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Перелік умовних скорочень

ДПСУ – Державна податкова служба України.

ДПАУ – Державна податкова адміністрація України.

ДПІ – Державні податкові інспекції.

ПК – Податковий Кодекс.

СПД – суб'єкт підприємницької діяльності.

ГЦН – генеральні цільові настанови.

ЗСР – зона стратегічного розвитку.

ЗСП – збалансована система показників.

ВСТУП

Актуальність теми. Інтеграція до ЄС є одним із основних зовнішньополітичних пріоритетів України, що потребує підвищення ефективності державного управління, чіткого розуміння посадовцями місії державної влади та стратегічних цілей державної політики. Сьогодні можна констатувати, що в Україні створені організаційно-адміністративні передумови реформування системи державної служби відповідно до стандартів ЄС, діють численні нормативно-правові та регламентуючі документи у сфері її функціонування й подальшого розвитку. Проте, виконавча влада України ще не достатньою мірою виконує завдання зі стимулювання суспільного розвитку, залишаючи традиційно низьким рівень надання публічних послуг. Тому в програмах модернізації державного управління України зусилля спрямовуються на реалізацію ідеї сервісної держави та приведення державної служби у відповідність із принципами й практиками демократичного урядування.

Питанням становлення та розвитку інституту державної служби в Україні, проблемам його реформування, кадрового забезпечення тощо присвячені праці багатьох вітчизняних науковців і практиків, зокрема, В. Авер’янова, Г. Атаманчука, В Бакуменка, І. Грицяка, С. Дубенко, І. Коліушка, Н. Липовської, В. Малиновського, Т. Мотренка, Н. Нижник, О. Оболенського, В. Олуйка, О. Парфенюка, Т. Пахомової, О. Петренко, С. Серьогіна, С. Хаджирадєвої, Ю. Шарова та інших авторів.

Сучасний інститут державної служби України організований з урахуванням специфіки різних сфер державно-управлінської діяльності, зокрема, податкової. Державна податкова служба України (ДПСУ) є однією з провідних складових системи державної виконавчої влади і представляє інтереси держави в її правових та економічних відносинах із платниками податків. Необхідність модернізації ДПСУ обумовлена, з одного боку, євроінтеграційною стратегією розвитку України, яка передбачає демократизацію діяльності, підвищення ефективності податкової служби й посилення її стимулюючої функції; а з іншого боку – нагальними потребами споживачів публічних послуг сфери оподаткування у підвищенні якості цих послуг, що потребує запровадження нових підходів, спрямованих на спрощення системи адміністрування податків, раціоналізацію та комп’ютеризацію процесів оподаткування, втілення нового стилю роботи з платниками податків, формування демократичних стандартів професійної діяльності тощо. 

Починаючи з 2000 р. Кабінетом міністрів України та Державною податковою адміністрацією України (ДПАУ) було прийнято ряд документів, які безпосередньо або опосередковано стосувалися питань модернізації ДПСУ. Попри зазначене, модернізації ДПСУ й досі не закінчено, що обумовлено недостатньою системністю підходів, недосконалою координованістю дій, низькими темпами у просуванні до визначених цілей модернізації. Прийняття в 2010 р. Податкового Кодексу (ПК) поставило перед ДПСУ нові пріоритетні завдання, дієвим засобом реалізації яких (як свідчить світовий досвід) є програмно-цільовий підхід. 

Проблеми, пов’язані з реформуванням ДПСУ, удосконаленням процесів надання публічних послуг у сфері оподаткування, запровадженням систем управління якістю, управлінням персоналом, етизацією та оцінюванням діяльності податківців, висвітлюються в публікаціях багатьох вітчизняних науковців і практиків: М. Азарова, В. Альошина, О. Амоші, А. Брєзвіна, Л. Боцманової, С. Буряка, О. Василика, В. Василькевича, П. Гайдуцького, В. Гаркуші, Б. Губського, О. Воронкової, О. Долгальової, О. Долгого, В. Журавського, В. Захарченка, М. Касьяненка, Т. Ковальчука, А. Крисоватого, В. Мельника, П. Мельника, В. Москаленко, М. Недюхи, В. Онищенка, М. Рудакевич, С. Тігіпка, Ю. Тимошенко, В. Федосова, П. Ярошенка та інших авторів. Однак, незважаючи на широке коло напрацювань, відчувається брак системних розробок щодо формування цілісного дієвого підходу до управління діяльністю ДПСУ за напрямами її модернізації в контексті вимог євроінтеграції. Отже, актуальність дослідження зумовлена наявністю проблеми, що полягає у протиріччі між суспільною потребою забезпечення демократичної результативної клієнт-орієнтованої та здійснюваної на засадах прогресивних професійних стандартів діяльності ДПСУ, та недостатньою системністю підходів і невідпрацьованістю інструментарію управління розвитком ДПСУ в зазначених напрямах. 

Зв’язок роботи з науковими програмами, планами, темами. В основу дисертації покладені результати наукових досліджень, отримані протягом 2002 – 2011 рр. під час виконання комплексного наукового проекту Національної академії державного управління при Президентові України «Державне управління та місцеве самоврядування» за участю автора дисертації як виконавця тем: «Науково-методичне забезпечення керованого розвитку муніципального утворення на базі стратегічних підходів до управління» (обліковий № 0204U003987); «Розробка підходів і механізмів забезпечення якості муніципальної управлінської діяльності» (обліковий № 0208U006141); «Методологічне забезпечення програмування розвитку публічних інституцій та якості їх діяльності» (обліковий № 0108U003405); «Розроблення підходів та моделей адаптації системи управління місцевим розвитком до стандартів ЄС» (обліковий № 0109U000467), «Науково-методичне забезпечення реалізації концепції New Public Management» (реєстраційний № 0111U003435), а також науково-практичні результати, отримані під час реалізації «Проекту модернізації державної податкової служби – 1», у якому автор брав участь як керівник проекту по Дніпропетровській області.

Мета й завдання дослідження. Метою дисертаційної роботи є обґрунтування наукових положень щодо застосування програмно-цільового підходу до управління розвитком ДПСУ і розроблення науково-прикладних засобів реалізації системних змін у діяльності з надання публічних послуг органами ДПСУ. Для досягнення мети визначені такі завдання:

· на підставі аналізу стану та проблем функціонування і розвитку ДПСУ та з урахуванням досвіду реформування податкових служб економічно розвинутих країн світу визначити проблеми, принципи та напрями перетворення ДПСУ на демократичну, клієнт-орієнтовану складову системи державної служби; 

· запропонувати об'єктивізований комплексний підхід з використанням формально-логічних методів до формування гармонізованого клієнт-орієнтованого стратегічного бачення розвитку ДПСУ та системної декомпозиції його до стратегічних пріоритетів;

· обґрунтувати авторську позицію щодо побудови системи показників вимірювання успішності стратегічного розвитку ДПСУ з використанням технології збалансованої системи показників; 

· обґрунтувати потребу в переведенні управління стратегічним розвитком ДПСУ до результат-орієнтованої адаптивної побудови процесів реалізації стратегічних пріоритетів з використанням принципів адхократичного управління; 

· сформувати інтегровану концептуальну модель програмно-цільового управління стратегічним розвитком ДПСУ;

· розробити систему організації процесів проектно-програмного управління розвитком ДПСУ, критерії та алгоритм формування портфеля проектів і програм реалізації стратегічних цілей;

· сформувати рекомендації щодо інституціалізації роботи проектних команд та відповідної підготовки персоналу для командної роботи.

Об’єктом дослідження є процеси розвитку Державної податкової служби України в контексті європеїзації та демократизації діяльності з надання публічних послуг у сфері оподаткування.

Предметом дослідження є програмно-цільовий підхід в управлінні розвитком Державної податкової служби України. 

Гіпотеза дослідження базується на припущенні, що упровадження програмно-цільового підходу, методів і засобів стратегічного та проектного управління розвитком ДПСУ забезпечить суттєве підвищення результативності діяльності, прискорить процеси європеїзації та демократизації ДПСУ, створить умови для організації діяльності державних службовців на засадах демократичних професійних стандартів і динамічного переходу до якісного надання публічних послуг у сфері оподаткування.

Методи дослідження. У роботі використані теоретичні та емпіричні методи дослідження. Основним із них є системний підхід, який є методологічним підґрунтям дисертаційної роботи й використовується для вирішення всіх завдань дослідження. Методи порівняння й аналогії, аналізу та синтезу застосовані окремо або в комплексі під час виявлення проблематики й предмета дослідження, а також для узагальнення досягнень і невирішених питань розвитку ДПСУ, оцінювання проектів стратегічного розвитку ДПСУ, удосконалення понятійно-категоріального апарату предметної області дослідження, адаптації методології проектного підходу до сфери державної служби. Методи групування застосовані для впорядкування системи показників якості діяльності органів ДПСУ. Методи морфологічного й контент-аналізу використані для об’єктивізації визначення стратегічного бачення та комплексу стратегічних цілей реформування ДПСУ, побудови моделей оцінювання впливу проектів на досягнення стратегічних цілей розвитку ДПСУ. Методи формалізації, зокрема математичної, застосовані для опису зазначених моделей, а також для визначення цільової функції та системи обмежень моделі формування портфелю проектів модернізації ДПСУ. Методи експертного оцінювання використані в процесі визначення релевантності гармонізованого стратегічного бачення пріоритетам різних груп впливових зацікавлених сторін ДПСУ, формування оцінок впливу проектів на реалізацію стратегічних цілей. 

Наукова новизна одержаних результатів полягає в обґрунтуванні наукових положень щодо застосування програмно-цільового підходу до управління розвитком ДПСУ і розробленні науково-прикладних засобів реалізації системних змін у діяльності з надання публічних послуг органами ДПСУ. Так, у дисертації: 

уперше: 

· обґрунтовано підхід щодо виокремлення та інституціалізації процесів управління розвитком ДПСУ на основі створення й використання віртуальних структурних утворень – зон стратегічного розвитку, які вбудовуються в існуючу систему ієрархічного функціонального управління за матричним принципом, що забезпечує цільову концентрацію ресурсів для результативної реалізації стратегічних пріоритетів розвитку, каскадування стратегічних завдань, делегування повноважень і управлінської відповідальності по всіх рівнях виконання стратегії, єдність стратегії та структури на адхократичній основі;

· сформовано інтегровану концептуальну модель програмно-цільового управління стратегічним розвитком ДПСУ, що реалізується на стратегічному і тактичному рівнях, відповідає клієнт-орієнтованим принципам і забезпечує змістовно-цільову єдність і координованість процесів управління стратегічними змінами; 
удосконалено: 

· системні основи формування гармонізованого клієнт-орієнтованого стратегічного бачення розвитку ДПСУ з використанням інструментарію морфологічного і контент-аналізу, що забезпечує об’єктивізацію і комплексність підходу до визначення змістовних складових бачення й консенсус зацікавлених сторін;

· технологію системної декомпозиції стратегічного бачення на стратегічні пріоритети (генеральні цільові настанови) на основі побудови матриці відповідності морфологічних ознак складових системи ДПСУ стратегічному баченню, що забезпечує реалізацію принципів об’єктивізації, несуперечності, безальтернативності та повноти комплексу настанов;

· підхід до вимірювання успішності стратегічного розвитку ДПСУ з використанням технології збалансованої системи показників, унаслідок чого доведено доцільність і запропоновано схему оцінювання у двох аспектах – функціональному (через модифіковані проекції показників «клієнт-платник», «клієнт-держава», «фінанси», «інновації, навчання та розвиток») та цільовому (через проекції показників на стратегічні пріоритети), чим досягається комплексно-цільова контрольованість виконання завдань стратегічного управління; 

дістали подальшого розвитку:

· принципи реформування ДПСУ на засадах забезпечення відповідності європейським стандартам якості надання публічних послуг з оподаткування; 

· методико-технологічна модель формування портфеля проектів реалізації пріоритетів стратегічного розвитку ДПСУ із визначенням критерію максимізації цільової функції впливу результатів проектів на досягнення стратегічних цілей;

· інституціалізація командної роботи державних службовців в умовах програмно-цільового управління стратегічним розвитком ДПСУ;

· понятійно-категоріальний апарат предметної області дослідження, а саме: сформульовані авторські дефініції понять «зона стратегічного розвитку», «стратегічний контролінг», «технологічна та інноваційна зрілість органів ДПСУ».

Практичне значення одержаних результатів. Здійснені в роботі дослідження доведені до конкретних положень, прикладних моделей, методик і рекомендацій; розроблені засоби інформаційно-технічного забезпечення реалізації моделей. Одержані результати впроваджені в практику діяльності Державної податкової адміністрації в Дніпропетровській області (довідка про впровадження від 10.04.2011 р. № 7001/11/8-21/1-08, додаток А) і Спеціалізованої державної податкової інспекції по роботі з великими платниками податків у м. Дніпропетровську (довідка про впровадження від 02.03.2011 р. № 8048/10/08-17/1-05, додаток Б), що дозволило прискорити впровадження нових підходів і технологій у процеси модернізації ДПСУ. Результати досліджень використані в навчальному процесі підготовки та підвищення кваліфікації державних службовців у Центрі перепідготовки та підвищення кваліфікації керівних кадрів органів Державної податкової служби України (м. Київ) (довідка про впровадження від 14.04.2011 р. № 123, додаток В) та в Дніпропетровському регіональному інституті державного управління Національної академії державного управління при Президентові України (довідка про впровадження від 03.03.2011 № 03/1-2-13/2-139, додаток Г).
Особистий внесок здобувача. Дисертація є самостійною науковою працею автора. У дисертації не використовувались ідеї або розробки, що належать співавторам, разом із якими були підготовлені окремі наукові публікації. Так, у статті [251] автору належить розробка моделі запровадження системи проектного менеджменту в діяльність ДПСУ та її комплексне обґрунтування; у статті [250] проаналізовано законодавчу базу в сфері оподаткування і надано пропозиції щодо вдосконалення податкової системи через активізацію проектної діяльності ДПСУ; у праці [243] проаналізовано зміни в оподаткуванні проектної діяльності в контексті інвестиційно-інноваційної спрямованості проекту Податкового кодексу; у посібнику [249] автору належать окремі положення щодо запровадження інструментарію менеджмент-орієнтованого управління на регіональному та місцевому рівнях, зокрема, у контексті дотримання європейських принципів публічного адміністрування; у посібнику [164] автору належать підрозділи щодо розроблення та оцінювання муніципальних інвестиційних проектів, управління ними, а також положення щодо програмно-цільового структурування генеральної мети розвитку, результат-орієнтованого оцінювання успішності системи управління й діяльності персоналу, запровадження функціонально-орієнтованих інформаційних систем до управління; у праці [246] розроблено стратегію навчання державних службовців і методичні рекомендації щодо вивчення ними системних основ побудови інформаційно-комунікаційного забезпечення управління в організації та АРМ керівника.

Апробація результатів досліджень. Результати дослідження оприлюднені на 13 науково-практичних конференціях, у т.ч., міжнародних, зокрема: «Децентралізація державного управління та розвиток місцевого самоврядування в контексті європейської практики» (Луцьк, 2008); «Управління підприємствами: діагностика, стратегія, ефективність» (Таллінн, 2008); «Розвиток публічного адміністрування на засадах менеджменту: європейський контекст» (Дніпропетровськ, 2009); «Бізнес і наука: вектори співпраці» (Партеніт, 2009); «Теорія та практика державної служби» (Дніпропетровськ, 2008, 2010); «Актуальні проблеми і перспективи розвитку економіки України» (Алушта, 2009); «Вивчення та запровадження в Україні іноземного досвіду вдосконалення діяльності органів влади» (Полтава, 2009); «Європеїзація публічного адміністрування в Україні в контексті євроінтеграції» (Дніпропетровськ, 2009); «Менеджмент-орієнтовані підходи до здійснення змін у публічному управлінні» (Дніпропетровськ, 2010); «Удосконалення державно-службових відносин в Україні: європейський контекст» (Дніпропетровськ, 2010). 

Публікації. Основні наукові результати дисертаційної роботи опубліковані в 21 праці, з них: 5 статей у наукових фахових виданнях, 
13 публікацій у збірниках матеріалів науково-практичних конференцій, 
2 навчальних посібника, 1 методична розробка. 

Висновки

У дисертації розв’язується актуальне наукове завдання з обґрунтування наукових положень щодо застосування програмно-цільового підходу до управління розвитком ДПСУ і розроблення науково-прикладних засобів реалізації системних змін в діяльності з надання публічних послуг органами ДПСУ. Одержані в ході дослідження результати підтверджують гіпотезу, покладену в його основу, а реалізовані мета й завдання дають можливість зробити такі основні висновки.

1. На підставі результатів аналізу проблематики функціонування й розвитку ДПСУ, а також клієнт-орієнтованої діяльності податкових служб розвинутих країн світу сформульовані першочергові завдання та визначені принципи реформування ДПСУ в контексті модернізації державної служби України відповідно до стратегії євроінтеграції: деполітизація податкової служби; установлення прозорих партнерських відносин із платниками податків, індивідуальний підхід до їх обслуговування; стимулювання добровільної сплати податків; забезпечення соціальної справедливості, зокрема неупереджене ставлення до всіх платників податків та невтручання у діяльність тих, що сумлінно виконують податкові зобов’язання; безконтактність відносин. Реформування ДПСУ на підставі сформульованих принципів дозволить перетворити її на клієнт-орієнтований підзвітний суспільству високоефективний орган виконавчої влади.

2. Аналіз існуючих документів з питань стратегічного розвитку ДПСУ показав наявність проблеми гармонізації стратегічного бачення ДПСУ, яке б забезпечувало узгодження інтересів всіх зацікавлених сторін. Запропонований авторський підхід дозволяє підвищити ступень об’єктивізації формування стратегічного бачення, яке подано у вигляді дескриптивної моделі, що інтегрує визначені ключові інтереси держави, платників податків та ДПСУ. 

Розроблено технологію системної декомпозиції стратегічного бачення до комплексу несуперечливих та взаємодоповнюючих стратегічних пріоритетів – генеральних цільових настанов (ГЦН) на основі поглибленого системного аналізу ДПСУ з використанням логічної матриці, що співставляє системоутворюючі складові ДПСУ та змістовні аспекти стратегічного бачення. Це забезпечує щільний зв’язок отриманих цілей із змістовними сутностями стратегічного бачення, перетворює їх у системний комплекс, реалізація якого забезпечує досягнення бажаного стану. 

3. З метою забезпечення можливостей вимірювання успішності діяльності зі стратегічного розвитку ДПСУ розроблено двоконтурну систему показників, на основі відомої технології збалансованої системи показників (ЗСП). Функціональний контур дозволяє вимірювати стан функціонування ДПСУ через показники модифікованих перспектив ЗСП: «клієнти-платники податків», «клієнти-держава», «інновації, навчання та розвиток», «фінанси». З використанням цільового контуру вимірюється прогрес стратегічного розвитку ДПСУ через інтегровані показники ступеня досягнення кожної ГЦН. 

4. Доведено необхідність і доцільність переходу від ієрархічної функціональної структури управління змінами в ДПСУ до динамічної результат-орієнтованої структури. Запропоновано механізм інституціалізації програмно-цільового управління стратегічним розвитком на основі створення віртуальних матричних структур – зон стратегічного розвитку в межах організаційної структури ДПСУ. Зони стратегічного розвитку як багатофункціональний інструмент динамічного управління дозволяють концентрувати зусилля та відповідальність на досягненні стратегічної цілі, каскадувати завдання стратегічного розвитку до безпосередніх виконавців, забезпечують доцільну децентралізацію та певну свободу прийняття управлінських рішень на основі принципів адхократії. 

5. На основі отриманих ключових результатів сформована інтегрована концептуальна модель програмно-цільового управління стратегічним розвитком ДПСУ, яка складається з двох рівнів: стратегічного й тактичного. Стратегічний рівень задає орієнтири розвитку через визначення стратегічного бачення, системи стратегічних цілей та показників вимірювання успішності діяльності. На тактичному рівні створюються віртуальні управлінські структури – зони стратегічного розвитку (ЗСР) для досягнення кожної з ГЦН. На основі ініційованих у кожній ЗСР проектів формується раціональний портфель проектів розвитку. З метою координованої діяльності зон стратегічного розвитку, раціонального розподілу ресурсів, моніторингу процесів розвитку в межах моделі передбачено реалізацію функцій інтеграції та контролінгу, які здійснюються бек-офісом при Стратегічному комітеті.

6. Розроблено методико-технологічну модель формування портфеля проектів стратегічного розвитку ДПСУ. Цільова функція моделі передбачає максимізацію суспільної корисності реалізації проектів, що вимірюється через поліпшенні показників збалансованої системи як у зонах стратегічного розвитку, так і успішності діяльності ДПСУ в цілому. 

7. З метою забезпечення успішної реалізації розвитку ДПСУ розроблено проект створення інфраструктури програмно-цільового управління, основними завданнями якого є інституціалізація діяльності проектних команд, підготовка працівників ДПСУ з питань застосування технологій стратегічного і проектного менеджменту, забезпечення відповідними програмно-технічними засобами тощо. 

Розроблені в дисертації підходи та моделі знайшли застосування у практичній діяльності органів ДПСУ та у навчальній діяльності.
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