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Наращивание потенциала органов местного и регионального управления
в странах Восточного партнерства

Доклад Сергея Чернова – представителя Украины в Бюро CORLEAP, главы Харьковского областного совета (Украина), главы Украинской ассоциации районных и областных советов


Актуальность наращивания потенциала органов местного и регионального управления[footnoteRef:1] в странах Восточного партнерства обусловлена прежде всего необходимостью обеспечения устойчивого развития его стран, а также соседних стран, поскольку сегодня состояние любой территории существенно зависит не только от состояния внутренней, но и от внешней среды. Кроме того, сегодня беспрерывные социальные и экономические изменения одновременно с политическими и другими изменениями в странах Восточного партнерства и за их границами влекут за собой необходимость постоянного усиления роли местного и регионального управления, которая бы соответствовала новым вызовам. Соответственно, нужна и новая государственная, а также совместная политика стран в этом направлении. Не случайно одной из основных целей и приоритетом CORLEAP на 2018-2019 годы есть содействие в наращивании управленческого потенциала на местном и региональном уровне. [1:  	Потенциал местного и регионального управления – это совокупность связанного множества правовых, информационных, экономических, интеллектуально-креативных и других ресурсов, инструментов и возможностей, которые могут быть использованы для достижения целей развития стран и их территорий.] 


Анализ текущего состояния программ наращивания потенциала органов местного и регионального управления в странах Восточного партнерства.

Прежде всего следует отметить, что наращивание этого потенциала может обеспечиваться через:
· образовательные программы и программы повышения квалификации государственных и муниципальных служащих в академиях государственного управления стран, национальных и региональных центрах/школах подготовки публичных служащих и других категорий лиц;
· программы и тренинги по государственному управлению на уровне ЕС, в том числе в Академии государственного управления Восточного партнерства (EPAPA);
· программы и тренинги, поддерживаемые иностранными донорами;
· программы и тренинги, поддерживаемые организациями гражданского общества стран и их территорий.

Основываясь на данных отчета Европейского комитета регионов[footnoteRef:2], обобщим, какие организации в странах Восточного партнерства и в рамках каких программ обучают публичных служащих местного и регионального уровней  (таблица 1).
 [2:  	Capacity building of local and regional public administration in Eastern Partnership countries: The report of Commission for Citizenship, Governance, Institutional and External Affairs (European Committee of the Regions). – 2019. – 77 р. [Электронный ресурс]. – Режим доступа :  https://cor.europa.eu/en/engage/studies/Documents/Capacity%20building%20of%20LRA%20in%20EaP.pdf ] 


Таблица 1
Организации и программы, обеспечивающие обучение служащих местных и региональных органов публичной власти

	Страна

	Национальные специализированные высшие учебные заведения
	Национальные организации/
программы – для краткосрочного обучения, 
в т.ч. тренингов
	Зарубежные организации, программы и проекты 
(*обобщено по доступным источникам информации)

	Азербайджан

	Академия государственного управления при Президенте Азербайджанской Республики 
	Государственные программы (направленные на региональное и сельское развитие)
	Агентство США по международному развитию (USAID), Twinning (ЕС)

	Армения
	Академия государственного управления Республики Армения
	Государственный Армянский фонд территориального развития (ATDF) (осуществляет только финансирование программ обучения)
	Erasmus +, Швейцарское агентство по развитию и сотрудничеству (SDC), Европейский банк реконструкции и развития (ЕБРР), Агентство США по международному развитию (USAID), Азиатский банк развития (ADB), Программа развития ООН (ПРООН), SDC, Германское сотрудничество в целях развития (GIZ), Совет Европы

	Беларусь
	Академия управления 
при Президенте Республики Беларусь
	Школа менеджеров государственного управления – для молодежи, которая может идти на службу (финансируется SIDA)
	Программа VNG International (Нидерланды), SIDA

	Грузия
	Грузинский институт общественных дел
	Бюро гражданской службы, фонды и неправи-тельственные организации (обучают преимущественно новоизбранных членов власти)
	ERASMUS +, Шведское агентство по международному сотрудничеству и развитию (SIDA), Швейцарское агентство по сотрудничеству в целях развития (SDC), ПРООН,  Департамент международного развития Соединенного Королевства (DFID)

	Молдова
	Академия публичного управления 
	Государственные программы по наращиванию потенциала органов власти в условиях децентрализации

	Большая часть программ поддерживается Европейским Союзом




	Украина
	Национальная академия государственного управления при Президенте Украины
	Украинская школа управления Национального агентства Украины по вопросам государственной службы (создана в 2019 г.)
	Европейский Союз (4 программы, в том числе U-LEAD), Агентство США по международному развитию (USAID), ПРООН, Департамент иностранных дел, торговли и развития Канады, Швейцарско-украинский проект "Поддержка децентрализации в Украине", Европейский банк реконструкции и развития, Шведское агентство международного развития (SIDA).
Всего на 2019 г. реализуются 16 масштабных программ и проектов в сфере повышения потенциала местных и региональных властей.




Как свидетельствуют данные таблицы 1, во всех исследуемых странах есть специализированные государственные высшие учебные заведения, которые обеспечивают подготовку кадров для государственной и муниципальной службы с выдачей дипломов о высшем образовании, а также повышение квалификации с выдачей свидетельств или сертификатов.   

В Беларуси и Украине на национальном уровне созданы организации, занимающиеся проведением тренингов и краткосрочным обучением. При этом в Беларуси Школа молодых менеджеров публичного администрирования (SYMPA) ориентирована на молодых людей (25–40 лет), занятых в разных сферах: в бизнесе, в общественных организациях, в политической жизни[footnoteRef:3]. В свою очередь, Украинская школа управления[footnoteRef:4] создана при центральном органе власти, который обеспечивает формирование и реализует государственную политику в сфере государственной службы. [3:  	Школа молодых менеджеров публичного администрирования (SYMPA). – Режим доступа : http://sympa-by.eu/ru/school/about.html ]  [4:  	Українська школа урядування. – Режим доступа : http://www.centre-kiev.kiev.ua/info/about.shtml] 


Также следует отметить, что, например, в Украине, сегодня более 100 университетов имеют лицензию на подготовку магистров публичного управления и администрирования. Это свидетельствует о том, что на публично-управленческое образование пользуется спросом у публичных служащих и в обществе в целом.

Относительно внешней поддержки стран, то в Армении, Грузии и Украине больше образовательных программ и проектов, чем в других странах Восточного партнерства. Зачастую они реализуются с привлечением местных негосударственных организаций, которые доказали свою организационную способность.

Таким образом, ситуация по повышению потенциала местных и региональных властей в разных странах разная.

Для принятия решений на наднациональном уровне о предоставления помощи той или иной стране, а также на национальном уровне, важно учитывать стратегические направления ее развития, уровень децентрализации, полномочия органов власти, что обуславливает необходимость формирования конкретных компетентностей у служащих на местном и региональном уровне, а также социально-экономическую, политическую и институционную ситуации в стране,
Если же исходить из общей эффективности стран и их институций (таблица 2), например, согласно рейтингу глобальной конкурентоспособности, то наилучшая институционная ситуация в Грузии, а наихудшая в Украине, что свидетельствует о необходимости ее системной внешней поддержки.

Таблица 2
Места стран Восточного партнерства в рейтинге глобальной конкурентоспособности 2018 г.[footnoteRef:5] [5:  	The Global Competitiveness Index 4.0 2018 Rankings – Режим доступа : http://www3.weforum.org/docs/GCR2018/05FullReport/TheGlobalCompetitivenessReport2018.pdf ] 

	Страна
	Место в рейтинге среди 140 стран

	
	Общий показатель
	Эффективность институций
	Уровень коррупции

	Азербайджан
	69
	58
	102

	Армения
	79
	67
	91

	Беларусь
	Не исследовалась

	Грузия
	66
	40
	41

	Молдова
	88
	84
	102

	Украина
	83
	110
	109



Руководствуясь данными таблицы 2, можно также утверждать, что уровень коррупции существенно сдерживает развитие органов власти и стран в целом. В связи с этим образовательные программы антикоррупционной ориентации должны быть приоритетными и очень важно разработать новую методологию донесения информации людям, чтобы менять их поведение.

В соответствии с уже упоминаемым выше отчетом Европейского комитета регионов[footnoteRef:6] можно выделить такие существующие препятствия для наращивания потенциала органов местного и регионального управления в странах Восточного партнерства, которые следует учитывать при разработке соответствующих программ: [6:  	Capacity building of local and regional public administration in Eastern Partnership countries : The report of Commission for Citizenship, Governance, Institutional and External Affairs (European Committee of the Regions). – 2019. – 77 р. [Electronic resource]. – Retrieved from https://cor.europa.eu/en/engage/studies/Documents/Capacity%20building%20of%20LRA%20in%20EaP.pdf ] 


Азербайджан
· не разграничены полномочия органов государственной власти и органов местного самоуправления; 
· низкий уровень доверия к местным органам власти;
· не налаженное сотрудничество с международными организациями, что обусловлено дефицитом доверия к ним органов власти.

Армения
· много мелких общин;
· низкий уровень автономии органов местного самоуправления; 
· низкий уровень представительства женщин в органах самоуправления;
· низкая заработная плата служащих на местном и региональном уровнях;
· решение Армении выйти из заключенного Соглашения об ассоциации и Соглашения о глубокой и всеобъемлющей свободной торговле (DCFTA) с ЕС снизило возможности для привлечения ресурсов ЕС.

Беларусь
· низкий уровень коммуникации местных органов власти с гражданами;
· сильная вертикаль власти и отсутствие достаточной автономии у органов местного самоуправления.

Грузия
· отсутствие постоянной системы обучения служащих на местном уровне;
· большинство программ реализуются в столице, их количество недостаточно для удовлетворения потребностей служащих на местном уровне.

Молдова
· не сформированы базовые компетентности у служащих для деятельности в условиях децентрализации;
· недостаточное выполнение программ обучения, предусмотренных действующим законодательством.

Украина 
· учебные программы государственных образовательных учреждений недостаточно приведены в соответствие с новыми полномочиями органов местного самоуправления, полученными в результате реформы децентрализации;
· отсутствие системы выявления потребностей публичных служащих местного и регионального уровней.

Указанные препятствия не в полной мере раскрывают картину ситуации по потенциалу местных и региональных органов власти в исследуемых странах, для этого нужны более глубокие исследования, но вместе с тем они указывают на фокус внимания как на наиболее актуальные из проблем и потому должны учитываться при формировании политики в сфере публичного управления и публичной службы.

Проведенный анализ позволил выявить и общие проблемы, которые характерны для всех стран Восточного партнерства, а именно:

· высокий уровень коррупции (в Грузии этот показатель существенно ниже);
· неэффективная система набора кадров, назначение на должности без учета уровня квалификации (кроме Украины и Грузии, где после реформ назначение на должности осуществляется открыто); 
· недостаточное использование электронных технологий для обучения и предоставления публичных услуг;
· недостаточное владение служащими английским или другим иностранным языком, что ограничивает доступ к программам внешней поддержки и сотрудничества;
· недостаточное участие гражданского общества в управлении общественными делами, контроля за властью.

При разработке программ, связанных с наращиванием потенциала органов местной и региональной власти очень важно изучить и учитывать потребности их служащих, потребности органов власти, а также прогнозировать, какие навыки будут необходимы в будущем.

В соответствии с проведенным в Украине исследованием компетентностных потребностей представителей органов местного самоуправления[footnoteRef:7], наиболее актуальным есть развитие "твердых" компетентностей, без которых невозможно обеспечить выполнение полномочий органов местного самоуправления: стратегическое планирование; проектный менеджмент (проектный подход ко всем процессам управления); инструменты взаимодействия с различными стейкхолдерами; правовая грамотность; финансовый менеджмент административные услуги; управления коммунальной собственностью; энергоэффективность и энергоменеджмент; организация предоставление жилищно-коммунальных услуг; привлечения инвестиций и других альтернативных источников финансирования для местного развития; применение электронного управления и е-демократии в управленческой деятельности; управления человеческими ресурсами; управления в здравоохранении; управления в образовании; управления культурой. Значительно возросла потребность работников органов местного самоуправления и в развитии "мягких" компетентностей, не имеющих однозначной привязки к конкретной профессии: лидерство; управление изменениями; командная работа; коммуникабельность; этика; самосовершенствование; стрессоустойчивость. [7:  	Дослідження навчальних потреб представників органів місцевого самоврядування України: аналітичний звіт експертів Програма Ради Європи «Децентралізація і реформа місцевого самоврядування в Україні», квытень 2019 р. [Электронный ресурс]. – Режим доступа : https://nads.gov.ua/wp-content/uploads/2019/05/tna_ukraine-2018-2019-final-report_ukr.pdf – С.7.] 


Относительно нужных уже в недалеком будущем компетентностей публичных служащих, то исходя из мировых тенденций развития, по нашему мнению, они связаны с использованием цифровых технологий, внедрением инновационного управления, развитием критического мышления и креативности, эффективного поведения (эмпатийная компетентность и умение решать конфликты, вести здоровый образ жизни, учиться на протяжении всей жизни, взаимодействовать в многоуровневой системе и др.).  

Выводы

1. Выше указанные препятствия и проблемы наращивания потенциала органов местного и регионального управления в странах Восточного партнерства важно учитывать для разработки соответствующих программ. При этом общие проблемы стран партнерства свидетельствуют об их глобальном характере и необходимости многоуровневого решения – от наднационального уровня до локального. Но вместе с тем, важно прогнозировать компетентностные потребности органов местного и регионального управления. Для этого нужны фундаментальные исследования с привлечением передовых ученых.
2. Внедрение новых программ, которые бы стимулировали наращивание потенциала местного и регионального управления в странах Восточного партнерства позволит не только решить конкретные проблемы, но и создать предпосылки для стабильного сотрудничества между регионами и странами Восточного партнерства и ЕС, устранять нежелательные диспропорции социального и экономического развития, продвигать общезначимые принципы и методы публично-управленческой деятельности.
3. Вовлечение представителей гражданского общества в процессы публичного управления обуславливает необходимость обучения и этой категории субъектов, а не только государственных и муниципальных служащих. Вместе с тем, их обучение на сегодня осуществляется прежде всего за счет самих собственных ресурсов, общественных организаций или иностранных доноров. Решить это противоречие возможно с использованием технологий дистанционного обучения. Онлайн-курсы с субтитрами для тех, кто не знает английского языка, позволит обучать представителей всех стран партнерства и представителей всех субъектов местного и регионального развития – органов власти, образовательных и научных учреждений, общественных организаций и т.д.
4. Повышение потенциала органов местного и регионального управления зависит от обеспечения правовыми, информационными, экономическими, интеллектуально-креативными и другими условиями. Поэтому к решению этого задания нужно подходить системно: необходимо принятие соответствующих стратегий, программ, других документов, определение институционной основы их реализации, формирование информационной и другой необходимой инфраструктуры, определение стимулов для преподавателей и обучающихся в получении конкретных результатов обучения и др.

Рекомендации

Европейскому Комитету регионов:

· Разработать Программу наращивания потенциала местного и регионального управления в странах Восточного партнерства, в которой бы системно предлагались шаги в этом направлении. 
· Создать в рамках предлагаемой Программы электронную образовательную платформу Восточного партнерства для онлайн-обучения целью обеспечения доступа большого количества людей из разных сфер к новым знаниям, связанным с местным и региональным управлением.
· Разработать и внедрять инновационную систему информирования граждан стран Восточного партнерства о важности их участия в управлении общественными делами, контроля за властью, а также этичном и добродетельном поведении, предупреждающим коррупцию.
· Организовать исследование относительно компетентностей служащих, необходимых в будущем, и учитывать его результаты при формировании долгосрочной политики в сфере обучения публичных служащих.

Правительствам государств – членов Восточного партнерства:

· Предусмотреть в документах, определяющих стратегию развития публичного управления и публичной службы стран, мероприятия, направленные на устранение препятствий, указанных в этом докладе, а также других препятствий, которые следует выявлять путем организации специальных общенациональных исследований.
· Разработать рамку компетентностей служащих органов местного и  регионального развития, а также рекомендации по их формированию. 
· Обеспечивать наращивание потенциала учреждений высшего образования, специализирующихся на обучении государственных и муниципальных служащих; инициировать и содействовать в обновлении образовательных программ для служащих в соответствии с потребностями системы публичного управления и стратегии развития страны.
·  Активизировать использование электронных технологий для обучения и предоставления публичных услуг.
· Обеспечить условия для обучения английского языка служащими, которые задействованы в разработке политики и налаживании межгосударственного сотрудничества, а также руководителей органов местной и региональной власти.

Органам местного самоуправления:

· Организовать разработку, финансирование из местных бюджетов и реализацию программ для обучения не только служащих, но и депутатов местных и региональных советов, поскольку эта категория лиц не обучается за счет государственных ресурсов. Привлекать с этой целью внешние ресурсы.
· Организовывать обучающие стажировки служащих и депутатов местных советов в других муниципалитетах, регионах и странах.
· Учитывать компентностные возможности муниципальных служащих при формировании стратегий местного и регионального развития, обеспечивать их улучшение в соответствии с заданиями стратегий.
· Внедрять электронные технологии с целью улучшения условий работы в органах самоуправления, налаживания эффективных взаимоотношений с гражданами и предоставления более качественных муниципальных услуг.

Общие рекомендации:

· Формировать системы обмена знаниями и практиками по наращиванию потенциала – на всех уровнях, обеспечивать их диффузию.
· Привлекать к сотрудничеству научные, образовательные и другие организации, налаживать многоуровневое взаимодействие по наращиванию институционного потенциала.
· Внедрить понятные и прозрачные процедуры набора участников для ознакомительных поездок и программ по обмену.
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