністю публічної адміністрації. Необхідною умовою цього є забезпечення відкритості функціонування публічної адміністрації.

Необхідно реформувати законодавство про інформацію, зокрема чітко визначити види публічної інформації, порядок обов’язкового (автоматичного) оприлюднення публічної інформації та створити можливості для найширшого доступу до неї, визначити процедуру надання публічної інформації за запитом приватних осіб. При цьому обсяг закритої інформації повинен бути мінімальним, а обмеження — обґрунтованими та чіткими.

З метою сприяння здійсненню громадського контролю публічна адміністрація має забезпечити:

звітування перед громадськістю про свою діяльність;

залучення представників громадськості до процесу формування і реалізації політики шляхом проведення консультацій з громадськістю;

співпрацю з громадськими консультативно-дорадчими органами, що діють при них.

4.7. ПУБЛІЧНІ ПІДПРИЄМСТВА, УСТАНОВИ ТА ОРГАНІЗАЦІЇ


Реформування органів публічної адміністрації пов’язано з реформуванням інших інституцій публічного сектору — державних і комунальних підприємств, установ та організацій. Насамперед, необхідно визначити їх статус.

Підприємства утворюються державними органами та органами місцевого самоврядування для виконання робіт та надання послуг, які не можуть надаватися (не надаються) приватним сектором, але є необхідними для громадян та /або держави.

Статус підприємства має надаватися у кожному випадку, коли діяльність суб’єкта спрямована на отримання прибутку. Державні підприємства доцільно утворювати (залишати або утримуватися від їх ліквідації), якщо необхідно зберегти довготривалий контроль над життєво важливими для держави і суспільства ресурсами, коли існують інші стратегічні інтереси держави, або необхідно здійснити капіталовкладення, які не може забезпечити приватний сектор. Особливістю державних підприємств є те, що в організації своєї діяльності, на відміну від інших публічних суб’єктів, вони повинні функціонувати на основі норм приватного права. При цьому державне чи комунальне підприємство не може утворювати інших суб’єктів господарювання.

Публічному суб’єкту не може надаватися статус підприємства, якщо він здійснює розроблення політики, контрольні або наглядові функції за іншими суб’єктами, повністю фінансується з державного чи місцевого бюджету.

Публічні підприємства, установи та організації не повинні конкурувати з приватним сектором. Держава робить тільки те, що не може, не хоче або не повинен робити приватний сектор.

Основним призначенням установ та організацій є надання публічних послуг, як правило, інтелектуального (або складного технологічного) характеру, у разі, коли надання таких послуг потребує фінансування за рахунок публічних коштів. При цьому створення установ є доцільним у разі прямого бюджетного фінансування відповідних інституцій.

5. Забезпечення реалізації реформи публічної 
адміністрації та її етапи

Політичне та організаційне забезпечення

Реформа публічної адміністрації вимагає комплексного організаційного забезпечення.

Принципово важливо забезпечити провідну роль Кабінету Міністрів України в ініціюванні та здійсненні відповідних заходів. Для політичного керівництва розробленням та здійсненням заходів на всіх напрямах реформування має функціонувати тимчасова посада члена Кабінету Міністрів з питань адміністративної реформи (віце-прем’єр-міністра або “міністра без міністерства”), наділеного необхідними повноваженнями надвідомчого характеру.

Усі зміни, які стосуються публічної адміністрації, повинні впроваджуватися за погодженням з членом Кабінету Міністрів України з питань адміністративної реформи.

Для підготовки реформи адміністративно-територіального устрою доцільно також утворити консультативно-дорадчу структуру (раду чи комісію), сформовану спільно Президентом України, Верховною Радою України та Кабінетом Міністрів України.

Крім того, для надання члену Кабінету Міністрів  України допомоги у проведенні реформи місцевого самоврядування, в тому числі зміни адміністративно-територіального устрою, необхідно ввести посади уповноважених держави з питань адміністративної реформи в регіонах, які повинні надавати консультативну, методичну та іншу допомогу у проведенні реформи. Зазначені посади можуть бути введені у штат обласних державних адміністрацій.

Правове забезпечення

Для правового забезпечення реформи публічної адміністрації, насамперед, необхідно прийняти такі закони:

Про міністерства та інші центральні органи виконавчої влади;

Про природні монополії (зміни або нова редакція);

Про державну службу (нова редакція);

Про службу в органах місцевого самоврядування (нова редакція);

Про адміністративно-територіальний устрій України;

Про місцеві державні адміністрації (нова редакція);

Про місцеве самоврядування в Україні (нова редакція);

Про нормативно-правові акти;

Про доступ до публічної інформації; 

а також Адміністративно-процедурний кодекс.
З прийняттям Закону України “Про міністерства та інші центральні органи виконавчої влади” має бути вирішено питання: видів центральних органів виконавчої влади, визначення їх загальної компетенції, основних завдань, принципів та організації діяльності, в тому числі розмежування політичних та адміністративних функцій і посад; нової структури міністерства; організації та діяльності урядових органів.

Прийняття нової редакції Закону України “Про державну службу” має забезпечити врегулювання питання розмежування посад в органах державної влади; визначення засад політичної нейтральності державних службовців; удосконалення системи поділу посад державних службовців на категорії; встановлення порядку проведення конкурсу для добору осіб на державну службу; визначення порядку проведення оцінки діяльності державних службовців; удосконалення системи оплати праці державних службовців; встановлення дисциплінарної відповідальності тощо. Аналогічні питання служби в органах місцевого самоврядування дасть змогу вирішити Закон України “Про службу в органах місцевого самоврядування” (в новій редакції)

Зміни до Закону України “Про природні монополії” (або його нова редакція) повинні забезпечити реальну незалежність регуляторів в усіх сферах природних монополій та суміжних ринків.

Порядок зовнішньої діяльності публічної адміністрації, зокрема в частині прийняття адміністративних актів, необхідно визначити в Адміністративно-процедурному кодексі. Цей законодавчий акт повинен врегулювати відносини, що виникають під час провадження публічною адміністрацією діяльності щодо забезпечення реалізації та захисту прав, свобод і законних інтересів фізичних та юридичних осіб, у тому числі щодо отримання адміністративних послуг, та виконання нею визначених законом обов’язків, регламентувати процедури розгляду адміністративних справ.

Реформу адміністративно-територіального устрою слід проводити відповідно до Закону України “Про адміністративно-територіальний устрій України”, з метою врегулювання питання об’єднання громад, визначення території і меж адміністративно-територіальних одиниць, порядку вирішення питань адміністративно-територіального устрою. Відповідно слід підготувати нову редакцію законів “Про місцеві державні адміністрації” та “Про місцеве самоврядування в Україні”.

Порядок підготовки і прийняття нормативно-правових актів слід визначити у Законі України “Про нормативно-правові акти”, зокрема необхідно обмежити коло суб’єктів, які мають право видавати нормативно-правові акти, а також забезпечити прозорість прийняття рішень органами публічної адміністрації та визначити форми участі громадськості у підготовці та прийнятті нормативних актів.

Новий Закон України “Про доступ до публічної інформації” повинен визначити види публічної інформації, режим її оприлюднення та доступу до неї, відповідальність за порушення права на доступ до інформації тощо. При цьому необхідно дотримуватися двох принципів: має бути забезпечено доступ до інформації, пов’язаної з діяльністю органів публічної адміністрації; кількість винятків повинна бути обмежена, винятки повинні бути зрозумілими, описуватися чітко, підлягати контролю на предмет наявності “шкоди” і впливу на “суспільні інтереси”.

У ході реформи потребуватимуть перегляду та внесення змін десятки інших законів та підзаконних нормативних актів.

Кадрове забезпечення

Реформування публічної адміністрації значною мірою залежить від кадрового забезпечення органів державної влади та органів місцевого самоврядування, а отже, потребує залучення до системи управління на всіх рівнях патріотично налаштованих, професійно підготовлених, компетентних та ініціативних кадрів нової генерації.

Нові управлінські кадри повинні вміти працювати в умовах демократії та ринку, приймати оптимальні рішення за нових обставин, нести за них персональну відповідальність, орієнтуватися на потреби громадян, підвищення якості і доступності публічних послуг.

Ефективне вирішення проблем кадрового забезпечення реформування публічної адміністрації є важливою умовою підвищення авторитету органів публічної влади та подолання взаємного відчуження влади і суспільства.

Необхідно створити таку систему кадрового забезпечення органів державної влади та місцевого самоврядування, яка б забезпечила : залучення до публічної служби найбільш підготовлених та здатних професійно виконувати посадові обов’язки осіб шляхом визначення критеріїв відбору та проведення на конкурсній основі об’єктивного і гласного добору кадрів; формування дієвого кадрового резерву з метою прийняття на службу та підготовки кадрів для заміщення на посадах, врегулювання порядку стажування; кар’єрний ріст на основі індивідуальних програм розвитку кар’єри та запровадження прозорої процедури просування по службі на підставі професійних досягнень .
Необхідним фактором успішного проведення реформування публічної адміністрації є зацікавленість в ній державних службовців і посадових осіб місцевого самоврядування, які покликані забезпечити її реалізацію. Це передбачає високу мотивацію, формування системи стимулювання професійного зростання  та високих результатів діяльності службовців на основі ротації кадрів, оцінки їх роботи, заохочення за сумлінну працю та вдосконалення системи оплати.

Важливе значення для подальшої професіоналізації державної служби та служби в органах місцевого самоврядування має удосконалення системи підготовки, перепідготовки та підвищення кваліфікації державних службовців та посадових осіб місцевого самоврядування з актуальних проблем реформування публічної адміністрації, у т.ч. через спеціалізовані короткотермінові курси, тематичні семінари, тренінги, що готуються на базі сучасних кадрових технологій з урахуванням нових викликів. Розробка, апробація і реалізація програм підготовки кадрів публічної служби має здійснюватись за основними напрямами реформування публічної адміністрації. З метою створення широкомасштабної, єдиної за своїми принципами системи передачі знань, умінь і навиків, необхідних для досягнення цілей реформування публічної адміністрації необхідне створення типових програм підготовки організаторів, експертів та інших учасників реформування публічної  адміністрації. Підготовка учасників реформування публічної адміністрації обумовлює необхідність ефективної координації заходів щодо підготовки, перепідготовки та підвищення кваліфікації публічних службовців на центральному, регіональному та місцевому рівнях.

Розробка і впровадження правових, організаційних та інших механізмів подолання корупції в органах публічної влади є необхідними елементами реформування публічної адміністрації.

Наукове забезпечення

Підготовка заходів у сфері реформи публічної адміністрації потребує ґрунтовного науково-методичного забезпечення. Особливої уваги потребують питання, що є новими для української держави, зокрема, доктрина публічної адміністрації, інститут публічної служби, функціонування незалежних регуляторів, реформування публічних підприємств, проблеми децентралізації, деконцентрації, делегування, професійного самоврядування, адміністративної процедури.

Інформаційне забезпечення

Проведення реформи публічної адміністрації вимагає комплексного інформування про мету реформи, зміст її основних заходів, очікувані результати та хід реформи. Необхідно також забезпечити зворотній зв’язок та підтримку з боку основних адресатів реформи, суспільства в цілому.

Під час проведення роз’яснювальної роботи окрему увагу варто зосередити на таких цільових групах:

інститути громадянського суспільства;

засоби масової інформації;

особи, які займають політичні посади всіх рівнів;

державні службовці та посадові особи місцевого самоврядування.

З метою належної організації зазначеної роботи здійснюються заходи, передбачені комунікативним планом до Концепції реформування публічної адміністрації в Україні згідно з додатком.
Фінансове забезпечення

Фінансування проведення реформи має здійснюватись за рахунок коштів державного та місцевих бюджетів, а також інших дозволених законодавством джерел. 

Етапи проведення реформи публічної адміністрації
 

На першому етапі передбачається:

визначити і сформувати інституції, відповідальні за розроблення та проведення адміністративної реформи, в тому числі:

ввести тимчасово посаду члена Кабінету Міністрів України з питань адміністративної реформи;

утворити Координаційну раду з питань реформи публічної адміністрації; 

ухвалити на основі Концепції реформування публічної адміністрації в Україні Закон України “Про міністерства та інші центральні органи виконавчої влади”.

Під час другого етапу передбачається забезпечити:

упорядкування системи органів виконавчої влади за результатами їх функціонально-секторного обстеження 
впровадження Закону України “Про міністерства та інші центральні органи виконавчої влади”;

прийняття Законів України “Про державну службу” (нова редакція) та “Про службу в органах місцевого самоврядування” (нова редакція); запровадження інституту державних секретарів;

прийняття Адміністративно-процедурного кодексу, Законів України “Про доступ до публічної інформації” та “Про нормативно-правові акти”, розроблення стандартів надання адміністративних послуг.
Заходи третього етапу передбачають:
завершення впорядкування органів виконавчої влади;
проведення інституційної реформи сфер державного управління за результатами функціонально-секторного обстеження; децентралізацію та деконцентрацію управлінських функцій та повноважень;

виконання Закону України “Про державну службу”, в тому числі утворення Ради державної служби, та  Закону України “Про службу 
в органах місцевого самоврядування” (нова редакція). Особлива увага приділятиметься реформуванню системи професійного навчання державних службовців та посадових осіб місцевого самоврядування;

впровадження Адміністративно-процедурного кодексу, удосконалення системи адміністративних послуг: електронні послуги, “універсами послуг”, делегування функцій з надання адміністративних послуг, реалізація стандартів їх надання тощо.

Під час здійснення заходів четвертого етапу буде забезпечено:
подальшу децентралізацію та деконцентрацію управлінських функцій і повноважень; “автономізацію” діяльності урядових органів;

професійне навчання державних службовців та посадових осіб місцевого самоврядування;

подальше вдосконалення системи надання адміністративних послуг: електронних послуг, “універсамів послуг”, делегування та впровадження конкуренції, підвищення стандартів послуг тощо.

Реформа публічної адміністрації супроводжується постійним моніторингом ходу її проведення.

6. Очікувані результати реформи
Реформування публічної адміністрації в Україні дасть змогу забезпечити:

створення ефективної системи органів виконавчої влади та органів місцевого самоврядування;

належний та оптимальний розподіл функцій між центральним, регіональним та місцевим рівнями публічної адміністрації;

запровадження раціональних та прозорих процедур формування державної політики із залученням громадськості та інших заінтересованих суб’єктів;

розроблення ефективних правових механізмів захисту прав та законних інтересів громадян у відносинах з публічною адміністрацією;

фінансову самодостатність громад, спроможних надавати необхідний обсяг якісних публічних послуг;

створення ефективної, професійної, відповідальної та політично нейтральної публічної служби;

запобігання корупції;

ефективний контроль парламенту, місцевих рад, а також інститутів громадянського суспільства за функціонуванням публічної адміністрації.

КРИТЕРІЇ ЕФЕКТИВНОСТІ ПРОВЕДЕННЯ РЕФОРМИ

Інтегрованим показником ефективності реформування публічної адміністрації є рівень довіри громадян до органів виконавчої влади та органів місцевого самоврядування та його стабільне підвищення.

Критерієм ефективності проведення реформи, наближення функціонування публічної адміністрації до європейських стандартів належного врядування є підвищення рівня життя громадян України.

Показником досягнення цілей реформи можуть бути позитивні тенденції, підтверджені результатами чергової оцінки системи державного управління України за базовими показниками програми SIGMA.
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Діюча система органів виконавчої влади
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� Етапи проведення адміністративно-територіальної реформи і реформи місцевого самоврядування встановлюються відповідними концепціями.





