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У статті визначаються теоретичні засади формування державної служби України на основі підходів стратегічного менеджменту. Автор робить висновок про те, що моделі, процедури та інструментарій стратегічного менеджменту можуть стати визначальними для формування, діяльності та розвитку державної служби України.
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This article indicates the theoretical basis of Civil Service of Ukraine-based approaches to strategic management. The author concludes that the models, procedures, and tools of strategic management can be crucial for the formation, operation and development of the Civil Service of Ukraine.
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Постановка проблеми (постановка проблеми у загальному вигляді та її зв’язок з важливими науковими чи практичними завданнями). Ефективність та дієвість державного управління значною мірою визначається рівнем довіри громадян до державних інституцій, ступенем суспільної легітимізації їх діяльності. У цьому аспекті важливо розглянути роль державної служби як системи взаємодії державних органів із громадянами, як безпосереднього суб’єкта надання послуг публічного адміністрування. Адже “держава все ще є монополістом на державні послуги, це поки що негативно відображається на їх якості” [1, 214]. Зараз в Україні, незважаючи на наявність загальнодержавних концепцій та навіть практичну апробацію окремих моделей функціонування, інституціалізації, репродукування та вдосконалення інститутів державної служби, зберігається критична ситуація з формуванням державної служби. Як наслідок – низький рівень довіри громадян, недостатня якість надаваних управлінських послуг, подекуди незадовільний імідж державного службовця. Проб-
лема ускладнюється зростанням викликів та обсягів завдань, які постають перед державним управлінням загалом і державною службою зокрема. Тільки інституційно зріла і гнучка система із самодостатніми найменшими складовими (аж до конкретного державного службовця, здатного до самовдосконалення) може гідно протистояти викликам і оперативно та якісно виконувати поставлені завдання. Побудова такої системи, у свою чергу, потребує теоретичного обґрунтування, однак експеримент не завжди можливий у державному управлінні, тому потрібна розробка певної концептуальної моделі формування державної служби.
Аналіз останніх досліджень і публікацій (аналіз останніх досліджень і публікацій, в яких започатковано розв’язання даної проблеми і на які спирається автор, виділення не вирішених раніше частин загальної проблеми, котрим присвячується означена стаття). Питанням теоретико-методологічного обґрунтування діяльності і розвитку державної служби в Україні приділяється значна увага вітчизняних учених. Серед фундаментальних досліджень теоретичних 
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основ як державної служби, так і державного управління слід виділити доробки В. Д. Бакуменка, Н. Т. Гончарук, І. А. Грицяка, В. М. Князєва, І. Б. Коліушка, В. І. Лугового, Т. В. Мотренка, О. Ю. Оболенського та ін. Різні аспекти організації діяльності державних службовців досліджували В. Б. Авер’янов, Л. А. Пашко, С. М. Серьогін, Ю. П. Шаров. Розробкою основ стратегічного менеджменту для державного управління та адаптації специфічного методологічного арсеналу менеджменту до потреб удосконалення державної служби відзначаються роботи Г. В. Атаманчука, О. І. Дація, М. Х. Корецького, С. О. Кравченка та ін. У той же час, на нашу думку, нині (і це підтверджує повсякденна практика державної служби) недостатньо опрацьо-
вано теоретичні основи формування державної служби на основі стратегічного підходу до виконання науково-практичного завдання.
Мета статті (формулювання цілей статті (постановка завдання) визначається актуаль-
ною потребою у визначенні теоретичних засад формування державної служби в Україні, а саме в уточненні змісту, форм і методів державного управління на основі стратегічного підходу. Виконавши поставлене завдання, можна буде підійти до концептуальних засад створення теоретичних моделей для ідеальних систем функціонування державної служби.
Виклад основного матеріалу (виклад основного матеріалу дослідження з повним обґрунтуванням отриманих наукових результатів). Механізм державного управління як складна наукова категорія ще продовжує отримувати нові й нові визначення. Навіть побіжний аналіз наявних поглядів науковців на цю проблему в контексті державної служби виявить принаймні дві основні групи думок. Перша з них практично ототожнює систему державної служби з механізмами державного управління, які розглядаються як певна сукупність державних органів, організованих у систему для виконання цілей (завдань) державного управління відповідно до їх правового статусу, системи правових норм, що регламентують їх діяльність [2, 40–47].

Схоже визначення, тільки щодо категорії “механізми держави”, подає і В. Д. Баку-
менко, він визначає цю категорію як систему державних органів, що виконують завдання держави та реалізують функції у сфері управління суспільством [1, 328]. Друга група дослідників зосереджує свою увагу на функціональній складовій державної служби і саме в цьому розрізі наголошує її значення для механізмів державного управління, при цьому тлумачить їх як штучно створену складну систему, призначену “для досягнення поставлених цілей, яка має визначену структуру, сукупність правових норм, методи, засоби, інструменти державного впливу на об’єкт управління” [3, 15]. Схожі визначення можемо знайти і в інших дослідників, наприклад [4]. 

З великого різноманіття наукових визначень сутності механізмів державного управління (зрештою, є академічне тлумачення наукової спеціальності 25.00.02 – механізми державного управління) все одно примітна безпосередня взаємопов’язаність державної служби з механізмами державного управління. У найзагальнішому визначенні категорії “державна служба” прийнято виділяти щонайменше два значення цього поняття. Адже державна служба – це, за висловлюванням російського дослідника О. А. Дьоміна, “... сукупність державних органів та посадових осіб, які здійснюють державну владу”, тобто те ж саме, що й державний апарат, але це ще й “... оплачувана діяльність особового складу державних органів із владними повноваженнями з реалізації функцій держави” [5, 181].

По суті, ми маємо справу з багатотисячною командою управлінців – як топ-менеджерів, так і службовців низових ланок – перед якими постає одвічна для людської діяльності проблема ефективного розподілу ресурсів при їх нестачі. Під принципами організації та функціонування державної служби, за вітчизняною дослідницею І. Данильєвою, слід розуміти “систему ідей, ціннісних орієнтирів, виражених у Конституції України, інших нормативно-правових актах, яка відбиває закономірності й тенденції розвитку й напрями організації та здійснення державними органами й державними службовцями діяльності щодо реалізації завдань і функцій держави” [6]. У той же час соціальна значущість та публічний характер виконуваної роботи вимагає від державних службовців і врахування обмежень, які встановлюються не лише законодавством, але й суспільною думкою, введення певного аксіологічного апарату, чіткого дотримання норм професійної етики.

Для системи управління бізнесом підхід, відомий як “стратегічний менеджмент”, доволі детально описаний ще від початку свого заснування у 80-х рр. минулого століття (див., наприклад [7] та [8]).

Та все ж для державної служби в Україні методологія стратегічного менеджменту залишається ще недостатньо вивченою. Зрозуміло, що умови ведення бізнесу менеджментом підприємств та здійснення своїх функцій державними службовцями суттєво різняться, однак стратегічний менеджмент, який почав застосовуватися у відповідь на сучасні виклики суспільного та економічного розвитку, має спільні із сучасним бізнесом характеристики зовнішнього (і не завжди доброзичливого) середовища. Це такі характеристики [9, 14], як завдання управлінців (своєчасна реакція на зовнішні зміни), часові рамки (в режимі реального часу), меншою мірою такі характеристики, як установки (більшість змін раптові і не піддаються прогнозу), цілі (використання змін для створення сприятливих можливостей).

Відмінності стратегічного управління від оперативного наводять В. А. Баринов та В. Л. Харченко [10, 13] для бізнесу (погляди на сенс існування організації, концентрація уваги, фактор часу, управління персоналом, оцінка ефективності), вони також значною мірою характеризують і відмінність традиційних вітчизняних підходів до організації діяльності державної служби від усталених (іноді динамічних) умов діяльності державної служби в розвинутих країнах. 

Схожість виявляємо і при порівнянні рівнів розробки стратегій, які, за термінологічним визначенням стратегічного менеджменту, становлять “піраміду стратегій”, коли всі рівні тісно пов’язані і кожен рівень служить ніби рамкою для наступного рівня [9, 40–41]. На операційному (низовому) рівні має розроблятися операційна стратегія, яка має дати відповідь на запитання щодо підвищення продуктивності праці. І хоча проблема визначення продуктивності праці держслужбовця наразі ще не знайшла свого остаточного вирішення, слід погодитися, що певні стандарти при наданні громадянам управлінських послуг необхідно вводити і дотримуватись їх, а кількість якісно виконаних службовцем низового рівня однотипних операцій піддається підрахунку і чіткій класифікації. Функціональна стратегія (наступний рівень піраміди) притаманна рівню керівництва відділів і управлінь, які працюють над питаннями оптимального використання матеріальних та нематеріальних ресурсів. Стратегічні (галузеві) підрозділи розробляють ділову стратегію, яка відповідає за ефективність проведення державної політики у своїй сфері (галузі). На вершині “піраміди стратегій” топ-менеджмент відповідає за розробку галузевої (загальнонаціональної) стратегії, в якій дається відповідь на запитання, а якою ж, власне, є мета впровадження чи реформування галузі (загальнодержавної політики).

Один із визнаних класиків стратегічного менеджменту Майкл Портер спробував дати поради щодо отримання організаціями конкурентних переваг. Досліджуючи розвиток бізнес-організацій, М. Портер дійшов висновку, що конкурентна перевага: 1) в основі своїй має вдосконалення, нововведення та зміни; 2) передбачає в організації наявність цілісної системи цінностей; 3) її можна втримати тільки шляхом постійних покращань; 4) вимагає для своєї підтримки глобального підходу до стратегії [11]. 

З огляду на ці підказки М. Портера можемо визначити зміст основних складових процесу формування державної служби в Україні. По-перше, це інновації, реформування та водночас інституціалізація державної служби, які повинні охоплювати весь цикл державної служби – від набору персоналу до навчання, оцінки, контролю і звільнення. Важко не погодитися з дослідником І. Мельником, котрий з цього приводу пише: “Одним із важливих пріоритетів діяльності Головдержслужби України у середньостроковій перспективі є зміна підходів до підбору персоналу, оголошення вакансій, принципів підбору, організації роботи конкурсних комісій, методики проведення співбесід з кандидатами” [12]. 

По-друге, це формування і впровадження аксіологічної складової в регулівні чинники державної служби – від розробки певного аналогу “корпоративної” культури державного службовця до неухильного дотримання професійних етичних норм. До того ж, використовуючи аксіоцентричний підхід до державного управління, суб’єкт управління (державний службовець) може “за допомогою реальних джерел влади і засобів впливу перебудувати привабливість найбільш важливих мотивів поведінки іншого, причому зробити це необхідно більш ефективним і економним способом” [13, 57].

Практичні наслідки для структурної та організаційної побудови державної служби полягають у функціонуванні психолого-акмеологічної служби, яка, окрім добору персоналу на державну службу [14], працює ще й над оптимізацією процесу управління. Погоджуючись із визначенням Н. О. Алюшиної, під оптимізацією будемо розуміти “процес, що має на меті спрямування розвитку професійної самосвідомості особистості керівників органів виконавчої влади таким чином, щоб забезпечити найкращий стан суб’єкта та його діяльності, управляти цим станом максимально ефективними засобами” [15, 220]. 

По-третє, потрібен постійний реінжиніринг структури, процедур та методів державного управління у сфері державної служби. На думку американських фахівців з менеджменту М. Хаммера та Дж. Чампі, господарський реінжиніринг – це фундаментальне переосмислення і радикальне перепроектування підприємства та його найважливіших процесів [10, 193]. На нашу думку, для державної служби таке переосмислення та перепроектування також доволі актуальне, і (звісно, з певними обмеженнями), застосовуючи практику реінжинірингу, можна досягти різкого (щонайменше на порядок) покращання найважливіших кількісно вимірюваних показників [10, 193]. 

По-четверте, це вивчення й адекватна відповідь на виклики глобалізації, дослідження кращих закордонних зразків управлінської культури. Ця проблема приваблює чимало вітчизняних та зарубіжних дослідників, зокрема у вивченні аспектів модернізації державної служби. Слід відзначити, що “робота із приведення апарату та способів управління персоналом у відповідність із сучасними вимогами йде зараз майже в усіх країнах з розвиненою економікою” [16]. 

Сучасний розвиток інтернет-технологій також впливає на вибір інструментів у стандартних і специфічних процедурах державного управління, зокрема в розрізі державної служби. Адже великий набір можливостей новітніх технологій може бути використаний не лише для комунікаційної складової функціонування державної служби – так званий зворотний зв’язок, робота громадських приймалень через Інтернет, пришвидшення документообігу за допомогою електронної пошти тощо. Інтернет-технології використовуються і для такої важливої процедури стратегічного менеджменту, як контроль та оцінка виконаної роботи. Наприклад, було б цікаво застосувати певний досвід, уже напрацьований не лише в європейських країнах, але й (через близькість специфіки суспільного розвитку та наявність радянських рудиментів в управлінні) у Російській Федерації. За допомогою коментарів на офіційних форумах уряд Москви відслідковує діяльність місцевих керівників у 125 управах столиці РФ. Згадувана нами специфіка накладає відбиток і на ці новітні методи: за інформацією заступника мера Москви Анастасії Ракової, деякі місцеві керівники “бавилися самопіаром”, що примусило модераторів офіційних міських інтернет-порталів “відхилити більше 3,5 тисяч вдячних коментарів з приводу ремонтів дворів та під’їздів” [17]. “Сучасні технічні можливості зараз дозволяють відслідкувати, з якого комп’ютера і скільки разів відправлено коментарі”, – пояснила пані Ракова. А мер Москви Сергій Собянін з цього приводу навіть дав іронічну пораду чиновникам виявляти хоча б мінімальну кмітливість та знання особливостей комп’ютерних мереж і для “вкидання” позитивних відгуків про свою діяльність використовувати не один, а хоча б декілька комп’ютерів [17]. У той же час мерія Москви не відмовляється від подальшого використання інтернет-технологій і, наприклад, при оголошенні у 2012 р. конкурсу на формування кадрового резерву управлінців передбачає обов’язкове надсилання резюме претендентів на інтернет-портал столичного уряду. При цьому акцентується увага на тому, що претенденти, які невдовзі матимуть змогу обійняти посади у виконавчих структурах влади, не обов’язково повинні бути місцевими.

Отже, при стратегічому підході до розвитку державної служби можна успішно використовувати сучасні комунікаційні технології, зокрема у процедурах первинного відбору держслужбовців, їх навчання, оцінки та контролю їх діяльності.

Підходи стратегічного менеджменту дозволяють також доволі точно моделювати управлінські процеси. Зокрема, вже згадуваний нами В. Д. Бакуменко [1, 72] аналізує класичну модель соціального управління – найпростішу модель циклу управління. Ця модель полягає в циклічному взаємозв’язку між суб’єктом та об’єктом управління через управлінські впливи (механізми реалізації) і через моніторинг (механізми впливу). Така модель у контексті державної служби не лише підкреслює важливу роль суб’єкта управління (державного службовця або державного органу), але і вказує на характерну особливість такого управління – його різновекторність, коли суб’єкт управління може стати об’єктом і навпаки. З погляду стратегічного менеджменту, модель структури сучасного управління виявляє послідовність етапів [18, 188] лідерства (створення умов, мотивів і стимулів), планування (розробки управлінських планів), організації управління та реалізації управлінських рішень, а також аналізу кінцевих результатів ефективності (корекція, оптимізація, реорганізація). 

Між собою ці етапи пов’язуються за допомогою блоків інновацій, координації та комунікацій і контролю. Використання інтегрованих моделей соціального та стратегічного управління дозволяє розробляти комплексні програми й концепції реформування державної служби відповідно до вимог сучасності.

Висновки з даного дослідження і перспективи подальших розвідок у даному напрямку. Отже, наявність спільних засадничих особливостей (спрямованість на майбутнє, характеристика зовнішнього середовища, непрогнозованість змін, потреба проводити управлінську діяльність в режимі реального часу) дозволяє говорити про необхідність запровадження методів стратегічного управління в практику державного управління, які мають прийти на заміну методам традиційного операційного управління, що нині панують у державній службі.

Підходи стратегічного управління можна використовувати у функціональному розподілі підрозділів державної служби. Над упровадженням стратегій працюватимуть усі державні службовці, однак у них (залежно від рівня компетенції) буде свій рівень стратегій – операційний, функціональний, діловий чи галузевий (загальнодержавний).

Застосування “конкурентних” підходів М. Портера до потреб формування державної служби в Україні визначає проблемне поле для подальших досліджень із принаймні чотирьох складових: застосування інновацій, формування аксіологічних складових держслужби, проведення комплексу реінжинірингових заходів, відповідей на глобалізаційні виклики.

До того ж у контексті розробки подальших досліджень, слід відзначити, що підходи й моделі стратегічного менеджменту, розроблені дослідниками на основі аналізу діяльності корпорацій, можна буде (з певними обмеженнями) застосовувати для створення синтезованої моделі формування державної служби. 
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