PAGE  

Для заказа доставки диссертации  введите ее название в форму поиска на сайте (http://mydisser.com/ru/search.html) 
Одеський регіональний інститут державного управління

Національної академії державного управління 

· при Президентові України

На правах рукопису

Задорін Юрій Миколайович

УДК 35.072.3:659.4 (477)

ЗАБЕЗПЕЧЕННЯ ЕФЕКТИВНОСТІ ДІЯЛЬНОСТІ 

ДЕРЖАВНИХ УСТАНОВ НА ЗАСАДАХ

ДЕМОКРАТИЧНОГО ВРЯДУВАННЯ

25.00.02 – механізми державного управління

Дисертація на здобуття наукового ступеня

кандидата наук з державного управління

Науковий керівник:

кандидат економічних наук,

 доцент Іжа М.М.

Одеса 2011

ЗМІСТ

	ВСТУП ………………………………………………………………………..


	4

	Розділ І. Теоретико-методологічні засади забезпечення ефективності діяльності державних установ ……………..
	12

	1.1 Державна установа як складова реалізації державної політики: стан теоретичного дослідження …………………………………………………..
	13

	1.2 Управління  державними установами як системними утвореннями …
	32

	1.3 Проблемні питання забезпечення ефективності діяльності державних установ: теоретичні аспекти демократизації врядування ………………….
	44

	Висновки до першого розділу………………………………… …………….
	62

	Розділ ІІ. ІНСТИТУЦІЙНІ ЗАСАДИ ЗАБЕЗПЕЧЕННЯ ЕФЕКТИВНОСТІ ДІЯЛЬНОСТІ ДЕРЖАВНИХ УСТАНОВ ……………..
	66

	2.1 Нормативно-правові засади діяльності державних установ в контексті забезпечення ефективності їх діяльності ………………………..
	67

	2.2 Ресурсне забезпечення діяльності державних установ ………………...
	87

	2.3. Режим як інституційний механізм забезпечення ефективності діяльності державної установи ……………………………………………...
	101

	Висновки до другого розділу………………………....…………. ………….
	111

	Розділ ІІІ. Шляхи запровадження ринкових інструментів для покращення ефективності діяльності установ …………………………………………………………………….
	115

	 3.1 Застосування конкурентних ринкових механізмів у діяльність державних установ …………………………………………………………...
	116

	3.2 Формування організаційної здатності як нематеріального ресурсу державної установи …………………………………………………………..
	128

	3.3 Організаційний механізм трансформування діяльності державних установ у напряму надання якісних послуг (на прикладі Вищого навчального закладу) ………………………………………………………...
	139

	Висновки до третього розділу…………………………....…………………..
	154

	ВИСНОВКИ …………………………………………………………………..
	157

	СПИСОК ВИКОРИСТАНИХ ДЖЕРЕЛ ……………………………………
	163


ВСТУП

Актуальність теми. Побудова незалежної, демократичної, правової України зумовлює інтенсивні соціальні, державно-правові перетворення, інтеграційні процеси, які відбуваються нині в країні. Мова йде про одночасне вирішення двох взаємопов’язаних завдань: розбудову основ незалежної демократичної держави та кардинальне реформування соціально-економічної та політичної сфер. Відповідно, істотно змінюється роль держави, її функцій, що потребує удосконалення системи державного управління і означає перехід до принципово нових механізмів управління державними установами. Головне полягає в тому, що зовнішнє середовище, в якому діють державні установи, стає якісно іншим: підвищується ступінь невизначеності, з’являються нові фактори ризику, знижується рейтинг інституцій державної влади. 

Діяльність кожної організації пов'язана з виконанням конкретних завдань, які стоять перед нею. Це повною мірою стосується органів публічної влади і державних установ. Адже саме від рівня ефективності їхньої діяльності залежить компетентність осіб, які приймають рішення на всіх рівнях управління, що безпосередньо впливає на розвиток соціально-економічної ситуації як в конкретному регіоні, так і в державі в цілому. Перехід до умов ринкової економіки висуває на перше місце три головних чинника успіху організації («якість», «ціна», «час») і потребує нових підходів до управління, які нададуть можливість досягти конкурентних переваг в якості надання послуг. В сучасних економічних умовах більшість державних установ виявилися неспроможними вести ефективну конкурентну боротьбу на ринку. Основна проблема полягає в тому, що бракує методології трансформування діяльності державних установ у напрямку надання якісних послуг. Водночас орієнтація на клієнта-споживача державних, громадських послуг та наближення управління до нього є одним із пріоритетів сучасної парадигми державного управління. 

З огляду на це, одним із головних завдань реформування системи державного управління визначається забезпечення ефективності діяльності державних установ, наближення їх діяльності до населення, реалізація та захист інтересів людини як основної домінанти державних послуг. А це, в свою чергу, сприятиме створенню умов для виробництва товарів і послуг, необхідних для населення, задоволенню їх потреб та інтересів та потребує відповідно підготовлених для цього кадрів на всіх рівнях управлінської ієрархії.

Віддаючи належне зробленому в теоретичному осмисленні та розробці – механізмів підвищення, забезпечення ефективності діяльності державних інституцій, зокрема таких дієвих інструментів, як управління за результатами, методологія процесного підходу та запровадження системи управління якістю в державних органах та установах – вітчизняними і зарубіжними вченими В.Авер’яновим [1], Г.Атаманчуком [5], З.Балабаєвою [8 - 10], А.Балашовим [11, 12], Т.Безверхнюк [13, 14], Е.Ведунгом [21], Л.Віткіним [24], В.Дзюндзюком [40], М.Іжою [35, 71, 148], В.Козбаненком [31], Т.Конті [87], Т.Маматовою [95 - 97], В.Мартиненком [99, 100], П.Надолішнім [35, 109 - 112], Н.Нижник [33, 138], Т.Пахомовою [124, 125], Л.Приходченко [71, 133, 148], В.Сороко [151, 152], К.Худом [180, 181], В.Цвєтковим [163, 164] та іншими – розробленість проблемних питань забезпечення ефективності діяльності державних установ, а саме удосконалення організаційних та інституційних механізмів в умовах демократизації, залишилась поза увагою науковців. 

Не зважаючи на значний науковий інтерес до окресленої проблеми, питання пошуку внутрішніх зв’язків між державними установами та органами виконавчої влади, встановлення як загального, так і часткового, показ розмаїття властивостей та особливостей саме державних установ розглядається лише в поодиноких випадках і ще не знайшло належного відображення у наукових працях. На наш погляд, це пов’язано з тим, що застосування моделей вдосконалення управління державними установами лише в останні роки стало предметом досліджень у сфері державного управління.

Тому дана дисертація є спробою дослідження й узагальнення певного кола питань, а саме: осмислення теоретичних і практичних аспектів забезпечення ефективності діяльності державних установ та їх функціонування в умовах демократизації врядування на теренах сучасної України. Така постановка актуальності наукового завдання та його вирішення надасть можливість чітко визначити особливості діяльності державних установ в організаційному вимірі і обґрунтувати шляхи запровадження ринкових інструментів для покращення їх функціонування в процесі надання якісних послуг населенню.

Зв’язок роботи з науковими програмами, планами, темами. Дисертаційне дослідження виконувалось у межах науково-дослідної теми Одеського регіонального інституту державного управління Національної академії державного управління при Президентові України «Розроблення моделі управління сталим регіональним розвитком на засадах демократичного врядування» (№ держреєстрації 0110U002557), у межах якої автором проведено аналіз особливостей функціонування державних установ в умовах демократизації врядування на основі вивчення різноманітних аналітичних матеріалів.

Мета і завдання дослідження. Мета дослідження полягає в тому, щоб на основі аналізу вітчизняних та зарубіжних здобутків теорії і практики державного управління науково обґрунтувати інструменти та механізми забезпечення ефективності діяльності державних установ на засадах демократичного врядування.

Для досягнення цієї мети були визначені такі завдання:
· дослідити основні теоретико-методологічні підходи щодо забезпечення ефективності діяльності державних установ на засадах демократичного врядування;

· уточнити сутнісні характеристики й основні поняття «ефективність», «державна установа», «механізм забезпечення ефективності діяльності», «організаційна здатність»;

· виявити особливості управління державними установами як системними утвореннями та визначити специфіку їх діяльності в організаційному вимірі;

· визначити нормативно-правові засади діяльності державних установ у визначеному контексті дослідження;

· з’ясувати шляхи запровадження ринкових інструментів для підвищення ефективності діяльності державних установ;

· дослідити формування організаційної здатності як нематеріального ресурсу державної установи;

· запропонувати інституційний та організаційний механізми забезпечення ефективності діяльності державної установи.

· Об'єкт дослідження – діяльність державних установ в сучасних умовах соціально-економічних реформ. 

Предмет дослідження – забезпечення ефективності діяльності державних установ на засадах демократичного врядування.

Гіпотеза дослідження базується на припущенні, що забезпечення ефективності діяльності державних установ шляхом запровадження ринкових інструментів надасть змогу збільшити ймовірність підвищення рівня задоволення споживачів наданими послугами, а також сприятиме їх конкурентоспроможності в умовах становлення демократичного врядування. 

Методи дослідження. Для досягнення поставленої мети у процесі проведення дисертаційного дослідження використано комплекс методів: 
· на основі системно-аналітичного – здійснено теоретико-методологічне узагальнення наукових концепцій, розробок і пропозицій провідних вітчизняних і зарубіжних вчених, присвячених забезпеченню ефективності діяльності державних установ;

· функціонально-структурний аналіз дав змогу визначити функціональну складову діяльності та специфічні особливості управління державними установами як системними утвореннями; 

· з позиції системного підходу, що в сукупності взаємопов’язаних аспектів передбачав вивчення особливостей функціонування державних установ, включених у більш широкий комплекс зв’язків і відносин (як підсистема в межах системи державного управління), здійснено деталізацію і розкриття системи управління якістю як механізму самовдосконалення державних установ; 

· компаративний та логіко-семантичний методи надали змогу дослідити категорійно-понятійний апарат обраного предмета дослідження, розкрити інституційний механізм забезпечення ефективності діяльності;

· процесний підхід було використано при розкритті організаційного механізму трансформування діяльності державних установ у напрямку надання якісних послуг населенню; 

· логічне узагальнення і метод порівняльного аналізу широко застосовувалися на різних стадіях роботи (при визначенні місця державної установи серед державних органів, аналізі сучасних інструментів і технологій забезпечення ефективності діяльності, обґрунтуванні висновків тощо).

Інформаційну базу досліджень становлять законодавчі та інші нормативно-правові акти, ухвалені відповідними органами державної влади України, аналітичні матеріали і звіти, розробки вітчизняних і закордонних вчених з управління державними установами, особисті дослідження автора.

Наукова новизна одержаних результатів полягає в тому, що системно досліджено процес забезпечення ефективності діяльності державних установ в умовах становлення демократичного врядування, обґрунтовано шляхи запровадження ринкових інструментів, застосування яких надає змогу  надавати якісні послуги населенню та створювати умови для прозорого, відкритого функціонування:

 уперше:
· з урахуванням принципів демократичного врядування та на основі аналізу нормативно-правового регулювання діяльності державних установ в організаційному середовищі виявлено особливості їх функціонування та запропоновано нові ринкові інструменти забезпечення ефективності діяльності державних установ;
· визначено, що реалізація державних заходів щодо забезпечення ефективності діяльності державних установ є системою, що складається з чотирьох взаємодіючих, але відносно самостійних підсистем: керуючої; функціональної; цільової; забезпечуючої;

удосконалено:
· методичні положення щодо концептуалізації термінологічного апарату:  уточнено сутнісні характеристики й основні поняття «ефективність», «державна установа», «механізм забезпечення ефективності діяльності», «організаційна здатність»;

· підходи до розкриття сутності функціональної відмінності між державними установами (засоби врегулювання суспільних відносин) та визначення факторів дієвості державних установ (рівень конкурентоспроможності ресурсів); 

 дістало подальшого розвитку: 

· запровадження концепції процесного підходу в управління державними установами задля покращення якості надання адміністративних послуг населенню; 

· методичні засади щодо управління державними установами як системними утвореннями та визначення специфіки їх діяльності в організаційному вимірі.

Практичне значення одержаних результатів дисертаційного дослідження полягає в тому, що низка методологічних та теоретичних положень і висновків створює основу для забезпечення ефективності діяльності державних установ і може використовуватися у подальшій науковій розробці проблем підвищення конкурентоспроможності державних установ, їх практичній діяльності, стратегічною метою якої є підвищення рівня задоволення населення в отриманні державних послуг.

Окремі положення дисертації використовуються в навчальному процесі Одеського регіонального інституту державного управління Національної академії державного управління при Президентові України при підготовці магістрів державного управління та підвищенні кваліфікації працівників органів державної влади, органів місцевого самоврядування, керівників державних підприємств, установ та організацій. А також при впровадженні та функціонуванні системи управління якістю із надання послуг у вищому навчальному закладі. Зокрема, результати дисертаційного дослідження було використано:

- Державним закладом «Південноукраїнський національний педагогічний університет імені К.Д. Ушинського» у процесі підготовки магістрів денної та заочної форми навчання зі спеціальності «Управління навчальним закладом» як складова дисципліни «Корпоративна та соціальна відповідальність» (довідка про впровадження від 22 листопада 2010 р.);

- Управлінням державної служби Головного управління державної служби України в Одеській області при підготовці проекту Концепції Державної цільової програми реформування державного управління та державної служби на 2011-2015 роки (довідка про використання від 06 грудня 2010 року № 683 а/01-03/2-10).

Висновки й запропоновані концептуальні положення можуть бути використані в діяльності державних установ, в органах Держстандарту, при викладанні низки відповідних навчальних дисциплін у Національній академії державного управління при Президентові України та її регіональних інститутах, при підготовці навчальних курсів магістерських програм та програм підвищення кваліфікації кадрів системи державного управління.
Апробація результатів дисертаційної роботи. Основні положення дисертації і результати наукового дослідження доповідались автором і були схвалені на науково-комунікативних заходах: науково-практичних конференціях за міжнародною участю: «Стратегія регіонального розвитку: формування та механізми реалізації» (м. Одеса, 2008, 2009 рр.); «Сучасна регіональна політика: формування, реалізація та розвиток публічної служби» (м. Одеса, 2010); ІV науково-практичній конференції «Актуальні проблеми державного управління на сучасному етапі державотворення» (м. Луцьк,  2010 р.).

Результати дослідження обговорювались на теоретико-методологічних семінарах Одеського регіонального інституту державного управління Національної академії державного управління при Президентові України і на засіданнях кафедри державного управління і місцевого самоврядування.

Публікації. Основні положення дисертації викладено автором у восьми публікаціях, чотири з яких - у наукових фахових виданнях. 

Структура та обсяг дисертації. Дисертаційна робота складається зі вступу, трьох розділів, висновків, списку використаних джерел і додатків. Обсяг основного змісту дисертації - 162 сторінки, список використаних джерел містить 195 найменувань, з яких 24 іноземними мовами. 

1.1. ВИСНОВКИ

Проведене в межах дисертаційної роботи дослідження підтвердило покладене в його основу гіпотезу, що забезпечення ефективності діяльності державних установ шляхом запровадження ринкових інструментів надасть змогу збільшити ймовірність підвищення рівня задоволення споживачів наданими послугами, а також сприятиме їх конкурентоспроможності в умовах демократизації врядування. 

Це пов’язано з тим, що в умовах глибоких соціальних, політичних трансформацій українського суспільства, коли формується принципово нова політична система, нові ринкові відносини, відбувається демократизація врядування на всіх рівнях управління, змінюються та утверджуються практично інші духовні цінності громадян, внутрішні механізми розвитку державного управління. 

Тому вкрай необхідним є процес пошуку таких інструментів і технологій, запровадження яких забезпечувало б ефективність діяльності  державних установ. Без здійснення таких кроків неможливо сповна і більш результативно реалізувати державну політику, об’єднати зусилля усіх суб’єктів державотворення на шляху прогресивного поступу та вдосконалення суспільних відносин.

Узагальнення результатів дослідження дозволяє сформулювати низку висновків, що мають теоретичне й практичне значення.

1. Аналіз наукової літератури за напрямком проведеного дослідження  надає можливість зробити висновок, що маємо достатньо спеціалізованих наукових, теоретичних праць і розробок, які стосуються особливостей і загальних проблем управління суспільними процесами та визначають суть, характер і особливості державної політики та системи державного управління, однак разом з тим бракує наукових досліджень, робіт узагальнюючого, комплексно-системного характеру, які б обґрунтовували специфіку і особливості управління державними установами, розглядали питання забезпечення ефективності їх діяльності. Не вирішують вказаних завдань і окремі публікації фахівців, які досліджували правове та організаційне поле функціонування державних установ. Відповідно, забезпечення ефективності діяльності державних установ потребує наступних методологічних засад:
· дотримання базових, фундаментальних принципів, які забезпечують демократизацію врядування всієї системи публічного управління;

· використання (вивчення та запровадження) інструментів і технологій  концепцій управління за результатами, нового публічного управління (NPM);

· створення конкурентного середовища, реальної змагальності між відповідальними за надання конкретних продуктів (наданих послуг) та порівняння, що сприятиме постійному вдосконаленню якісного рівня (відбувається в процесі запровадження системи управління якістю).

2. Державна установа, як вид організації виробничо-обслуговуючого характеру, створена для практичної реалізації державної політики з адміністративно-політичних чи соціально-культурних завдань, з метою створення соціальних цінностей в тій чи іншій галузі, з наявним певним штатом службовців та адміністрації. Вона має ряд обов’язкових якісних ознак: діючи від імені і за дорученням держави, надаючи послуги населенню, державна установа наділяється відповідною компетенцією; управлінська діяльність властива лише адміністрації державної установи і вона має внутрішній характер; властивими трудовими відносинами особистого складу, кожний член якої включається у складну сітку (мережу) запрограмованих організаційних зв’язків. 

3. Дослідження державних установ з точки зору існуючих підходів (до характеристики державних органів) показало, що особливості їх діяльності в організаційному вимірі обумовлені функціональною, соціологічною, юридичною та організаційною специфікою. Зокрема: директивним, державним регулюванням, яке здійснюється не лише на рівні законів, але і шляхом видання наказів, розпоряджень; порядком створення (утворюються державою і належать тільки їй, однак засновники не мають права втручатися в оперативну, поточну, творчу роботу), що впливає на поширення масштабу діяльності; специфічністю діяльності, яка обумовлена виконанням зовнішніх та внутрішніх функцій держави; єдиноначальністю, можливістю створення допоміжно-колегіальних органів з дорадчо-консультативними функціями; галузевим спрямуванням щодо відповідних органів виконавчої влади за ознаками виробничої єдності, незалежно від їх розташування; перебуванням майна в господарському віданні або оперативному управлінні. 
4. Основним напрямком діяльності державного управління, де державні установи безпосередньо пов’язані з державою та її інститутами є виконавча влада (від місцевого рівня до центральних органів виконавчої влади) та місцеве самоврядування, у взаємовідносинах з якими вони практично вирішують всі питання – від створення, здійснення своєї діяльності та до її припинення. На сьогодні систему державних органів як остаточно сформовану охарактеризувати не можна, тому кожний рік діяльності державних установ надає можливість виявляти проблеми їх функціонування, забезпечувати ефективність їх діяльності шляхом запровадження фундаментальних, основоположних принципів державного управління у органічному поєднанні із принципами концепції демократичного врядування. 
5. Забезпечення ефективності діяльності державних установ належить розглядати як один із магістральних напрямків практичної реалізації державної політики. Державні установи забезпечують в межах окремих територіальних одиниць реалізацію чинного законодавства, підтримання певних стандартів життя, надання державних послуг, а відтак, рівень ефективності їхньої діяльності впливає на розвиток соціально-економічної ситуації як в конкретному регіоні, так і в державі в цілому. Тому для досягнення мети – задоволення споживачів якісним наданням послуг – державна установа, поряд з іншими аспектами управління, повинна впроваджувати ринкові механізми для покращення ефективності діяльності.
6. В Україні уже створено певні передумови (правові, організаційні, інші) для впровадження міжнародно-правових підходів, що забезпечують становлення і розвиток системи державних установ. Визначення, за результатами порівняльного аналізу, основних проблем щодо забезпечення ефективності діяльності даної мережі потребують внесення змін щодо нормативно-правового забезпечення державних установ, здатних функціонувати на основі ринкових принципів без їх перетворення в інші організаційно-правові форми і створення стимулів  для скорочення внутрішніх витрат і підвищення ефективності діяльності. Зокрема, необхідно:

· змінити механізми фінансового забезпечення бюджетних установ з розширеним обсягом прав, переклавши їх з кошторисного фінансування на субсидії в рамках виконання державного або муніципального завдання;

· надати право державним установам займатися діяльністю, що приносить дохід, з його надходженням в розпорядження цих установ;

· усунути субсидіарну відповідальність держави за зобов'язаннями державних установ з розширеним обсягом прав;

· розширити права державних установ по розпорядженню будь-яким закріпленим за установою рухомим майном, за винятком того, що має історичну , культурну чи будь-яку іншу цінність, особливо цінного рухомого майна, перелік якого встановлює орган публічної влади –засновник відповідної установи.

Приведення українського законодавства у відповідність з міжнародним не повинно призводити до заниження або необґрунтованого руйнування прийнятих у суспільстві стандартів і має здійснюватися з урахуванням загальнонаціональних інтересів та місцевих традицій. 

7. Підвищення результативності та ефективності виконання державними установами завдань і функцій держави можливе за умови систематичного, постійного аналізу діяльності, який включатиме функціональне обстеження та дослідження щодо: 
· змісту повноважень, завдань і функцій державної установи, а також технологічних процедур розроблення, затвердження та реалізації діяльності, які матимуть реальний вимір; 

· функціональної та організаційної структур відповідно до цілей функціонування державної установи; 

· визначення системи основних показників надання послуг у певній кількості та якості; 

· запровадження системи моніторингу з приводу задоволення населення рівнем надання послуг конкретною установою.

8. Головним критерієм, що визначає функціональну відмінність між державними установами є покладені в їх сутність засоби врегулювання суспільних відносин – певна сукупність належних/доступних державній установі ресурсів, якими забезпечуються спеціальні дії щодо упорядкування відносин між органами влади, особами, організаціями, соціальними групами. Відмінності в можливостях державних установ основані на внутрішній структурі належних їм ресурсів, тобто різних формах їх комбінативності: соціальні, політичні економічні. 

9. Головним фактором, що визначає дієвість державної установи є  рівень конкурентоспроможності тих ресурсів, які використовує інституція для реалізації своїх функцій. Конкурентоспроможні ресурси формують компетенцію  інституції, що виявляється в її здатності ефективно діяти й адаптуватися до змін зовнішнього та внутрішнього середовища, а також проявляти ділову активність і здібність до інновацій з метою реалізації своєї місії. При цьому використання державною установою конкурентноздатного ресурсу є фактором формування конкурентних переваг інституції та обумовлює можливість надання якісних та своєчасних послуг. 

10. Реалізація державних заходів щодо забезпечення ефективності діяльності державних установ є системою, що складається з чотирьох взаємодіючих, але відносно самостійних підсистем: керуючої –  розмежування функцій адміністрування, регулювання, фінансування за рівнями суб’єктів управління, що регулюють діяльність державної установи; функціональної – вертикальний та горизонтальний перерозподіл ресурсів шляхом розподілу наявних засобів між державними установами з урахуванням різних видів їх діяльності та компетенції через механізми вирівнювання, стимулювання, інвестування, регулювання тощо; цільової  –  формування ієрархії цілей; забезпечуючої – створення умов перетворення управлінських рішень в суспільні послуги через фінансове, інформаційне та кадрове забезпечення взаємопов’язаних дій окремих елементів системи.  

11. Поліпшення якості діяльності державної установи можливе через розвиток двох напрямів. По-перше, створення умов для прозорої, відкритої роботи державної установи та забезпечення права громадян на поінформованість, вибір і контроль за ними. По-друге, підвищення компетентності та вимог до моральних якостей людей, що працюють в державних установах. Впровадження систем якості на основі стандартів ISO серії 9000 в державних установах можна вважати досить ефективним засобом, який сприятиме підсиленню та удосконаленню цих підходів і згаданих якостей та допоможе цим інституціям повернутися обличчям до свого споживача, як це зробило багато установ громадського сектора в різних країнах світу. 

Проведене дисертаційне дослідження виявило малоаспектність розробки питань забезпечення ефективності діяльності державних установ  вітчизняними та зарубіжними науковцями саме в умовах становлення демократичного врядування, а тому кожний із висновків цілком може слугувати початком нового дослідження.
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