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ЗАГАЛЬНА ХАРАКТЕРИСТИКА РОБОТИ

Актуальність теми. В умовах незалежності України система органів виконавчої влади зазнала значних змін. Подальше реформування системи органів виконавчої влади потребує вирішення низки теоретичних і практичних організаційно-правових проблем, спрямованих на забезпечення її ефективного функціонування, до яких належить і проблема підзвітності, теоретичне осмис​лення якої – об’єктивна потреба і необхідна умова подальшої розбудови суспільства та науково обґрунтованого управління соціальними процесами. 

Актуальність дослідження підзвітності в системі органів виконавчої влади вимагає спеціальних наукових підходів у сфері організаційно-правового за безпечення системи органів виконавчої влади, вдосконалення організаційної структури та зв’язків у системі органів виконавчої влади. 

На даний час існує багато невирішених теоретичних і практичних проблем підзвітності у системі виконавчої влади, які певною мірою впливають на орга​нізацію її діяльності. Наявність цих проблем безпосередньо пов’язана з недо​статньою розробленістю теорії підзвітності в системі органів виконавчої влади. Тому в сучасних умовах комплексне дослідження підзвітності набуває важ​ливого значення, що дозволить виявити та розв’язати існуючі проблеми, а також запропонувати напрями подальшого вдосконалення її правового регулювання .

В Україні проблеми підзвітності в органах виконавчої влади, побудови і функціонування органів виконавчої влади в її системному, організаційному зв’язку ще не дістали належного осмислення. Втім тільки цілісне дослідження проблеми підзвітності в органах виконавчої влади, його теоретичних та правових аспектів дає змогу з’ясувати сутність підзвітності, зміст процесів та відносин управління в системі органів виконавчої влади. Дані обставини лише підкреслюють актуальність проведення наукових досліджень, пов’язаних передусім з пошуками шляхів реформування і вдосконалення організації та діяльності органів виконавчої влади України.

Зазначені факти зумовлюють необхідність вироблення концептуального підходу до вдосконалення організаційно-правових засад та внесення пропозицій відносно налагодження нового комплексу відносин у системі органів виконавчої влади. Науково-теоретичні та прикладні дослідження з проблематики підзвіт​ності виступають базою наукового забезпечення реформування в системі органів виконавчої влади.
Зважаючи на вказані обставини, поглиблений аналіз організаційно-правових засад діяльності органів виконавчої влади має першорядне значення для дослі​дження їх сучасного стану та перспектив розвитку, а також для вдосконалення організаційно-правового забезпечення діяльності органів виконавчої влади.

В українській науці адміністративного права певна увага традиційно приді​ляється організації і функціонуванню органів виконавчої влади. Окремі дослідження функціонування органів виконавчої влади проводилися відомими вченими-юристами нашої держави. 

Науково-теоретичне підґрунтя дисертаційного дослідження становлять праці відомих українських вчених у галузі адміністративного права В.Б. Авер'янова, О.Ф. Андрійко, О.М. Бандурки, Ю.П. Битяка, І.П. Голосніченка, Є.Б. Кубка, Д.М. Лук’янця, В.М. Марчука, Р.А. Калюжного, С.В. Ківалова, Н.Р. Нижник, В.М. Селіванова, В.Ф. Сіренка, О.Ф.Фрицького, О.І. Харитонової, В.В. Цвєт​кова та деяких інших дослідників.

Оскільки проблема підзвітності у системі органів виконавчої влади є складовою загальної проблематики органів виконавчої влади та управлінських відносин, вагоме значення для цілей дослідження мають праці вітчизняних адміністративістів та управлінців, зокрема, – В.М. Гаращука, В.А. Дерець, Ж.В.Завальної, Л.В. Коваля, В.К. Колпакова, О.В. Кузьменко, М.П. Орзіха, В.Ф. Опришка, О.П. Рябченко, А.О. Селіванова, М.М. Тищенка, О.І. Харито​нової, В.М. Шаповала, Ю.С. Шемшученка, Л.П. Юзькова, М.К. Якимчука та ін.

Так само необхідно назвати зарубіжних учених-адміністративістів, які поста​вили досліджувану проблематику у центр своєї наукової уваги, зокрема, М. Бовенса, К.Г. Вайса, Е. Ведунга, Р. Гранта, М. Дубника, Р. Мульгана, Б.С. Ромзека, Є. Старосьцяка, КА. Шедлера та інших вчених, наукові праці яких присвячені аналізу теоретичних аспектів та типології підзвітності, визначенню співвідношення понять відповідальності та підзвітності, дослідженню підзвітності як одного з важливих принципів європейського урядування, а також процедурних аспектів забезпечення підзвітності.

Окремі аспекти підзвітності досліджували такі російські вчені, як О.П. Альохін, І. Артим, Г.В. Атаманчук, Д.М. Бахрах, І.Л. Бачило, Д.Д. Галліган, Г. Дзяна, Ю.М. Козлов, О.П. Коренєв, Б.П. Курашвілі, Б.М. Лазарєв, О.Є. Луньов, Г.І. Петров, В.В. Полянський, Ю.М. Старилов, В.В. Тертичка, Ю.О. Тихомиров, Г.А. Туманов, А.О. Чемерис.

Проте дослідженню підзвітності, її місцю в побудові і функціонуванні системи органів виконавчої влади в їх органічному зв’язку науковцями не приділялося достатньої уваги. Без цілеспрямованого дослідження даного явища неможливе розуміння справжніх потреб і можливостей раціоналізації та реформування системи органів виконавчої влади, ефективного виконання покла​дених на неї завдань. Аналіз наукових напрацювань з цього питання свідчить про те, що існує гостра необхідність у нових, поглиблених дослідженнях організаційно-правового забезпечення підзвітності в системі органів виконавчої влади. 

Наукова та практична значимість організаційно-правових проблем підзвіт​ності в системі органів виконавчої влади та недостатня увага до даної пробле​матики з боку науковців-теоретиків суттєво вплинули на актуальність обраної теми даного дисертаційного дослідження.

Зв’язок роботи з науковими програмами, планами, темами. Дисерта​ційне дослідження здійснювалося відповідно до планових тем відділу держави і права ім. В.М. Корецького НАН України «Розвиток демократичних засад державного управління в Україні: проблеми адміністративно-правового забезпечення» (номер державної реєстрації 0106U008728) та «Система органів виконавчої влади в Україні: адміністративно-правові проблеми удосконалення організації та діяльності» (номер державної реєстрації 0104U007588). 

Мета та завдання дослідження. Метою дисертаційного дослідження є вироблення теоретико-методологічних та організаційно-правових засад підзвітності в системі органів виконавчої влади України і з їх урахуванням розроблення пропозицій щодо подальшого розвитку правового регулювання підзвітності  в системі органів виконавчої влади на сучасному етапі.

Для досягнення цієї мети були поставлені такі завдання:

– розкрити генезис підзвітності в системі органів виконавчої влади;

– систематизувати методологічний інструментарій дослідження підзвітності в управлінських відносинах в системі органів виконавчої влади; 

– визначити поняття підзвітності, розкрити її сутність та правову природу;

– обґрунтувати концептуальне бачення системи органів виконавчої влади як різновиду соціально-управлінських систем для виявлення передумов і факторів модернізації її управлінських зв’язків;

– охарактеризувати особливості механізмів підзвітності в різних типах управлінських відносин в системі органів виконавчої влади, проаналізувати основні напрями структурних реорганізацій та обумовлені цими трансфор​маціями проблеми підзвітності в системі органів виконавчої влади;

– визначити особливості підзвітності у субординаційних відносинах;
– охарактеризувати специфіку підзвітності у координаційних та реордина​ційних відносинах;

– обґрунтувати форми та методи забезпечення підзвітності в системі органів виконавчої влади;

– визначити роль стандартів у забезпеченні підзвітності, їх види та особливості застосування;

– охарактеризувати особливості правового регулювання внутрішнього управлінського контролю та аудиту адміністративної діяльності як засобів забезпечення підзвітності;

– розробити науково-обґрунтовані рекомендації для вдосконалення організаційно-правового забезпечення моніторингу та оцінювання як методів забезпечення підзвітності в системі органів виконавчої влади;

– визначити напрями удосконалення організаційно-правового забезпечення підзвітності в системі органів виконавчої влади, зокрема, питання правового забезпечення впровадження систем ризик-менеджменту в органах виконавчої влади;

– сформулювати рекомендації щодо організаційно-правового забезпечення підзвітності в координаційних відносинах в системі органів виконавчої влади;

– розкрити значення відповідальності як засобу забезпечення підзвітності в органах виконавчої влади;

– дослідити проблеми підзвітності та виконавської дисципліни в системі органів виконавчої влади та надати пропозиції до чинного адміністративного законодавства та практики його застосування щодо удосконалення підзвітності в органах виконавчої влади.

Об'єктом дослідження є суспільні відносини, що виникають у сфері управ​лінської діяльності, організації та функціонування системи органів виконавчої влади.

Предметом дослідження є організаційне та правове забезпечення підзвіт​ності в системі органів виконавчої влади, чинне законодавство та практика адміністративної діяльності в системі органів виконавчої влади.

Методи дослідження. В основу методології дослідження покладена система філософсько-світоглядних, загальнонаукових та спеціально-наукових методів і підходів, принципів пізнання підзвітності в системі органів виконавчої влади, її сутності, змісту і місця в управлінських відносинах в системі органів виконавчої влади на сучасному етапі. 

З метою одержання найбільш достовірних наукових результатів дослідження застосовувалися філософські методи, що забезпечують єдність соціально-філософського, правового та політологічного аналізу підзвітності як явища в системі органів виконавчої влади. Зокрема, метод діалектичної логіки викори​стовувався для розкриття еволюції поняття підзвітності, особливостей її прояву в різні епохи та аналізу основних напрямів і форм її організаційно-правового забезпечення на сучасному етапі розвитку. 

Такі загальнонаукові методи, як аналіз і синтез, узагальнення, моделювання тощо дали можливість проаналізувати не тільки особливості підзвітності в системі органів виконавчої влади, а й виявити загальні та відмінні риси підзвітності в окремих типах управлінських відносин.

Формально-логічний метод застосовувався при дослідженні змісту та сутності підзвітності. Порівняльно-правовий метод було використано при аналізі зарубіжного законодавства та вивченні зарубіжного досвіду правового регулювання підзвітності, положень окремих міжнародно-правових документів, що регулюють проблеми підзвітності, при визначенні базових понять, для порівняння різних підходів до визначення та характеристики особливостей організаційно-правового забезпечення підзвітності у різних типах управ​лінських відносин в органах виконавчої влади. Завдяки методу прогнозування у дослідженні здійснено пошук шляхів підвищення правового регулювання підзвітності в системі органах виконавчої влади.

Історико-правовий метод сприяв визначенню важливих етапів розвитку, аналізу сучасного стану та перспектив розвитку правового забезпечення підзвіт​ності в Україні.

Порівняльний метод широко використовувався для характеристики різних форм та методів забезпечення підзвітності в Україні та зарубіжних країнах з метою виявлення їхніх загальних рис і специфіки, пошуку оптимальних шляхів організаційно-правового забезпечення підзвітності в системі органів виконавчої влади в Україні. 

Використання методу тлумачення норм дало можливість з’ясувати сутність і розкрити зміст правових норм, що регулюють суспільні відносини, пов’язані з забезпеченням підзвітності в системі органів виконавчої влади. 

Наукова новизна одержаних результатів полягає у тому, що дана робота є першим в Україні дослідженням, в якому здійснено комплексний аналіз теоретичних і практичних організаційно-правових проблем підзвітності, форм та методів її забезпечення в системі органів виконавчої влади в Україні. 

У межах здійсненого дослідження сформульовано низку теоретичних положень і висновків, зокрема:

вперше:

– здійснено системний аналіз основних концепцій підзвітності та доведено, що сутність, зміст та особливості підзвітності в органах виконавчої влади можна повною мірою виявити лише на основі комплексного дослідження поняття підзвітності;

– розглянуто еволюцію поняття підзвітності, а також з’ясовано вплив концепції «європейського урядування» на розвиток організаційно-правових засад підзвітності в системі органів виконавчої влади в сучасних умовах;

– запропонована авторське розуміння поняття підзвітності, яка розглядається як структурно-функціональний управлінський зв'язок та елемент контролю в системі органів виконавчої влади;

– проведено класифікацію управлінських відносин відповідно до напряму взаємодії суб’єкта та об’єкта управлінських відносин на субординаційні, координаційні та реординаційні, яка дозволяє врахувати особливості підзвітності, притаманні кожному типу відносин;

– визначено поняття форми та методу підзвітності та обґрунтовано, що найважливішими формами та методами підзвітності є стандартизація, моніторинг, оцінювання діяльності органа виконавчої влади та державних службовців, впровадження нормативів аудиту адміністративної діяльності в системі органів виконавчої влади; 

– доведено, що підзвітність в реординаційних управлінських відносинах, передбачає наявність зворотного зв’язку з боку підзвітного органу виконавчої влади на формування цих відносин, та запропоновано оцінювання результа​тивності діяльності органа виконавчої влади з урахуванням забезпечення підзвітності в реординаційних відносинах;

– обґрунтовано, що у зв'язку з відсутністю єдиного нормативного акту, який регулює питання підзвітності при взаємодії органів виконавчої влади, загальні вимоги до підзвітності учасників координаційних відносин доцільно закріпити в Законі України «Про центральні органи виконавчої влади» в окремому розділі «Взаємодія органів виконавчої влади»;

удосконалено:

– зміст поняття підзвітності в системі органів виконавчої влади, яке визначає підзвітність як інструмент для створення інформаційних потоків та визначення комунікативних взаємодій між органами виконавчої влади, а також між системою органів виконавчої влади та зовнішнім середовищем, які є необхідною умовою для забезпечення соціально-політичної стабільності і вироблення оптимальних рішень; 

– теоретико-методологічні підходи до формування організаційно-правового забезпечення підзвітності в управлінських відносинах, які полягають у визначенні особливостей підзвітності в субординаційних, координаційних та реординаційних управлінських відносинах в системі органів виконавчої влади;

– положення про систему органів виконавчої влади як складно організо​ваного суб’єкта, покликаного виражати інтереси всього суспільства; як від​критої динамічної цілісної системи, складові частини якої перебувають у відповідних управлінських;

– концептуальні підходи щодо впровадження в сучасних умовах людино​центристської ідеології, котра передбачає модернізацію правових засад підзвіт​ності в органах виконавчої влади; 

– положення про забезпечення уніфікації та стандартизації форм та методів забезпечення підзвітності в системі органів виконавчої влади шляхом їх унормування в компетенційних актах, що регламентують правовий статус органів виконавчої влади, а також в нормативних актах, що регламентують питання взаємодії органів виконавчої влади;

– пропозиції щодо розробки положення про виконавську дисципліну в органах виконавчої влади та визначення критеріїв рейтингової оцінки вико​навської дисципліни;

– положення про закріплення в компетенційних актах порядку застосо​вування заходів відповідальності до керівника підзвітного органу, а також про впровадження регламентів, що закріплюють вимоги до своєчасності та якості виконання окремих доручень вищих органів виконавчої влади;

дістали подальшого розвитку:

– положення про вдосконалення підзвітності державних службовців шляхом впровадження оцінювання їх діяльності та дотримання ними етичних вимог з урахуванням стандартів етичної поведінки, яке пропонується закріпити у Законі «Про державну службу»;

– висновки про впровадження в органах виконавчої влади систем ризик-менеджменту, метою яких є підвищення виконавської дисципліни в органах виконавчої влади та удосконалення форм звітування;

– пропозиції щодо запровадження в органах виконавчої влади процедур, спрямованих на удосконалення зворотного зв’язку, зокрема процедур обміну інформацією в електронному вигляді щодо виконання завдань та закріплення цих процедур в адміністративних регламентах, що сприятиме здійсненню контрольної функції в органах виконавчої влади; 

– пропозиції щодо закріплення на нормативному рівні процедур здійснення аудиту адміністративної діяльності у повсякденну практичну діяльність органів виконавчої влади, що передбачає необхідність розробки 

– комплексної системи організаційно-правового забезпечення, а також по​рядку оприлюднення даних про результати аудиту адміністративної діяльності.

Практичне значення одержаних результатів полягає у тому, що сформульовані в дисертації теоретичні положення та відповідні висновки, які становлять наукову новизну роботи, надані автором у конкретних рекомендаціях і пропозиціях можуть бути використані у правотворчій діяльності при підготовці нових та вдосконаленні чинних нормативно-правових актів щодо регламентації організації та діяльності системи органів виконавчої влади.

Основні положення і висновки роботи можуть бути використані у право​застосовній діяльності для поліпшення організації та діяльності органів виконавчої влади, у навчальному процесі – при підготовці відповідних розділів підручників та навчальних посібників із адміністративного права України; викладанні відповідних навчальних дисциплін та спецкурсів; у науково-дослідній роботі студентів; у право виховній роботі – для виховної роботи серед населення, його ознайомлення з організацією та діяльністю органів виконавчої влади в Україні, підняття загального рівня правової культури громадян України.

Особистий внесок здобувача. Дисертаційне дослідження є самостійною науковою роботою. Основні теоретичні положення та висновки, які характеризують наукову новизну дослідження, теоретичне і практичне значення його результатів, одержані дисертантом особисто.

Апробація результатів дисертації. Основні результати дисертаційного дослідження оприлюднені та обговорювались на наукових конференціях, круг​лих столах, семінарах, зокрема: на науковій на вузівській науковій конференції професорсько-викладацького складу за підсумками року (м. Донецьк, квітень 1997 р.; тези опубліковано); на міжнародній науково-практичній конференції «Систематизація законодавства України: проблеми теорії і практики» (м. Київ, жовтень 1999 р.; тези опубліковано); на конференції професорсько-викла​дацького складу економіко-правового факультету Донецького державного університету (м. Донецьк, квітень 1999 р.; тези опубліковано); на підсумковій науковій конференції Донецького національного університету за період 1999–2000 рр. (м. Донецьк, квітень, 2001 р.; тези опубліковано); на міжнародній науково-практичній конференції «Державне регулювання торгівлі в ринкових умовах» (м. Київ, 24–26 жовтня 2001 р.; тези опубліковано); на міжнародній науково-практичній конференції «Судовий захист прав людини: національний і європейський досвід» (м. Одеса, 9 листопада 2001 р.; тези опубліковано); на Х міжнародній конференції «Європейська русистика та сучасність» (м. Познань, 10–13 вересня 2003р.; тези опубліковано); на підсумковій науковій конференції Донецького національного університету за період 2003–2004 рр. Секція «Право​знавство» (м. Донецьк, квітень 2005 р.; тези опубліковано); на підсумковій науковій конференції Донецького національного університету за період 2005–2006 рр. «Проблеми і перспективи розвитку юридичної науки в Україні». Секція «Правознавство» (м. Донецьк, квітень 2007 р.; тези опубліковано); на XIII регіо​нальній науково-практичній конференції «Проблеми державотворення і захисту прав людини в Україні» (м. Львів, 8-9 лютого 2007 р.; тези опубліковано); на міжвузівській науковій конференції викладачів та студентів «Актуальні пробле​ми сучасного розвитку України: соціальні, економічні та правові аспекти» (м. Донецьк, 29 травня 2008р.; тези опубліковано); на міжнародній науково-практичній конференції «Законодавче забезпечення економічної політики держави і юридична освіта» (м. Донецьк – Святогірськ, 16–17 квітня 2009 г.; тези опубліковано); на міжвузівській науково-теоретичній конференції «Права людини та механізм їх забезпечення в Україні» (у рамках загальноукраїнського тижня права) (м. Київ, 4 грудня 2009р.; тези опубліковано); на Другій між​народній науково-практичної конференції вчених, студентів і практиків «Стратегія інноваційного розвитку економіки та соціальної сфери України (м. Донецьк, 8 квітня 2010р.; тези опубліковано).

Публікації. Основні результати та висновки дисертаційного дослідження викладені в одній індивідуальній монографії, 25 наукових статтях, опублі​кованих у фахових виданнях з юридичних наук, перелік яких затверджено ВАК України, 17 наукових статтях в інших виданнях та 14 тезах виступів на науково-практичних конференціях.

Структура та обсяг дисертації обумовлені метою і завданнями дослі​дження. Робота складається із вступу, п’яти розділів, у яких об’єднано три​надцять підрозділів, висновків, списку використаних джерел (359 найменувань на 40 сторінках). Загальний обсяг дисертації становить 400 сторінок, з них основного тексту – 360 сторінок.

ОСНОВНИЙ ЗМІСТ РОБОТИ

У Вступі висвітлюється актуальність теми дослідження, ступінь наукового опрацювання проблеми, зв’язок роботи з науковими програмами, планами, темами, визначаються мета та завдання, об’єкт і предмет дослідження, характеризується методологічна основа, наукова новизна одержаних результатів та їх теоретичне і практичне значення, подано відомості про апробацію основних положень дисертаційного дослідження, його структуру та обсяг.

Розділ 1 «Теоретичні засади підзвітності в системі органів виконавчої влади» складається з чотирьох підрозділів, присвячених характеристиці сучасних підходів щодо розуміння поняття підзвітності, його правової природи та значенню в системі органів виконавчої влади.

У підрозділі 1.1. «Історія виникнення поняття підзвітності та його трансформація» визначено, що поняття підзвітності еволюціонувало впродовж багатьох століть. На ранніх етапах розвитку, зокрема, у стародавній Греції, була відсутня ієрархічна підзвітність посадовців.

Поява вертикальної (ієрархічної) підзвітності, як форми підпорядкування, в середні віки була обумовлена створенням і розповсюдженням державної влади, підтримка якої передбачала створення відповідного управлінського апарату держави.

Розвиток держави спонукав подальший розвиток системи органів державної влади, появу чиновництва і встановлення внутрішньої адміністративної підзвіт​ності між усіма ланками управлінського апарату. У цей період створюються колегії та міністерства, затверджуються нормативні акти стосовно їх правового статусу та підзвітності.

В умовах зростаючої децентралізації стає складнішим управління в системі органів виконавчої влади та забезпечення моніторингу за реалізацією цілей державної політики, що вимагає перегляду організаційно-правового забез​печення підзвітності з урахуванням змін в системі органів виконавчої влади. 

На вдосконалення організаційно-правових засад підзвітності в сучасних умовах впливає концепція «європейського урядування», модернізація в органах виконавчої влади та впровадження людиноцентристської ідеології.

Теоретичні положення щодо історичних передумов розвитку поняття підзвітності та визначені обставини, що впливають на його виникнення та розвиток, дозволяють визначити правову природу підзвітності в сучасних умовах демократичного суспільства.

На сучасному етапі в багатьох країнах світу, як і в Україні, важливою тенденцією у розвитку системи органів виконавчої влади є підвищення ефективності управління їх діяльністю на засадах підзвітності, самостійності та відповідальності за ухвалювані рішення. Шляхом до вирішення цих проблем є вдосконалення управлінських зв’язків, організація комунікацій з громадянами за допомогою каналів зворотного зв'язку.

У підрозділі 1.2. «Методологія теорії підзвітності і напрями її розвитку» узагальнено підходи зарубіжних та українських вчених до визначення поняття підзвітності та зроблено висновок про те, що методологічний підхід до дослідження підзвітності в системі органів виконавчої влади закладено в сучасних політичних, правових та управлінських теоріях, таких як теорія сис​тем, теорія агентських відносин, теорія раціональних очікувань, теорія асимет​ричної інформації, теорія інтересів, теорія формування організацій, розроблена Е. Джексом та У. Брауном, та у цілому ряді інших. 

На формування теоретико-методологічних засад підзвітності вплинули моделі політичної системи Р. Алмонда, Д. Істона і К. Дойча, які упровадили в аналіз політичної системи такий найважливіший і активний компонент владних відносин, як інформаційні потоки і комунікативні зв’язки, зокрема, зворотні зв’язки. 

Значний внесок у розвиток методологічних засад підзвітності було зроблено Т. Еггертсоном, О.І. Уільямсоном, П. Лоуренсом, І.В. Блаубергом, В.Г. Афанасьєвим, В.Н. Садовським, В.В. Дружиніним та іншими відомими вітчизняними і зарубіжними вченими, які досліджували теорію систем, однією з яких є система органів виконавчої влади.
Наукові теорії є теоретичним підґрунтям розвитку концепції підзвітності, допомагають розробити шляхи правового забезпечення підзвітності в органах виконавчої влади.

Спираючись на методологічні підходи в юридичній науці, а також аналіз та узагальнення державно-правової політики та юридичної практики, дисертант зазначає, що новітній етап розвитку адміністративного права пов’язаний насамперед з переосмисленням ряду ключових наукових засад адміністра​тивного права, розвитком доктрини адміністративного права, яка полягає у вдосконаленні та розробці нових правових засад системної структуризації органів виконавчої влади, форм та методів їх діяльності. 

У підрозділі 1.3. «Правова природа підзвітності» обґрунтовується, поло​ження про те, що підзвітність – це стан (режим) управлінських відносин між органами виконавчої влади, який може існувати як за організаційного підпорядкування між ними, так і у разі його відсутності.

В адміністративному праві поняття підзвітності використовується для визначення правового становища органу виконавчої влади, як елемент його правового статусу та елемент контролю в системі органів виконавчої влади. 

Обґрунтовано думку, що підзвітність в системі органів виконавчої влади розглядається як інструмент для створення інформаційних потоків та визна​чення комунікативних взаємодій між органами виконавчої влади, а також між системою органів виконавчої влади та зовнішнім середовищем, які є не обхід​ною умовою для забезпечення соціально-політичної стабільності і вироблення оптимальних рішень; 

Підзвітність розглядається також як принцип, що характеризує суспільний устрій, який виражає в загальному вигляді його характерні риси. Поняття «принцип підзвітності» означає, що посадова особа повинна відповідати за свої обов’язки, повідомляти, пояснювати, розкривати причини, відповідати, прийма​ти на себе зобов'язання, надавати рахунок і підкорятися зовнішній оцінці. В Україні цей принцип знайшов втілення в нормативних актах, що регулюють правовий статус державних службовців.

Підзвітність в системі органів виконавчої влади дозволяє забезпечити зворотний зв'язок шляхом організації збору та аналізу інформації керуючим органом виконавчої влади про підзвітні об’єкти, її зіставлення, виявлення причин протиріч між реальною діяльністю та заданою моделлю. Їй належить значна роль у забезпеченні структурної та функціональної координації в системі органів виконавчої влади. 

Для характеристики підзвітності як явища важливе значення має її класифікація за наступними ознаками: за формою - на пряму та опосередковану; залежно від місця в системі органів виконавчої влади – на внутрішньо​організаційну та внутрішньоапаратну; за суб’єктами – на колективну, персо​нальну та взаємну; за напрямом - на ієрархічну та функціональну; за сферою застосування – на політичну, адміністративну та фінансову.

У підрозділі 1.4. «Система органів виконавчої влади: поняття та загальні ознаки» зазначається, що система органів виконавчої влади є складноорганізованим суб'єктом, покликаним виражати інтереси всього суспільства. Її утворюють органи виконавчої влади, які є не просто спільністю однорідних одиниць, а цілісною системою, тобто такою сукупністю, в якій усі складові частини (окремі органи та їх структурні підрозділи) взаємозв'язані і разом з тим складають самостійні підсистеми зі своїми особливостями структури, функцій, компетенції. В системі органів виконавчої влади важливе значення належить управлінським зв’язкам, серед яких особлива роль належить змістовним зв’язкам – підконтрольності та підзвітності. 

Система органів виконавчої влади є відкритою динамічною системою, яка характеризується взаємодією з зовнішнім середовищем. Підзвітність в системі органів виконавчої влади виступає важливим елементом структурної та функціональної координації, у зв'язку з чим вона розглядається як елемент такої функції органів виконавчої влади як «спрямування і координація діяльності». Підзвітність виступає також як форма контролю, яка передбачає обов'язок суб'єкта, якому звітують, заслухати звіт, оцінити ступінь виконання поставлених завдань, надати пропозиції щодо коректування дій підзвітної особи або винести рішення про застосування заходів відповідальності до підзвітної особи.

У зв’язку з відсутністю єдиних підходів щодо тлумачення понять «спряму​вання», «координація», «підзвітність» в нормативних актах, що регулюють ста​тус органів виконавчої влади, уявляється доцільним на нормативному рівні закріпити визначення понять «спрямування», «координація» та «підзвітність». Ці аспекти можуть бути також висвітлені в законодавчих актах, що стосуються загальних засад організації діяльності органів виконавчої влади, таких як, типові положення про органи виконавчої влади та їх структурні підрозділи, а також в нормативних актах, що визначають правовий статус окремих органів виконавчої влади.

Розділ 2 «Організаційно-правове забезпечення підзвітності в органах виконавчої влади» складається з чотирьох підрозділів і присвячений дослідженню особливостей підзвітності в управлінських відносинах в системі органів виконавчої влади.

У підрозділі 2.1. «Підзвітність в управлінських відносинах в системі ор​ганів виконавчої влади» визначено, що для дослідження специфіки підзвітності в управлінських відносинах в системі органів виконавчої влади важливе значення має класифікація управлінських відносин за критерієм напрямів взає​модії на такі види відносин, як: субординаційні – за яких взаємодія відбувається шляхом вертикального упорядкування згори донизу; координаційні – як взаємодія рівноправних сторін при горизонтальному упорядкуванні; реорди​наційні – зворотне вертикальне упорядкування знизу догори, коли «низи» стимулюють прийняття «верхами» певних рішень.

В субординаційних відносинах підзвітність засновується на стійкому зв’язку між вищими і нижчими суб’єктами управлінських відносин з приводу реалізації управлінських функцій, при яких вищестоящі органи виконавчої влади мають права і обов’язки визначати зміст і спрямованість діяльності нижчих відповідно до руху до загальної мети в межах єдиного об’єкта управління. Для спосте​реження вищестоящих органів виконавчої влади за діяльністю нижчестоящих органів використовуються різні види звітності. 

В координаційних відносинах права і обов’язки суб’єктів управлінської діяльності визначаються нормативними актами, в яких закріплюються питання взаємодії органів виконавчої влади. Тому підзвітність, впливаючи на власні інтереси учасників управлінського процесу, створюючи їх зацікавленість у досягненні загальної мети, слугує важливим способом з’єднання, гармонізації інтересів різних органів виконавчої влади.

Підзвітність в реординаційних відносинах дозволяє забезпечити зворотний зв’язок в системі органів виконавчої влади, що сприяє своєчасному реагуванню органів виконавчої влади на виникаючі проблеми. 

Зважаючи на специфіку підзвітності у різних типах управлінських відносин, актуальним є вдосконалення організаційно-правового забезпечення підзвітності з урахуванням кожного типу управлінських відносин.

У підрозділі 2.2. «Підзвітність у субординаційних відносинах: її ознаки та загальна характеристика» відзначається, що незважаючи на стійку органі​заційну залежність органів виконавчої влади у субординаційних відносинах підзвітність органу виконавчої влади не обов’язково означає його підконт​рольність, тобто вищестоящий орган виконавчої влади може не мати права для здійснення у повному обсязі контролю та застосування заходів відповідальності відносно підзвітного суб’єкта. 

У субординаційних відносинах організаційно-правові засади підзвітності закріплюються в нормативних актах, котрі встановлюють залежність органів виконавчої влади за галузевим, функціональним та програмно-цільовим принципом. 

Дисертант підкреслює, що для визначення специфіки підзвітності в субординаційних відносинах важливе значення має класифікація органів виконавчої влади за ознакою наявності організаційної залежності між органом влади та підзвітним суб’єктом на наступні групи:

вищі органи, за розпорядженням яких орган виконавчої влади був створений і відносно яких знаходиться в організаційній залежності, зокрема, під поряд​ковується та звітує їм із загальних питань своєї діяльності ;

органи функціональної компетенції, яким орган виконавчої влади звітує з окремих питань.

органи функціонального контролю, які здійснюють контроль за діяльністю органів виконавчої влади.
Для уніфікації організаційно-правового забезпечення підзвітності важливе значення має упровадження типових регламентів, що регулюють питання організації діяльності, форми та види звітності, що повинні надавати органи виконавчої влади. Для регламентації форм підзвітності в субординаційних відносинах в системі органів виконавчої влади особливе значення має розробка управлінських процедур та внутрішніх форм звітності, спрямованих на поліпшення ухвалення рішень. 
У підрозділі 2.3. «Специфіка підзвітності в координаційних відносинах» обґрунтовується, що у координаційних відносинах підзвітність використо​вується для встановлення результативної взаємодії між органами виконавчої влади при здійсненні спільних заходів та забезпечується шляхом регламентації порядку діяльності, звітування учасників координаційних відносин, встанов​лення взаємних показників оцінювання.

Важливою є розробка нормативних актів, які регулюють взаємодію органів виконавчої влади, процедури моніторингу і звітності в рамках цієї взаємодії. Зокрема, потребують регламентації питання:

централізованої обробки інформації, одержаної органом виконавчої влади, відповідальним за моніторинг діяльності в рамках взаємодії відповідно до його завдань і функцій, а також підготовка звіту для розгляду вищими органами виконавчої влади і пропозицій до відповідних нормативно-правових актів;

забезпечення доступу до централізованих баз даних із звітної інформації і укладення відповідних угод про обмін інформацією і взаємодію органів виконавчої влади.

Процедури організації спільної роботи між органами виконавчої влади і відповідні форми звітності в рамках координаційної взаємодії між ними повинні закріплюватися у відповідних регламентах взаємодії органів виконавчої влади.

Автором надаються пропозиції щодо підзвітності допоміжних координат​ційних структур – комісій, робочих та експертних груп, а також пропонується внесення в Закон України «Про центральні органи виконавчої влади» окремого розділу, що регулює статус допоміжних структур, питання взаємодії та підзвітності учасників цих координаційних структур;

У зв'язку з відсутністю єдиного нормативного акту, що регулює питання координаційної взаємодії в системі органів виконавчої влади, загальні вимоги до встановлення підзвітності, оцінки результатів взаємодії органів виконавчої влади, порядку, автор вважає за доцільне також закріпити ці питання в Законі України «Про центральні органи виконавчої влади» в окремому розділі «Взаємодія органів виконавчої влади».

У підрозділі 2.4. «Особливості підзвітності в реординаційних відноси​нах» визначається, що в сучасних умовах особливе значення мають реорди​наційні відносини, які забезпечують зворотний зв'язок, необхідний для ухва​лення рішень в органах виконавчої влади. 

Підзвітність у реординаційних відносинах передбачає обов'язкову наявність управлінського впливу з боку органу виконавчої влади на формування цих відносин, яка втілюється у регламентуванні порядку створення цих відносин, їх організаційній та ресурсній підтримці, упровадженні процедур підготовки звітної документації та прийнятті рішень щодо впровадження матеріалів звіту. 

Автор підкреслює, що вищі органи виконавчої влади здійснюють контроль за дотриманням підзвітними органами вимог нормативних актів, які передбачають організацію взаємодії з громадянами і регулярну звітність перед ними, зокрема, з використанням веб-інтерфейсу сайту органу виконавчої влади.

На думку дисертанта, для забезпечення підзвітності у реординаційних відносинах з громадянами необхідно: визначення цільової групи користувачів звітів, у рамках якої можливо виділення окремих підгруп; формування складу показників та індикаторів для публічних щорічних звітів з урахуванням цільових груп користувачів, наявних можливостей стосовно отримання відповідної до​стовірної і своєчасної інформації, а також порядку визначення складніших індикаторів (сформованих шляхом відповідної трансформації первинної звіт​ності); розподіл прав і обов'язків між органами виконавчої влади та їх посадо​вими особами (при можливому залученні експертів, консультантів, спеціалізо​ваних агентств) щодо подання і обробки даних для публічних щорічних звітів.

Автором обґрунтовується доцільність регламентації процедур, спрямованих на забезпечення партнерської взаємодії з громадянами, в концепції проекту Закону України «Про основні засади державної комунікативної політики».

Розділ 3 «Вдосконалення форм та методів підзвітності в системі органів виконавчої влади» складається з чотирьох підрозділів і присвячений аналізу діючих нормативно-правових актів, що містять у собі положення щодо форм та методів забезпечення підзвітності в управлінських відносинах в органах виконавчої влади.

У підрозділі 3.1. «Поняття форм та методів підзвітності та їх класи​фікація» доведено, що підзвітність як об’єкт адміністративно-правового регулювання передбачає використовування відповідних форм та методів.

Під формою підзвітності розуміється зовнішній вираз змісту конкретних однорідних дій, що виконуються органами виконавчої влади та їх представ​никами чи посадовими особами для здійснення контрольних функцій щодо підзвітних осіб з метою визначення ступеня реалізації ними обов’язків. Для забезпечення підзвітності можуть бути використані різні форми, зокрема, проведення засідань, заслуховування доповідей, ознайомлення із звітами. Часто застосовується процедура залучення керівного складу до відповідних слухань щорічного звіту.

Важливою формою підзвітності в органах виконавчої влади виступають звіти, які відповідно до їх функціональної ролі можуть бути класифіковані на види: звіти з адміністративної діяльності, фінансові та статистичні звіти, а також звіти з контрольної діяльності, зокрема, звіти про систему внутрішнього контролю, аудиторські звіти, звіти з моніторингу, які використовуються з метою забезпечення контролю за дотриманням процедур управління в органах виконавчої влади та інші.

Автор визначає метод підзвітності як спосіб, підхід, інструмент, сукупність прийомів, комплекс різноманітних засобів, що використовуються для досяг​нення певної мети та орієнтують суб'єкта на вирішення конкретного завдання, досягнення результатів у певній сфері діяльності. До найважливіших методів підзвітності відносяться: методи організаційного проектування, які застосову​ються при встановленні та розподілі прав, обов’язків між органами виконавчої влади та посадовими особами, метод координації, який дозволяє урахувати вимоги до звітності та процедур її надання заінтересованим суб’єктам; методи внутрішнього контролю, які дозволяють здійснити аналіз виконання встанов​лених процесів і процедур; методи стандартизації, що передбачають запро​вадження стандартів для уніфікації процедур подання звітів та їх розгляду; методи аудиту ефективності адміністративної діяльності, що дозволять оціню​вати результати дотримання підзвітними особами обов’язків, методи моніто​рингу та оцінювання, які використовуються для здійснення аналізу виявлених відхилень від встановлених показників діяльності. 

Закріплення форм та методів підзвітності в організаційно-розпорядчих документах, що регулюють окремі аспекти діяльності органів виконавчої влади, дозволить більш повно враховувати специфіку їх діяльності.

У підрозділі 3.2. «Стандарти підзвітності: види та особливості засто​сування» визначено, що для забезпечення підзвітності в органах виконавчої влади в наш час необхідно застосування комплексу стандартів та уніфікованих регламентів, зокрема стандартів управління якістю ДСТУ ISO 9001:2009, створених відповідно до міжнародного стандарту ISO 9001: 2000, типових регламентів, типових і зразкових інструкцій, довідників типових професійно-кваліфікаційних характеристик посад державних службовців, які регламентують вимоги до певних категорій посадовців, стандартів якості управлінських послуг, кодексів поведінки, стандартів фінансового й управлінського обліку та внутрішнього контролю. 

Дисертант зазначає, що правове значення впровадження стандартів підзвіт​ності в органах виконавчої влади спрямоване на упорядкування діяльності органів виконавчої влади та їх посадових осіб та на уніфікацію форм звітності та процедур їх підготовки. Для вирішення комплексу проблем, що стоять перед органами виконавчої влади, важливе значення має ухвалення комплексу типових документів, спрямованих на вдосконалення організації діяльності органів виконавчої влади, в яких повинні бути регламентовані питання підзвітності органів виконавчої влади, зокрема: Типового регламенту внутрішньої органі​зації органів виконавчої влади, Типового положення про структурний підрозділ органу виконавчої влади, Типового регламенту взаємодії органів виконавчої влади, Типового положення про робочу групу, типових посадових інструкцій працівників органів виконавчої влади.

Розробка системи типових внутрішніх стандартів буде сприяти оптимізації і формалізації процедур організації, а також взаємодії в органах виконавчої влади, залученню інститутів громадянського суспільства до участі у діяльності органів виконавчої влади, створенню ефективних юридичних рамок для гаран​тування підзвітності державних службовців. Застосування внутрішніх стан​дартів дозволить органам виконавчої влади забезпечувати високу якість роботи.

У підрозділі 3.3. «Регламентація внутрішнього управлінського контролю та аудиту адміністративної діяльності» обґрунтовано, що внутрішній контроль та аудит адміністративної діяльності в органах виконавчої влади, зокрема, його політика, процедури, правила, інструкції, системи обліку і звітності, спрямовані, зрештою, на створення необхідних передумов і підви​щення ймовірності того, що органи виконавчої влади досягнуть визначених цілей. Аудит адміністративної діяльності як форма внутрішнього контролю в органах виконавчої влади допомагає визначити законність здійснюваних операцій, ступінь виконання стратегічних і поточних планів, ефективність використання ресурсів, сприяє забезпеченню координації дій органів виконавчої влади та їх підрозділів, удосконаленню організаційної структури управління. 

У більшості випадків потреба у внутрішньому контролі та аудиті аміні​стративної діяльності сприяє оптимізації або формуванню управлінських тех.​нологій, спрямованих на зростання ефективності роботи організації. В таких умовах стає очевидною необхідність розділення виконавських і контрольних функцій, які часто об’єднують з метою економії. 

Для вдосконалення аудиту адміністративної діяльності необхідним, на думку автора, є упорядкування процедур здійснення аудиту, зокрема:

впровадження сучасних процедур аудиту адміністративної діяльності у повсякденну практичну діяльність органів виконавчої влади, що передбачає необхідність розробки комплексної системи методичних документів; 

розробка і затвердження типових або примірних форм аудиторських звітів про результати діяльності;

розробка стандартів аудиту адміністративної діяльності і методик його проведення;

розробка нормативних документів, що регламентують порядок проведення аудиту адміністративної діяльності в органах виконавчої влади;

встановлення порядку оприлюднення даних про результати аудиту адміністративної діяльності.

Перспективи розвитку нормативної бази аудиту адміністративної діяльності вбачаємо у прийнятті закону, який забезпечить теоретичну та методологічну базу для роботи державних аудиторів. Наблизити його за ступенем формалізації до фінансового аудиту допоможе розробка стандартів державного адміністра​тивного аудиту.

У підрозділі 3.4. «Моніторинг та оцінювання підзвітності» доведено, що в сучасних умовах в органах виконавчої влади все ширше використовується моніторинг, який визначається як процес системного спостереження за рівнем виконання завдань та заходів. Моніторинг передбачає збір звітних матеріалів шляхом спостереження за виконанням завдань та аналізу факторів, що впливають на результативність та ефективність виконання завдань. 

За допомогою моніторингу встановлюється рівень досягнення цілей, визна​чених у нормативно-правових актах та інших документах. З метою забезпечення такого моніторингу кожний нормативно-правовий акт, що ухвалюється, має містити відповідні рівні цілей, досягнення яких можна оцінити: виконання чи не виконання запланованих заходів; безпосередній ефект від реалізації акта; вплив – середньо- чи довгостроковий наслідок для певної сфери, на яку спрямований акт.

Моніторинг доповнюється оцінкою діяльності органу виконавчої влади, яка розглядається як процес визначення ефективності його діяльності у ході реалі​зації цілей і завдань відповідно до компетенції, що дозволяє одержати суттєву, значущу інформацію для ухвалення подальших управлінських рішень.

У ході оцінювання відомства зобов’язані проаналізувати фактичне співвідно​-шення витрат/вигод, виявити основні проблеми, основні кращі практики і запропонувати управлінські підходи до розв’язання виявлених проблем. При цьому так звані кращі практики (best practics) поширюються далі з метою впровадження.

Дисертант розрізняє внутрішнє і зовнішнє оцінювання. Внутрішнє оціню​вання здійснюється органом державної влади, що реалізує програму, або його спеціальним підрозділом, або самим підрозділом, що реалізує програму. Для зовнішнього оцінювання залучаються формально незалежні експерти. У зако​нодавстві України знайшли висвітлення процедури оцінювання державних політик (програм) та діяльності державних службовців.

На думку автора, розробка та затвердження узагальнених показників ефективності й результативності діяльності органів виконавчої влади, регламентація процедур моніторингу та оцінки в органах виконавчої влади буде важливим заходом, спрямованим на організаційно-правове забезпечення підзвітності в органах виконавчої влади.

Розділ 4 «Напрями удосконалення правового регулювання підзвітності в системі органів виконавчої влади» складається з двох підрозділів і присвячений дослідженню питань удосконалення правового регулювання підзвітності в системі органів виконавчої влади.

У підрозділі 4.1. «Правове забезпечення впровадження систем ризик-менеджменту при прийнятті рішень в органах виконавчої влади» обґрун​товано, що підзвітність сприяє стабільності діяльності органів виконавчої влади шляхом зменшення невизначеності при прийнятті рішень. У зв’язку з чим для забезпечення підзвітності важливим є пошук таких заходів, що будуть сприяти мінімізації ризиків при прийнятті рішень

Для вирішення цілей мінімізації ризику при прийнятті рішень в органах виконавчої влади впроваджуються процедури ідентифікації, оцінки і моніто​рингу ризиків, а також структурні підрозділи, до компетенції яких входить контроль і аналіз процесу управління ризиками. Більш того, у контексті зроста​ючих складнощів і взаємозалежності всіх сфер життєдіяльності також зростає необхідність інформування громадськості відносно природи ризику та його можливих наслідків. Найчастіше стандарти управління ризиком визначають його як можливість виникнення негативної події та вірогідні масштаби її наслідків протягом певного періоду часу.

Вдосконалення підзвітності в системі органів виконавчої влади значною мірою залежить від системи заходів з управління ризиками. 

В дисертації управління ризиками розглядається як:

– процес, що охоплює всю діяльність органа виконавчої влади, в якому задіяні співробітники на різних рівнях управління;

– інструмент, що дає змогу досягти поставлених стратегічних цілей;

– технологія виявлення ризиків і управління ними;

– спосіб зменшити кількість можливих помилок в діяльності органа виконавчої влади.

Управління ризиками охоплює різні напрями діяльності організації й пов’язане з такими категоріями цілей, як стратегічні та операційні. Точність інформації, наведеної у звітності впливає на встановлення лімітів ризику, на процес оцінювання та управління ризиком.
Системний підхід до оцінки й управління ризиками при прийнятті рішень в системі органів виконавчої влади передбачає розробку стандартів систем ризик-менеджменту.

Впровадження комплексної системи ризик-менеджменту включає розробку організаційно-правового забезпечення ризику, зокрема: утворення органів управління ризиками; розробку і затвердження політики управління ризиками; розробку і затвердження методик для аналізу й оцінки ризиків; встановлення методів зниження ризиків (розробку правил здійснення операцій, пов'язаних з ризиками; моніторинг (зі встановленою періодичністю) управлінської і внутрішньої звітності, що відображає ризики, які приймаються; ідентифікацію й оцінку поточних чинників ризику; безпосереднє управління ризиками. Для впровадження комплексної системи ризик-менеджменту потребується розробка організаційно-методичних документів для планування, виконання й оцінки результатів діяльності (типових форм і регламентів планування і звітності на основі взаємопов'язаних показників результативності та їх цільових орієнтирів), а також розробка методики оцінки ризиків недосягнення цільових результатів, що включає визначення чинників ризику, виявлення можливих причин їх виникнення, аналіз передбачуваних наслідків їх реалізації і пропозицій стосовно мінімізації виявлених ризиків.

У підрозділі 4.2. «Розвиток координаційних відносин та їх організаційно-правового забезпечення в системі органів виконавчої влади » визначено шляхи вдосконалення організаційно-правового забезпечення підзвітності в системі органів виконавчої влади, такі як унормування процедур координаційної взаємо​дії, створення урядових структур для організації міжвідомчої взаємодії. Прикладом може бути Генеральний секретаріат у європейських справах, метою якого стала уніфікація позицій різних міністерств з питань європейської полі​тики. Цей урядовий орган покликаний координувати дії і погоджувати позиції членів уряду і офіційного представництва Франції в Європейському Союзі.

Акцентовано увагу, що у частині розвитку організації міжвідомчої взаємодії уявляється доцільним: 

– забезпечити стандартизацію форматів і систем обміну звітною ін форма​цією на рівні відомств;

– розробити адміністративні регламенти інформаційних систем електрон​ного уряду, у тому числі регламентів подання електронної звітності;

– забезпечити координацію діяльності органів виконавчої влади з метою підвищення сумісності і стандартизації вимог до документації і даних для використання відповідних інформаційно-комунікаційних технологій, орієнто​ваних на використання міжнародних стандартів для обміну інформацією.

На думку дисертанта важливе значення має детальне визначення потреб і пріоритетів відносно формування законодавчої основи міжвідомчої електронної взаємодії:

– нормативне закріплення форм діалогу при міжвідомчій електронній взаємодії та у відносинах з громадянами;

– впровадження організаційно-правових заходів щодо спрощення процедур звітності при міжвідомчій взаємодії.

Особливе значення має урахування європейського досвіду уніфікації проце​дур організації й залучення інститутів громадянського суспільства до розробки політики та здійснення управління з метою забезпечення злагодженості й прозорості консультацій органів влади з громадськістю.

Врахування інтересів заінтересованих сторін передбачає наявність органі​заційно-правового забезпечення, що дозволить заінтересованим сторонам брати участь в управлінні державними справами, а також створювати передумови для розвитку нових форм взаємодії для прийняття рішень щодо витрачання коштів бюджету за результатами консультацій із заінтересованими сторонами. 

У зв'язку з цим важливим є нормативне закріплення питань співпраці між органами виконавчої влади, залучення громадських організацій до участі у публічних консультаціях, що проводяться органами виконавчої влади, та оцінки впливу адміністративних рішень на соціальну та економічну ситуацію у країні. З цією метою важливим є створення Реєстру громадських організацій, в якому будуть закріплені, зокрема, напрями та форми їх діяльності.

Розділ п’ятий «Проблеми підзвітності та відповідальності в системі органів виконавчої влади» складається з трьох підрозділів і присвячений дослідженню сучасних проблем забезпечення підзвітності в органах виконавчої влади.

У підрозділі 5.1. «Відповідальність як засіб забезпечення підзвітності в органах виконавчої влади» визначено, що останнім часом намітилося прагнення розуміти відповідальність широко – як усвідомлення суб’єктом своєї поведінки, її наслідків, соціальної значущості. 

На думку дисертанта у разі застосування заходів відповідальності повинна враховуватися підзвітність керівників та посадових осіб органів виконавчої влади не тільки керуючим органам виконавчої влади, але й іншим суб’єктам підзвітності, а також у випадках, передбачених законодавством, громадська думка щодо оцінки результатів їх діяльності. У цьому разі притягнення посадової особи органу виконавчої влади до відповідальності здійснюється вищим органом після узгодження ступеня та міри відповідальності з іншими суб'єктами підзвітності.

Ця обставина певною мірою ускладнює процедуру залучення посадових осіб до відповідальності, проте дає змогу отримати комплексну оцінку результатів діяльності й більш повно визначити рівень виконавської дисципліни та ступінь відповідальності.

Організаційно-правове забезпечення підзвітності передбачає закріплення в компетенційних актах підзвітності керівників органів виконавчої влади, яка передбачає можливість вищого органу застосовувати заходи відповідальності до керівника підзвітного органу, який несе персональну відповідальність за діяльність очолюваного ним органу виконавчої влади. Обов'язком керівника є забезпечення відповідного рівня виконавської дисципліни, для чого він зобов'язаний: створювати умови для виконання підлеглими йому державними службовцями своїх службових обов'язків, а також здійснювати оцінку рівня виконавської дисципліни підлеглих йому посадових осіб.

З метою аналізу стану виконавської дисципліни та урахування параметрів діяльності посадових осіб важливе значення має закріплення на законодавчому рівні процедури атестації керівників, критеріїв оцінки результатів їх діяльності та ступеня відповідальності. Для цього в положенні про виконавську дисципліну в органах виконавчої влади повинні бути визначені критерії рейтингової оцінки виконавської дисципліни для посадових осіб. Узагальнені результати цієї оцінки виконавської дисципліни можуть бути застосовані у подальшому при визначенні рейтингової оцінки діяльності керівника органу виконавчої влади та визначенні ступеня його відповідальності.

У підрозділі 5.2. «Підзвітність та дисципліна в системі органів виконав​чої влади» обґрунтовано, що для вдосконалення порядку притягнення держав​них службовців за неналежне виконання обов'язків важливе значення має регламентація процедур оцінки якості їх діяльності.

З цією метою, на думку автора, є необхідним впровадження критеріїв оцінки якості роботи для оцінки рівня організаційно-управлінської діяльності та вико​навської дисципліни керівників, заступників керівників структурних підрозділів. Ці заходи дозволять забезпечити диференційований підхід при визначенні рівня якості та результативності роботи керівників, заступників керівників структур​них підрозділів щодо забезпечення реалізації повноважень виконавчої влади, а також визначити підстави для притягнення їх до дисциплінарної відпові​дальності.

Відділи контролю, володіючи значними обсягами інформації щодо стану виконання підконтрольних документів та доручень і маючи достатній рівень кадрового забезпечення, підрозділи з контролю можуть суттєво впливати на якість та своєчасність виконання поставлених перед органами влади завдань, визначених актами і дорученнями Президента України та Кабінету Міністрів України, а також надавати об'єктивну оцінку щодо порушень виконавської дисципліни.

Запровадження системи електронного документообігу та використання в діяльності держадміністрацій вдосконаленої системи організації контролю за станом виконання документів дасть змогу суттєво покращити стан виконавської дисципліни у структурних підрозділах облдержадміністрації, територіальних підрозділах центральних органів виконавчої влади, райдержадміністраціях, а також більш диференційовано підходити до питань порушення дисциплінарного провадження.

У посадових інструкціях керівників структурних підрозділів органів вико​навчої влади доцільно закріпити персональну відповідальність за досягнення результатів роботи підрозділу в межах виділених коштів і з дотриманням встановлених стандартів якості; за надання підтримки підлеглим, забезпечення нагляду і за виконання доручених іншим функцій; особисту відповідальність за особисті недоліки і, у відповідних випадках, за недоліки в роботі підрозділу, а також санкції, які можуть бути застосовані до керівника структурного підрозділу у випадку негативних результатів.

В окремому регламенті доцільно закріпити порядок притягнення до дисциплінарної відповідальності керівників органів виконавчої влади і їх заступників, який передбачав би відповідні процедури надання пропозиції про накладення стягнення, процедур застосування та оскарження дисциплінарного стягнення, а також дії вищого органу у тому випадку, коли пропозиція про застосування стягнення своєчасно не вноситься. Крім того, особливе значення має закріплення у регламенті процедури оцінки дисципліни керівників органів виконавчої влади, їх заступників і посадовців органів виконавчої влади у взаємозв'язку із загальною оцінкою стану дисципліни органу або його структурного підрозділу.

У підрозділі 5.3. «Підзвітність та відповідальність за порушення етичних вимог» визначено, що вдосконалення механізму відповідальності за порушення етичних вимог передбачає здійснення відповідних організаційно-правових заходів, зокрема: створення комісій з питань етики, підзвітних керівникові органу виконавчої влади та управляючому персоналом, та розробки відповідного Типового положення про комісію з питань етики; розмежування обов'язків керівника органу виконавчої влади та управляючого персоналом щодо забезпечення дотримання етичних вимог, визначення порядку розгляду та оцінки звітів комісії з етики; визначення порядку звітування комісії з етики.

До основних завдань комісії з етики відноситься контроль рівня поінфор​мованості державних службовців про етичні принципи державної служби, розгляд конфліктних ситуацій, що виникають у діяльності органу виконавчої влади, забезпечення нагляду за дотриманням етичних норм та морально-правових принципів діяльності в органі виконавчої влади відповідно до Кодексу етики, інформування управляючого персоналом та керівництва органу виконавчої влади, розробка та подання пропозицій щодо подальшого удоско​налення діяльності.

Необхідно, на наш погляд, привести зміст стандартів поведінки державних службовців у відповідність до міжнародних аналогів, зокрема, до Модельного кодексу поведінки державних службовців. Етичні стандарти доповнюють нормативні акти, що регламентують статус державних службовців, вони надають чіткі та стислі вказівки відносно вимог до поведінки державних службовців. Впровадження етичних стандартів спрямовано на те, щоб визна​чити загальні засади етичної поведінки на державній службі; роз'яснити громадськості, якої поведінки слід чекати від державних службовців та як треба поводитися у стосунках з ними.

З урахуванням дворівневої системи законодавства стосовно етики норма​тивне забезпечення дотримання етичних вимог державних службовців можливо забезпечити наступним чином: у Законі «Про державну службу» шляхом закріп​лення загальних положень про відповідальність державних службовців за дотримання етичних стандартів та на другому рівні – детальних стандартів етичної поведінки.

ВИСНОВКИ

У дисертаційному дослідженні наведено теоретичні узагальнення і запропоновано вирішення організаційно-правових проблем підзвітності в системі органів виконавчої влади. Автором визначено ряд наукових понять і категорій, внесено пропозиції щодо удосконалення чинного законодавства. Висновки за результатами дослідження полягають у наступному.

1. Теоретико-правове дослідження проблем підзвітності пов’язане насам​перед з переосмисленням ряду ключових наукових засад адміністративного права, розвитком доктрини адміністративного права, яка полягає у вдоско​наленні та розробці нових правових засад, форм та методів діяльності системи органів виконавчої влади в умовах демократичного суспільства та впровадження концепції «європейського урядування». 

2. Еволюція сучасного розуміння поняття підзвітності безпосередньо пов’язана з історією становлення та розвитком адміністративного права. Дослідження історичного розвитку поняття підзвітності дозволяє визначити, що на зміну державоцентричної ідеології в сучасних умовах запроваджується людиноцентристська ідеологія, що передбачає модернізацію правових засад підзвітності в органах виконавчої влади. У зв'язку з цим метою адміністративно-правового регулювання підзвітності в системі органів виконавчої влади має стати регламентація таких форм та методів підзвітності зазначених органів, їх посадових осіб, які б забезпечували справді демократичний режим їх функціонування. 

3. Підзвітність є важливим елементом правового статусу органу виконавчої влади, який закріплює залежність одного органу виконавчої влади від іншого, а також елементом контролю, який полягає в обов’язку щодо звітування за результати всієї діяльності або окремої сфери діяльності. Їй належить значна роль у забезпеченні структурної та функціональної координації в системі органів виконавчої влади. 

4. Підзвітність в системі органів виконавчої влади розглядається як істру​мент для створення інформаційних потоків та визначення комунікативних взає​модій між органами виконавчої влади, а також між системою органів виконавчої влади та зовнішнім середовищем, які є необхідною умовою для забезпечення соціально-політичної стабільності і вироблення оптимальних рішень.

5. Для визначення специфіки підзвітності в управлінських відносинах важ​ливе значення має класифікація управлінських відносин на субординаційні, координаційні та реординаційні, кожному з яких притаманні особливості у забезпеченні підзвітності. Ці особливості знаходять прояв у відносинах керу​ючого та підзвітного органів виконавчої влади, у порядку встановлення та змісту показників оцінювання, у порядку звітування та у застосуванні заходів відповідальності.

6. Незважаючи на стійку організаційну залежність органів виконавчої влади у субординаційних відносинах підзвітність органу виконавчої влади не обов’яз​ково означає його підконтрольність, тобто вищестоящий орган виконавчої влади може не мати права для здійснення у повному обсязі контролю та застосування заходів відповідальності відносно підзвітного суб’єкта. Для вдосконалення спостереження за діяльністю органів виконавчої влади важливе значення має упровадження типових регламентів, вдосконалення форм та видів звітності, що дозволять об’єктивно оцінити результати їх діяльності. 
7. В координаційних відносинах підзвітність використовується для встанов​лення результативної взаємодії між органами виконавчої влади при здійсненні спільних заходів. У зв'язку з відсутністю єдиного нормативного акту, що регулює питання координаційної взаємодії в системі органів виконавчої влади, загальні вимоги до встановлення підзвітності, оцінки результатів координат​ційної взаємодії органів виконавчої влади, порядку подання звітності доцільно закріпити в окремому розділі Закону «Про центральні органи виконавчої влади».

8. Підзвітність у реординаційних відносинах передбачає обов'язкову наяв​ність управлінського впливу з боку органу виконавчої влади на формування цих відносин, яка втілюється у регламентуванні порядку створення цих відносин, їх організаційній та ресурсній підтримці, упровадженні процедур підготовки звітної документації та прийнятті рішень щодо впровадження матеріалів звіту. У зв’язку з цим важливим є урахування дотримання вимог до організації підзвітності в ре ординаційних відносинах при оцінюванні результативності діяльності органа виконавчої влади. 

9. Класифікація форм та методів підзвітності дозволила виявити наступні форми підзвітності: проведення засідань, надання доповідей, звітів в усній та письмовій, зокрема, в електронній формі. До найважливіших методів підзвіт​ності відносяться: методи організаційного проектування, внутрішнього контро​лю, стандартизації; методи моніторингу, оцінювання та аудиту ефективності адміністративної діяльності. Важливе значення має закріплення форм та методів підзвітності в організаційно-розпорядчих документах, які регулюють окремі аспекти діяльності органу виконавчої влади, що дозволить більш повно враховувати специфіку їх діяльності.

10. Для вирішення організаційно-правових проблем, що стоять перед органами виконавчої влади, важливе значення має стандартизація їх діяльності, зокрема, ухвалення комплексу типових документів, в яких повинні бути закріплені питання підзвітності органів виконавчої влади, зокрема: Типового регламенту внутрішньої організації органів виконавчої влади, Типового поло​ження про структурний підрозділ органу виконавчої влади, Типового регла​менту взаємодії органів виконавчої влади, Типового положення про робочу групу, типових посадових інструкцій працівників органів виконавчої влади. 

11. Впровадження стандартів аудиту адміністративної діяльності як форми внутрішнього контролю в органах виконавчої влади дозволить надати об’єктивне підтвердження результатів оцінки діяльності підзвітних органів виконавчої влади та їх посадових осіб, допоможе визначити законність здійснюваних органом виконавчої влади операцій та ефективність його діяльності. Перспективи розвитку нормативної бази аудиту адміністративної діяльності вбачаємо у прийнятті закону, який забезпечить теоретичну та методологічну базу для роботи державних аудиторів.
12. Для вдосконалення підзвітності в системі органів виконавчої влади важливе значення має впровадження систем ризик-менеджменту, які будуть сприяти мінімізації ризиків при прийнятті рішень і забезпеченню стабільності діяльності органів виконавчої влади, забезпеченню оперативності та повноти реалізації прийнятих рішень, а також створенню результативних механізмів попередження, припинення та розв’язання конфліктів. Для впровадження комп​лексної системи ризик-менеджменту в органах виконавчої влади необхідними є розробка та впровадження системи організаційно-методичної документації, що закріплює загальні засади управління ризиками.

13. У частині розвитку підзвітності при організації координаційних структур та їх міжвідомчої взаємодії уявляється доцільним забезпечити стандартизацію форматів і систем обміну звітною інформацією на рівні відомств, розробити адміністративні регламенти інформаційних систем електронного уряду, у тому числі регламенти подання електронної звітності; забезпечити координацію діяльності органів виконавчої влади з метою підвищення сумісності і стан​дартизації вимог до документації і даних для використання відповідних інформаційно-комунікаційних технологій, орієнтованих на використання міжна​родних стандартів для обміну інформацією.

14. З метою аналізу стану виконавської дисципліни та урахування параметрів діяльності посадових осіб важливе значення має розробка положення про виконавську дисципліну в органах виконавчої влади та визначення критеріїв рейтингової оцінки виконавської дисципліни для заступників керівників органів виконавчої влади, які відповідають за окремі види діяльності органу виконавчої влади відповідно до розподілу обов'язків. 

15. Важливим є закріплення в компетенційних актах підзвітності керівників органів виконавчої влади, можливості вищого органу застосовувати заходи відповідальності до керівника підзвітного органу, який несе персональну відповідальність за діяльність очолюваного ним органу виконавчої влади. Особливе значення має закріплення у регламенті процедури оцінки виконавської дисципліни керівників органів виконавчої влади, їх заступників і посадовців органів виконавчої влади у взаємозв'язку із загальною оцінкою стану дисципліни органу або його структурного підрозділу. Для більш повного врахування результатів діяльності державних службовців важливе значення має впровадження регламентів, що закріплюють вимоги до своєчасності та якості виконання окремих доручень вищих органів виконавчої влади.

16. Вдосконалення механізму відповідальності за порушення етичних вимог передбачає здійснення відповідних організаційно-правових заходів, зокрема: створення комісій з питань етики, підзвітних керівникові органу виконавчої влади та управляючому персоналом, та розробку відповідного Типового положення про комісію з питань етики; розмежування обов'язків керівника органу виконавчої влади та управляючого персоналом щодо забезпечення дотримання етичних вимог, визначення порядку розгляду та оцінки звітів комісії з етики; визначення порядку звітування комісії з етики. 
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Синкова О.М. Підзвітність в системі органів виконавчої влади: орга​нізаційно-правові проблеми. – Рукопис.
Дисертація на здобуття наукового ступеня доктора юридичних наук за спеціальністю 12.00.07 – адміністративне право і процес; фінансове право; інформаційне право. – Інститут держави і права ім. В. М. Корецького НАН України. – Київ, 2011.

Дисертація є першим монографічним дослідженням, присвяченим проблемі підзвітності в системі органів виконавчої влади.

У роботі висвітлюються теоретико-правові аспекти підзвітності, розкрито підходи сучасних українських та зарубіжних вчених до визначення змісту, особливостей підзвітності в управлінських відносинах в системі органів виконавчої влади, наведено класифікацію видів підзвітності. Розглянуто еволюцію поняття підзвітності та розкрито його сучасне значення, сформульовано пропозиції та рекомендації щодо його запровадження в українському законодавстві.

Обґрунтовано, що підзвітність в системі органів виконавчої влади може бути розглянута як інструмент для створення інформаційних потоків та визначення комунікативних взаємодій між органами виконавчої влади, а також між системою органів виконавчої влади та зовнішнім середовищем, які є необхідною умовою для забезпечення соціально-політичної стабільності і вироблення оптимальних рішень.

Розкрито поняття форми і методу підзвітності і обґрунтовано, що найважливішими формами і методами підзвітності є стандартизація, моніторинг, оцінювання діяльності органу виконавчої влади, впровадження аудиту адміністративної діяльності в системі органів виконавчої влади. 

Сформульовані пропозиції і рекомендації, спрямовані на вдосконалення законодавства, що регламентує питання підзвітності в системі органів виконавчої влади, зокрема, оцінки результатів координаційної взаємодії органів виконавчої влади, які пропонується включити в окремий розділ Закону "Про центральні органи виконавчої влади". 

Ключові слова: адміністративне право, підзвітність, органи виконавчої влади, аудит адміністративної діяльності, управлінські відносини. 

Сынкова Е.М. Подотчетность в системе органов исполнительной власти: организационно-правовые проблемы. – Рукопись.
Диссертация на соискание научной степени доктора юридических наук по специальности 12.00.07 – административно право и процесс; финансовое право; информационное право. – Институт государства и права им. В. М. Ко​рецкого НАН Украины. – Киев, 2011.

Диссертация является первым монографическим исследованием, посвященным проблемам подотчетности в системе органов исполнительной власти. В работе освещаются теоретико-правовые характеристики системы органов исполнительной власти, исследуется генезис понятия подотчетности как концептуальной основы ее современного понимания, раскрываются подходы современных европейских, отечественных ученых и исследователей к определению содержания подотчетности в управленческих отношениях в системе органов исполнительной власти.

Обосновывается, что подотчетность является важным элементом правового статуса органа исполнительной власти, который закрепляет зависимость одного органа исполнительной власти от другого, а также элементом контроля. Ей принадлежит значительная роль в обеспечении структурной и функциональной координации в системе органов исполнительной власти. 
Подотчетность в системе органов исполнительной власти рассматривается как инструмент для создания информационных потоков и определения коммуникативных взаимодействий между органами исполнительной власти, а также между системой органов исполнительной власти и внешней средой, являющихся необходимым условием для обеспечения социально-политической стабильности и выработки оптимальных решений.

Для определения специфики подотчетности в управленческих отношениях большое значение имеет классификация управленческих отношений на субординационные, координационные и реординационные, каждому из кото​рых присущи особенности в обеспечении подотчетности. Эти особенности находят проявление в отношениях управляющего и подотчетного органов исполнительной власти, в порядке установления и содержания показателей оценивания, в порядке отчетности и в применении мер ответственности.

Раскрыто понятие формы и метода подотчетности и обосновано, что важнейшими формами и методами подотчетности являются стандартизация, мониторинг, оценивание деятельности органа исполнительной власти и госу​дарственных служащих, внедрения нормативов аудита административной деятельности в системе органов исполнительной власти. 

Предложены рекомендации по внедрению стандартов аудита админи​стративной деятельности как формы контроля в органах исполнительной власти и обоснована необходимость принятия закона, направленного на совершенствование нормативной базы государственного аудита. 
Обосновано, что для совершенствования подотчетности в системе органов исполнительной власти большое значение имеет внедрение систем риск-менеджмента, которые будут способствовать минимизации рисков при принятии решений и обеспечению стабильности деятельности органов исполнительной власти, обеспечению оперативности и полноты реализации принятых решений, а также созданию результативных механизмов преду​преждения, приостановления и разрешения конфликтов. Предложены рекомендации по внедрению комплексной системы риск-менеджмента в органах исполнительной власти и внедрению системы организационно-методической документации, закрепляющей основы управления риском.

В связи с отсутствием единого нормативного акта, регулирующего вопросы координационного взаимодействия в системе органов исполни​тельной власти, общие требования к установлению подотчетности, оценки результатов координационного взаимодействия органов исполнительной власти, порядку представления отчетности предлагается закрепить в отдель​ном разделе Закона «О центральных органах исполнительной власти». 

Сформулированы предложения и рекомендации, направленные на совер​шенствование законодательства, регламентирующего вопросы подотчетности в органах исполнительной власти, в частности, аудита административной деятельности, стандартизации форматов и систем обмена отчетной инфор​мацией на уровне ведомств, разработки административных регламентов представления электронной отчетности, ориентированных на использование международных стандартов обмена информацией.

Ключевые слова: административное право, подотчетность, органы исполнительной власти, аудит административной деятельности, управлен​ческие отношения.
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Thesis for obtaining a scientific degree of Doctor of Sciences (Law), specialty – 12.00.07 – administrative law; financial law; information law. – V. M. Koretsky Institute of State and Law of the National Ukrainian Academy of Sciences, Kyiv, 2011.

The thesis is the first monographic research, devoted the problem of accountability in the system of bodies of executive power.

In the thesis the theoretical and law aspects of accountability are examined, approaches of the modern European and Ukrainian scientists on determination of subject, features of accountability in administrative relations in the system of bodies of executive power is defined, classification of types of accountability are provided. The evolution of concept of accountability is considered and its modern meaning is exposed, suggestions and recommendations for introduction in the Ukrainian legislation are formulated.

Reasonably, that accountability in the system of bodies of executive power as instrument for building an information streams and for definition of communicative relations among bodies of executive power, and among the system of bodies of executive power and external bodies, which are the necessary condition for social and politic stability and making an optimal decisions.

The concept of form and method of accountability is exposed and reasonably, that major forms and methods of accountability are standardization, monitoring, evaluation of activity of bodies of executive power, introduction of audit of administrative activity in the system of bodies of executive power. 

Formulated suggestions and recommendations on perfection of legislation which regulates the question of accountability in the system of bodies of executive power, in particular, estimations of results of cooperation of bodies of executive power, which is suggested to plug in the separate division of Law «On the central bodies of executive power». 

Keywords: administrative law, accountability, organs of executive power, audit of administrative activity, administrative relations.
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