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Вступ

Актуальність теми. Трансформаційні процеси в українському суспільстві зумовлюють необхідність вирішення важливого завдання – створення в державі дієвої фінансово-бюджетної системи та ефективних механізмів для її подальшого удосконалення. Це вимагає переосмислення ролі держави у здійсненні контролю взагалі і місцевих бюджетів зокрема, концепції зовнішнього та внутрішнього контролю, взаємозв’язків структурних елементів контролю як цілісної системи.

Результативність реалізації державних програм розвитку та реформування економіки окремих регіонів визначається ефективною системою місцевого самоврядування. Сучасний інститут місцевого самоврядування є своєрідним результатом тисячолітнього вітчизняного й світового досвіду організації публічної влади, взаємовідносин влади з людиною, який наочно свідчить, що спрямованість влади на задоволення потреб людини, її функціонування в інтересах людини можуть бути забезпечені лише за умови реальної участі людей у формуванні цієї влади.

Контроль на всіх етапах розвитку місцевого самоврядування є однією з найважливіших функцій управління розвитком територіальної громади. Посилення контролюючих функцій територіальних громад, за якими Конституцією України закріплене право місцевого самоврядування, запровадження дієвих механізмів контролю та зростання суспільної свідомості членів територіальних громад – необхідні умови підвищення ефективності всієї системи місцевого самоврядування.

Дослідження функцій місцевого самоврядування знайшли відображення в роботах як закордонних, так і вітчизняних дослідників. Питання функціонування та розвитку місцевого самоврядування розглядаються у працях  Баймуратова М.А., Кампо В.М., Куйбіди В.С., Зіллера Ж. , Продана Ю.І., Пухтинського М.О., Князєва В.І. та ін. Організаційні та фінансово-правові аспекти діяльності самоврядних структур досліджують Бутко М.П., Веклич О.О., Данилишин Б.М., Дацій О.І., Лисецький А.С., Підмогильний М.В., Фрицький О.Ф. та ін. Свій науковий пошук спрямовували на дослідження функцій суб’єктів місцевого самоврядування через призму муніципального менеджменту Бистряков І.К., Драган І.О., Корецький М.Х., Куц Ю.О., Латинін М.А., Остапенко О. В. Функція контролю місцевих рад послідовно і ґрунтовно досліджувалася в свій час професором Селівоном М.Ф. Стратегічні можливості розвитку органів місцевого самоврядування висвітлюються в роботах Вакуленка В. І., Пащенка Ю.Є., Царенко О.В., а фінансові аспекти їх діяльності – у працях Амітана В.Н., Дуленка А.Л., Лук'янченка О.О., Карамишева Д.В., Суходолі О.М., Рибака В.В., Федорищевої А.М. та ін. 

Відзначаючи внесок цих авторів у розвиток концептуальних положень організації діяльності органів місцевого самоврядування, необхідно зауважити, що чимало їх пропозицій втратили свою актуальність, оскільки стосувалися визначення лише статусу місцевих рад як органів державної влади. Одним з найбільш дискусійних питань розвитку місцевого самоврядування залишається створення належних умов контролю діяльності його органів, розширення можливостей реалізації контролюючої функції територіальних громад, а також формування організаційно-економічного механізму щодо забезпечення ефективності контролю в системі місцевого самоврядування.

Недостатній ступінь розроблення теоретико-методологічних підходів щодо забезпечення та підвищення ефективності контролю в системі місцевого самоврядування в Україні свідчить про об’єктивну необхідність подальшого дослідження зазначеної наукової проблеми. Саме цим зумовлене обрання теми дисертаційної роботи та її актуальність. 

Зв'язок роботи з науковими програмами, планами, темами. Наукові результати, теоретичні положення й висновки дослідження було отримано в межах науково-дослідженої теми Ради по вивченню продуктивних сил України НАН України «Макроекономічне регулювання інвестиційних процесів та впровадження стратегії інновативно-інноваційного розвитку в Україні» (№ держреєстрації 0107U004762). Внесок дисертанта у межах зазначеної НДР полягає в розробці інституціонального забезпечення контролю у системі місцевого самоврядування.

Мета і завдання дослідження. Метою дисертації є обґрунтування теоретичних та методичних засад, розробка практичних пропозицій щодо вдосконалення контролю у системі місцевого самоврядування України.

Для досягнення поставленої мети було передбачено постановку, формулювання та вирішення наступних завдань:

· узагальнити існуючі підходи, сформулювати поняття та визначити сутність контролю у системі місцевого самоврядування;

· удосконалити теоретико-методичні підходи до функціонування контролю у сфері місцевого самоврядування;

· проаналізувати специфіку контролю у системі місцевого самоврядування в Україні та за кордоном; 

· дослідити багатофункціональні залежності та фактори впливу на організацію контролю у системі місцевого самоврядування;

· проаналізувати особливості розмежування повноважень органів місцевого самоврядування, що здійснюють контроль бюджетних коштів;

· здійснити оцінку ефективності контролю в системі місцевого самоврядування;

· запропонувати методичні підходи до вибору засобів реалізації організаційно-правового механізму щодо здійснення контролю в сфері місцевого самоврядування;

· визначити основні напрями підвищення ефективності контролю якості надання муніципальних послуг у процесі реформування системи місцевого самоврядування;

· розробити заходи щодо удосконалення інформаційно-аналітичного забезпечення контролюючої функції місцевого самоврядування.

Об’єктом дослідження є діяльність органів місцевого самоврядування та територіальних громад. 

Предметом дослідження є контроль у системі місцевого самоврядування України.

Гіпотеза дослідження базується на припущенні, що вдосконалення контролю у системі місцевого самоврядування України у взаємодії з дієвим організаційно-правовим механізмом сприятиме раціональному використанню внутрішніх ресурсів, залученню інвестицій та забезпечить збалансований розвиток місцевого самоврядування.

Методи дослідження. Методологічну основу роботи становлять загальнонаукові прийоми досліджень і спеціальні методи, що ґрунтуються на сучасних наукових засадах управлінської, економічної і споріднених з ними наук. У роботі використано методи: абстрактно-логічний – для узагальнення теоретичних засад застосування контрою у системі місцевого самоврядування; системно-аналітичний - для розгляду місцевого самоврядування як цілісної системи взаємодіючих елементів соціально-економічної системи; функціонально-структурний – для обґрунтування функцій органів державної виконавчої влади й органів місцевого самоврядування, виявленні недоліків у їх структурній побудові; порівняльний аналіз - при дослідженні відповідності вітчизняної моделі контролю світовим стандартам; синергетичний метод – для визначення ефективності здійснення контролю територіальними громадами, створення дієвої системи муніципального зовнішнього і внутрішнього контролю.

Інформаційною базою дослідження стали діючі закони України і підзаконні нормативні акти Кабінету міністрів України, органів місцевого самоврядування, методичні та інструктивні матеріали міжнародних організацій, дані Державного комітету статистики України

Hayкoвa нoвизнa oдepжaниx peзyльтaтiв полягає у вирішенні науково-практичного завдання щодо удосконалення контролю у системі місцевого самоврядування. Науково новизна дисертаційного дослідження розкривається у таких положеннях:

уперше:

- теоретично доведено необхідність застосування контролю в сфері місцевого самоврядування як узгодженої та взаємодоповнюючої системи організаційних взаємозв’язків між суб'єктами, об'єктами, засобами, методами контролю, правової взаємодії між ними, що дає змогу активізувати його інформаційно-вимірювальні та аналітико-коригуючі функції;

- запропоновано ефективну структурно-логічну модель контролю у системі місцевого самоврядування, яка базується на логістичному відображенні властивостей органу муніципального управління через впровадження системи менеджменту якості виконавчих органів влади та автоматизації управління для підвищення ефективності контролю, узгодженості робіт, раціонального використання ресурсів, задоволення вимог споживачів;

удосконалено:

- систему принципів формування ефективного контролю місцевого самоврядування, яка на відміну від існуючих (достовірність, своєчасність, економічність, гнучкість, обґрунтованість критеріїв і їх множинність, об'єктивність, стратегічна спрямованість) доповнена модальною мотивацією, професійним скептицизмом; 

- методичні підходи до вибору засобів реалізації організаційно-правового механізму контролю в сфері місцевого самоврядування, що на відміну від існуючих, враховує процедури контролю, які включають внутрішні нормативні документи, регламенти контрольної діяльності з розподілом обов’язків, функцій, взаємодії структурних підрозділів, послідовності відповідних контрольних заходів;

- систему інформаційно-аналітичного забезпечення контролюючої функції місцевого самоврядування шляхом розробки загальної концепції «електронного урядування», що складається з внутрішньої урядової мережі і зовнішньої інформаційної інфраструктури та інтегрує інформаційні ресурси органів державної влади на рівні областей, районів, міст, селищ;

набули подальшого розвитку:

- зміст дефініційного визначення “контроль у системі місцевого самоврядування” як механізму моніторингу, аналізу, виявлення, попередження, припинення порушень у процедурах управління державними фінансовими потоками та фінансово-господарською діяльністю економічних суб'єктів;

- науково-методичні підходи до формування механізму реалізації контролю діяльності органів місцевого самоврядування, що на відміну від існуючого, включає сукупність заходів, засобів і регуляторів організаційно-правового впливу та функціонального забезпечення;

- механізм взаємодії місцевих органів державної виконавчої влади, органів місцевого самоврядування та органів самоорганізації населення при реалізації контролю через формування принципів розмежування їх делегованих повноважень.

Практичне значення одержаних результатів полягає у підготовці рекомендацій щодо формування системи ефективного контролю функціонування органів місцевого самоврядування та надання муніципальних послуг через впровадження системи менеджменту якості та автоматизованих систем управління у діяльність органів місцевого самоврядування м. Львова (довідка від 10.12.2009 р. № 567/12-10). Пропозиції щодо впровадження процесу моніторингу якості надання муніципальних послуг використані при підготовці підзаконних нормативно-правих актів з питань адміністративно-територіального устрою Комітетом Верховної Ради України з питань будівництва, містобудування і житлово-комунального господарства та регіональної політики (довідка від 10.05.2010 р. № 11-10-19853). 

Результати дисертаційного дослідження було використано в Академії муніципального управління під час розробки та викладання навчальної дисципліни «Основи місцевого самоврядування», «Територіальне управління та місцеве самоврядування» (довідка від 20.05.2010 р. № 374).

Особистий внесок здобувача. Теоретичні обґрунтування, практичні рекомендації, висновки та пропозиції, які отримані у процесі проведення досліджень, розроблені здобувачем самостійно. З наукових праць, опублікованих у співавторстві у дисертації використано лише ті ідеї та положення, які є результатом особистих досліджень. 

Апробація результатів дисертаційного дослідження. Основні положення та результати роботи доповідались, обговорювались та отримали позитивну оцінку на міжнародних та всеукраїнських науково-практичних конференціях: “Стратегія реформування системи державного управління на засадах демократичного врядування” (м. Київ, 2007), “Розвиток України в ХХІ столітті: економічні, соціальні, екологічні, гуманітарні та правові проблеми” (м. Тернопіль, 2009), “Форум молодих науковців Львова” (м. Львів, 2009).

Публікації. За темою дисертації опубліковано 10 наукових праць, загальним обсягом 4,12 друк.арк., з них 7 – у фахових виданнях з державного управління.

Структура та обсяг роботи. Дисертаційна робота складається з вступу, трьох розділів, висновків, списку використаних джерел, додатків. Повний обсяг дисертації – 209 сторінки, у т.ч. 14 рисунків, 4 таблиці, 5 додатків. Список використаних джерел містить 242 найменування.

ВИСНОВКИ
У дисертації представлене вирішення конкретного наукового завдання, що полягає у розробці теоретичних та методичних основ і практичних рекомендацій щодо вдосконалення контролю у системі місцевого самоврядування України. За результатами дисертаційного дослідження сформульовані такі висновки.

1. Визначено, що витоками розвитку теорії державного контролю виступають методологічні підходи, сформовані в межах теорії державного і муніципального управління, представники яких опрацювали моделі місцевого самоврядування: державницької, громадівської та теорії муніципального дуалізму, завдяки яким контроль у ринковій економіці визначається або як складний соціально-управлінський процес, або як статичне явище. У процесі дослідження запропоновано дефініційне визначення “контроль у системі місцевого самоврядування” тлумачити, з одного боку, як систематичну та конструктивну діяльність керівників та органів управління, і одну з управлінських функцій; з іншого боку, як механізм моніторингу, аналізу, виявлення, попередження та припинення порушень у процедурах управління державними фінансовими потоками та фінансово-господарською діяльністю економічних суб'єктів.

2. Структуровано процес проведення контролю в системі місцевого самоврядування з визначенням чотирьох основних його етапів: вироблення стандартів та критеріїв; вимірювання результатів; порівняння показників функціонування з заданими стандартами; прийняття необхідних коригуючих дій. Удосконалено класифікацію видів контролю у системі місцевого самоврядування, що передбачає групування за такими критеріями, як: простір і час; якість і кількість; суб’єкт та об’єкт. На основі проведеного аналізу теоретичних і методичних засад застосування контролю у системі місцевого самоврядування доведено необхідність розробки організаційно-правового механізму контролю в сфері місцевого самоврядування, під яким розуміють узгоджену та взаємодоповнюючу систему організаційних взаємозв’язків між суб'єктами, об'єктами, засобами, методами контролю та правової взаємодії між ними, що дає змогу активізувати інформаційно-вимірювальні та аналітико-коригуючі функції контролю в сфері місцевого самоврядування з метою недопущення й профілактики порушень у бюджетній сфері, яка у значній мірі забезпечує життєдіяльність територіальної громади. У дисертації виокремлено методологічні підходи до розв’язання проблеми створення ефективного контролю у системі місцевого самоврядування шляхом імплементування наступних принципів: достовірність, своєчасність, економічність, гнучкість, обґрунтованість критеріїв та їх множинність, об'єктивність, стратегічна спрямованість, модальна мотивація, професійний скептицизм.

3. Виявлена необхідність дослідження зарубіжного досвіду щодо організації контролю у системі місцевого самоврядування та його використання для України. Встановлено, що у світі використовується поділ зарубіжних країн на країни англосаксонської, континентально-європейської та євразійської муніципальної традиції. Виходячи з цього, запропоновано використовувати певні засади світового досвіду в економіці України: розмежування сфер компетенції органів виконавчої влади та місцевого самоврядування щодо організації муніципального контролю; вироблення дієвих механізмів контролю за формуванням місцевих бюджетів; організацію нагляду та контролю за діяльністю органів і посадових осіб місцевого самоврядування; запровадження принципів та методів реалізації державного контролю на регіональному та місцевому рівнях; становлення ефективного інституту контролю в органах місцевого самоврядування.

4.  Проведено аналіз багатофункціональних залежностей та факторів впливу на організацію контролю у системі місцевого самоврядування з метою виявлення резервів підвищення ефективності всієї системи місцевого самоврядування через посилення контролюючих функцій власне територіальних громад, запровадження дієвих механізмів контролю (громадський моніторинг і громадська експертиза) та зростання суспільної свідомості членів територіальних громад. Накопичені проблеми у функціонуванні системи місцевого самоврядування та відсутність системного підходу до її реформування, спричиняє неналежну реалізацію функції аудиту дохідної та витратної частин місцевих бюджетів; координації дій між органами державного контролю місцевого самоврядування; надання запозичень, муніципальних гарантій для одержання позик і кредитів; зумовлює глибокі диспропорції між якісними і кількісними критеріями ефективності діяльності місцевого самоврядування. 

5. Для забезпечення дієвого контролю у системі місцевого самоврядування необхідно чітке визначення співвідношення закріплених та делегованих повноважень органів державної влади місцевого рівня та органів місцевого самоуправління, створених відповідними територіальними громадами. Проаналізував проблеми фінансової децентралізації вважаємо, що недосконалим у законодавстві є визначення правової природи обласних та районних бюджетів. Для уточнення правової природи місцевих бюджетів вважаємо за доцільне вживати в законодавстві термін «бюджети територіальних громад», який буде відображати призначення місцевого бюджету – забезпечення виконання програм соціально – економічного розвитку регіонів, забезпечення конституційних прав територіальних громад.

6. За результатами аналізу усталених методичних підходів до оцінювання ефективності контролю в системі місцевого самоврядування доведено необхідність застосування процесу моніторингу якості надання муніципальних послуг через запровадження системи якісних і кількісних критеріїв ефективності та результативності. Базуючись на цих позиціях, в дисертації обґрунтовано необхідність підвищення ефективності контролю в системі місцевого самоврядування як одного з перспективних напрямків реформування діяльності органів місцевого влади через створення територіальних представництв Рахункової палати України та закріплення за ними повноважень на здійснення контролю суб’єктів місцевого самоврядування; розроблення національних стандартів державного контролю, які б структурно відповідали єдиній системі державного фінансового контролю; внесення змін і доповнень до закону України “Про Рахункову палату”. 

7. Запропоновано механізм реалізації контролю діяльності органів місцевого самоврядування, що включає сукупність заходів, засобів і регуляторів організаційно-правового впливу та функціонального забезпечення. Основними елементами цього механізму є: формування єдиних концептуальних засад організації державного контролю, у тому числі в сфері місцевого самоврядування; інтенсифікації процесів ефективності системи внутрішнього контролю органів місцевого самоврядування; створення адекватної інформаційно-комунікаційної інфраструктури; визначення інструменту повернення бюджетних коштів, витрачених неефективно або не за цільовим призначенням; врегулювання питань отримання територіальними громадами кредитів, випуску позик; встановлення відповідальності за основні види правопорушень, які допускаються суб’єктами місцевого самоврядування. 

8. Основними напрямами підвищення ефективності контролю якості надання муніципальних послуг є ефективна внутрішня організація діяльності органів місцевого самоврядування через оптимізацію внутрішніх процесів та введення в дію процедур контролю, що включають внутрішні нормативні документи або регламенти контрольної діяльності. Для документального закріплення процедур контролю в системі місцевого самоврядування запропоновано розробити внутрішні методичні рекомендації або типові робочі програми із здійснення конкретних форм контролю; тести внутрішнього контролю; опрацювати та ухвалити спеціальний стандарт “Організаційні засади системи внутрішнього контролю якості у сфері місцевого самоврядування ” із раціональним розподілом функцій між центральними, регіональними та місцевими органами державної влади. Запропоновано ефективну структурно-логічну модель контролю у сфері місцевого самоврядування. Її приведено у вигляді логістичного відображення властивостей органу муніципального управління через впровадження системи менеджменту якості виконавчих органів влади для підвищення ефективності та узгодженості робіт, раціонального використання ресурсів, фокусування уваги на задоволеності споживачів.

9. Удосконалено інформаційно-аналітичне забезпечення контролюючої функції місцевого самоврядування шляхом розробки загальної концепції «електронного урядування», що складається з корпоративної мережі і зовнішньої інформаційної інфраструктури. Створення системи електронного урядування інтегрує інформаційні ресурси органів державної влади на рівні областей, районів, міст, селищ, зосереджує доступ до них, створює систему он-лайнових послуг, що дає змогу вирішити актуальні політичні, економічні і соціальні завдання регіональних, місцевих органів влади та забезпечить дієвий контроль у системі місцевого самоврядування.
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