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КОНЦЕПТУАЛІЗАЦІЯ ПОНЯТТЯ “НАСТУПНІСТЬ У СИСТЕМІ ДЕРЖАВНОЇ СЛУЖБИ”

У статті концептуально обґрунтовано поняття наступності в системі державної служби як комплексного принципу, від якого залежить прогресивний розвиток цього інституту.

В статье концептуально обосновано понятие преемственности в системе государственной службы как комплексного принципа, от которого зависит прогрессивное развитие этого института.

The notion of succession in the system of state service as a complex principle which is a base for this institution is conceptually grounded in this articl.
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Вступ. Становлення України як демократичної, правової та соціальної держави обумовило необхідність проведення адміністративної реформи, де одне із ключових місць відведено трансформації інституту державної служби. При цьому специфіка реформування державної служби в Україні полягає в тому, що вдосконалення потребує не просто той чи інший її сегмент (наприклад, служба в центральних органах виконавчої влади чи мілітаризована державна служба тощо), а вся система в цілому. Тобто в процесі реформування системи державної служби треба не тільки здійснити перебудову її організаційної структури, але й переглянути принципи, покладені в основу її функціонування. 

Одним з найважливіших принципів державної служби, від якого значною мірою залежить ефективність державного управління, слід вважати принцип наступності, тобто всебічне врахування в процесі розвитку системи позитивних досягнень попереднього досвіду її функціонування. Саме завдяки цьому принципу зберігається інституційна пам’ять системи, яка не консервує цю систему в незмінному вигляді, а дає можливість удосконалювати її діяльність на основі напрацьованих соціальних відносин, що давали і далі можуть давати суспільно корисний результат. На жаль, досвід функціонування державної служби України свідчить, що системного дотримання принципу наступності в її роботі майже немає, що, безумовно, гальмує прогресивний розвиток цього інституту.

Вивченню різних проблем функціонування і розвитку державної служби присвячено праці вітчизняних дослідників Н. А. Липовської, Т. В. Мотренка, Н. Р. Нижник, О. Ю. Оболенського, В. М. Олуйка, Т. І. Пахомової, Л. А. Пашко, М. І. Рудакевич, А. С. Сіцінського, С. М. Серьогіна, Ю. П. Сурміна та ін. Водночас реалізації принципу наступності в системі державної служби, на жаль, приділяється недостатньо уваги, що актуалізує дану проблематику.

Постановка завдання. Мета даної статті – концептуальне обґрунтування наступності в системі державної служби як комплексного принципу, від якого залежить прогресивний розвиток цього інституту. 

Результати дослідження. У загальному вигляді наступність визначається як перехід чого-небудь від попереднього до наступного, неперервне проходження предметів, явищ тощо одного за одним [1, 583]. У першому тлумачному великому енциклопедичному словнику наступність – це зв’язок між явищами в процесі розвитку в природі, суспільстві, пізнанні, коли нове змінює старе, при цьому зберігає в собі деякі його елементи. У суспільному розвитку – це передача і засвоєння соціальних та культурних цінностей від покоління до покоління, а також уся сукупність дії традицій [2, 1418]. Досить широко використовується поняття “наступність у культурі” – це зв’язок між 
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різними щаблями розвитку культури, що полягає у збереженні окремих елементів або характеристик цілого у процесі переходу до нового стану [3, 408].

На жаль, здійснений автором науковий пошук визначення наступності державної служби у словниках галузі “Державне управління” не дав результатів, що, на наш погляд, пов’язано з тим, що цей принцип не виокремлюється в нормативно-правових актах, які регламентують проходження державної служби. На нашу думку, таке становище є суттєвою прогалиною не тільки для розв’язання науково-теоретичних проблем даної галузі, а й у процесі подальшого ефективного розвитку державної служби та державного управління в цілому.
Досить вдалу думку стосовно принципу наступності в державному управлінні сформулював В. С. Білоус, з позицій якого суб’єкт державного управління бачить і аналізує соціальний прогрес як низку послідовних етапів, де кожен наступний спирається на досягнення попереднього, стає щаблем сходження до вищого, досконалішого [4, 160].

На наш погляд, очевидна взаємопов’язаність та взаємообумовленість принципу наступності з поняттям організаційної культури. Організаційна культура визначається як “спосіб, у який ми тут діємо”, як “унікальна цілісність, серце та душа організації”, особливий набір цінностей, уявлень, принципів та норм, котрі поділяються людьми та їх групами в організації та визначають, як поводитимуться і взаємодіятимуть люди в групі. Організаційна культура виступає одночасно результатом і причиною діяльності. Це те, що організація “має”, водночас може розглядатися і як те, чим організація “є”, що собою являє. Організаційна культура має суттєвий вплив на формування іміджу організації, власне, пов’язана з внутрішнім іміджем організації для її працівників. На державній службі це і наслідок державно-управлінської практики, кадрової політики, і чинник її реалізації. Виявляючи сутність процесів, організаційна культура є характеристикою державної служби в цілому і показником міри її відповідності проголошеним цілям політики, показником її дієвості [5, 9]. 

Отже, в основі організаційної культури передусім лежать принципи, винятково важливі для організації та функціонування системи державного управління, і зокрема системи державної служби, адже вони вказують на сутнісні характеристики – найважливіше у змісті й значенні державної служби. Правове встановлення принципів державної служби зумовлює стабільність функціонування державних органів, діяльності державних службовців, стійкість державно-правового регулювання державно-службових відносин, а також обґрунтування тенденцій розвитку законодавства про державну службу. Крім цього, принципи державної служби встановлюють найважливіші закономірності в системі організації та функ-
ціонування державної служби. Вони зумовлюють значущість, закономірність і соціальну цінність відносин, які виникають у системі державної служби. Відповідно, зі зміною моделі державної служби в процесі реформування будуть змінюватися та доповнюватися і її принципи. А таке реформування обумовлене побудовою правової держави і станом правового регулювання державної служби [6, 16–17].

Досліджуючи дану проблематику, слід звернути увагу на чітке визначення змісту кожного принципу. На жаль, ані в чинному Законі “Про державну службу”, ані в поданих до Верховної Ради України законопроектах зміст цих принципів не розкривається. Долаючи прогалину, Центр сприяння інституційному розвитку державної служби при Головному управлінні державної служби України випустив брошуру “Україні – європейські принципи державної служби”, в якій дається визначення кожного з 12 принципів, що наявні в новому законопроекті. Вважаємо за доцільне навести ці визначення:

– верховенство права – забезпечення пріоритету прав і свобод людини і громадянина в діяльності державного службовця;

– законність – можливість дій державного службовця лише на підставі, в межах повноважень та у спосіб, що передбачені Конституцією та законами України;

– патріотизм – віддане служіння народові України;

– доброчесність – спрямованість дій виключно на захист публічного інтересу та відмова державного службовця від керівництва приватними інтересами під час здійснення наданих йому повноважень;

– професіоналізм – кваліфіковане та компетентне виконання державним службовцем службових обов’язків;

– політична нейтральність – утримання державного службовця від публічної демонстрації свого ставлення до політичних партій та об’єднань громадян, власних політичних поглядів та недопущення їх впливу на його  професійну діяльність;

– лояльність – об’єктивне і неупереджене виконання законів і доручень осіб, що займають у визначений Конституцією та законами України спосіб політичні посади, незалежно від їх партійної належності та особистих переконань державного службовця;

– публічність – усвідомлення державним службовцем того, що він діє виключно на благо суспільства і держави за рахунок суспільства;

– прозорість – систематичне надання державним службовцем фізичним та юридичним особам з власної ініціативи та на їх вимогу в термін, установлений законодавством, інформації, що належить до сфери компетенції відповідного органу державної влади і обмежень для розголошення якої не встановлено законами України, утримання державного службовця від спроб приховати від суспільства, фізичних та юридичних осіб будь-яку відому йому інформацію, обмежень для розголошення якої не встановлено законами України;

– стабільність – призначення державних службовців на невизначений термін, незалежність змін у персональному складі корпусу державних службовців від призначення і звільнення осіб, що займають політичні посади;

– відповідальність – невідворотне застосування державного примусу до державних службовців, що вчинили дисциплінарне, адміністративне або кримінальне правопорушення;

– рівний доступ до державної служби – конституційне право громадян України на державну службу незалежно від етнічного та соціального походження, сімейного і майнового стану, расової і національної належності, інвалідності, підозри чи наявності захворювання ВІЛ-СНІД, сексуальної орієнтації, статі, політичних поглядів, релігійних переконань, місця проживання.

Розкриття змісту кожного принципу дає можливість зрозуміти, що саме закладено в цих основоположних поняттях щодо організації та функціонування державної служби. Аналіз змісту перелічених принципів свідчить, що в процесі їх розробки переважно враховані засади, на яких має ґрунтуватися майбутній Закон України “Про державну службу”, а також досвід практичної діяльності цього інституту. На наш погляд, неухильне,  послідовне, і головне – реальне, а не декларативне дотримання в роботі державних службовців усього комплексу перелічених принципів дозволяє говорити про забезпечення наступності в системі державної служби та державного управління в цілому. Фактично принцип наступності закріплює норми організаційної культури (найважливішою складовою якої є принципи функціонування державної служби), за умов дотримання яких відбувається наближення державних службовців до людей, покращання взаємовідносин між владою і суспільством, зростання іміджу посадових осіб державної  служби, а в остаточному підсумку підвищується ефективність державного управління.

Керівництво має усвідомлювати свою відповідальність за розвиток організаційної культури. Суттєвим викликом для управлінців є те, як збалансувати потребу у змінах з підтримкою усталеної культури; як визначити, яка культура найбільш сприятлива для досягнення цілей і як її змінити в разі потреби. Управління організаційною культурою починається з визначення бажаних характеристик, відповідних викликам, що стоять перед організацією, місії та цілям; закріплення цих характеристик на рівні філософії (політики) організації та стимулювання відповідних норм поведінки тощо. Ключові особи мають вирішальний вплив на формування та зміну культури, своїм прикладом вони визначають основні норми та бачення організації. При цьому базові принципи формуються не лише через нормативні документи, але й через виступи й поведінку керівного складу, що забезпечує дієвість проголошених цінностей, правил та норм, і таким чином реалізується наступність в роботі відповідних інституцій.

Отже наступність, яку можна визначити як сукупність організаційно-правових і морально-етичних принципів, що задають зміст діяльності державної служби в процесі їх реалізації – це один з найважливіших елементів організаційної культури та умова ефективного державного управління.

Фахівці наголошують на необхідності врахування 4 основних концепцій впливу організаційної культури (систематизованих Денісоном):

– ідея узгодженості, послідовності – спільні для працівників організації бачення, переконання та цінності посилюють внутрішню координацію та сприяють самоусвідомленню;

– ідея місії – спільне сприйняття цілей, спрямування та стратегії може скоординувати та прискорити діяльність у напрямі досягнення спільної мети;

– ідея залучення/участі – залучення та участь сприятимуть розвитку почуття відповідальності та належності, й відтак відданості організації, лояльності, дотриманню відповідних правил;

– ідея адаптування – норми та переконання, які посилюють здатність сприймати, розуміти та використовувати зовнішні сигнали для організаційних та поведінкових змін, сприятиме ефективній роботі організації, зміцненню та розвитку [5, 9].

Саме тоді, коли перелічені ідеї стають частиною життєдіяльності кожного державного службовця, формується інституційна пам’ять організації, яка, по-перше, як носій норм, цінностей та принципів забезпечує стабільність у роботі цієї організації, а по-друге, виступає рушійною силою в процесі подальшого її прогресивного розвитку на основі попереднього досвіду функціонування.

Висновки. На жаль, в Україні одним з вирішальних факторів стабільної (або нестабільної) роботи службовця в органах публічної влади залишається суб’єктивне ставлення керівництва до своїх підлеглих. Як правило, у більшості випадків приймання, просування посадових осіб по службі і навіть звільнення з роботи працівників органів публічної влади значною мірою залежить від  особистого ставлення керівників до персоналу. Це неминуче призводить до загострення проблеми раціонального використання інтелектуально-кадрового потенціалу публічної служби та плинності кадрів в її органах, яка протягом останніх 10 років залишається стабільно високою і сягає 20 % щорічно. Хвилі масових кадрових змін, що пройшли протягом останніх п’яти років в Україні в процесі політичної боротьби за владу, також не сприяли стабілізації публічної служби. Очевидно, що така “кадрова ротація” є небезпечним явищем, оскільки підриває фундаментальні основи функціонування державної служби як системи, котра забезпечує збереження інституційної пам’яті державного розвитку, наступність і послідовність у проведенні державної політики, захист розвитку країни під час різких політичних коливань тощо. Тому дуже важко говорити про наступність, коли переважна більшість державних службовців через непродумані реорганізації державних структур постійно перебуває в стані тривоги, сумнівів, непевності, фрустрації, тимчасовості, відчуття небезпеки за власне майбутнє, майбутнє своєї родини тощо. Хоча в умовах демократії, коли політична влада може радикально змінюватись унаслідок виборів, саме державна служба покликана “амортизувати” ймовірний негативний вплив політичних змін на соціально-економічні та інші процеси суспільного розвитку. Тому однією з основних умов прогресивного розвитку системи державної служби є усвідомлення цінності професійного досвіду державних службовців як дуже важливого національного надбання, як цінного капіталу будь-якої організації. Відповідно, принцип наступності передбачає насамперед урахування професіоналізму державних службовців під час використання будь-яких кадрових технологій у системі управління персоналом державної служби.

На основі всього вищевикладеного можна дати визначення поняттю наступності в системі державної служби, яке, по-перше, доцільно закріпити в основних нормативних документах з питань проходження державної служби, а по-друге, забезпечити його всебічну реалізацію в процесі діяльності державної служби. Отже, наступність є одним з найважливіших елементів організаційної культури державної служби, що виступає комплексним соціальним фактором її професійного розвитку та виявляється в дотриманні державними службовцями нормативно закріплених принципів функціонування цього інституту, збереженні інституційної пам’яті й забезпеченні стабільної роботи та еволюції державного апарату відповідно до суспільних потреб. 
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