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ОСОБЛИВОСТІ АДАПТАЦІЇ В УКРАЇНІ ЄВРОПЕЙСЬКОГО ДОСВІДУ ФУНКЦІОНУВАННЯ ІНСТИТУТУ ПУБЛІЧНИХ ПОСЛУГ 

Стаття присвячена особливостям функціонування публічних послуг країн Європи. Також у статті розглядається історичний досвід реформування органів державного управління європейських країн. Обговорюються принципи, механізми, інструменти функціонування  публічних послуг та шляхи адаптації іноземного досвіду для України.

Статья посвящена особенностям функционирования публичных услуг стран Европы. Также рассматривается исторический опыт реформирования органов государственного управления европейских стран. Обсуждаются принципы, механизмы, инструменты функционирования публичных услуг и пути адаптации иностранного опыта для Украины.

This article is devoted to features of functioning of public services in Europe. Also, the article discusses the historical experience of reform of public administration in Europe. The article discusses the principles, mechanisms, instruments functioning of public services and ways to adapt foreign experience for Ukraine.
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Вступ. Із здобуттям незалежності Україна почала формування національної системи державної влади і принципово нових відносин між державою та суспільством. Україні вкрай необхідно було знайти свою модель державного устрою, враховуючи сучасні світові умови взаємовідносин між державою та суспільством. Старі ж радянські методи державного управління не могли задовольнити потреби українського суспільства. Так став розвиватись інститут надання послуг населенню органами державної влади. 
На окрему увагу заслуговують державні адміністративні послуги (далі – ДАП), яким і присвячена ця стаття. Оскільки у вітчизняних правових та наукових джерелах усе ще немає відповідної системи визначень на концептуально-понятійному рівні, автор вважає за коректне запропонувати для введення в подальший науковий і практичний обіг уточнене 
 визначення. Державні адміністративні послуги – це передбачена законом регулівна (дозвільна, ліцензійна, атестаційна, сертифікаційна та інша) діяльність органів виконавчої влади, що має уособлений характер та спрямована на реалізацію прав і законних інтересів фізичних, юридичних осіб за їх особистим зверненням, а також делеговані з боку органів виконавчої влади повноваження підприємствам, установам, організаціям. 
© Т. О. Буренко, 2010
Специфіка пошуку меж, змісту, особливостей реалізації, державних адміністративних послуг авторові бачиться саме через осмислення взаємодії та особливостей діяльності органів виконавчої влади та інших організацій, яким делеговано повноваження з вироблення та надання таких послуг (надавачі послуг) та фізичних і юридичних осіб, які звертаються по державні адміністративні послуги (отримувачі послуг). Відповідно до цього існують спеціальні механізми законної взаємодії надавачів та отримувачів державних адміністративних послуг. До цієї сфери також належать і інші організації, діяльність яких спрямована на впорядкування сукупності ДАП, а також комерційні організації, які є посередниками між надавачами та отримувачами ДАП [1, 2]. 

Зазначимо, що рішення про побудову нової системи державних органів влади та запровадження ДАП у нашій країні прийнято керівництвом держави на основі тогочасного рівня осмислення світової історії та теорії державного управління і найкращого зарубіжного досвіду державотворення. Але при цьому надання послуг суспільству стало чи не головною ідеєю проведення в Україні адміністративної реформи [3]. Власне, до ДАП стали зараховувати вже існуючі дозвільні процедури органів виконавчої влади: ліцензування, реєстрацію, сертифікацію, атестацію, акредитацію тощо. Переважна їх більшість стосується економічної сфери. За їх допомогою органи виконавчої влади здійснюють регулювання економіки. 

Отже, варто виокремити таке. Сама ідея надання послуг суспільству органами влади в Європі зародилася ще за часів формування буржуазії, а остаточно введена в практичну діяльність урядів у другій половині XX ст. У цей час уряди європейських країн: Великобританії, Франції, Німеччини тощо – почали застосовувати практику приватного сектора з надання послуг до роботи органів державного управління [4]. Країни Європи почали реформування державного управління, звертаючи особливу увагу на нову якість відносин органів державного управління з фізичними та юридичними особами. На рівні ЄС було розроблено відповідне законодавство, а кожна країна адаптувала його до своїх реалій. 

На відміну від України, становлення ліберально-демократичних відносин між державами та громадянами у країнах Європи тривало кілька століть, перш ніж вибудувалась відповідна формула: держава і громадяни, що проживають у ній – партнери, державні службовці – обслуговуючий персонал, що має задовольняти потреби громадян, які є отримувачами послуг держави. Європейське суспільство поступово пройшло еволюційний шлях розвитку через просвітництво, пуританство, протестантську етику, прагматизм, закріпивши у свідомості громадян відповідні інституції – певні правила і процедури взаємодії [5, 598–602]. 

Нині в системі відносин держави та громадян Європи існує відповідний термін – публічна адміністрація, що означає систему органів державної влади та місцевого самоврядування із взаємозв’язками між ними, яка має задовольняти потреби суспільства в державних послугах, у тому числі ДАП. Слід зазначити, що в країнах Європи державні послуги отримали назву публічних (public services) і включають усі послуги, що надаються суспільству у сферах: освіти, культури, охорони здоров’я, комунальні, соціальні, транспортні тощо. Вони мають як знеособлений характер, так і адресний – для окремої особи. Такі послуги часто називають “послугами загального інтересу” [6] через те, що вони не стосуються сфери бізнесу і ними користується переважна більшість населення. Такі послуги в Україні належать до державних.

Дозвільна діяльність (насамперед для бізнесу), за допомогою якої регулюються різні сфери життєдіяльності суспільства (ліцензування, атестація, сертифікація тощо), функціонує в рамках публічних послуг. Отримати такі послуги та інформацію про них можлна на веб-сторінках органів влади країн – членів ЄС [7, 8] або Європейської комісії [9]. Останнім часом таким послугам приділяється увага з боку державних органів ЄС, оскільки вони фактично бар’єри виходу європейських компаній та громадян ЄС на загальний європейський ринок товарів, робіт та послуг. Саме ці послуги в Україні є державними адміністративними.

Отже, порушена проблематика досі не охоплена дослідженнями, особливо історично-теоретичними, що зумовило викладення основного матеріалу.

Вітчизняні науковці приділяють увагу аналізові іноземного досвіду з надання ДАП населенню щодо можливості його застосування у вітчизняній практиці. Однак досліджуються переважно сутність і процедури послуг,  пропонуються шляхи покращання якості їх надання [1, 2, 10, 11]. У сучасній вітчизняній науковій літературі не приділяється достатньої уваги вивченню проблем формування сфери ДАП з усією відповідною інфраструктурою, тому наявні окремі дослідження не систематизовані, а ця сфера не знайшла комплексного закріплення в українському законодавстві. 

Категорія послуг у систему державного управління зарубіжних країн прийшла з бізнесу. Зарубіжні науковці спочатку вивчали послуги, які надавались комерційними організаціями, а згодом в їх поле зору потрапили й ті, що надавалися державними органами. Згодом принципи надання послуг приватним сектором, а також пошук шляхів удосконалення роботи приватних підприємств [12] лягали в основу досліджень про функціонування органів державної влади та покращання їх діяльності. Так, Д. Осборн і Т. Геблер у праці “Перебудова уряду” зазначили принципи, на яких має відбуватися модернізація державного управління, а Д. Кеттл у праці “Всесвітня революція в державному управлінні” визначив її головні ознаки та пріоритетні напрями [13].

Через відсутність в Україні чітких визначень основних категорій немає однозначного розуміння поняття “державна адміністративна послуга”, що ускладнює вивчення іноземного досвіду функціонування аналогічних послуг. На жаль, описові моделей ДАП сучасні науковці теж не приділяють уваги. Тому нині переважна більшість потенційних споживачів таких послуг у нашій країні не має необхідних уявлень про них, поки не виникає потреба їх отримати. 

Процес адаптації досвіду інших країн з питань розбудови інституту державного управління, в тому числі сфери ДАП, для України залишається непослідовним, фрагментарним та безсистемним. Рішення про впровадження іноземного досвіду приймаються ситуативно, тому він часто не сприймається переважною більшістю населення і, як наслідок, не покращує, а ще більше ускладнює функціонування органів влади з надання ДАП. 

Наприклад, державне регулювання економіки здійснюється різними державними органами, кожен з яких пропонує свій регулівний механізм. Робота цих механізмів потребує від об’єктів значних зусиль для дотримання складних процедур. Часто такі процедури мають циклічний характер, а нерідко перетинаються і дублюються. Це вимагає від об’єктів виконання процедур суттєвих фінансових та часових ресурсів. Тому є потреба розглядати всі регулівні механізми комплексно, враховуючи доцільність і ресурсні можливості об’єктів виконання.

 Формування сфери ДАП в Україні відбувається шляхом спроб та помилок. На жаль, нині не існує законодавства щодо функціонування системи органів державної влади, де було б закріплено основні принципи її формування та види органів влади з їх функціями, межі застосування повноважень органами влади та шляхи уникнення дублювання функцій такими органами, у тому числі з надання ДАП. Розпочата в кінці 90-х рр. XX ст. адміністративна реформа так і не була проведена, а більшість її положень зараз уже втратили свою актуальність [3]. Тому є потреба вироблення програми поступових змін у системі органів державної влади із зазначених питань, ураховуючи потреби українського суспільства та корисний для України іноземний досвід. 

Постановка завдання. Виявлення специфіки дії механізмів, інститутів, інструментів функціонування сфер публічних послуг у промислово розвинених країнах Європи та можливостей адаптації їх наукового і практичного корисного досвіду для Україні. 
Результати дослідження. Формування сфери публічних послуг у Європі відбувалося протягом століть. Європейське суспільство пройшло певні етапи еволюційного розвитку, перш ніж вибудувалася сучасна система публічної адміністрації, у тому числі відносини з надання публічних послуг. 
Так, у добу середньовіччя в західному суспільстві існувала суперечка між церквою та світською владою за вплив на мирян, що відображалось на системі державної влади. За часів Відродження та Просвітництва [14] основним змістом функціонування органів влади стало забезпечення прав і свобод громадян та їх рівності перед законом. Згодом, у XIX ст., головним завданням стає забезпечення громадянам їх основних соціальних гарантій, а в XX ст. – пошук шляхів взаємодії між державними органами та об’єднаннями громадян, держави та громадянського суспільства.  Кожен історичний етап розвитку суспільства залишав слід на розбудові інституцій та організацій публічної адміністрації, а кожна країна будувала свою систему взаємовідносин у суспільстві, виходячи з національних, релігійних та інших інтересів. Ось чому в країнах Західної Європи сфера публічних послуг має свої законодавчі особливості [15].

Так, у Фінляндії [16] існує чітка законодавча основа щодо надання публічних послуг та їх оплати: конституція, нормативні документи парламенту й міністерств. Парламентський акт “Про збір оплати з користувачів державних послуг” надає урядові повноваження стягувати плату за послуги згідно із загальними принципами. Платні послуги надаються приватною організацією на комерційній основі, коли надання послуги сприяє комерційній діяльності отримувача послуги. Обов’язкові послуги – безоплатні, надаються за собівартістю.

У Польщі [17] відносини в органах публічної адміністрації врегульовує Кодекс адміністративного провадження з питань, належних до компетенції відповідних державних органів; у справах розв’язання спорів про компетенцію між органами одиниць територіального самоврядування та органами урядової адміністрації; у справах видачі довідок. Закон “Про діяльність публічної користі та волонтерство” передбачає можливість передачі виконання окремих публічних завдань (разом з відповідним фінансуванням) громадським організаціям на умовах конкурсу [18]. У Польщі держава підтримує розбудову громадянського суспільства. Такий досвід корисний для України. 

У Німеччині [19] діє закон про адміністративну процедуру, який регулює зовнішню діяльність органів влади, спрямовану на перевірку передумов, підготовку та прийняття адміністративного акта або укладення публічно-правового договору.

У Великобританії [6] відносини між державними органами та громадянами регулює “Хартія громадянина”. Уряд визначив основні стандарти роботи служб з надання послуг на основі відкритості, консультування, поваги й готовності допомогти, врахування побажань скаржників та ефективного використання коштів. Реалізація цього документа передбачає роботу з постійного оновлення і вдосконалення його положень. Відповідні спеціалізовані органи – виконавчі агенції – створені саме для надання відповідних послуг. 

У Франції [7] основні принципи та правила надання послуг закріплені в “Хартії Маріанна”, а номенклатура визначається законами, нормативними документами Уряду та органів місцевого самоврядування. Франція має певні особливості сфери публічних послуг, що пояснюється характерною для цієї країни системою державних органів. У Франції префектові (главі департаменту або регіону) підпорядковані територіальні органи центральних органів виконавчої влади, що дає можливість ефективно координувати роботу з надання послуг на місцевому рівні.

Доцільно зазначити, що природа виникнення послуг у західному суспільстві має свої особливості. Вони з’являються тоді, коли є потреба в їх наданні, і можуть зникати, коли потреби вже немає. До того ж публічні послуги, як правило, надаються безкоштовно, а плата стягується за додаткові й супутні послуги. Так, перед отриманням відповідного дозволу отримувач проходить навчання, яке й оплачує. Таким чином, можна відзначити, що держав-
ні та бізнес-послуги тісно переплетені, однак споживачі чітко поінформовані, за що вони платять. Для зручності отримувачів такі послуги надаються через Інтернет [20] – за допомогою електронного врядування.

В ЄС публічні послуги (в тому числі аналоги ДАП) розглядаються в рамках електрон-
ного врядування – eUnion. Цьому питанню приділяється увага на рівні міністрів з елект-
ронного уряду країн – членів ЄС [9], де головними завданнями для урядів визначаються зниження адміністративного навантаження на громадян і підприємства та вдосконалення адміністративних процесів. Основна мета, якої прагнуть досягти країни – члени ЄС, – сприяння вільному перетину товарів і послуг, що закріплено в Директиві 2006/123/EC Європейського парламенту і Ради ЄС від 12 грудня 2006 р. про послуги на внутрішньому ринку. У цьому документі йдеться передусім про уніфікацію процедур надання публічних послуг органами влади країн ЄС та визнання свідоцтв, сертифікатів, ліцензій на території Співтовариства. Це і є аналоги українських ДАП. Однак існують небезпеки такої уніфікації. Уряди різних країн ЄС при реєстрації бізнесу прагнутимуть до встановлення чітких стандартів функціонування підприємств, що може стримувати розвиток інноваційних процесів. У цьому вбачається загроза для економічного розвитку ЄС [21]. 

Знаменно, що й до теперішнього часу ДАП в Україні трансформуються від владно-адміністративних методів управління часів СРСР, що існували при радянській командно-адміністративній економіці. На відміну від західного досвіду побудови систем публічних послуг, вітчизняна система перебуває у стадії формування, до того ж недостатньо чіткий опис номенклатури, змісту, процедур надання послуг зумовив ще одну причину їх розширення – отримання додаткових коштів як для державного бюджету, так і для потреб органу, що їх надає [22, 23]. Тому досить часто поява нових нормативних документів з питань ДАП ускладнює взаємовідносини між окремими органами влади та покладає ще більше фінансове навантаження на споживачів.

Висновки.

1. Розглянутий досвід європейських країн щодо функціонування сфери публічних послуг свідчить, що в кожній країні існують національні особливості, а отже, і специфіка формування і розвитку цієї сфери, що врегульовується національним законодавством. 

2. В Україні поки що немає уніфікації організацій з надання публічних послуг, це характерно й для міжнародної практики. Тому в кожній окремій країні приймається рішення про надання повноважень державним, приватним чи професійним організаціям на вироблення й надання публічних послуг.

3. Виявлено, що для європейських країн існують принципи функціонування сфери публічних послуг та організацій, котрі їх надають: ефективність, відкритість і підзвітність функціонування органів публічної адміністрації; прозорість процедур; усебічна поінформованість отримувачів послуг; гнучкість у перебудові органів публічної адміністрації для якіс-
ного задоволення потреб отримувачів послуг; чітке законодавче закріплення основ існування національних та наднаціональної (на рівні ЄС) сфер публічних послуг.

4. Спільним для європейських країн є те, що держава (на рівні Європейської комісії та Європейського парламенту) відіграє виключну роль саме з регулювання відносин у системі публічних послуг між отримувачами та надавачами таких послуг, а також упорядковує та уніфікує діяльність органів, що виробляють та надають публічні послуги.

5. Особливістю європейських публічних послуг є те, що вони надаються за допомогою електронного врядування – інструмента, зручного для їх донесення до отримувачів. Однак вироблення цих послуг відбувається окремими організаціями за уніфікованими прозорими процедурами. Таким чином, отримувачі послуг мають можливість звернутись до організації з надання послуги у зручний час та заощадити кошти.  

6. Європейські механізми надання публічних послуг базуються на взаємовідносинах між державою, громадськими, професійними організаціями та бізнесом. Усі ці сторони є рівноправними партнерами і беруть активну участь у формуванні політики урядів країн-членів. До того ж європейські країни провели реформування органів влади на основі впровадження в їх практичну діяльність принципів функціонування бізнесу, в рамках якого надання багатьох публічних послуг передано до приватної сфери. 

7. В Україні такої практики формування системи ДАП немає, тому доцільно було б застосувати досвід реформ східноєвропейських країн, зокрема Польщі, коли поряд з удосконаленням функціонування органів державної влади держава підтримувала б та заохочувала зміни у свідомості людей у бік зміцнення основ громадянського суспільства. Тільки через установлення добрих партнерських відносин між державою, громадськими, професійними організаціями та бізнесом ми зможемо побудувати ефективну систему ДАП, яка б підтримувала та збалансовувала всю господарську систему України.

8. Отже, при формуванні сфери ДАП в Україні необхідно враховувати світову історію та теорію державного управління, а також вітчизняний та іноземний досвід взаємовідносин надавачів та отримувачів таких послуг і застосовувати його в межах сучасної економічної ситуації в Україні, доцільності та стратегічних перспектив розвитку країни. Важливим є вивчення досвіду європейських країн з узгодження єдиних процедур вироблення і надання публічних послуг, а також законодавчого закріплення принципів взаємовідносин між ними для впровадження в практичну діяльність відповідних органів в Україні. 

Доцільно дослідити роль ДАП у регулюванні відносин між державою та суспільством у США, Китаї та Австралії, а також функціонування сфери ДАП у рамках функціонування їх господарських систем з метою виявлення основного історичного зв’язку розвитку й осмислення доцільності адаптації згаданого на основі національних традицій, звичаїв, генотипів народів.  
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