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АНОТАЦІЯ 
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У магістерській роботі розкрито сутність та основні принципи публічного адміністрування та основні методи управлінської діяльності. Дано характеристику реалізації  принципів публічного  адміністрування в Україні через діяльність органів виконавчої влади та  місцевого самоврядування. Описано особливості зарубіжного досвіду втілення моделей публічного адміністрування. Запропоновано шляхи ефективної реалізації принципів публічного       адміністрування в Україні 
Матеріали магістерської роботи будуть корисними для  органів публічного управління та громадян, і можуть бути використані у процесі підвищення кваліфікації чи професійного навчання публічних управлінців.  
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ВСТУП

Актуальність теми. Побудова демократичного суспільства в Україні відбувається складно й суперечливо у зв’язку з тим, що українська держава проходить період зламу старої управлінської системи та потребує дієвої системи публічного адміністрування. 

Реформування системи публічного управління супроводжується не лише складними колізіями соціального характеру, радикальними перетвореннями у сфері державотворення, але й зміною норм і цінностей у свідомості людей, їх настроями, баченням власної перспективи.

Сучасні суспільно-політичні та економічні процеси, що відбуваються в Україні, є результатом складних перетворень: від молодої незалежної держави на початку 90-х років до держави, яка сьогодні претендує на певну роль у Європейському економічному просторі. Трансформації та модернізації відбуваються не тільки в національному господарстві, але й у сфері державного управління, що впливає на посилення ролі владних інститутів у системі суспільно-економічних відносин. Важливе місце у цих процесах посідає сфера публічного адміністрування, яке також переживає складну, хоча і повільну, трансформацію на шляху до європейської інтеграції. 

Необхідність такого реформування обумовлена актуальністю та посиленням ролі публічного адміністрування в системі державного управління та місцевого самоврядування, визначенням меж владних повноважень органів влади на місцях, особливостями формування і використання місцевих бюджетів різних рівнів.

В системі публічного управління також зростає роль громади як повноправного суб’єкта публічного управління. Розвиток владних відносин та відносин власності, еволюція економічного та соціального розвитку країни на тлі постійних політичних трансформацій приводять до пошуку нових ефективних способів взаємодії публічної влади та громадянського суспільства.

Відповідно, актуалізуються принципи як функціонування системи публічного адміністрування, так і взаємодії вказаних вище суб’єктів публічної влади та публічного впливу.

Проте, незважаючи на численні наукові доробки і публікації, в Україні на сучасному етапі розвитку все ще продовжується процес еволюції принципів публічного адміністрування, який супроводжується як наявністю суперечностей у визначеннях самого публічного адміністрування, так і поглядами на ефективний розвиток публічного адміністрування, що зумовлює необхідність більш чіткого формулювання основ та принципів сучасного публічного адміністрування.

Становлення публічного управління пов'язано із наявністю процесу, який можна назвати роздержавленням управління і який полягає у передачі частині функцій держави органами місцевого самоврядування, приватному сектору та неурядовим організаціям. Таким чином виконання управлінських функцій у публічній сфері (сфері суспільних інтересів) здійснюють не лише органи державної влади, а й місцевого самоврядування, громадські організації і навіть фізичні та юридичні особи, їх діяльність торкається суспільних справ.

Різноманітність поглядів на поняття «публічне адміністрування» очевидна. При цьому ряд науковців розглядає його як процес реалізації публічної влади, інші науковці – як діяльність суб’єкта публічної адміністрації, ще інші – як сукупність органів влади тощо. Публічне адміністрування є процесом реалізації владних функцій органами державної влади та місцевого самоврядування, який забезпечує ефективну взаємодію останніх із представниками громадянського суспільства та створює умови для функціонування влади як публічної категорії.

Аналіз вітчизняної та зарубіжної літератури свідчить, що стан розроблення зазначеної проблеми має певну обмеженість, яка зумовлює необхідність системних досліджень щодо формування реалізації цінностей публічного адміністрування в Україні та дій, спрямованих на професійне розв’язання конкретних ситуацій, які виникають   в процесі надання державних послуг населенню. Вагомий внесок у розвиток теорії публічного управління та адміністрування зробили такі науковці, як, зокрема, В.Авер’янов, О.Амосов, В.Бакуменко, О.Бобровська, Ю.Вороніна, В.Дзюндзюк, К. Колесникова, М. Лахижа, В. Малиновський, О.Оболенський, Г.Ортіна, О.Пухкал, С.Чернов, Ю.Шаров,  О.Шатило, О.Ястремська.
Метою магістерської роботи є  теоретичне обґрунтування особливостей реалізації цінностей публічного адміністрування в Україні.
Досягнення визначеної мети передбачає виконання наступних завдань:

· вивчити розвиток ідей управління суспільством і державою;
· проаналізувати питання громадянського суспільства в системі публічного адміністрування;
· розкрити сутність та основні принципи публічного адміністрування;
· дослідити публічне адміністрування в системі сучасного державного  правління та основні методи управлінської діяльності;
· описати діяльність органів виконавчої влади України та місцевого самоврядування як елементу публічного адміністрування;
· вивчити зарубіжний досвід втілення моделей публічного адміністрування, а більш детально - французький досвід публічного адміністрування;
· здійснити пошук шляхів ефективної реалізації принципів публічного адміністрування в Україні.
Об’єкт дослідження – система публічного адміністрування в Україні.

Предмет дослідження – реалізація цінностей публічного адміністрування в Україні. 
Методологічна основа. В основу дослідження покладені принципи та основні категорії діалектичного пізнання соціальних явищ і процесів, а також онтологічний, аксіологічний, системний, індуктивний, дедуктивний, функціональний, порівняльно-емпіричний та інші теоретичні методи як філософського, загальнонаукового, так і конкретно-наукового характеру.

Практичне  значення  магістерського дослідження полягає в тому, що основні положення  і висновки роботи можуть бути використані в навчальних курсах з питань державного управління, а також при створенні навчальних посібників, підручників, методичних рекомендацій, спецкурсів для органів влади. 

Структура роботи. Магістерська робота складається зі вступу, чотирьох розділів, висновків та списку використаних джерел. Магістерську роботу викладено на 101  сторінці, з них  85 – ст. основного тексту. Робота містить 2  таблиці та 1  рисунок. Список використаних джерел налічує 78  найменувань. 

РОЗДІЛ 1 ПУБЛІЧНЕ АДМІНІСТРУВАННЯ 

ТА ГРОМАДЯНСЬКЕ СУСПІЛЬСТВО
1.1 Розвиток ідей управління суспільством і державою
Публічне  управління та адміністрування стає об'єктом наукового інтересу починаючи з ХVII ст. Хоча суспільна та приватна сфери у той час ще були не відділені чітко один від одного, проте, саме тоді починають з'являтися теоретичні обґрунтування з приводу необхідності такого поділу. Виникають і розвиваються ідеї щодо ідеального вищого функціонера, причому як такий вже не розглядається лише монарх, як це було раніше. Цікавою є точка зору з цього приводу відомого у той період мислителя Алтузіуса (Італія), який визначив ті характеристики, що їх повинен мати вищий функціонер. На його думку, він має бути мудрим, досвідченим, обізнаним, точним, швидким, лояльним, скромним, гнучким і правдивим. При прийнятті рішень та виданні декретів він має враховувати побажання громадян, не може бути необачним, і ніякий особистий інтерес не повинен перешкоджати сумлінному виконанню його офіційних обов'язків
.

У середині XVII сторіччя фон Зекендорф (Німеччина) у своїх працях здійснив першу спробу докладно розглянути сутність і зміст різних видів адміністративної роботи. У той же час розвивалась практика спеціального навчання службовців до того, як вони стануть виконувати свої обов'язки. У зв'язку з цим розвивається нова галузь науки – камералістика, у багатьох європейських університетах створюються кафедри камералістики, що дають фахову освіту для майбутніх вищих функціонерів.

Теорія публічного управління продовжувала розвиватися у XVIII ст., коли службовці у державі вже не розглядаються як слуги монархів, а починають дійсно служити державним інтересам, є відповідальними вже не особисто правителю, а тій владі, яку він уособлює. Звичайно, що така позиція не могла не знайти відображення у працях вчених. Так, камераліст фон Юсті (Німеччина) більше не трактував монархію як основу влади і центр адміністративної структури, розглядаючи при цьому останню як інструмент служіння інтересам держави в цілому. Тоді ж французькими і німецькими вченими вперше були введено поняття адміністрування у його сучасному сенсі, а в університетах відбувся розподіл політичних, адміністративних і юридичних дисциплін.

В тих чи інших формах і проявах окремі елементи теорії державного управління були присутні в роботах майже всіх значних мислителів доби нового часу, зокрема Дж. Локка, Ш.-Л. Монтеск'є, Ж.-Ж. Руссо, А. Фергюсона, А. Сміта та ін. Всі вони визнавали верховенство суспільства над державою, що означало установку на істотне скорочення повноважень держави у сфері управління справами суспільства. Така установка отримала свій закінчений вираз в класичному лібералізмі, що розглядає державу як нічного сторожа, тобто як такого, що займається вельми вузьким колом проблем по забезпеченню громадського порядку та стабільності в суспільстві. Слідуючи цій установці, багато хто з найвидніших економістів XIX ст., таких як Дж. Мілль, Н. Сеніор (Великобританія) та ін., стверджували, що держава не повинна втручатися в приватний сектор, намагатися регулювати або контролювати приватне підприємництво. Саме на початку XIX в. була сформульована концепція, згідно якої держава є організацією, покликаною надавати населенню послуги, тобто такою, що переслідує складнішу мету, ніж проста покора монарху
.

Істотний поштовх розробці теорій публічного управління був даний початком реформ в системі державного адміністрування, що почалися в США, а потім і у низці європейських країн в останні десятиріччя XIX ст. і перші десятиріччя XX ст., а також появою теорії наукового менеджменту у сфері бізнесу. Велику роль для державного управління зіграла також диференціація соціальних і гуманітарних наук, особливо виділення соціології, політичної й економічної наук, оскільки сучасні теорії державного управління виникли на перетину саме цих наукових дисциплін.

Одна з головних заслуг в розробці основоположних концептуальних установок і принципів теорії державного управління як самостійної галузі досліджень належить відомому німецькому вченому кінця XIX – початку XX ст. - Максу Веберу
. Саме він став ініціатором і основним розробником найважливіших установок і концепцій держави як головного суб'єкта політики і влади, бюрократії, державного апарату (докладніше дане питання розглядається в наступних розділах). На цьому етапі певний внесок в розробку теорії державного управління внесли В. Вільсон, Ф. Гуднью (США) та інші дослідники
.

Помітний внесок в розробку форм правління, у тому числі і найважливіших аспектів державного управління в рамках теорії конституційного права, внесли французькі дослідники. Це, зокрема, один із засновників політичної науки Франції А. Есмен, який зробив спробу виявити і проаналізувати основні принципи державного управління Франції. Інші дослідники, – Л. Дюга, А. Мішель, М. Оріу – заклали основи інституційного підходу до проблем державного управління. Однак в роботах цих авторів система державного управління досліджувалася в тій мірі, в якій вона допомагала з'ясуванню принципів і форм організації діяльності державно-політичних інститутів в цілому.

У Великобританії вивчення системи публічного  управління почалося наприкінці XIX ст. у Лондонській школі економіки і політичних наук. Від неї естафету в цьому питанні дещо пізніше прийняли Оксфордський, Кембріджський, Манчестерський, Ліверпульський та інші університети. Саме в них головним чином було зосереджено викладання і вивчення системи державного управління, політичних інститутів, державної служби, англійського конституційного і адміністративного права. Найбільший внесок у вивчення державно-політичних інститутів, форм правління і політичних систем в цілому внесли такі дослідники, як Е. Баркер, Д. Коул, Р. Ласки, Ч. Маннінг, У. Робсон, Г. Файнер.

Чималий інтерес з точки зору державного управління представляють й ідеї професора права Колумбійського університету, майбутнього президента США В. Вільсона, які отримали велику популярність у всьому світі. В своїй відомій книзі "Вивчення адміністрування", опублікованої в 1887 р., він, зокрема, писав: "Наука адміністрування шукатиме способи поліпшення діяльності уряду, зробить його роботу менш трудомісткої, приведе в порядок організацію управління"
.

Виступаючи проти так званої системи розділу здобичі (spoils system), В.Вільсон обґрунтовував думку про те, що зміна політичного керівництва в ході чергових президентських виборів не повинна відображатися на положенні адміністративного апарату. Тим самим проголошувалося положення про незалежність і незмінність чиновницького апарату (дане питання докладніше розглядається у наступному розділі). Вільсону належить також пріоритет у введенні так званої теорії адміністративної ефективності, сутність якої полягала в пропозиції використовувати в системі державного управління найефективніші методи організації та управління, запозичені з бізнесу і системи управління корпорацій. Заслугою Вільсона є також прагнення здійснити синтез бюрократії з принципами та інститутами демократії. Він, зокрема, стверджував, що відносини між адміністрацією, виконуючою закони, і владою, що створює закони, складають саму сутність урядової системи.

Інший американський дослідник, який розвинув ідеї В. Вільсона, Ф. Гуднью присвятив низку робіт дослідженню американської системи державного управління. Вслід за Вільсоном Гуднью намагався провести чіткий розподіл між політиками і адміністраторами. При цьому, як і Вільсон, Гуднью був прихильником наукового управління, незалежного від політики і ідеології, поставивши під сумнів компетентність демократичного уряду, що не володіє науковими методами управління.

Інтерес В. Вільсона до управлінської науки, заснованої на бухгалтерських методах, визначався етичними міркуваннями, зокрема заклопотаністю розповсюдженням серед чиновництва корупції, а також вірою в методи, властиві діловій практиці. Як вважали В. Вільсон, Ф. Гуднью та інші науковці того часу, в умовах сучасної держави розвиток професійних управлінських навиків має таке ж важливе значення для країни, як і оволодіння політичною наукою.

Саме в даний період (20-ті роки XX ст.) формується і набуває повсюдне поширення так звана традиційна модель державного управління, що проіснувала практично без змін до кінця 80-х років XX ст., тому її розгляду слід приділити окрему увагу. Традиційна модель державного управління може бути охарактеризована як адміністрування, що здійснюється під формальним контролем політичного керівництва, базується на бюрократичних принципах управління і наявності в органах державного управління постійних, нейтральних та безособових співробітників, котрі мотивуються тільки суспільними інтересами, однаково служать будь-яким правлячим суб'єктам і реалізують політику, обумовлену цими суб'єктами, не привносячи в неї нічого свого.

Хоча традиційна модель і піддається зараз посиленій критиці, але порівняно з передуючими їй формами і моделями управління вона стала значним кроком уперед. Початок традиційній моделі було покладено у Великобританії в середині XIX сторіччя. У 1854 році з'явилася Доповідь Норткота-Тревільяна, у якій відзначалося, що публічна служба повинна здійснюватися шляхом прийняття на її нижчі рівні ретельно відібраного корпусу молодих людей через заснування належної екзаменаційної системи для прийому на посаду. У Доповіді також рекомендувалося відмовитися від патронажної системи і перейти до системи просування по службі відповідно до дійсних заслуг
.

Відповідні реформи відбулися і у США, хоча в цій країні не перейняли чіткий розподіл державних службовців на чотири категорії, як це було у Великобританії й обов'язкову вимогу, щоб вони починали проходження державної служби з нижчої категорії. Цей вплив спричинив появу в 1883 році Акту цивільної служби (т.зв. Пендлтонський акт), що містив чотири ключових пункти:

1) проведення конкурсних іспитів для всіх претендентів на заняття посад;

2) добір для зарахування на посаду кращих за результатами іспитів;

3) проходження претендентами випробувального терміну перед остаточним зарахуванням на посаду;

4) пропорційний розподіл посад відповідно до населення територій.

Крім зазначених реформ у Великобританії і США на формування традиційної моделі вплинула прусська модель державного управління, а також роботи М. Вебера і В. Вільсона, які є основними теоретиками цієї моделі. М. Вебер розробив теорію бюрократії, ідеї про професійну публічну (державну) службу, про призначення і просування відповідно до заслуг, про політичну нейтральність державних службовців. В. Вільсон привніс ідею про те, що за формування політики повинні бути відповідальні політичні суб'єкти, а адміністрації повинні її реалізовувати. І обидва ці вчені висунули тезу про те, що адміністрування повинне бути лише інструментальним і технічним засобом здійснення політики, будучи виключеним з політичної сфери.

Остаточним штрихом, що завершив формування традиційної моделі державного управління, послужила адаптація багатьох положень і підходів наукового менеджменту і адміністративної школи управління. Це відбулось тому, що вони пропонували спосіб операціоналізації бюрократичної форми організації усередині державних управлінських структур. Саме представники цих управлінських шкіл були основними носіями бюрократичної моделі. Ідеї одного найкращого шляху і систематичного контролю добре сполучалися зі суворою ієрархією, процесом прийняття рішень і поняттям прецеденту. Те ж саме стосується і стандартизації завдань та підбору до них працівників. Науковий менеджмент і адміністративна школа управління значно вплинули на практику державного управління й урядові дослідження, оскільки домінували в державному управлінні, починаючи з 1910 р., і допомогли викристалізуватися державному управлінню як академічній сфері.

Таким чином, традиційна модель публічного управління передбачає, що існує лише один найкращий шлях управління і що він може бути забезпечений теорією бюрократії, розподілом політичної й адміністративної сфери та застосуванням підходів наукового менеджменту і адміністративної школи управління. А оскільки адміністратори за визначенням не відповідали за результати політики, обумовленої іншими, а тільки за дії, що здійснюються ними в рамках своїх повноважень, їм стало властивим і одно спрямоване мислення.

1.2 Громадянське суспільство в системі публічного адміністрування 

Громадянське суспільство - це сфера недержавних суспільних інститутів і відносин, сфера непримусової людської солідарності. Громадянське суспільство - це система взаємодії в межах права вільних і рівноправних громадян держави, їх об'єднань, що добровільно сформувалися та перебувають у відносинах конкуренції і солідарності, поза безпосереднім утручанням держави, покликаної створювати умови для їх вільного розвитку.
Виокремлення поняття «громадянське суспільство» було започатковано в епоху Платона та Аристотеля і призвело в подальшому до появи цілісного вчення про суспільство, державу та людину
. Вчені та мислителі епохи Відродження та Нового часу приділили значну увагу дослідженню проблем громадянськості та взаємовідносин людини з владою. Так, Т.Гоббс відзначав що, первісне положення людини за межами громадянського суспільства, яке можна назвати природнім станом, не може бути нічим іншим, як війною всіх проти всіх.

Гегель звернув увагу на той факт, що природним станом є стан некультурності, насилля та несправедливості. Саме тому, обов'язковим є вступ людей у громадянське суспільство, оскільки лише у ньому правове відношення володіє дійсністю. Він визначав громадянське суспільство, як антагоністичне, яке роздирають протилежні інтереси, «війна всіх проти всіх»
.

Історично громадянське суспільство прийшло на зміну традиційному, станово-кастовому, в якому держава практично співпадала з майновими класами і була відособлена від основної маси населення. Його основою є вільний індивід, незалежний від влади і форм колективного життя. Найістотніша передумова його свободи - інститут приватної власності, що формує розвинуту цивільну самосвідомість.

Відособлення громадянського суспільства від держави відбувалося в процесі ліквідації станової нерівності і роздержавлення суспільних відносин. Початок даному процесу поклав формування представницької держави, виступаючої від імені всього населення. Відособлення суспільства від всепроникаючої влади держави завершилося в ході революцій ХVІІ-ХVІІІ століть і подальших реформ.

Сам же перехід відображав формування нових соціально-економічних, політичних і культурних реальностей:
· всеосяжним розвитком товарно-грошових відносин; промисловою революцією;

· появою прошарку самостійних товаровиробників; кризою легітимності абсолютистських режимів;

· секулярізацією (звільненням від церковного впливу) індивідуальної і масової свідомості;

· виникненням політичних партій, які стали важливим каналом трансляції різнорідних інтересів різних груп.

Як ми знаємо, громадянське суспільство пройшло етапи свого становлення - ХVІ-ХVІІ ст. (визрівання передумов розвитку буржуазного суспільства, усунення юридичної нерівності, обмеження політичної влади правом) кін. XVII - XIX ст. (формування громадянського суспільства в найбільш розвинутих буржуазних країнах на засадах загальної юридичної рівності, вільного підприємництва і приватної ініціативи) рубіж XIX - XX ст. (розвиток постіндустріального суспільства; відокремлення влади від власності; перехід управління громадськими справами практично до рук вчених-спеціалістів (менеджерів) із збереженням інститутів традиційної демократії та політичного плюралізму). 

Особливості громадянського суспільства полягають у тому, що  у громадянському суспільстві наявна значна кількість центрів громадської влади. Центри громадської влади в такому суспільстві є незалежними й опираються на контроль з боку держави; громадянське суспільство неможливе без почуття громадянської відповідальності та активності
. Інститутами громадянського суспільства виступають: 

· громадські організації

· професійні і творчі спілки

· благодійні організації

· релігійні організації

· недержавні засоби масової інформації

· непідприємницькі товариства і установи

Наявність нового типу взаємодії - громадянське суспільство має ту особливість, що його суб'єктами постають вільні і рівні індивіди, що вірять у свою здатність розв'язувати малі й великі питання, добровільно входячи й виходячи з асоціацій, належачи до декількох із них одночасно.

Наявність нового типу культури - громадянське суспільство асоціюється з цінностями довіри, поміркованості й толерантності. Його члени з довірою ставляться до своїх колег по діяльності, до інших людей та до суспільних інститутів, визнають право інших громадян на власну думку, її висловлення та захист.

Наявність соціального капіталу - у межах структур громадянського суспільства (асоціацій, громад) формується громадська доброчесність і громадянська позиція, що знаходить вираз у даному понятті. Його компонентами є: мережа горизонтальних зв'язків між рівними й вільними індивідами;норми взаємності та довіра;навички колективних дій; відчуття причетності до суспільних справ, обов'язку та відповідальності перед іншими людьми, тобто громадянськість у її неполітичних проявах.
Саме соціальний капітал є ознакою зрілості й ефективності громадянського суспільства, а також тим його основним продуктом, що забезпечує вплив громадянського суспільства на інші сфери суспільного життя, у тому числі і на політику.

Поняття громадянського суспільства застосовується для пізнання усієї сукупності існуючих у суспільстві відносин, які не є державно-політичними, перебувають поза сферою державного директивного регулювання. У такому суспільстві самовияв вільних індивідів і добровільно сформованих організацій громадян захищені законом від прямого втручання і довільної регламентації з боку органів державної влади. Це справа розвитку вільного ринку, безперешкодного поширення духовних, моральних, національних цінностей тощо. Ознаками громадянського суспільства можна вважати такі
: 
· розвивається самостійно без прямого втручання держави;

· складається із суб'єктів - вільних і рівноправних громадян і об'єднань, що добровільно сформувалися; має пріоритет перед державою, проте зацікавлено в добробуті держави і сприяє її розвитку;

· справляє вплив на створення і функціонування державних органів у власних інтересах;

· має право вимагати від держави захисту життя, здоров'я, безпеки громадян, не допускаючи її втручання в їх приватні інтереси;

· формує право, що формулюється державою в законах та інших нормативно-правових актах, гарантує і захищає її від порушень; розвивається і взаємодіє з державою в межах права.

Типовими характеристиками  громадянського суспільства:

· розмежування компетенції держави і суспільства, незалежність інститутів громадянського суспільства від держави в рамках своєї компетенції;

· демократія і плюралізм в політичній сфері;

· ринкова економіка, основу якої складають недержавні підприємства;

· середній клас як соціальна основа громадянського суспільства; 
· правова держава, пріоритет прав і свобод індивіда перед інтересами держави;

· ідеологічний і політичний плюралізм; 
· свобода слова і засобів масової інформації.

Головними передумовами виникнення громадянського суспільства є: 
· законодавче закріплення юридичної рівності людей на основі наділення їх правами і свободами;

· юридична свобода людини, обумовлена матеріальним благополуччям, свободою підприємництва, наявністю приватної власності, яка є економічною основою цивільного суспільства;

· створення механізмів саморегуляції і саморозвитку, формування сфери невладних відносин вільних індивідів, що володіють здатністю і реальною можливістю здійснювати свої природні права.

Характеризуючи взаємовідносини між громадянським суспільством і державою, слід підкреслити, що суспільство повинне мати пріоритет над державою, а не навпаки, бо остання існує як регулятор суспільних відносин і гарант здійснення прав особи.

Згідно з сучасним поняттям, поряд з державою повинно існувати громадянське суспільство, але так, щоб ці дві сили перебували в діалектичному взаємозв'язку. Головне для держави - створення передумов для формування плюралізму державних і приватних суб'єктів, тобто потрібна держава, яка б більше гарантувала соціальні права і менше займалася оперативним управлінням.

Отож виділимо основи функціонування громадянського суспільства в системі публічного адміністрування:
· економічний і політичний плюралізм; 
· особиста свобода;

· публічність і загальна поінформованість; 
· справедливість і суворе дотримання законів;

· верховенство права в усіх сферах суспільного життя; відповідальність перед законом як державних органів, так і громадських організацій та громадян;

· підзаконність державної влади, обмеженість сфери її діяльності, невтручання держави у справи громадянського суспільства;

· охорона державою невід'ємних прав людини і свобод, що з них випливають;

· рівність закону для всіх і рівність усіх перед законом; ^ взаємна відповідальність держави і особи, правова відповідальність офіційних осіб за дії, які вони чинять від імені держави;

· поділ влади на законодавчу, виконавчу і судову, їх взаємна урівноваженість і відкритість;

· незалежність судів і суддів, наявність ефективної системи захисту; ^ наявність ефективних форм контролю за дотриманням законів та інших нормативно-юридичних актів.

РОЗДІЛ 2  ПРЕДМЕТ ТА СУТНІСТЬ 
ПУБЛІЧНОГО УПРАВЛІННЯ ТА АДМІНІСТРУВАННЯ

2.1 Сутність та основні принципи публічного адміністрування

Багатоаспектність такого складного суспільного явища як "публічне  управління та адміністрування” зумовлює наявність у спеціальних наукових і навчальних виданнях значної кількості визначень цього поняття. Одночасно звертає на себе увагу, що вони не є суперечливими, їх різноманітність залежить від того кута зору, під яким розглядається управління тим чи іншим автором, пріоритетності обраного аспекту. Тому узагальнення існуючих загальних визначень поняття "адміністрування" доцільно здійснити в межах виокремлених підходів
:

1. Загальнонаукового: організація діяльності відповідно до вимог об'єктивних законів; наука і практика керівництва організаціями; наука і мистецтво, в якому поєднується об'єктивне й індивідуальне; організація і реалізація цілеспрямованих впливів; організація та координація діяльності з використання ресурсів з метою досягнення бажаного результату; механізм, що реалізує систему інтересів усіх учасників виробництва: суспільних, колективних, індивідуальних.

2. Функціонального: цілеспрямована координація суспільного відтворення; планування, організація, мотивація праці і контроль; планування, організація, управління персоналом, мотивація та контроль; цілеспрямований вплив на колективи людей з метою організації та координації їх діяльності.

3. Процесуального: процес діяльності, прийняття і реалізація управлінських рішень; процес або форма діяльності, що передбачає керівництво певною групою людей при орієнтації її на досягнення мети організації; особистий вплив керівника на поведінку інших для досягнення тієї чи іншої мети (тобто пошук відповідних управлінських рішень, їх реалізація і контроль ефективності);

4. Суб'скт-об'єктного: упорядкування, регулювання будь-якої системи в умовах мінливості внутрішнього середовища; цілеспрямована взаємодія між суб'єктом і об'єктом в системі управління, що виступає елементом організації процесу досягнення мети, вирішення завдань; усвідомлена діяльність людей, спрямована на створення оптимальних умов функціонування об'єкта; діяльність органів і кадрів управління щодо впливу на керований об'єкт за допомогою обраних методів для досягнення поставленої мети.

З кінця XX ст. у вітчизняній науковій літературі з проблем державного управління набувають поширення поняття публічне управління й публічне адміністрування. Під публічністю слід розуміти таку властивість управління як відкритість для громадськості, зв'язок з певною територіальною спільнотою людей, орієнтація на суспільні інтереси
.

Сам термін “public”, який зустрічається у зарубіжних публікаціях, перекладається з англійської як «державний», «публічний»,«суспільний», «громадський».

В тих же зарубіжних колах термін «публічна адміністрація» використовують для позначення системи органів публічної влади, які виконують свої функції та реалізують повноваження у державному секторі управління виключно в суспільних та громадських інтересах
.

Словник термінів і понять з державного управління за редакцією В. Малиновського визначає публічну адміністрацію як «сукупність державних і недержавних суб’єктів публічної влади, ключовими структурними елементами якої є органи виконавчої влади та виконавчі органи місцевого самоврядування»
.

На думку І. Рибчича, публічне адміністрування є підсистемою складної соціальної системи, складовою суспільства, «чиє функціонування та розвиток перебувають під впливом всіх інших сфер суспільної життєдіяльності»
.

В Енциклопедичному словнику за редакцією Ю. Ковбасюка, В. Трощинського та Ю. Сурміна публічне адміністрування визначене як «теорія та практика державного управління, яка характеризується реалізацією адміністративних процедур шляхом публічної діяльності,застосування інструментів демократичного врядування, упорядкування суспільної діяльності та надання адміністративних послуг як засобу реалізації прав та свобод громадян», а також зазначено, що в Україні воно набуло офіційного визнання як освітня спеціальність
.

Публічне адміністрування, згідно з В. Авер’яновим, – це сукупність органів виконавчої влади та органів самоврядування, що підпорядковані політичній владі, забезпечують виконання закону та здійснюють інші публічно управлінські функції
.

На думку О. Амосова та Н. Гавкалової, публічне адміністрування – це «сукупність безпосередньої взаємодії громадян, державного та неурядового секторів; це планування, управління загальними справами міста чи регіону; це відносини, які охоплюють офіційні інституції,неформальні домовленості й пов’язані із синтезованим (людським, інтелектуальним, соціальним) капіталом громадян, а тому є невіддільними від архетипів демократії»
 .
В. Колпаков визначає сутність публічного адміністрування як «діяльність суб’єкта публічної адміністрації, що спрямована на виконання владних повноважень публічного змісту і яка використовує засоби управління, надання адміністративних послуг, участь у відносинах відповідальності суб’єктів публічної адміністрації, застосування заходів впливу за порушення правил,встановлених публічною адміністрацією» 
.

Отже, різноманітність поглядів на поняття «публічне адміністрування» очевидна. При цьому ряд науковців розглядає його як процес реалізації публічної влади, інші науковці – як діяльність суб’єкта публічної адміністрації, ще інші – як сукупність органів влади тощо.

На нашу думку, публічне адміністрування є процесом реалізації владних функцій органами державної влади та місцевого самоврядування, який забезпечує ефективну взаємодію останніх із представниками громадянського суспільства та створює умови для функціонування влади як публічної категорії. У такого процесу є ряд етапів, які забезпечують ефективне функціонування всіх органів публічного адміністрування та їх взаємодію.

Залежність управляючого впливу від стану системи і зовнішнього середовища, передбачає, що будь-яка система публічного адміністрування функціонує в конкретному соціальному середовищі, тобто в межах конкретного суспільства і властивих йому економічних відносин, соціальної структури, культурного середовища, соціально-психологічної атмосфери. Протягом історичного розвитку суспільства і держави політичні й адміністративні структури ускладнюються, стають більш різноманітними. Значно зростає обсяг інформації, яка переробляється системами соціального публічного управління.

Цінними для нашого дослідження є закони публічного адміністрування. Так, дослідник О.Амосов вказує на такі основні
:
Залежність управляючого впливу від стану системи і зовнішнього середовища, передбачає, що будь-яка система публічного адміністрування функціонує в конкретному соціальному середовищі, тобто в межах конкретного суспільства і властивих йому економічних відносин, соціальної структури,культурного середовища, соціально-психологічної атмосфери. Протягом історичного розвитку суспільства і держави політичні й адміністративні структури ускладнюються, стають більш різноманітними. Значно зростає обсяг інформації, яка переробляється системами соціального публічного управління.

Закон необхідності посилення регулювання та управління суспільними процесами передбачає, що зростаюча різноманітність суспільного життя і державних інституцій, їх діяльності зумовлює необхідність посилення регулювання і управління суспільними процесами. Відбуваються зміни, пов'язані з посиленням регулювання в публічному адмініструванні:

· ускладнення й посилення взаємозв'язку проблем і розширення кола факторів, які необхідно враховувати у процесі розробки управлінських рішень;

· зростання масштабів і складності проектів і програм, які реалізуються,вагомості та вартості стратегічних рішень і відповідно ціни можливих помилок;

· зростання розмірів, складності і вартості самого управлінського апарату;

· підвищення вимог до вирішення питань ефективності використання ресурсів, які є в розпорядженні органів влади і управління.

Закон необхідного багатоманіття передбачає існування об'єктивних меж управляючого впливу на суспільство, історичною тенденцією якого є зростаюче багатоманіття суспільного життя.

Закон розмежування центрів влади та управління (поділ влади на законодавчу, виконавчу та судову) означає необхідність формального і фактичного розмежування функцій публічної влади в управлінні за горизонталлю і вертикаллю на відносно самостійні гілки і рівні влади. Також передбачає взаємне стримування влад, взаємне обмеження і взаємний контроль.

Закон централізації та децентралізації влади передбачає наявність ієрархічної структури організації, яка є об'єктивно необхідною, загальною формою її буття і функціонування, що реалізується через одночасну концентрацію повноважень і ресурсів у руках єдиного центрального органу, а також передачу повноважень згори донизу і утворення відносно самостійних організацій.
Завдання публічної адміністрації полягає у створенні прозорості та одночасної доступності адміністративних послуг, забезпеченні належного їх рівня під час обслуговування клієнтів і впровадження ринкових умов, орієнтованих на сервіс.

Можна стверджувати, що функції публічного адміністрування тісно пов'язані з його принципами, основними з них є
:

– розпорядчо-регламентаційна – спрямована на встановлення порядку діяльності органів влади, місцевого самоврядування, громадських організацій окремих громадян;

– безпосереднього надання публічних послуг або надання їх через відповідні інституції – забезпечення населення послугами неринкового характеру за бюджетні кошти;

– господарчо-регулятивна – спрямована на регулювання господарської діяльності з допомогою дозволів, ліцензій тощо, а також участі держави в економічному житті;

– організаційна – дозволяє координувати і узгоджувати діяльність у всіх сферах публічного життя за виконавцями, термінами і ресурсами;

– управління публічним майном – здійснюється з метою найефективнішого його використання;

– експертна – полягає у проведенні експертизи проектів щодо їх безпечності, екологічності тощо.;

– контролю – здійснюється з метою нагляду за ходом діяльності.

Функціональну основу публічного адміністрування складають розпорядчо–регламентаційна на та господарчо-регулятивна функції.

Технологія публічного адміністрування являє собою детальний опис дій, що мають бути послідовно, у належний спосіб та із застосуванням конкретних засобів та прийомів здійснені суб'єктом публічного адміністрування (організацією чи конкретною посадовою особою) для досягнення певної мети. Чітко прописані у технології процедури здійснення публічного адміністрування регламентують напрямок та послідовність дій працівників, виключають використання неефективних прийомів, надають керівникам впевненості щодо раціональності дій підлеглих та отримання бажаного результату.

Цінними для вивчення є механізми публічного адміністрування. Механізм публічного адміністрування – система, яка забезпечує практичну реалізацію публічного адміністрування та досягнення визначених цілей, яка має інструменти впливу на об'єкт управління з відповідним правовим та інформаційним забезпеченням. Механізми публічного адміністрування – це спеціальні засоби, що забезпечують здійснення регулюючого впливу публічних адміністрацій на соціально-економічні територіальні системи різних рівнів (села, селища, райони у містах, міста, райони, області, Автономна республіка Крим) з метою забезпечення гідних умов життєдіяльності людей, що проживають у державі, та громадян України, що тимчасово проживають за її межами
.

Технологія публічного адміністрування являє собою детальний опис дій, що мають бути послідовно, у належний спосіб та із застосуванням конкретних засобів та прийомів здійснені суб'єктом публічного адміністрування (організацією чи конкретною посадовою особою) для досягнення певної мети.

Чітко прописані у технології процедури здійснення публічного адміністрування регламентують напрямок та послідовність дій працівників, виключають використання неефективних прийомів, надають керівникам впевненості щодо раціональності дій підлеглих та отримання бажаного результату. 
За особливостями побудови механізми публічного адміністрування поділяються на цільові (спрямовані на досягнення певної мети) механізми публічного адміністрування, механізми функціонування системи публічного адміністрування на різних етапах суспільного розвитку країни та механізми здійснення процесу публічного адміністрування різними владними органами та окремими посадовими особами (рис.2.1).
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Рис. 2.1 - Механізми публічного адміністрування

Велика заслуга в розробці принципів публічного адміністрування  належить класичній (адміністративній) школі, відомими представниками якої були А.Файоль, Л.Урвік, Л.Уайт. 
Дослідниця К.Колесникова вказує на думки А.Файоля у 1916 р., котрий сформулював свою теорію адміністрації, будучи переконаним у тому, що пропоновані ним положення і установки є універсальними і можуть застосовуватися майже у всіх сферах суспільного життя: економіці, системі державного управління, армії і т.д
.

Виходячи з цього визначення, науковиця виділила 14 принципів управління:

– розподіл праці, що дозволяє підвищити кількість і якість вироблюваного продукту за однакових витрат і зусиль;

– право віддавати розпорядження і влада, що примушує підкорятися цим розпорядженням;

– дисципліна і підлеглість, що означає дотримання встановлюйте правил у відносинах між організацією та її працівниками;

– єдність розпорядництва, згідно якої службовцю може давати накази щодо якої-небудь дії лише один начальник;

– єдність керівництва, яка означає, що для реалізації комплексу дій і операцій, переслідуючих яку-небудь єдину мету, є необхідним єдиний керівник і єдина програма;

– підпорядкування приватних інтересів конкретних працівників інтересам організації, інтересів окремих громадян інтересам держави;

– справедлива винагорода персоналу, покликана стимулювати старанність й ініціативу працівників;

– централізація, ступінь якої визначається в кожному випадку окремо залежно від умов, в яких працюють конкретні організації, установи, підприємства;

– жорстка ієрархія керівних посад, що передбачає неухильне виконання розпоряджень вищестоящих посадовців нижчестоячими;

– чітке визначення місця, повноважень і функцій кожного працівника;

– справедливість, що передбачає органічне поєднання доброзичливості з правосвідомістю;

– постійність складу персоналу, що виключає плинність кадрів, яка є показником неблагополучного стану справ на підприємстві або в установі;

– ініціативність працівників;

– єдність персоналу, що є однією з умов життєздатності та ефективності підприємства.

Т.Семенчук вказує на те, що розвиваючи ідеї А. Файоля, Л. Урвік сформулював принципи побудови цінностей формальної організації, до яких належать
:

– відповідність людей структурі;

– створення спеціального і генерального штабу;

– співвіднесення прав і відповідальності;

– діапазон контролю;

– спеціалізація працівників;

– визначеність прав, обов'язків, відповідальності та взаємостосунків.

З точки зору діяльності основними принципами публічного адміністрування є такі:

– принцип програмування – реалізація розроблених заходів на основі програм які чітко зв'язані з обсягами фінансування;

– принцип додатковості – публічна адміністрація повинна мінімально втручатися в життя суспільства, діючи лише в рамках своїх повноважень;

– принцип субсидіарності – максимально можлива реалізація заходів місцевими засобами управління, децентралізація функцій публічної адміністрації;

– принцип концентрації – зосередження зусиль на ключових напрямах розвитку суспільства згідно політичних пріоритетів легітимної влади.

Принципи публічного адміністрування тісно пов'язані із його цінностями. Класичними є принципи, виділені Г.Б. Петерсом:

– принцип територіальності - підставою для виокремлення органів та встановлення їх компетенцій є територіально- адміністративний поділ держави, а головною проблемою – децентралізація управління;

– принцип мериторичності (той, що стосується суті, змісту): полягає у визначенні типових процедур і вмінь, які складають сутність публічного адміністрування;

– принцип об'єктності: полягає у концентруванні органів публічного адміністрування навколо визначених об'єктів діяльності, а всередині організації – концентрації за таким принципом працівників. Основним завданням є забезпечення потреб визначених суспільних груп;

– принцип функціональності: полягає у поділі завдань між суб'єктами публічного адміністрування з метою реалізації чіткої визначених цілей.

Проблемою у цьому випадку є визначення пріоритетних цілей, а протиріччям – дилема між цілями суспільства та цілями власне адміністрації.

Український дослідник О.Шатило подає такі принципи публічного адміністрування
:

1. Принцип пріоритету державної політики. означає спрямування діяльності держави, визначення принципів, її цілей, завдань, основних форм і методів управлінської діяльності. Політика служить формою узагальнення та вираження інтересів і волі представників окремих соціальних груп чи суспільства в цілому. Розроблений вищими органами влади й управління політичний курс (стратегія) є найважливішим фактором узгодження діяльності суб'єктів управління всіх рівнів.

2.Принцип об'єктивності - управляти суспільством і державою - значить діяти, володіючи достовірною об'єктивною інформацією, виходити з реального стану справ, а не з умовних передбачень; постійно аналізувати управлінські дії, приймати рішення на предмет їх відповідності завданням держави, закону і інтересів населення.

3.Принцип економії ентропії позначає міру невизначеності ситуації. Принцип економії ентропії характеризує умови впорядкування системи. Чим менше вимір ентропії, тим вище впорядкованість суспільної системи.

4.Принцип найменшої дії - спроможність відбирати з можливого арсеналу управлінських впливів ті, в результаті яких простежується мінімальний вимір ентропії. Інакше кажучи, перехід об'єкта, що управляється, в планований стан здійснюється з найменшими руйнуваннями. Орієнтація на еволюційний розвиток суспільства та держави.

5.Принцип раціонального використання часу передбачає необхідність всебічної оптимізації витрат часу на розробку та впровадження управлінських рішень.

6.Принцип самоорганізації громадянського суспільства передбачає пріоритетність результатів та об'єктивних напрямів суспільного розвитку над діями і рішеннями органів публічного адміністрування.

7.Принцип зворотного зв'язку - потребує від управляючого суб'єкта постійного контролю за тим, як об'єкт управління реагує на його дії.

О.Ястремська виділяє такі універсальні принципи публічного адміністрування,  опираючись на такі цінності
:

– відкритості – означає діалог з громадськістю щодо встановлення цілей та завдань, спрямованих на їх досягнення;

– участі – передбачає залучення громадян до у процесу прийняття адміністративних рішень на всіх рівнях управління;

– підзвітності - вказує на обов'язок влади звітуватися перед населенням;

– ефективності – вимагає відповідності політики суспільним потребам, своєчасності та результативності дій при мінімально можливих затратах;

– злагодженості – означає узгодженість різних гілок та підрозділів влади, а також дій влади та неурядових організацій.

2.2 Публічне адміністрування в системі державного управління та основні методи управлінської діяльності
Категорія публічного адміністрування в системі сучасного державного управління почала використовуватись у наукових колах порівняно недавно та актуалізувалась останніми роками у зв’язку з трансформаційними та інтеграційними процесами в Україні. Тому доцільним вважається розглянути різні точки зору на цю категорію.

Термін «публічне управління» (з англ. public management) вперше застосував англійський державний службовець Десмонд Кілінг у 1972 р., який трактував його наступним чином: публічне управління - це пошук у найкращий спосіб використання ресурсів задля досягнення пріоритетних цілей державної політики.
Публічне управління має свою специфіку
:

· Спирається на державну владу, підкріплюється і забезпечується нею.

· Поширюється на все суспільство і за його межі у сфері проведення державної міжнародної політики. Саме держава шляхом законодавчої діяльності встановлює основні, загальні й типові правила поведінки людей.

· Публічне управління діє системно та неперервно, поєднуючи функціонування таких структур, як механізм держави, державний апарат, державну службу.

Публічне управління - це організуючий і регулюючий вплив держави на суспільну життєдіяльність людей з метою її впорядкування, збереження чи перетворення, опираючись на владну силу, яку обмежує дієвий суспільний контроль.
Існують декілька аспектів управлінської діяльності:

· процеси діагностування, аналізу, оцінювання стану керованого об'єкта, прогнозування, програмування, вироблення критеріїв оцінювання і моніторинг наслідків управлінських рішень та, відповідно, реформування організації функціонування компонентів суб'єкта державного управління;

· встановлення загальних, уніфікованих критеріїв (показників), які адекватно характеризують відповідні процеси, та їх систематизація, що сприяє відображенню реальної картини суспільної життєдіяльності;

· створення організаційних і технологічних умов для оперативної і поточної передачі необхідної інформації через усі структурні підсистеми;

· застосування ідентичних методів, процедур і операцій для аналізу та характеристики об'єктів, що вивчаються і програмуються;

· програмування і планування комплексного розвитку території, функціональної сфери управління, галузі;

· підготовка, прийняття і реалізація управлінських рішень, починаючи з уніфікації понятійно-категоріального арсеналу і закінчуючи графічними формами представлення конкретних документів;

· технології контролю, пов'язані з безперервним моніторингом керованих процесів, їх вивченням, вимірюванням і порівнянням, об'єктивним зіставленням їх з управлінськими моделями, які виражені в рішеннях, їх нормах і вимогах;

· технології організаційних форм управлінської діяльності.
А.Файоль також виділив шість основних груп функцій управління: технічні, комерційні, фінансові, страхові, облікові й адміністративні. Причому серед них адміністративним функціям він надавав визначальне значення, вважаючи, що саме вони виконують завдання розробки загальної програми діяльності організації, підбору кадрів, координації зусиль різних підрозділів.

Реалізація функцій публічного управління тісно пов'язана із наявністю процесу, який можна назвати роздержавленням управління і який полягає у передачі частині функцій держави органами місцевого самоврядування, приватному сектору та неурядовим організаціям. Таким чином виконання управлінських функцій у публічній сфері (сфері суспільних інтересів) здійснюють не лише органи державної влади, а й місцевого самоврядування, громадські організації і навіть фізичні та юридичні особи, їх діяльність торкається суспільних справ.

Еволюція управління в публічній сфері здійснювалася від жорстокого централізованого державного адміністрування до формування управлінських мереж з одночасним обмеженням монополії держави та розширенням сукупності методів управління. Можна виділити такі основні риси сучасного публічного управління, як спрямованість на забезпечення: ефективності, прозорості, етики та справедливості вчинків.

1.Ефективність пов'язують із:

– встановленням пріоритетів при виділенні коштів;

– децентралізацією управлінням фінансами;

– громадським контролем за використанням бюджетних коштів;

– застосуванням проектного менеджменту;

– спонуканням кадрів до мобільності з метою запобігання корупції.

2.Для забезпечення прозорості значну роль відіграє полегшення доступу до інформації та документів; можливість громадського впливу на законотворчість; розміщення нормативних документів у мережі Інтернет; підвищення культури діалогу між громадськістю та владою.

3.Етика та справедливість вчинків посадовців усе частіше регулюється набором правил, посадовими інструкціями та спеціальними кодексами етичної поведінки. Значна увага приділяється дотриманню професійних стандартів. Для їх забезпечення використовуються такі інструменти, як адміністративні розслідування та дисциплінарні процедури, сигнали про порушення переатестація тощо.
Рисами державної управлінської діяльності є юридична заданість, чіткість і виразність. Крім того, управлінська діяльність складається з декількох стадій і реалізується у різних формах та за допомогою певних методів.

Стадії управлінської діяльності - це послідовні етапи її здійснення зі своїм особливим набором форм і методів. Стадії мають логічний зв'язок і утворюють у сукупності певний цикл управлінських дій. Можна виділити сім стадій управлінського процесу:

· аналіз і оцінювання управлінської ситуації;

· прогнозування і моделювання ситуації;

· розробка правових актів та оргзаходів;

· прийняття правових актів та здійснення оргзаходів;

· організація виконання прийнятих рішень;

· контроль виконання й оперативне інформування;

· узагальнення діяльності та оцінювання нової ситуації.

Методи управлінської діяльності передбачають використання правових і організаційних форм, впливу на свідомість і поведінку людей у керованих суспільних процесах, відносинах і зв'язках. Методи публічного адміністрування: способи, прийоми практичної реалізації його суб'єктами завдань і функцій в повсякденній діяльності на основі закріпленої за ними компетенції, у встановлених межах і у відповідній формі. 
Особливості методів публічного адміністрування полягає у тому, що
:

· у методах знаходить своє вираження публічний інтерес;

· вони реалізуються в процесі публічного адміністрування;

· вони виражають упорядковуючий вплив публічної адміністрації на поведінку суб'єктів суспільства та становлять зміст цього впливу;

· у методах публічного адміністрування завжди міститься керівна воля держави, яка проявляється у юридично владних приписах публічної адміністрації;

· вони використовуються суб'єктами публічної адміністрації як засіб реалізації закріпленої за ними компетенції. Це означає, що юридична сила методів завжди знаходиться в межах повноважень того органу, який їх використовує;

· методи, як і будь-який зміст, мають свою форму, своє зовнішнє вираження. Для методів публічного адміністрування засобом зовнішнього вираження є форми публічного адміністрування (правові і неправові);

· вибір конкретних методів публічного адміністрування знаходиться у прямій залежності не тільки від особливостей організаційно-правового статусу суб'єктів публічної адміністрації, а насамперед - від особливостей об'єкта впливу (індивідуальний чи колективний, форма власності, адміністративно-правовий статус тощо).

Сукупність методів публічного адміністрування розподіляється на види за різними критеріями:

залежно від форми вираження:

· правові - містяться в нормативних та індивідуальних правових актах і тягнуть юридичні наслідки;

· неправові - характеризуються здійсненням суб'єктом публічної адміністрації певних дій організаційного характеру (наради, інструктажі тощо);

залежно від правових властивостей:

· нормативні - застосовуються з метою прийняття нормативних правових актів;

· індивідуальні - застосовуються з метою прийняття індивідуального адміністративного акта;

за ступенем владного впливу на об'єкти:

· імперативні - містять владні приписи, які зобов'язують до вчинення необхідних дій або належної поведінки;

· уповноважуючі - дозволяють здійснювати певні дії (наприклад, приймати правові акти публічного адміністрування);

· заохочувальні - реалізуються за допомогою встановлення стимулів до правомірної поведінки суб'єктів адміністративного права;

· рекомендаційні - містять рекомендації щодо здійснення певних дій необов'язкового характеру;

за суб'єктним складом:

· одноосібні (єдиноначальні);

· колегіальні (приймаються колективно).

Методи управлінської діяльності також можна поділити на дві основні групи:

· методи функціонування органів державної влади й місцевого самоврядування;

· методи забезпечення реалізації цілей і функцій державного управління.

Залежно від аспектів впливу на інтереси й мотиви поведінки людини й, відповідно, за змістом, методи цієї групи можна поділити на економічні, соціально-політичні, адміністративні й морально-етичні.

За спрямованістю впливу методи управління розглядаються залежно від джерела керівного впливу та за об'єктом управління. Відповідно розрізняють три групи методів:

· орієнтовані на загальнодержавний рівень;

· орієнтовані на галузевий, регіональний рівень, рівень підприємства, організації, установи;

· орієнтовані на окремого працівника.

За організаційними формами методи управління реалізуються у різних видах і розрізняються в залежності від:

· типу впливу (акт, норма);

· способу здійснення впливу (одноособовий, колективний чи колегіальний);

· часової характеристики впливу (разові та періодичні, тактичні та стратегічні, довгострокові та короткострокові);

· особливості впливу (виправляти результати або запобігати, втручатися чи вичікувати).

За характером розрізняють прямий чи непрямий управлінський вплив. Прямий вплив (постановка завдання, наказ, розпорядження тощо) передбачає його конкретний результат. Непрямий - створення сукупності умов для досягнення кінцевих результатів.

Методи функціонування органів державної влади й органів місцевого самоврядування охоплюють способи, прийоми, дії (у тому числі посадових осіб, притягнутих у процеси державного управління), які пов'язані з підготовкою й реалізацією управлінських рішень, а також здійсненням правової й організаційної державно-управлінської діяльності.

У державному управлінні застосовують такі методи підготовки управлінських рішень:

· системний і функціональний аналіз;

· методи прогнозування;

· методи теорії ігор і статистичної теорії прийняття рішень;

· ймовірносно-статистичні методи;

· математичне програмування;

· економіко-статистичне моделювання й ін.
С.Чернов пропонує розрізняти методи  наступним чином(Табл. 2.1)
:
Табл. 2.1 - Методи публічного адміністрування
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Методи забезпечення реалізації цілей і функцій державного управління - це прийоми, способи, операції стимулювання, активізації й напрямки діяльності людини з боку органів державної влади або місцевого самоврядування і їх посадових осіб.

Багатогранність методів управлінської діяльності обумовлює виділення певних специфічних принципів їх використання в державному управлінні. Вони можуть бути розподілені на дві групи:

I. загальні принципи застосування методів для всього управлінського процесу, такі як: принцип поєднання методів різної змістовної природи (наприклад, економічних, соціально-психологічних, адміністративних та ін.); принцип адекватності, тобто відповідності методу управлінським завданням; принцип своєчасності та оперативності; принцип ефективності.

II. спеціальні принципи використання методів на певних стадіях управлінського процесу, зокрема на етапі реалізації управлінського рішення принципу переваги переконання над примусом.

Форми управлінської діяльності є зовнішніми, постійно й типово фіксованими проявами практичної активності органів державної влади або органів місцевого самоврядування щодо формування й реалізації управлінських цілей і функцій і забезпечення їхньої власної життєдіяльності. Розрізняють правові, організаційні, організаційно-правові форми управлінської діяльності.
Правові форми управлінської діяльності фіксують управлінські рішення й дії, які мають юридичний зміст (встановлення й застосування правових норм). Для забезпечення ефективності управлінської діяльності важливо, щоб основні дані, на яких базується те або інше управлінське рішення, були чітко задокументовані, тобто представлені в належній правовій формі. У більшості випадків управлінські рішення є правовим актом, співвіднесеним з компетенцією органа, а також діючими матеріальними й процесуальними правовими нормами.

Організаційні форми управлінської діяльності пов'язані зі здійсненням певних колективних або індивідуальних дій (оперативно-організаційних і матеріально-технічних операцій). Їх можна охарактеризувати як способи вільного колективного пошуку оптимального варіанта рішення якоїсь управлінської проблеми. В управлінській практиці використовуються такі організаційні форми, як сесії, засідання, наради, конференції, оперативки й т. ін.

Організаційно-правові форми констатують той факт, що в органах державної влади або місцевого самоврядування більшість правових форм є юридично коректними тільки у випадку їхнього прийняття через установлені організаційні форми. Так, організаційні процедури діють відповідно регламентам при прийнятті правових актів органами державної влади й місцевого самоврядування
РОЗДІЛ 3  РЕАЛІЗАЦІЯ ПРИНЦИПІВ 

ПУБЛІЧНОГО АДМІНІСТРУВАННЯ В УКРАЇНІ
3.1 Органи виконавчої влади України в системі публічного адміністрування
Державна влада - це публічно-політичні відносини панування і підкорення між суб'єктами, що спираються на державний примус. Вона є різновидом соціальної влади і завжди є політичною по суті. Державна влада в інституціональному розумінні — це система структур, органів, установ, які реалізують функції держави. Державна влада в процесуальному розумінні - це цілеспрямована управлінська діяльність усіх органів держави, направлена на упорядкування, організацію життя, забезпечення стабільності і розвитку суспільства на підставі конституції та законів. Державна влада здійснює управління суспільством від імені народу на всій території держави за допомогою державного апарату, видання та доведення до реалізації загальнообов'язкових правових норм та представляє державу у зовнішніх відносинах
.

Виконавча влада - це одна з гілок державної влади, основним призначенням якої є організація виконання законів та інших нормативно-правових актів, реалізація внутрішньої та зовнішньої політики держави, охорона прав і свобод людини і громадянина, що здійснюється через побудовану на принципі вертикальної підпорядкованості систему спеціально створюваних і наділених відповідною компетенцією органів.

Органи виконавчої влади в Україні - це система центральних і місцевих, одноособових і колегіальних, органів виконавчої влади загальної та спеціальної компетенції на чолі з Кабінетом Міністрів України, що відповідно до Конституції та законів України забезпечують виконання Конституції України, законів України, указів Президента України, постанов Верховної Ради України в найважливіших сферах суспільного і державного життя України.

Систему органів виконавчої влади в Україні утворюють
:
· Кабінет Міністрів України, що є вищим органом у системі органів виконавчої влади;

· центральні органи виконавчої влади, до яких належать міністерства України та інші центральні органи виконавчої влади (служби, агентства, інспекції, центральні органи виконавчої влади зі спеціальним статусом);

· місцеві державні адміністрації, що здійснюють виконавчу владу в областях і районах, містах Києві та Севастополі. Крім того, до цього рівня належать органи спеціальної (галузевої та функціональної компетенції), які безпосередньо підпорядковані як центральним органам виконавчої влади, так і відповідним місцевим органам виконавчої влади.

Сфера здійснення виконавчої влади визначається наступними рисами:
1. Не всі напрями реалізації виконавчої влади опосередковуються у вигляді власне державно-управлінської діяльності (державного управління), що підтверджується відсутністю в цих напрямах іманентних рис поняття "державне управління": крім наведених вище прикладів, під час оцінювання кожного конкретного такого напряму слід виходити з характеру закріплених за органами виконавчої влади функцій і повноважень.

2. Навіть у тих випадках, коли здійснення виконавчої влади відбувається у формі управлінської діяльності, слід ураховувати, що в демократичній державі функції та повноваження виконавчої влади можуть реалізовуватись не тільки виключно суб'єктами державної влади, а й недержавними суб'єктами. Зокрема, ці функції та повноваження:

· можуть бути делеговані державою органам місцевого самоврядування;

· можуть бути делеговані державою деяким іншим недержавним інституціям.

Кабінет Міністрів України є вищим органом у системі органів виконавчої влади. На це вказують особливості його правового статусу, повноваження його посадових осіб, організація діяльності та відносини з іншими органами, що входять у систему органів виконавчої влади.

Кабінет Міністрів України у своїй діяльності керується Конституцією та законами України, указами Президента України, постановами Верховної Ради України
.

Діяльність Кабміну ґрунтується на принципах:

· верховенства права;

· законності;

· поділу державної влади;

· безперервності;

· колегіальності;

· солідарної відповідальності;

· відкритості та прозорості.

Кабінет Міністрів України є колегіальним органом. Уряд приймає рішення після обговорення питань на його засіданнях. Він регулярно інформує громадськість через засоби масової інформації про свою діяльність, залучає громадян до процесу прийняття рішень, що мають важливе суспільне значення. Прийняття Кабінетом Міністрів України актів, що містять інформацію з обмеженим доступом, можливе лише у випадках, визначених законом, у зв'язку із забезпеченням національної безпеки та оборони України. Всі рішення Уряду підлягають обов'язковому оприлюдненню, крім актів, що містять інформацію з обмеженим доступом.

Завданнями Кабінету Міністрів України є:
1) забезпечення державного суверенітету та економічної самостійності України, здійснення внутрішньої та зовнішньої політики держави, виконання Конституції та законів України, актів Президента України;

2) вжиття заходів щодо забезпечення прав і свобод людини та громадянина, створення сприятливих умов для вільного і гармонійного розвитку особистості;

3) забезпечення проведення бюджетної, фінансової, цінової, інвестиційної, у тому числі амортизаційної, податкової, структурно-галузевої політики; політики у сферах праці та зайнятості населення, соціального захисту, охорони здоров'я, освіти, науки і культури, охорони природи, екологічної безпеки і природокористування;

4) розроблення і виконання загальнодержавних програм економічного, науково-технічного, соціального, культурного розвитку, охорони довкілля, а також розроблення, затвердження і виконання інших державних цільових програм;

5) забезпечення розвитку і державної підтримки науково-технічного та інноваційного потенціалу держави;

6) забезпечення рівних умов для розвитку всіх форм власності; здійснення управління об'єктами державної власності відповідно до закону;

7) здійснення заходів щодо забезпечення обороноздатності та національної безпеки України, громадського порядку, боротьби із злочинністю, ліквідації наслідків надзвичайних ситуацій;

8) організація і забезпечення провадження зовнішньоекономічної діяльності, митної справи;

9) спрямування та координація роботи міністерств, інших органів виконавчої влади, здійснення контролю за їх діяльністю.

Центральні органи виконавчої влади - це органи, які безпосередньо підпорядковані Кабінету Міністрів України, забезпечують або сприяють формуванню і втіленню в життя державної політики у відповідних сферах управління, здійснюють керівництво дорученими їм сферами і несуть відповідальність за стан їх розвитку перед Президентом України і Кабінетом Міністрів України.

До системи центральних органів виконавчої влади входять:

· міністерства;

· державні комітети (державні служби);

· центральні органи виконавчої влади зі спеціальним статусом.

У системі центральних органів виконавчої влади міністерства посідають провідне місце. Їх керівники - міністри, входять до складу Кабінету Міністрів України і безпосередньо беруть участь у формуванні державної політики в країні. Міністри особисто відповідають за розробку і впровадження Програми Кабінету Міністрів України з відповідних питань, реалізацію державної політики у визначених сферах державного управління. Вони здійснюють управління в цих сферах, спрямовують і координують діяльність інших органів виконавчої влади з питань, віднесених до їх підпорядкування.

Міністерства є єдиноначальними органами, тобто адміністративно-правовий статус міністерства уособлюється посадою міністра. Водночас міністр доручає здійснення частини своїх повноважень заступникам, які можуть виконувати їх від імені міністерства відповідно до затвердженого міністром розподілу службових обов'язків між заступниками. У межах своїх повноважень міністерства видають (у вигляді наказів міністра) загальнообов'язкові нормативно-правові акти.

Розглянемо повноваження одного з центральних органів виконавчої влади.

Міністерство економічного розвитку і торгівлі України входить до системи органів виконавчої влади і є головним органом у системі центральних органів виконавчої влади з формування та забезпечення реалізації державної політики економічного і соціального розвитку, цінової, інвестиційної, зовнішньоекономічної політики, державної політики у сферах торгівлі, інтелектуальної власності, державної регіональної політики, державної політики з питань розвитку підприємництва, технічного регулювання та захисту прав споживачів, а також міжвідомчої координації з питань економічного і соціального співробітництва України з Європейським Союзом.

Основними завданнями Мінекономрозвитку України є:

формування та забезпечення реалізації:

· державної політики економічного і соціального розвитку;

· державної цінової політики;

· державної політики у сфері торгівлі;

· державної регіональної політики;

· державної політики у сфері технічного регулювання (стандартизації, метрології, сертифікації, оцінки (підтвердження) відповідності, акредитації органів з оцінки відповідності, управління якістю);

· державної політики у сфері державних закупівель, державного замовлення;

· політики у сфері державно-приватного партнерства;

· державної політики у сфері державного ринкового нагляду;

· державної політики у сфері торгівлі та побутових послуг;

· державної політики з питань економічного і соціального співробітництва України з ЄС;

· єдиної зовнішньоекономічної політики, політики інтеграції економіки України у світову економіку, співробітництва із СОТ;

· державної політики у сфері співробітництва з міжнародними фінансовими організаціями та з питань залучення міжнародної технічної допомоги;

формування державної політики:

· у сфері захисту прав споживачів;

· у сфері статистики, керуючись засадами професійної незалежності та самостійності органів державної статистики в частині розроблення і затвердження нормативно-правових актів у галузі статистики;

· з питань розвитку підприємництва, державної регуляторної політики, ліцензування, дозвільної системи, нагляду (контролю) у сфері господарської діяльності;

· з питань державного експортного контролю;

· у сфері інвестиційної діяльності та управління національними проектами (стратегічно важливими проектами, що забезпечують технологічне оновлення та розвиток базових галузей реального сектору економіки України);

· з питань ефективного використання паливно-енергетичних ресурсів, енергозбереження, відновлюваних джерел енергії та альтернативних видів палива;

· у сфері державного матеріального резерву;

· у сфері управління об'єктами державної власності, в тому числі корпоративними правами держави;

· у сфері інтелектуальної власності.

Міністерство має наступну структуру апарату:

· Департамент макроекономічного прогнозування
· Департамент стратегічного планування розвитку економіки
· Департамент економіки соціальної та гуманітарної сфери
· Департамент регіональної політики
· Департамент інвестиційно-інноваційної політики та розвитку державно-приватного партнерства
· Департамент фінансової політики
· Департамент розвитку реального сектору економіки
· Департамент економіки оборони та безпеки
· Департамент реформування публічної адміністрації
· Департамент відносин власності
· Департамент зовнішньоекономічної діяльності
· Департамент торговельно-економічного співробітництва
· Департамент співробітництва з СОТ та з питань торговельного захисту
· Департамент співробітництва з міжнародними фінансовими організаціями та координації міжнародної технічної допомоги
· Департамент європейської інтеграції
· Департамент державних закупівель та державного замовлення
· Департамент державної регуляторної політики та розвитку підприємництва
· Департамент технічного регулювання
· Юридичний департамент
· Департамент розвитку торгівлі
· Департамент забезпечення роботи Міністра (патронатна служба)
· Департамент кадрового забезпечення та проходження державної служби
· Департамент фінансування, бухгалтерського обліку та звітності
· Департамент інформаційних технологій
· Адміністративно-господарський департамент
· Департамент документального забезпечення
· Департамент промислової політики
· Управління комунікацій з громадськістю
· Управління внутрішніх комунікацій
· Відділ комунікативних заходів та виставково-ярмаркової діяльності
· Відділ контролю за виконанням доручень органів державної влади
· Режимно-секретний відділ
· Відділ з питань організації мобілізаційної роботи, цивільної оборони і пожежної безпеки
· Відділ внутрішнього аудиту
· Сектор запобігання та виявлення корупції
Виконавчу владу на місцевому рівні, тобто в областях, районах, здійснюють обласні, районні, Київська та Севастопольська міські державні адміністрації, а також місцеві (територіальні) органи центральних органів виконавчої влади
.

Міністерства, державні комітети та деякі інші центральні органи мають у своєму підпорядкуванні управління, відділи та інші структурні підрозділи місцевих державних адміністрацій, хоча є і деякі самостійні місцеві органи, що не входять до складу місцевих державних адміністрацій (наприклад, територіальні органи Міністерства юстиції тощо).

Місцеві державні адміністрації є єдиноначальними органами виконавчої влади загальної компетенції
. Їх очолюють голови, які призначаються на посаду і звільняються з посади Президентом України за поданням Кабінету Міністрів України. Голови відповідальні перед Президентом України і Кабінетом Міністрів України, підзвітні і підконтрольні органам виконавчої влади вищого рівня.

Місцеві державні адміністрації є органами виконавчої влади на території відповідної адміністративно-територіальної одиниці, які виконують повноваження державної влади, делеговані їм виконавчі функції відповідних рад через створювані управління, відділи та інші структурні підрозділи й діють під керівництвом голови місцевої державної адміністрації.

Основними завданнями місцевих державних адміністрацій є:
· виконання Конституції України, законів, актів Президента України, Кабінету Міністрів України, інших актів виконавчої влади вищого рівня;

· забезпечення законності й правопорядку, додержання прав і свобод громадян;

· виконання державних і регіональних програм соціально-економічного та культурного розвитку;

· підготовка та виконання відповідних бюджетів і програм;

· взаємодія з органами місцевого самоврядування;

· реалізація інших наданих державою, а також делегованих відповідними радами місцевих повноважень.

До повноважень місцевих державних адміністрацій належить вирішення питань:
1) забезпечення законності, охорони прав, свобод і законних інтересів громадян;

2) соціально-економічного розвитку відповідних територій;

3) бюджету, фінансів та обліку;

4) управління майном, приватизації та підприємництва;

5) промисловості, сільського господарства, будівництва, транспорту і зв'язку;

6) науки, освіти, культури, охорони здоров'я, фізкультури і спорту, сім'ї, жінок, молоді та неповнолітніх;

7) використання землі, природних ресурсів, охорони довкілля;

8) зовнішньоекономічної діяльності;

9) оборонної роботи та мобілізаційної підготовки;

10) соціального захисту, зайнятості населення, праці та заробітної плати

3.2  Місцеве самоврядування як елемент публічного адміністрування

Місцеве самоврядування — це право та обов'язок місцевих органів влади регулювати та вести громадські справи під особисту відповідальність і в інтересах населення
. Це право має здійснюватися окремими особами та представницькими органами, яких вільно обирають і періодично переобирають шляхом рівноправних загальних виборів, а їх головних виконавців слід обирати таким же чином, або призначати за участю обраних органів.

Громадські справи мають вирішуватися такими основними підрозділами місцевої влади, які найближчі до громадян, а також її територіальними ланками — середнього або регіонального рівня, відповідно до чинного у кожній країні порядку. Місцеві органи влади повинні мати право діяти за власною ініціативою в окремо обумовлених межах і не торкатись повноважень, що вилучені з компетенції місцевих органів самоврядування
. 
Коло основних обов'язків місцевих органів самоврядування, як і процедура зміни цих обов'язків, мають бути відображені у конституції або законі. Надана місцевим органам самоврядування влада, як правило, має бути повною та виключною. І навіть тоді, коли центральним або регіональним органам державної влади надано конституцією або статутом право втручатися у справи, відповідальність за які вони поділяють з місцевими органами самоврядування, останні мають залишати за собою право на вияв ініціативи та прийняття рішень. У тих випадках, коли центральні або регіональні державні структури делегують певні повноваження місцевим органам самоврядування, вони мають на власний розсуд пристосовувати виконання законів до місцевих умов. Місцеві органи влади мають розумно та ефективно поділяти право на прийняття рішень із іншими рівнями управління, що діють на місцях.

Зміни меж повноважень місцевих органів влади мають відбуватися згідно із законом і після консультацій з зацікавленою місцевою громадою або кількома громадами, а за необхідності — з допомогою референдуму, якщо таке передбачено статутом.

Місцеві органи влади повинні мати право на відповідні фінансові ресурси, відокремлені від коштів інших рівнів управління, та вільно розпоряджатися грошовими надходженнями в межах своїх повноважень. Розподіл коштів між місцевими органами влади має в розумних пропорціях узгоджуватися з тими завданнями, що виконуються ними. Ці кошти мають надходити регулярно та періодично, з тим, щоб вони забезпечували безперервну роботу служб та відповідне фінансове планування. У разі делегування будь-яких нових повноважень здійснюється перерозподіл фінансових коштів, необхідних для виконання цих повноважень. Певна частина фінансових ресурсів місцевих органів влади повинна формуватися за рахунок місцевих податків, платежів і внесків, розміри яких встановлюють ці органи. Податки, які місцеві органи влади повинні мати право збільшувати або від яких вони отримують гарантовану частку, мають носити достатньо загальний та гнучкий характер, щоб забезпечувати для місцевої влади змогу йти врівень із її зобов'язаннями. Автономія слабкіших у фінансовому відношенні місцевих органів управління потребує заходів фінансового вирівнювання. 
Право місцевих органів влади брати належним чином участь у розробці правил, що регулюватимуть загальний пропорційний розподіл перерозподілених коштів, має бути чітко визначене. Надання одноразових субсидій, що призначені для фінансування спеціальних проектів або служб, має також бути визначене. Надання субсидій не може спричиняти невиправдане втручання в політику, що здійснюється місцевими органами самоврядування в межах їх компетенції.

Місцевим органам влади має бути надане право вживати юридичних засобів захисту своєї автономії в межах законів, що визначають та захищають їхні інтереси.

В основу місцевого самоврядування кожної країни світу покладені національні теорії місцевого самоврядування. Найбільш поширеними з них є громадівська (Італія, Франція, Угорщина), державницька (Китай, Лівія) та змішана теорії. Зміст кожної із зазначених теорій визначається визнанням пріоритетного суб'єкта місцевого самоврядування - громади та держави, або ж дуалізму їх пріоритетності.

Найбільшого поширення у світі набула громадівська теорія, сприйнята більшістю держав Європи. В основі цієї концепції місцевого самоврядування лежить ідея природних прав територіальної громади, її своєрідного "суверенітету" стосовно держави, яка лише визнає та гарантує природні права територіальної громади. Прихильники цієї концепції розглядають громаду як самостійне джерело такої публічної влади, яка не належить державі, а є самостійною публічною владою, так званою "муніципальною".

Водночас на базі громадівської теорії місцевого самоврядування сформувалося дві моделі місцевого самоврядування - англосаксонська (Австралія, Канада. США) і континентального права (Італія. Франція). Англосаксонська модель передбачає здійснення місцевого самоврядування виключно органами самоорганізації населення на місцях, без будь-якого втручання в цю сферу, а континентальна (романо-германська) передбачає здійснення місцевого самоврядування як суб'єктами місцевого самоврядування, так і органами державної виконавчої влади на місцях, з мінімальним втручанням останніх у справи місцевого самоврядування.

В Україні на сьогодні реалізована саме континентальна громадівська модель місцевого самоврядування, основні принципи якої закріплені в Конституції та законах України
.

У 2014-му році розпочалась реформа місцевого самоврядування та територіальної організації влади в Україні, основною метою якої є створення умов для формування ефективної і відповідальної місцевої влади, здатної забезпечити комфортне та безпечне середовище для проживання людей по всій території України. Реформа передбачає не просто передачу повноважень та ресурсів від державних органів органам місцевого самоврядування, а й створення базового суб'єкта місцевого самоврядування — спроможної територіальної громади. З 2015 року в Україні в рамках реформи децентралізації формувалися об'єднані територіальні громади, на основі яких у 2020 році було сформовано новий адміністративно-територіальний устрій.
Місцеве самоврядування в Україні - це гарантоване державою право та реальна здатність територіальної громади - жителів села чи добровільного об'єднання у сільську громаду жителів кількох сіл, селища, міста - самостійно або під відповідальність органів та посадових осіб місцевого самоврядування вирішувати питання місцевого значення в межах Конституції і законів України.
Місцеве самоврядування здійснюється територіальними громадами сіл, селищ, міст як безпосередньо, так і через сільські, селищні, міські ради та їх виконавчі органи, а також через районні та обласні ради, які представляють спільні інтереси територіальних громад сіл, селищ і міст.

Принципами місцевого самоврядування є: народовладдя; законності; гласності; колегіальності; поєднання місцевих і державних інтересів; виборності; правової, організаційної та матеріальної самостійності в межах повноважень, визначених законодавством України; підзвітності та відповідальності перед територіальними громадами їхніх органів і посадових осіб; державної підтримки та гарантії місцевого самоврядування; судового захисту прав місцевого самоврядування
.

Основним принципом, що визначає сутність місцевого самоврядування в Україні, є принцип народовладдя, який є похідним від фундаментального принципу народного суверенітету, закріпленого у ст. 5 Конституції України. Умовно можна стверджувати, що народ України, як сукупність територіальних громад, реалізує народний суверенітет у формі місцевого самоврядування.
Принцип законності передбачає, що місцеве самоврядування в Україні ґрунтується виключно на положеннях Конституції, законів України та підзаконних нормативно-правових актів, у межах і порядку, визначених чинним законодавством України. Порушення законодавства України про місцеве самоврядування має наслідком настання конституційної, адміністративної, кримінальної, іноді - цивільної та дисциплінарної відповідальності.

Принцип гласності, який передбачає, що всі суб'єкти місцевого самоврядування здійснюють свої повноваження публічно, відкрито. їх діяльність висвітлюється місцевими, а іноді й загальнодержавними ЗМІ.

Принцип колегіальності відображується в організаційно-правових формах діяльності органів місцевого самоврядування. Так, сільські, селищні та міські ради є колективними (колегіальними) виборними і змінюваними органами місцевого самоврядування, їх правові акти є результатом колегіальної роботи, зокрема пленарних засідань.

Принцип правової самостійності органів місцевого самоврядування та його органів полягає в тому, що вони повинні мати власні повноваження, визначені Конституцією або законом.

Принцип організаційної самостійності полягає в тому, що органи місцевого самоврядування не підпорядковуються іншим органам і що будь-який адміністративний контроль за їх діями можливий лише для забезпечення законності та конституційних принципів місцевого самоврядування.

Принцип матеріально-фінансової самостійності місцевого самоврядування полягає у праві територіальних громад та утворених ними органів місцевого самоврядування на володіння, користування і розпорядження майном, яке є в комунальній власності, яка є самостійною, відокремленою від державної, формою власності, а також власними фінансовими коштами, достатніми для здійснення власних повноважень місцевого самоврядування та його органів.

Принцип підзвітності та відповідальності перед територіальними громадами їх органів і посадових осіб передбачає, що діяльність представницьких органів і посадових осіб місцевого самоврядування піддягає громадському контролю з боку територіальних громад, зокрема у формі громадських слухань.

Принцип державної підтримки та гарантії місцевого самоврядування передбачає, що держава визнає і гарантує місцеве самоврядування та бере участь у формуванні доходів бюджетів місцевого самоврядування, фінансово підтримує місцеве самоврядування. Держава також гарантує судовий захист прав і законних інтересів місцевого самоврядування.

Система місцевого самоврядування включає:
· територіальну громаду;

· сільську, селищну, міську раду;

· сільського, селищного, міського голову;

· виконавчі органи сільської, селищної, міської ради;

· районні та обласні ради, що представляють спільні інтереси територіальних громад сіл, селищ, міст;

· органи самоорганізації населення.

Сільські, селищні, міські ради є органами місцевого самоврядування, що представляють відповідні територіальні громади та здійснюють від їх імені та в їх інтересах функції і повноваження місцевого самоврядування, визначені Конституцією України, законами.

Виконавчими органами сільських, селищних, міських, районних у містах (у разі їх створення) рад є їх виконавчі комітети, відділи, управління та інші створювані радами виконавчі органи. Виконавчі органи сільських, селищних, міських, районних у містах рад є підконтрольними і підзвітними відповідним радам, а з питань здійснення делегованих їм повноважень органів виконавчої влади — також підконтрольними відповідним органам виконавчої влади
.
Сільський, селищний, міський голова є головною посадовою особою територіальної громади відповідно села (добровільного об'єднання в одну територіальну громаду жителів кількох сіл), селища, міста, обирається відповідною територіальною громадою на основі загального, рівного, прямого виборчого права шляхом таємного голосування строком на чотири роки в порядку, визначеному законом, і здійснює свої повноваження на постійній основі. Сільський, селищний, міський голова очолює виконавчий комітет відповідної сільської, селищної, міської ради, головує на її засіданнях.

Повноваження виконавчих органів сільських, селищних, міських рад:
· соціально-економічного і культурного розвитку, планування та обліку;

· в галузі бюджету, фінансів і цін;

· щодо управління комунальною власністю;

· в галузі житлово-комунального господарства, побутового, торговельного обслуговування, громадського харчування, транспорту і зв'язку;

· у галузі будівництва;

· освіти, охорони здоров'я, культури, фізкультури і спорту;

· з регулювання земельних відносин та охорони навколишнього природного середовища;

· соціального захисту населення;

· в галузі зовнішньоекономічної діяльності;
· в галузі оборонної роботи;
· щодо вирішення питань адміністративно-територіального устрою;
· щодо забезпечення законності, правопорядку, охорони прав, свобод і законних інтересів громадян тощо.
Повноваження сільської, селищної, міської ради:

· утворення виконавчого комітету ради, визначення його чисельності, затвердження персонального складу;
· прийняття рішення про проведення місцевого референдуму;
· прийняття рішень про наділення органів самоорганізації населення окремими власними повноваженнями органів місцевого самоврядування;
· затвердження програм соціально-економічного та культурного розвитку відповідних адміністративно-територіальних одиниць, цільових програм з інших питань місцевого самоврядування;
· затвердження місцевого бюджету, внесення змін до нього;
· затвердження звіту про виконання відповідного бюджету;
· встановлення місцевих податків і зборів та розмірів їх ставок у межах, визначених законом;
· прийняття рішень щодо випуску місцевих позик тощо.
Повноваження районної та обласної ради:

· прийняття рішення щодо проведення консультативного опитування з питань, які стосуються їх спільних інтересів;
· здійснення повноважень щодо організації проведення всеукраїнських референдумів та виборів органів державної влади і місцевого самоврядування;
· затвердження програм соціально-економічного та культурного розвитку відповідно району, області, цільових програм з інших питань, заслуховування звітів про їх виконання;
· затвердження відповідно районних, обласних бюджетів, внесення змін до них, затвердження звітів про їх виконання;
· розподіл переданих з державного бюджету коштів у вигляді субвенцій, а районі ради — розподіл трансфертів вирівнювання між бюджетами міст районного значення, сіл, селищ;
· вирішення питань управління об'єктами спільної власності, що перебувають в управлінні обласних та районних рад;
· прийняття рішень з питань адміністративно-територіального устрою в межах і порядку, визначеному законом;
· обрання голови ради, заступника голови ради, звільнення їх з посади;
· затвердження за пропозицією голови ради структури, чисельності виконавчого апарату ради, витрат на утримання ради та її виконавчого апарату.
Органи самоорганізації населення - представницькі органи, що створюються жителями, які на законних підставах проживають на території села, селища, міста або їх частин, для вирішення передбачених завдань.

Органами самоорганізації населення є будинкові, вуличні, квартальні комітети, комітети мікрорайонів, комітети районів у містах, сільські, селищні комітети.

Основними завданнями органів самоорганізації населення є:
1) створення умов для участі жителів у вирішенні питань місцевого значення;

2) задоволення соціальних, культурних, побутових та інших потреб жителів шляхом сприяння у наданні їм відповідних послуг;

3) участь у реалізації соціально-економічного, культурного розвитку відповідної території, інших місцевих програм.

Опишемо функції місцевого самоврядування:
Нормотворча функція - органи місцевого самоврядування приймають нормативні акти локального характеру, розробляють і приймають статут територіальної громади, регламент ради, здійснюють правове регулювання комунальних відносин у межах повноважень, передбачених законодавством (порядок управління і розпорядження об'єктами комунальної власності, місцевими фінансами, регулювання земельних відносин, використання природних ресурсів на відповідній території та ін.).

Установча функція - представницькі органи місцевого самоврядування реалізують на пленарних засіданнях, де вирішують питання про кількісний склад ради, внутрішню структуру і персональний склад комісій ради, її виконавчих органів, апарату ради та її виконавчих органів, забезпечуючи в такий спосіб принцип організаційної самостійності місцевого самоврядування.

Контрольна функція здійснюється через контрольні заходи щодо перевірки діяльності посадових осіб, виконавчих органів місцевого самоврядування і депутатів відповідних рад. Ці заходи здійснюються у вигляді заслуховування звітів, повідомлень, розгляду депутатських запитів, прийняття рішень про дострокове припинення повноважень посадових осіб місцевого самоврядування, діяльності тимчасових комісій місцевих рад. Контрольна функція також реалізується шляхом взаємного контролю радами, посадовими особами і виконавчими органами місцевого самоврядування за дотриманням правових актів органів місцевого самоврядування.

Правоохоронна функція реалізується через сприяння охороні громадського порядку, який забезпечується діяльністю всієї системи правоохоронних та судових органів, державних служб, інспекцій, які здійснюють функції нагляду та контролю за дотриманням законодавства

Фінансова автономія місцевого самоврядування полягає у праві його інституцій володіти та розпоряджатись власними коштами, достатніми для здійснення їх функцій та повноважень; встановлювати місцеві податки і збори відповідно до закону та ін. (ч.1 ст. 143 КУ)
. Формування та використання місцевих фінансових ресурсів, які перебувають у розпорядженні органів місцевого самоврядування, здійснюються ними самостійно. 
Можна виділити кілька ознак місцевого самоврядування в Україні: 
1. Місцеве самоврядування займає особливе місце в механізмі управління суспільством і державою, виступаючи специфічною формою публічної влади, яка не є складовою частиною механізму державної влади. 
2. Місцеве самоврядування має особливий об'єкт управління — питання місцевого значення — предмети відання, перелік яких закріплюється законодавством. 
3. Одним із специфічних суб'єктів місцевого самоврядування є територіальна громада. І специфіка полягає в тому, що на місцевому рівні можна розглядати перетворення територіальної громади з учасника управління в його первинного суб'єкта. Як відомо, під управлінням розуміють будь-який цілеспрямований вплив суб'єкта управління на об'єкту управління. Але в умовах самоврядування очевидно сильнішим є вплив управлінської системи самої на себе. Таким чином, є не дві системи — управлінська і та, якою управляють, а одна — самоуправлінська. 
4. Самостійність місцевого самоврядування, яка знаходить свій вияв у організаційній і матеріально-фінансовій відокремленості, самостійному вирішенні місцевих справ у рамках компетенції, закріпленої законодавством, самостійній відповідальності органів і посадових осіб місцевого самоврядування.
Згідно із соціологічними дослідженнями, децентралізація вважається найуспішнішою з українських реформ, і є такою, що найбільше підтримується населенням
. Це відзначається також міжнародними партнерами України:  зокрема, це було відзначено Європарламентом у резолюції від 11 лютого 2021 року, в якій він також закликав Єврокомісію детально дослідити реформу децентралізації в Україні, щоб використовувати її як успішний приклад в інших країнах. Держава активно підтримує процес децентралізації владних повноважень та передачу більшої кількості влади громадам: так, з 2014 по 2017 рік державна підтримка на розвиток територіальних громад та розбудову їх інфраструктури зросла у 30 разів (з 0,5 млрд грн. до 14,9 млрд грн)
.
РОЗДІЛ 4 ШЛЯХИ РЕАЛІЗАЦІЇ ПРИНЦИПІВ ПУБЛІЧНОГО АДМІНІСТРУВАННЯ В УКРАЇНІ ТА ЗА ЇЇ МЕЖАМИ
4.1 Зарубіжний досвід втілення моделей публічного адміністрування 

Сьогодення диктує умови, при яких на перший план вийшли проблеми співвідношення адміністрування і політики, політичного контролю над державним управлінням, відповідальності і підзвітності держави своїм громадянам, участі останніх у політиці. Криза держави загального добробуту, який, зокрема, і стимулював адміністративні реформи, знову поставила ці проблеми, так і не вдалося вирішити державному управлінню. Відбувається модернізація політичної влади та її інституційного апарату, функціонування політичних мереж стає все більш актуальною і нагальною потребою суспільства
.

Не вдалося досягти відвертості і справжнього професіоналізму державної служби. У черговий раз загострилося питання про співвідношення кількісних і якісних критеріїв оцінки адміністрування, про вертикальні і горизонтальні зв'язки в державному управлінні, про єдність управління. Порівняльний аналіз реформ нового публічного менеджменту змусив дослідників критично поставитися до попередньої теоретичної парадигми і виробити нову. 
Як ми говорили раніше, головними принципами публічного адміністрування виступають:
· максимальна наближеність до потреб клієнта (громадянина); 
· направленість дій управлінців на забезпечення належного сервісу; 
· гнучкість та здатність до новаторських рішень у забезпеченні сервісних послуг. 
Відтак, завдання адміністрації полягає у створенні прозорості та доступності послуг, забезпеченні належного рівня підготовки персоналу для обслуговування клієнтів та запровадженні ринкових умов, орієнтованих на сервіс
. 
За забезпечення  високих стандартів щодо організації управління на місцях на засадах місцевого самоврядування, що є обов'язковими для держав-членів Ради Європи відповідає Європейська хартія місцевого самоврядування, що  сьогодні є основним міжнародно-правовим документом для країн-членів Ради Європи. Цей документ прийнято на засідання Ради Європи 15 жовтня 1985 року. Європейська Хартія місцевого самоврядування є першим багатостороннім правовим документом, який визначає і захищає принципи місцевої автономії — однієї з підвалин демократії
.

Європейська Хартія місцевого самоврядування складається з преамбули та трьох частин. В преамбулі викладена мета держав-членів Ради Європи, які підписали Хартію та основні принципи, на яких вона базується.

В першій частині Хартії сформульовані загальні положення, які вказують на необхідність конституційних і правових основ місцевого самоврядування, в них формулюються принципи, що визначають характер та обсяг компетенції місцевого самоврядування, захист кордонів самоврядних територій, забезпечення організаційної автономії місцевої влади. У другій частині Хартії викладені положення, що стосуються кола зобов'язань, які учасники можуть взяти на себе. У третій частині містяться норми процесуального характеру — підписання, ратифікація, набуття чинності Хартією, її денонсація.

Від імені України Європейську Хартію місцевого самоврядування було підписано 6 листопада 1996 року в м. Страсбурзі, а Верховна Рада ратифікувала її 15 липня 1997 року. Відповідно до ст. 9 Конституції України після ратифікації Європейська Хартія місцевого самоврядування стала частиною українського законодавства
.

У розвинених демокра​тичних країнах таку ідеологію викладено у спеціальних актах, таких як: "Хартія громадян" (Великобританія, Індія), "Хартія державних службовців" (Італія) або "Хартія клієнтів" (Бельгія) тощо. Запровадження стандартів публічних послуг разом із системою показників та інструментарієм вимірювання ступеня реалізації встановленого стандарту в Європі вважають практичним виконанням конституційного права громадян на отримання загальнодоступних публічних послуг однакового рівня та якості.

Ще одним документом, який регулює діяльність публічного адміністрування на місцевому рівні є Всесвітня Декларація місцевого самоврядування, яка була прийнята 26 вересня 1985 року в Ріо-де-Жанейро Всесвітнім Союзом органів місцевого самоврядування на XXVII Міжнародному конгресі. В Декларації наголошується, що принцип місцевого самоврядування має бути визначеним у конституції або основному законі про урядові структури країни
. 
За висновками фахівців Світового банку, якість урядування (адміністрування) у більшості демократичних держав вимірюється відносно сталим набором критеріїв, які стосуються наступних аспектів: публічність і передбачуваність (прогнозованість); політична стабільність і відсутність насилля; ефективність уряду; якість регуля​тивної діяльності; верховенство права; контроль за корупцією.

Слід зазначити, що критерії ефективності та якості діяльності органів влади щодо надання послуг мають певні відмінності в різних країнах, однак спільними для них є універсальні принципи побудови відносин між державою та громадянами, які, зокрема, визначені як пріоритетні для країн-членів Організації економічного співробітництва та розвитку (ОЕСР)
. Такими базовими принципами є:

· верховенство права як основа прав та свобод людини і громадянина, справедливості та гуманізму в публічній діяльності;

· законність як підґрунтя публічної адміністрації відповідно до повноважень та у порядку, визначеному законом;

· відкритість та прозорість як доступність для громадян інформації про діяльність та рішення публічної адміністрації;

· процедурна справедливість, яка гарантує зважене та неупереджене застосування права, поваги до людини, захисту її честі та гідності;

· пропорційність як вимога щодо обмеження адміністративних дій метою, яку необхідно досягти, а також обов'язку публічної адміністрації зважати на наслідки своїх рішень, дій та бездіяльності;

· підконтрольність як обов'язковий внутрішній та зовнішній, у тому числі судовий, контроль за діяльністю публічної адміністрації;

· відповідальність як обов'язок кожного адміністративного органу публічно відповідати за свої дії та прийняті рішення перед особою та суспільством;

· високі етичні стандарти поведінки як умова створення сприятливої атмосфери під час надання послуг та забезпечення якості самих послуг.

Як свідчить практика публічного адміністрування, запровадження критеріїв оцінки надання публічних послуг органами влади у багатьох розвинених демократичних країнах допомагає точніше оцінювати ефективність державного управління та діяльності влади. Зокрема, всі країни, що входять до ОЕСР, розробили цілісну систему виконавчих критеріїв і на національному рівні мають обов'язкові програми щодо забезпечення підтримки даної оціночної системи, прозорі та гнучкі механізми перегляду методів, форм, інструментів та системи управління в цілому і самих результатів діяльності. У США федеральний уряд і понад тридцять штатів мають законодавчо затверджені виконавчі критерії для своїх департаментів і муніципалітетів. Цей процес стає дедалі динамічнішим у визначенні та уточненні критеріїв, оцінки їх відповідності як інтересам муніципалітетів, так і громадськості.

Слід додати, що критерії оцінки якості діяльності органів державного управління є також інструментом підвищення ефективності взаємодії органів публічної влади з громадськістю. Вони демонструють, наскільки результативно працює орган місцевої влади, за якими напрямами та в якому обсязі він використав наявні фінансові ресурси. Завдяки цим критеріям громадськість має можливість контролювати діяльність влади.

У публічному адмініструванні дбання про якість послуг має величезний вплив не лише на задоволення потреб клієнтів, але й на розбудову позитивного іміджу всієї влади. Крім того, практика переконує, що якість та ефективність є головними показниками успішності публічного управління, повноти забезпечення прав і законних інтересів громадян та відповідності управлін​ських послуг їх очікуванням.

Порівняльний аналіз реформ нового публічного адміністрування  потребує пояснення  концепції "governance", яка є однією із складових управлінської діяльності органів влади.  "Governance" - це таке управління, яке відповідає вимогам відкритого, демократичного і справедливого суспільства. Часто також говорять про "Good governance". Термін з'явився в 1997 р. в рамках Програми розвитку ООН. Світовий банк використовує цю концепцію при наданні позик країнам третього світу. "Good governance" має демократичний характер, будується на основі принципів поділу влади, народовладдя, виборності і змінюваності вищих посадових осіб, підзвітності інститутів виконавчої влади, верховенства закону, політичного плюралізму і транспарентності, партисипативності, незалежності засобів масової інформації
.

Концепція ефективного управління (Good Governance) враховує су​спільний контекст у реформуванні публічної адміністрації, а саме у сфері дове​дення до універсальних стандартів, таких як професіоналізм, політична нейтраль​ність, порядність, уникання конфліктів інтересів та ін. Відправною точкою у цьому випадку є думка, що сфери громадської адміністрації і бізнесу принципово між собою відрізняються, тому цей спосіб їх організації і функціонування повинен бути іншим. Саме поняття "добре управління" охоплює демократичну і ефективну систему керування, успішно діючі громадські інституції, відповідну якість громадських послуг та вміння пристосуватися до нових суспільних потреб. "Добре управління" вимагає довіри суспільства до уряду, передбачаючи принципи прозорості, особистої порядності, високих етичних стандартів, дотримання закону, відповідальності, доступу і солідарності з громадянами.

Поняття "governance" відображає зміни, якими характеризуються і сто​сунки цивільного суспільства й органів публічної влади в нових умовах мере​жевого суспільства, і відносини усередині організаційної структури держави. Вважається, що сформовані міжорганізаційні мережі в системі нового публіч​ного управління відрізняються від внутрішньоорганізаційних мереж у системі бюрократичного управління. Мережі у середині ієрархій, або внутрішньо-організаційні мережі ставлять стосунки між акторами під управлінську структуру, яка регулює вирішення конфліктів і направляє поведінку
.

Однак,  можна говорити про існування ефективніших моделей і концепцій державного управління. Крім концепції "governance" існують інші сучасні концепції державного управління, такі як нова інституційна теорія, синергетичний підхід до державного управління. Що стосується нової інституційної теорії і її прак​тичної цінності в галузі дослідження державного управління, то, враховуючи транзакційні витрати, можна добитися найбільшої ефективності публічного управління. Аналізуючи синергетичний підхід до управління, слід відзначити, що синергетика - це особливий сучасний стиль наукового мислення. Управ​ління в режимі самоорганізації має бути орієнтоване на вирішення двоєдиного завдання: а) створення умов, необхідних для реалізації власних тенденцій розвитку системи; б) забезпечення керованої системи засобами, необхідними для досягнення своїх власних цілей. Таким чином, можна говорити про існування ефективніших моделей і концепцій державного управління.

Серед ефективних засобів визначення якості адміністративних послуг слід виділити систему управління якістю (СУЯ), що відповідає вимогам норми ISO 9001 і яка була запроваджена в практику публічного адміністрування у другій половині 90-х рр. минулого століття. Ця система донедавна асоцію​валася виключно з бізнесовими структурами, проте використання у публічному управлінні методів, що застосовуються у приватному секторі, дозволило отримати певні позитивні результати.

Як довів досвід розвинених країн, зважаючи на впровадження системи, а потім її сертифікацію, органи публічної адміністрації перш за все підкреслюють наступні вигоди
:

· управління організацією відповідає стандартам ЄС;

· надійність адміністрацій для структур, які управляють допоміжними програмами, а для органів самоврядування - для інвесторів;

· вірогідне зменшення коштів діяльності завдяки кращому використанню існуючих засобів;

· зростання престижу адміністрації та службовців.

Говорячи про сучасну СУЯ в адміністрації, необхідно також виділити чотири ключові сфери її дії, а саме:

· обслуговування замовників (клієнтів);

· кваліфікація і компетенція кадрів адміністрації;

· інформаційна система (управління адміністрацією);

· організаційна система (структура).

Пересічний громадянин оцінює функціонування адміністрації через власний досвід, що виникає з контактів з чиновниками. Ключові вимоги норми ISO 9001 ґрунтуються на одній з головних засад управління якістю, тобто так званій "орієнтації на замовника", яка накладає на адміністрацію, що запровадила систему управління якістю, обов'язок перманентного вдоскона​лення процесів, пов'язаних з обслуговуванням замовників.

Одним з найважливіших явищ останніх років є звернення особливої уваги на "управління повною якістю" або "комплексне управлінням якістю" (Total Quality Management - TQM). За висновками Маршала Сашкіна, Кеннета Кісера та Едварда Демінга, комплексне управління якістю означає, що культура даної організації визначає і підтримує постійне прагнення до задоволення замовників за допомогою інтегрованої системи знарядь, методик і навчання. Це пов'язано з постійним удосконаленням процесів, що виконуються в організації, і надання послуг високої якості
.

Умовою комплексного управління якістю є системне сприйняття організації. Добінс і Гравфорд-Масон окреслюють три системи, за які відповідають адміністративні працівники: суспільна (культурна) система, система управління і технічна система. Суспільна, або культурна система - це комплекс переконань і поведінки, що є спільними для всіх представників органу (організації). Технічна система складається з таких чинників, як: технології, що використовуються та інфраструктура (економічні рішення, програмне забезпечення і комп'ютерне устаткування, капітальні інвестиції, необхідні для виконання місії органу (організації)). У свою чергу, система управління - це процес управління людськими і матеріальними ресурсами органу чи організації.

Варто сказати про важливість ре​форми публічного адміністрування  у регіонах сусідства сходу та півдня у Європейському Союзі (the European Neighbourhood Policy ( ENP)).  Для ефективного проведен​ня реформування в країнах, сусідніх з Європейським Союзом (в тому числі Украї​на), Радою Європи  розроблено "The Principles of Public Administration: A Framework for ENP Countries" (далі — Принципи)
. Принципи відображають потреби для належного управління на практиці і були розроблені насамперед як основа для політиків та практиків, які розробляють та впроваджують реформи public administration у своїх країнах. Ці Принципи походять від міжнародних стан​дартів, а також передової практики в країнах-членах Європейського Союзу та/або країнах Організації еко​номічного співробітництва та розвитку та базуються на міжнародно визнаних принципах належного управлін​ня, таких як підзвітність, надійність, передбачуваність, участь, відкритість, прозорість, ефективність та резуль​тативність. Ці Принципи спрямовані на підтримку національних органів влади, служб Європейського Союзу та інших донорів для формування спільного розуміння того, як громадськість здійснює реформу управління та те, до чого країни можуть прагнути своїми адміністративними реформами. Принципи також актуальні в країнах, де всебічна реформа поки що неможлива, але де певні її аспекти можуть бути вирішені за допомогою галузевих програм.

У США і Європі продовжуються процеси децентралізації й делегування більших прав для прийняття рішень місцевим адміністраціям. Це є наслідком визнання того факту, що головною умовою ефективних дій місцевих органів влади є необхідний рівень управлінської та фінансової незалежності, самостійності за умов дійового контролю та відповідальності. Головним критерієм раціональної децентралізації виступає досягнення найвищої якості обслуговування громадян, а головним принципом - субсидіарність, яка визначає найнижчу оптимальну межу втручання уряду в місцеві справи.

Незважаючи на динамічний розвиток теорії публічного адміністрування, залишається у світі немало відкритих наукових проблем. До них можуть бути від​несені питання: про оптимальне співвідношення централізації та децентра​лізації; раціональної ієрархії відносин у системі державного адміністрування; розподілу влади між державою і органами самоврядування, ефективності та якості державного управління і багато інших. Але головною науковою проб​лемою залишається питання про адаптацію світового досвіду, накопиченого теорією публічного адміністрування, до національних умов розвитку держави.

Отже, публічне адміністрування є трансформа​цією класичного розуміння державного управління, що передбачає участь громадськості в управлінській діяльності. Основні його засади в правовому полі ук​раїнського законодавства є підґрунтям законодавчо​го врегулювання публічного адміністрування, визна​чення основних напрямів його розвитку, а також ос​новою правовідносин у сфері публічного адміністру​вання.

Засади публічного адміністрування формуються відповідно до вимог сучасності та на основі європейсь​кої практики та сформованих принципах державного управління в Україні. Враховуючи, що Україна перебу​ває на етапі євроінтеграції, відповідно державне управ​ління знаходиться на стадії реформування, а відтак пуб​лічне адміністрування набуває нових форм. Тому вва​жаємо, що засади публічного управління сформовані як загальнометодичні, як соціально-економічні, як со​ціально-політичні та їх можна поділити на три групи: за​гальнотеоретичні, спеціальні та специфічні.
4.1.1 Французький досвід публічного адміністрування 

Для розуміння особливостей інституту публічної служби корисним є звернення до досвіду європейських країн, зокрема Франції, де існує три публічні служби:

· Державна служба (51%) - аналог в Україні: центральні органи виконавчої влади та їх територіальні органи, в тому числі освітні заклади.

· Територіальна служба (30%) - аналогом в Україні слугують місцеві державні адміністрації та комунальні заклади.

· Служба охорони здоров'я (19%) - аналогом в Україні виступає сфера охорони здоров'я.

До державних службовців у Франції належать чиновники, які працюють на посадах різних типів в установах центрального і місцевого рівнів (центральні та деконцентровані адміністрації).

Центральні адміністрації (які розташовані в Парижі, але можуть бути делокалізовані в провінцію) здійснюють розробку і координування державних програм на національному рівні.

Деконцентровані адміністрації реалізують державну політику на місце​вому рівні. Чиновники, які в них працюють, підпорядковані префектурам і суб​префектурам, а також регіональним і департаментським управлінням різних міністерств (департаментські управління Міністерства забезпечення, Міністер​ства сільського і лісового господарства, Міністерства із санітарних і соціальних питань тощо). Проте, з різних причин, деякі служби відхиляються від цієї ієрархії: служби міністерства Національної освіти підпорядковуються ректору, служби міністерства юстиції та служби міністерства захисту - воєнному керівництву, і, звісно, всі делокалізовані підрозділи центральних служб.

До територіальних публічних службовців належать чиновники (приблизно 1,5 млн осіб) комун та мерій, які працюють у виконавчих службах департаментів, регіонів, комун, публічних установах міжкомунального співробітництва, офісах житла тощо.

Службовці державної та територіальної служб підпорядковуються префекту, який є представником уряду та гарантом додержання законності.

На службі охорони здоров'я (725000 осіб) перебувають працівники публічних лікарень, домів престарілих, департаментських установ допомоги дитинству, публічних установ для дітей і підлітків-інвалідів або дітей з відхиленнями, публічних або напівпублічних центрів-притулків і центрів соціальної адаптації. Персонал кожного з цих закладів підпорядковується керівнику установи, але також має загальний статут. В кожному регіоні існує Регіональне агентство охорони здоров'я, яке очолює високопоставлений чиновник, що не залежить від префекта, і здійснює координацію діяльності всіх цих закладів охорони здоров'я 
. 
Чиновники всіх трьох служб керуються єдиним загальним статутом публічної служби, основу якого складають чотири закони: № 83-634 від 13 лип​ня 1983 р. "Про права і обов'язки чиновників", № 84-16 від 11 січня 1984 р. "Про положення статуту для державної служби", № 84-53 від 26 січня 1984 р.

"Про положення статуту для територіальної служби", № 86-33 від 9 січня 1986 р. "Про положення статуту для служби охорони здоров'я".

У законах статуту визначені політичні й соціальні права, обов'язки та основні принципи, що гарантують незалежність чиновників, постійність зайнятості, ефективну систему управління.

До політичних прав належать свобода совісті, свобода вступу до по​літичних партій і обіймання в них керівних посад, можливість висування своєї кандидатури на виборах зі збереженням посади на час і після виборів, свобода переконань (що стосується свободи мати і висловлювати політичні погляди, для кожного чиновника встановлена можливість мати і висловлювати свої політичні погляди поза робочим місцем).

До соціальних прав належать: право на створення профспілок, на участь в управлінні установою, право на страйки. Це право не існує для службовців адміністрації. Довгий час воно за ними навіть не визнавалось через причини, які стосуються як потреб публічної служби, її безперервності, так і державної влади. Однак деякі категорії службовців його позбавлені, а саме - поліцейські, працівники виховних установ, диспетчери повітряних ліній.

До обов'язків службовців входять: сумлінна праця на робочому місці, збереження професійної таємниці, незалежність від стороннього впливу, непри​пустимість сумісництва в інших державних і приватних організаціях тощо.

Слід зауважити, що значна кількість чиновників відхиляються від загального статуту. Існує чотири вартих уваги винятки:

· чиновники парламентських асамблей, які є державними службовцями, але їх статут і кар'єра визначаються тим бюро асамблеї, до якого вони належать;

· магістрати загальних судових установ: ст. 34 і 64 Конституції уточнюють, що статут магістратів загальних судових установ визначається основним законом;

· військовослужбовці, статут яких фіксується законом від 13 липня 1972 р. (Особливі статути існують і для інших категорій чиновників);

· позаштатні службовці, які не є чиновниками, і укладають із публічним роботодавцем двосторонній контракт. Проте загальний статут публічної служби не повністю їх ігнорує, оскільки ці службовці можуть бути призначені на посади на постійній основі .

Пірамідальна структура публічної служби у Франції включає в себе близько 2 тис. різних "корпусів" чиновників. Корпус включає службовців, які виконують однакову роботу і обіймають однакові посади (наприклад корпус контролю об'єднує всіх інспекторів). Посади, які підпорядковуються одному особливому статуту (в додаток до загального статуту), створюють корпус, який також називають у територіальній публічній службі "рамка посад". Кожний корпус публічної служби обов'язково належить до однієї з трьох категорій посад публічної служби: категорія А, категорія В та категорія С.

Категорія С включає виконавців і допоміжний персонал. Набір, як правило, здійснюється за наявності диплома про закінчення коледжу, свідоцтва про професійну підготовку або свідоцтва про закінчення професійного училища. Але, правдою є і те, що із зростанням безробіття рівень освіченості кандидатів значно підвищився, реальний рівень їх дипломів набагато вищий. До цієї кате​горії включені такі звання, як адміністративний службовець, адміністративний заступник, тобто службовці, що працюють на прийомі, в секретаріатах, технічні службовці, робітники і контролери.

До категорії В входять службовці середньої ланки, спеціалісти, які реалі​зують вказівки і рішення. До нього входять близько 40% чиновників, зокрема адміністративні службовці, які можуть займати посади завідуючих бюро у невеликих підрозділах, і під час розвитку своєї кар'єри мають можливість перейти до категорії А. Корпус учителів початкових класів належить до категорії В, а корпус викладачів середніх шкіл - до категорії А. Звичайний рівень вступу до категорії В - наявність диплома бакалавра.

До категорії А (20% від загальної кількості чиновників) входять службовці, які виконують місії планування, керівництва, організації, розробки. На них покладається вироблення управлінських рішень.

Категорія А поділяється на дві підкатегорії: А та А+. Набір здійснюється через конкурс, за наявності рівня бакалавр +3 або +4 (роки навчання у ВНЗ). Як правило, категорія А - це аташе адміністрації, субдивізійні інженери, сертифіковані викладачі, старші офіцери, керівники категорії А+, громадянські адміністратори, агреже, головні інженери, а також генерали та штабні офіцери.

Відповідно до термінології статуту, чиновник - це службовець, який має звання та обіймає посаду на постійній основі. Тобто одного факту обіймання посади публічної служби недостатньо: особа, яка працює за контрактом, не є чиновником, як і службовець-стажер. Першому необхідно мати звання, іншому - бути включеним до штату. Зарахований до штату чиновник може перебувати в становищі прикомандирування або запасу.

Чиновником стають через вступ у звання, шляхом проходження конкурсу (звичайний шлях) або шляхом інтеграції. З цього моменту чиновник стає власником цього звання, що дає йому впевненість у службовому просуванні і підвищенні окладу. Темпи розвитку кар'єри залежать від оцінок його роботи. Призупинення кар'єри відбувається у випадку серйозного проступку та рі​шення паритетної комісії, прийнятого при гарантуванні додержання необхідних правил і прав захисту
.

Звання гарантує просування по службі та оплату праці, але не дає жодного права на посаду. Тобто не обов'язково одночасно мати звання і посідати певну посаду: чиновник може бути призначений на посаду, на якій він буде підпорядковуватись начальнику, звання якого є нижчим. Так само призначення на посаду не обов'язково тягне за собою підвищення звання: через прикомандирування адміністратор може бути призначений на посаду начальника без переходу в інше звання.

Оплата праці публічних службовців складається з трьох частин: основного утримання, додаткової винагороди і соціальних пільг. На початку кар'єри службовці отримують, як правило, меншу заробітну плату, ніж працівники підприємств і приватних фірм, але з роками утримання державного службовця зростає, і під кінець служби він отримує більше, ніж згадані категорії працівників, що забезпечує йому стабільність і впевненість у завтрашньому дні. До додаткових виплат належать: надбавки на проживання, надбавки на членів родини тощо. Щодо соціальних пільг, то вони полягають передусім в особливому пенсійному забезпеченні, а також більш привілейованому соціальному забезпеченні.

У Франції діє складна система відбору державних службовців. Причому конкурс вважається найкращим шляхом для претендента на ту чи іншу посаду. Загальний статут передбачає проведення конкурсу стосовно більшості кате​горій службовців.

Проте вищі та нижчі посади не підпадають під конкурсну систему: обіймання найвищих посад відбувається шляхом призначення, а на найнижчі посади персонал набирається за допомогою тестів та іспитів за спеціальністю.

Конкурс проводиться або у вигляді іспитів, або за ступенями і званнями шляхом порівняння послужного списку кандидатів. Паралельно проводяться, як правило, три конкурси: для випускників ВНЗ; для кадрових службовців; для тих, хто вступає до Національної адміністративної школи.

Для переходу чиновника в інший корпус, відмінний від того, до якого він належить, існує дві можливості: прикомандирування (із збереженням права на повернення) або інтеграція (з втратою зв'язку з попереднім корпусом), завдяки чому досягається гнучкість набору персоналу та управління кар'єрою. Принцип полягає в тому, що прикомандирування або інтеграція здійснюються в еквівалентне звання та в ешелон, індекс якого прирівнюється або є безпосе​редньо вищим за той, який мав службовець у своєму минулому корпусі.

Система переміщення і просування по службі відбувається всередині корпусів, за класами та ешелонами. Можливе, наприклад, переміщення всередині одного і того самого корпусу службовців з однієї роботи на іншу в тому ж розряді, іноді зі зміною місця проживання, причому як за згодою працівника, так і без неї. Можливе просування вгору по ієрархії у тому самому корпусі, на тій же посаді, у тій самій установі.

Просування за ешелонами залежить в основному від вислуги років: кожні 1,5-2 роки чиновнику, який успішно пройшов атестацію, присвоюється наступ​ний розряд і вища заробітна плата. Якщо атестаційна оцінка незадовільна, просування затримується, проте, незалежно від темпу, всі службовці просу​ваються по службі.

Просування за класами відбувається за вибором керівництва, або за конкур​сом, або на основі атестації, коли кожному службовцю його безпосереднім керів​ником дається щорічно оцінка в балах у вигляді розгорнутої характеристики.

З іншого боку, ця пірамідальна структура не завжди збігається з ієрархією в організації. Володіння званням не дає права на посаду. Саме тому публічна служба не схильна до надмірної бюрократизації. Так, в одній адміністрації можна побачити начальників відділів, які належать до корпусу адміністраторів, інші - до корпусу адміністративних секретарів. Між ними не існує жодної ієрархічної субординації, і в структурі організації вони займають однакове становище. Може навіть трапитися так, що ієрархічна субординація буде прямо протилежною ієрархії звань.

Чиновники, які працюють у різних службах, керуються у своїй поведінці різними факторами. П.Жевар виділяє три провідних чинники, а саме раціо​нальний, організацій і особистісний
.

Раціональний фактор, найбільш очевидний і найбільш бажаний, пов'яза​ний із ситуацією, коли службовці працюють з метою досягнення цілей, постав​лених керівництвом. Найчастіше за все лише цей фактор і враховується при заохоченні працівників, хоч іноді він присутній у меншому ступені, чим інші.

Організаційний фактор пов'язаний із ситуацією, коли службовець працює заради престижу організації, до якої він належить. У цьому випадку чиновник може переоцінювати важливість ролі своєї адміністрації, ставлячи стислі терміни і здійснюючи надмірний контроль.

Особистісний фактор пов'язаний із ситуацією, коли чиновник працює, щоб його більше цінували. В таких умовах працівник може створювати враження перевантаження роботою. Або ж він може захотіти показати своє вміння складати документи і підготувати занадто довгий звіт, ризикуючи згаяти час і випустити з уваги реальну ціль. Це демонструє, що турбота про суспільні інтереси часто відходить на інший план. Це найбільша складність для координатора державних програм: іти далі особистих мотивів службовців або приватних проектів служб, щоб різні організації і люди працювали разом у спільному раціональному напрямі. Вихід із таких ситуацій іноді знайти важко.

Таким чином, до особливостей інституту публічної служби Франції належать: наявність трьох видів публічної служби - державної, територіальної, служби охорони здоров'я; конкурсна система відбору публічних службовців; поділ публічних посад службовців на категорії, корпуси та ешелони.

Вказані характерні риси забезпечують високу мобільність публічних службовців у рамках пірамідальної структури служби за допомогою механізмів прикомандирування та/або інтеграції.

Вивчення досвіду організації публічної служби доводить, що у Франції значна увага приділяється мотивації публічних службовців, яка здійснюється за допомогою матеріальних (плата праці публічних службовців складається з основного утримання, додаткових винагород і значної кількості соціальних пільг) і моральних стимулів (можливість кар'єрного зростання всередині корпусів, за класами та ешелонами, підвищення у званні).

У зв'язку з цим до раціональних тенденцій зарубіжного досвіду функціонування інституту публічної служби, які доцільно рекомендувати до адаптації в умовах України, належить необхідність розмежування публічної служби і державної (які співвідносяться як ціле і часткове), посилення мотивації службовців, розробку механізмів підвищення мобільності службовців.

4.2 Шляхи ефективної реалізації принципів публічного адміністрування в Україні
Україна знаходиться на етапі реформування, яке спрямоване на переосмислення державного управлін​ня та його трансформацію на публічне адмініструван​ня. Таким же шляхом пішла Європа, де державне управ​ління здійснюється на демократичних засадах з актив​ним залученням громадськості.
Становлення української державності пройшло дов​гий шлях реформування від 90-х років, коли Україна стала незалежною та змінила курс від централізованої економіки до ринкових відносин. Євро​пейська інтеграція всіх сфер державного управління визначає напрям їх розвитку з врахуванням зарубіжно​го досвіду. Є розуміння в органах влади, що публічне адміністрування в демократичній державі повинно здійснюватися на основі принципів та відповідно до поставлених державою цілей. Добре фун​кціонуюча державна адміністрація вимагає професійної державної служби, ефективних процедур розробки політики та законодавства, чітко визначених механізмів підзвітності між установами та громадянами, здатності адміністрації ефективно надавати послуги громадянам, бізнесу та міцна система управління державними фінан​сами. Тому в умовах постійного розвитку та нинішніх перетворень у сфері державного управління необхідно визначити засади, які будуть основою здійснення ефек​тивного публічного адміністрування.

Необхідність такого реформування обумовлена актуальністю та посиленням ролі публічного адміністрування в системі державного управління та місцевого самоврядування,визначенням меж владних повноважень органів влади на місцях, особливостями формування і використання місцевих бюджетів різних рівнів.

Кабінет Міністрів України визнав, що згідно зі світо​вими показниками ефективності врядування, Україна посідає доволі низьке місце у рейтингах конкуренто​спроможності. Актуальною залишається  роль публічного адміністрування в системі державного управління та місцевого самоврядування,визначенням меж владних повноважень органів влади на місцях, особливостями формування і використання місцевих бюджетів різних рівнів.
Покращити позиції держави здатні такі фактори, як зниження адміністративного навантажен​ня державного регулювання, підвищення якості надан​ня адміністративних послуг, забезпечення законності та передбачуваності адміністративних дій. Ефективна си​стема державного управління є також однією з основ​них передумов демократичного врядування, що грун​тується на принципах верховенства права. Результатом реформування має бути така система державного управ​ління, що гарантує належне впровадження політичних рішень та правових норм, є прозорою, передбачуваною та клієнтоорієнтованою, спрямована на стале економі​чне зростання і сприяє розвитку підприємництва та інве​стицій
. 

Незважаючи на динамічний розвиток теорії публічного адміністрування, залишається немало відкритих наукових проблем. До них можуть бути від​несені питання: про оптимальне співвідношення централізації та децентра​лізації; раціональної ієрархії відносин у системі державного адміністрування; розподілу влади між державою і органами самоврядування, ефективності та якості державного управління і багато інших. Але головною науковою проб​лемою залишається питання про адаптацію світового досвіду, накопиченого теорією публічного адміністрування, до національних умов розвитку держави.

Як слушно зазначає О.А. Мор​гунов: "Україна не є членом Європейського Союзу, взяті в рамках євроінтеграційних процесів зобов'язання з метою поглиблення європейської інтеграції та набуття членства України в Європейському Союзі, вимагають аналізу принципів європейського адміністративного простору в частині публічного адміністрування та набли​ження законодавства України до законодавства Євро​пейського Союзу у вказаній сфері, приведення публіч​ного адміністрування до європейських та міжнародних стандартів у вказаній сфері"
.  Як результат - сучасні процеси демократизації українського суспільства та реформування системи державного управління України включають не лише застосування нових управлінських технологій, але й упровадження інноваційних та ефективних моделей управління. Такі моделі публічного управління, як "new public management", "governance" і "good governance" успішно апробовані багатьма розвиненими країнами світу, сутність цих моделей управління полягає в поступовому переході від виконавчо-розпорядчих форм управління до врядування, орієнтованого на задоволення потреб та інтересів клієнтів (споживачів послуг).

В системі публічного управління сьогодні зростає роль громади як повноправного суб’єкта публічного управління. Розвиток владних відносин та відносин власності, еволюція економічного та соціального розвитку країни на тлі постійних політичних трансформацій приводять до пошуку нових ефективних способів взаємодії публічної влади та громадянського суспільства. Відповідно, актуалізуються принципи як функціонування системи публічного адміністрування, так і взаємодії суб’єктів публічної влади та публічного впливу.
Принципи публічного адміністрування визначають межі його здійснення та формуються під впливом зовнішніх та внутрішніх факторів. Відтак вважаємо, що засади публічного адміністрування в правовому полі українського законодавства формуються на основі європейських принципів public administration та прин​ципах державного управління. Проведене дослідження дозволило визначити, що головними принципами публічного адміністрування виступають:

1) верховенство права, тобто діяльність органів публічного адміністрування має здійснюватись виключно згідно із законодавчими та нормативними актами;

2) об’єктивність – максимальна безкорисливість у прийнятті адміністративних рішень,зокрема відсутність власних інтересів у різного роду справах;

3) пропорційність, тобто масштаби адміністративних рішень і способи їх реалізації мають відповідати цілям адміністрування;

4) не зловживання владою – діяльність суб’єктів публічного адміністрування має здійснюватись тільки у межах, правилах і процедурах, які дозволені і чітко прописані в чинному законодавстві;

5) службова співпраця – надання допомоги різними відомствами під час підготовки адміністративних рішень;

6) ефективність – економне використання ресурсів під час прийняття рішень з адміністрування, мінімізація витрат на прийняття рішень;

7) субсидіарність – рішення суб’єктів публічного адміністрування мають реалізовуватись на тих рівнях, де їх виконання є найбільш ефективним;

8) «єдине вікно» – підготовка інформації на замовлення громадян, прийом скарг, пропозицій,відповіді на них на одному робочому місці з метою усунення непорозумінь, пов’язаних з бюрократизацією вирішення тих чи інших питань;

9) пріоритет державної політики – політика служить формою узагальнення та вираження інтересів окремих соціальних груп чи суспільства загалом;

10) зворотний зв’язок – забезпечення зворотної взаємодії органів публічного адміністрування із громадянами;

11) демократія – публічне адміністрування та управління здійснюються за згоди тих, ким управляють;

12) системний підхід – організація публічного адміністрування як системи, забезпечення її функціонування та розвитку;

13) централізм на демократичній основі – механізм делегування владних і управлінських повноважень на підставі розділення центрів влади і прийняття рішень;

14) соціальна справедливість – поєднання принципу свободи підприємництва з принципом соціальної допомоги бідним прошаркам населення (табл. 4.1).
Табл. 4.1 - Принципи публічного адміністрування
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На ці принципи впливають такі основні регулятори соціально-економічних процесів як:

– максимальна наближеність до потреб громадян;

– спрямованість дій управлінців на забезпечення належного сервісу;

– гнучкість і здатність до новаторських рішень в забезпеченні сервісних послуг.
У національній економіці такими регуляторами виступають:
· зростання рівня соціальної захищеності громадян, справедливості у розподілі національного доходу

· підвищення ролі держави у національній економіці, у розподілі і перерозподілі національного доходу

· актуалізація інтегральних процесів на міжнаціональному рівні
Україна є однією з країн-партнерів у рамках ENP
, тому реформування державного управління здійснюється з врахуванням зазначених принципів, хоча зазначений перелік принципів є невиключним. Специфічні засади публічного адміністрування є засадами такого в окремій сфері, що формуються з врахуванням принципів окремого напряму управління, до таких відносяться: принципи регіонального управ​ління; охорони права власності; Національної поліції Ук​раїни; холдингових копаній в Україні та інші.

При цьому, на наш погляд, для ефективної реалізації принципів публічного адміністрування є широке дотримання основних завдань та цілей цієї системи для інформування громадян, які є головними споживачами публічних послуг. 

Завдання сучасної публічної адміністрації полягає у створенні прозорості та одночасної доступності адміністративних послуг, забезпеченні належного їх рівня під час обслуговування клієнтів і впровадження ринкових умов, орієнтованих на  сервіс. У фокусі реформи державного управління зміна підходів у трьох ключових елементах виконавчої влади — структури, процедури та люди. На практиці це означає:

· розбудову сильних та підзвітних державних інституцій;

· підготовку якісних урядових рішень;

· формування професійної державної служби;

· запровадження електронного врядування; 
· надан​ня зручних послуг громадянам
.

Варто наголосити, що для реалізації цілей публічного адміністрування необхідно дотримання принципу необхідної різнома​нітності: різноманітність управляючої системи повинна бути не меншою, чим різноманітність системи, якою управляють.
Загальнотеоретичні засади публічного адміністру​вання є конституційними принципами, які є незмінними та становлять основу всіх правових інститутів.

Спеціальні засади публічного адміністрування відображають його особливості відповідно до вимог сучасного розуміння управління та є основними заса​дами формування цілей та ефективності їх реалізації. До останніх відносяться:

· належне врядування — збалансування управлі​нської діяльності органів державної влади, органів місцевого самоврядування та громадянина для ефектив​ного надання адміністративних послуг;

· підзвітність — полягає у зворотному зв'язку органів державної влади та місцевого самоврядування до громадян, що відображається в інформації щодо результату прийнятих та реалізованих рішень відпові​дально до їх повноважень;

· делегування повноважень — реалізації прав гро​мадян через представницькі органи місцевого самовря​дування та органи державної влади, які були обрані на виборах та надані відповідні повноваження;

· відкритість — забезпечення права безперешкод​ного звернення до органів державної влади та органів місцевого самоврядування;

· прозорість — опублікування та надання публіч​ної інформації стосовно діяльності державних органів та органів місцевого самоврядування;

· відповідність інтересам народу — діяльність дер​жавних органів та органів місцевого самоврядування повинна формуватися та здійснюватися з врахуванням інтересів народу;

· ефективність — діяльність громадян, що поля​гає в їх участі в управлінні на всіх рівнях, яка повинна давати позитивний результат;

· адаптивність — публічне адміністрування повин​не відповідати вимогам того періоду, в якому воно ре​алізується та адаптуватися до пріоритетних напрямів управління;

· об'єктивність — публічне управління повинно здійснюватися відповідно до об'єктивного стану управ​лінської діяльності з врахуванням інтересів держави та народу, відповідно до чинного законодавства.

Під час формування засад публічного адміністру​вання необхідно відзначити, що ефективність концепції публічного адміністрування залежить від:

· доцільності і реальності поставлених задач для досягнення публічних цілей, їх відповідності матеріаль​ним і соціальним можливостям держави; 
· обгрунтованості зв'язку цілей політики і засобів їх досягнення, постільки останні пов'язані з моральни​ми уявленнями суспільства;

· рівня компетентності посадових осіб, які сполу​чають у своїй діяльності знання наукової політики з ве​ликим практичним досвідом, їх раціонального викорис​тання "на всіх поверхах влади";

· своєчасного проведення оцінок проектів великих політичних рішень колективами незалежних експертів, а також методами імітаційного моделювання, що на​правлення на пониження ризику. 
Отже, публічне адміністрування як процес має здійснюватись із дотриманням багатьох принципів, які виводять його на вищий рівень демократизації та сприяють інтеграції у європейське співтовариство. Ключовою проблемою розвитку публічного адміністрування в Україні залишається забезпечення якості послуг, які надаються громадянам органами виконавчої влади і місцевого самоврядування.
Узагальнюючи вищевикладене, можна зазначити, що в Україні діє певна система управління якістю адміністративних послуг органів влади. Однак для покращення цієї системи необхідно розробити цілісний комплекс виконавчих критеріїв, які на національному рівні повинні мати обов'язкові програми щодо забезпечення підтримки даної оцінної системи, прозорі та гнучкі механізми перегляду методів, форм, інструментів та системи управління в цілому і самих результатів діяльності. Крім того, слід законодавчо затвердити питання надання публічних адміністративних послуг органами виконавчої влади та органами місцевого самоврядування, розмежувати відповідальність за надання послуг громадянам між різними рівнями публічної влади і особливо між органами виконавчої влади та місцевого самоврядування.

Створення дієвої системи управління якістю публічних (адміні​стративних) послуг в Україні дасть змогу підвищити ефективність державно- управлінської діяльності та покращити імідж державних інституцій і повернути довіру громадян до влади. Публічне адміністрування як процес має здійснюватись із дотримання багатьох принципів, які виводять його на вищий рівень демократизації та сприяють інтеграції у європейське співтовариство. Ключовою проблемою розвитку публічного адміністрування в Україні залишається забезпечення якості послуг, які надаються громадянам органами виконавчої влади і місцевого самоврядування.
ВИСНОВКИ

Проведене магістерське дослідження дозволяє зробити наступні висновки:

1. Публічне  управління та адміністрування стає об'єктом наукового інтересу починаючи з ХVII ст. Хоча суспільна та приватна сфери у той час ще були не відділені чітко один від одного, проте, саме тоді починають з'являтися теоретичні обґрунтування з приводу необхідності такого поділу. Теорія публічного управління продовжувала розвиватися у XVIII ст., коли службовці у державі вже не розглядаються як слуги монархів, а починають дійсно служити державним інтересам, є відповідальними вже не особисто правителю, а тій владі, яку він уособлює. В тих чи інших формах і проявах окремі елементи теорії державного управління були присутні в роботах майже всіх значних мислителів доби нового часу, зокрема Дж. Локка, Ш.-Л. Монтеск'є, Ж.-Ж. Руссо, А. Фергюсона, А. Сміта та ін. Всі вони визнавали верховенство суспільства над державою, що означало установку на істотне скорочення повноважень держави у сфері управління справами суспільства. Традиційна, сучасна модель державного управління передбачає, що існує лише один найкращий шлях управління і що він може бути забезпечений теорією бюрократії, розподілом політичної й адміністративної сфери та застосуванням підходів наукового менеджменту і адміністративної школи управління.
2. Громадянське суспільство - це система взаємодії в межах права вільних і рівноправних громадян держави, їх об'єднань, що добровільно сформувалися та перебувають у відносинах конкуренції і солідарності, поза безпосереднім утручанням держави, покликаної створювати умови для їх вільного розвитку. Відособлення громадянського суспільства від держави відбувалося в процесі ліквідації станової нерівності і роздержавлення суспільних відносин. Початок даному процесу поклав формування представницької держави, виступаючої від імені всього населення. Відособлення суспільства від всепроникаючої влади держави завершилося в ході революцій ХVІІ-ХVІІІ століть і подальших реформ.

Характеризуючи взаємовідносини між громадянським суспільством і державою, слід підкреслити, що суспільство повинне мати пріоритет над державою, а не навпаки, бо остання існує як регулятор суспільних відносин і гарант здійснення прав особи.

Згідно з сучасним поняттям, поряд з державою повинно існувати громадянське суспільство, але так, щоб ці дві сили перебували в діалектичному взаємозв'язку. Головне для держави - створення передумов для формування плюралізму державних і приватних суб'єктів, тобто потрібна держава, яка б більше гарантувала соціальні права і менше займалася оперативним управлінням.

3.Становлення публічного управління пов'язано із наявністю процесу, який можна назвати роздержавленням управління і який полягає у передачі частині функцій держави органами місцевого самоврядування, приватному сектору та неурядовим організаціям. Таким чином виконання управлінських функцій у публічній сфері (сфері суспільних інтересів) здійснюють не лише органи державної влади, а й місцевого самоврядування, громадські організації і навіть фізичні та юридичні особи, їх діяльність торкається суспільних справ.

Різноманітність поглядів на поняття «публічне адміністрування» очевидна. При цьому ряд науковців розглядає його як процес реалізації публічної влади, інші науковці – як діяльність суб’єкта публічної адміністрації, ще інші – як сукупність органів влади тощо. Публічне адміністрування є процесом реалізації владних функцій органами державної влади та місцевого самоврядування, який забезпечує ефективну взаємодію останніх із представниками громадянського суспільства та створює умови для функціонування влади як публічної категорії.

З точки зору діяльності основними принципами публічного адміністрування є такі:

– принцип програмування – реалізація розроблених заходів на основі програм які чітко зв'язані з обсягами фінансування;

– принцип додатковості – публічна адміністрація повинна мінімально втручатися в життя суспільства, діючи лише в рамках своїх повноважень;

– принцип субсидіарності – максимально можлива реалізація заходів місцевими засобами управління, децентралізація функцій публічної адміністрації;

– принцип концентрації – зосередження зусиль на ключових напрямах розвитку суспільства згідно політичних пріоритетів легітимної влади.

4. Публічне управління - це організуючий і регулюючий вплив держави на суспільну життєдіяльність людей з метою її впорядкування, збереження чи перетворення, опираючись на владну силу, яку обмежує дієвий суспільний контроль.
Реалізація функцій публічного управління тісно пов'язана із наявністю процесу, який можна назвати роздержавленням управління і який полягає у передачі частині функцій держави органами місцевого самоврядування, приватному сектору та неурядовим організаціям. Таким чином виконання управлінських функцій у публічній сфері (сфері суспільних інтересів) здійснюють не лише органи державної влади, а й місцевого самоврядування, громадські організації і навіть фізичні та юридичні особи, їх діяльність торкається суспільних справ.

Еволюція управління в публічній сфері здійснювалася від жорстокого централізованого державного адміністрування до формування управлінських мереж з одночасним обмеженням монополії держави та розширенням сукупності методів управління.
5. Державна влада здійснює управління суспільством від імені народу на всій території держави за допомогою державного апарату, видання та доведення до реалізації загальнообов'язкових правових норм та представляє державу у зовнішніх відносинах. Виконавча влада - це одна з гілок державної влади, основним призначенням якої є організація виконання законів та інших нормативно-правових актів, реалізація внутрішньої та зовнішньої політики держави, охорона прав і свобод людини і громадянина, що здійснюється через побудовану на принципі вертикальної підпорядкованості систему спеціально створюваних і наділених відповідною компетенцією органів.

Кабінет Міністрів України є вищим органом у системі органів виконавчої влади. На це вказують особливості його правового статусу, повноваження його посадових осіб, організація діяльності та відносини з іншими органами, що входять у систему органів виконавчої влади. Кабінет Міністрів України є колегіальним органом. Уряд приймає рішення після обговорення питань на його засіданнях. Він регулярно інформує громадськість через засоби масової інформації про свою діяльність, залучає громадян до процесу прийняття рішень, що мають важливе суспільне значення.

У системі центральних органів виконавчої влади міністерства посідають провідне місце. Їх керівники - міністри, входять до складу Кабінету Міністрів України і безпосередньо беруть участь у формуванні державної політики в країні. Міністри особисто відповідають за розробку і впровадження Програми Кабінету Міністрів України з відповідних питань, реалізацію державної політики у визначених сферах державного управління. Вони здійснюють управління в цих сферах, спрямовують і координують діяльність інших органів виконавчої влади з питань, віднесених до їх підпорядкування.

6. У 2014-му році розпочалась реформа місцевого самоврядування та територіальної організації влади в Україні, основною метою якої є створення умов для формування ефективної і відповідальної місцевої влади, здатної забезпечити комфортне та безпечне середовище для проживання людей по всій території України. Реформа передбачає не просто передачу повноважень та ресурсів від державних органів органам місцевого самоврядування, а й створення базового суб'єкта місцевого самоврядування — спроможної територіальної громади. З 2015 року в Україні в рамках реформи децентралізації формувалися об'єднані територіальні громади, на основі яких у 2020 році було сформовано новий адміністративно-територіальний устрій.
Місцеве самоврядування в Україні - це гарантоване державою право та реальна здатність територіальної громади - жителів села чи добровільного об'єднання у сільську громаду жителів кількох сіл, селища, міста - самостійно або під відповідальність органів та посадових осіб місцевого самоврядування вирішувати питання місцевого значення в межах Конституції і законів України.
Місцеве самоврядування здійснюється територіальними громадами сіл, селищ, міст як безпосередньо, так і через сільські, селищні, міські ради та їх виконавчі органи, а також через районні та обласні ради, які представляють спільні інтереси територіальних громад сіл, селищ і міст.

Принципами місцевого самоврядування є: народовладдя; законності; гласності; колегіальності; поєднання місцевих і державних інтересів; виборності; правової, організаційної та матеріальної самостійності в межах повноважень, визначених законодавством України; підзвітності та відповідальності перед територіальними громадами їхніх органів і посадових осіб; державної підтримки та гарантії місцевого самоврядування; судового захисту прав місцевого самоврядування
Сільські, селищні, міські ради є органами місцевого самоврядування, що представляють відповідні територіальні громади та здійснюють від їх імені та в їх інтересах функції і повноваження місцевого самоврядування, визначені Конституцією України, законами.

7. Сьогодення диктує умови, при яких на перший план вийшли проблеми співвідношення адміністрування і політики, політичного контролю над державним управлінням, відповідальності і підзвітності держави своїм громадянам, участі останніх у політиці. Криза держави загального добробуту, який, зокрема, і стимулював адміністративні реформи, знову поставила ці проблеми, так і не вдалося вирішити державному управлінню. Відбувається модернізація політичної влади та її інституційного апарату, функціонування політичних мереж стає все більш актуальною і нагальною потребою суспільства.
За забезпечення  високих стандартів щодо організації управління на місцях на засадах місцевого самоврядування, що є обов'язковими для держав-членів Ради Європи відповідає Європейська хартія місцевого самоврядування, що  сьогодні є основним міжнародно-правовим документом для країн-членів Ради Європи. Цей документ прийнято на засідання Ради Європи 15 жовтня 1985 року. Європейська Хартія місцевого самоврядування є першим багатостороннім правовим документом, який визначає і захищає принципи місцевої автономії — однієї з підвалин демократії
За висновками фахівців Світового банку, якість урядування (адміністрування) у більшості демократичних держав вимірюється відносно сталим набором критеріїв, які стосуються наступних аспектів: публічність і передбачуваність (прогнозованість); політична стабільність і відсутність насилля; ефективність уряду; якість регуля​тивної діяльності; верховенство права; контроль за корупцією
Слід зазначити, що критерії ефективності та якості діяльності органів влади щодо надання послуг мають певні відмінності в різних країнах, однак спільними для них є універсальні принципи побудови відносин між державою та громадянами, які, зокрема, визначені як пріоритетні для країн-членів.
Враховуючи, що Україна перебу​ває на етапі євроінтеграції, відповідно державне управ​ління знаходиться на стадії реформування, а відтак пуб​лічне адміністрування набуває нових форм. Тому вва​жаємо, що засади публічного управління сформовані як загальнометодичні, як соціально-економічні, як со​ціально-політичні та їх можна поділити на три групи: за​гальнотеоретичні, спеціальні та специфічні.

8. У Франції діє складна система відбору державних службовців. Причому конкурс вважається найкращим шляхом для претендента на ту чи іншу посаду. Загальний статут передбачає проведення конкурсу стосовно більшості кате​горій службовців.

До особливостей інституту публічної служби Франції належать: наявність трьох видів публічної служби - державної, територіальної, служби охорони здоров'я; конкурсна система відбору публічних службовців; поділ публічних посад службовців на категорії, корпуси та ешелони. Вказані характерні риси забезпечують високу мобільність публічних службовців у рамках пірамідальної структури служби за допомогою механізмів прикомандирування та/або інтеграції.

Вивчення досвіду організації публічної служби доводить, що у Франції значна увага приділяється мотивації публічних службовців, яка здійснюється за допомогою матеріальних (плата праці публічних службовців складається з основного утримання, додаткових винагород і значної кількості соціальних пільг) і моральних стимулів (можливість кар'єрного зростання всередині корпусів, за класами та ешелонами, підвищення у званні).

У зв'язку з цим до раціональних тенденцій зарубіжного досвіду функціонування інституту публічної служби, які доцільно рекомендувати до адаптації в умовах України, належить необхідність розмежування публічної служби і державної (які співвідносяться як ціле і часткове), посилення мотивації службовців, розробку механізмів підвищення мобільності службовців.

9. Україна знаходиться на етапі реформування, яке спрямоване на переосмислення державного управлін​ня та його трансформацію на публічне адмініструван​ня. Таким же шляхом пішла Європа, де державне управ​ління здійснюється на демократичних засадах з актив​ним залученням громадськості. Необхідність такого реформування обумовлена актуальністю та посиленням ролі публічного адміністрування в системі державного управління та місцевого самоврядування,визначенням меж владних повноважень органів влади на місцях, особливостями формування і використання місцевих бюджетів різних рівнів.

Публічне адміністрування як процес має здійснюватись із дотриманням багатьох принципів, які виводять його на вищий рівень демократизації та сприяють інтеграції у європейське співтовариство. Ключовою проблемою розвитку публічного адміністрування в Україні залишається забезпечення якості послуг, які надаються громадянам органами виконавчої влади і місцевого самоврядування.

Покращити позиції держави здатні такі фактори, як зниження адміністративного навантажен​ня державного регулювання, підвищення якості надан​ня адміністративних послуг, забезпечення законності та передбачуваності адміністративних дій. Ефективна си​стема державного управління є також однією з основ​них передумов демократичного врядування, що грун​тується на принципах верховенства права. Результатом реформування має бути така система державного управ​ління, що гарантує належне впровадження політичних рішень та правових норм, є прозорою, передбачуваною та клієнтоорієнтованою, спрямована на стале економі​чне зростання і сприяє розвитку підприємництва та інве​стицій.

Для ефективної реалізації принципів публічного адміністрування є широке дотримання основних завдань та цілей цієї системи для інформування громадян, які є головними споживачами публічних послуг. Завдання сучасної публічної адміністрації полягає у створенні прозорості та одночасної доступності адміністративних послуг, забезпеченні належного їх рівня під час обслуговування клієнтів і впровадження ринкових умов, орієнтованих на  сервіс. У фокусі реформи державного управління зміна підходів у трьох ключових елементах виконавчої влади — структури, процедури та люди. На практиці це означає:

· розбудову сильних та підзвітних державних інституцій;

· підготовку якісних урядових рішень;

· формування професійної державної служби;

· запровадження електронного врядування; 
· надан​ня зручних послуг громадянам
· Створення дієвої системи управління якістю публічних (адміні​стративних) послуг в Україні дасть змогу підвищити ефективність державно- управлінської діяльності та покращити імідж державних інституцій і повернути довіру громадян до влади. Публічне адміністрування як процес має здійснюватись із дотримання багатьох принципів, які виводять його на вищий рівень демократизації та сприяють інтеграції у європейське співтовариство. Ключовою проблемою розвитку публічного адміністрування в Україні залишається забезпечення якості послуг, які надаються громадянам органами виконавчої влади і місцевого самоврядування.
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