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ВСТУП

Актуальність теми. Нові підходи до економічних і соціальних відносин, що визначаються сучасними об’єднавчими чинниками українського суспільства, посилюють тенденції руху України до демократичних цінностей Європейського Союзу та інших розвинених країн світу. Суспільно-політичні трансформації, що відбуваються в Україні, супроводжуються змінами державно-управлінських відносин, які обумовлюють переорієнтування управлінської діяльності органів влади щодо реалізації конституційних прав і свобод громадян на надання послуг фізичним і юридичним особам. Визначальним критерієм оцінки діяльності органів влади стає задоволення потреб громадян в отриманні якісних управлінських послуг.

Ініціативи в науковій розробці проблеми якісних послуг, які надаються органами влади, від кінця минулого століття належали країнам Західної Європи у зв’язку з посиленням процесів об’єктивізації та демократизації механізмів державного управління. Оскільки ще не повністю сформовано поняття механізму державного управління та єдині підходи щодо його складових, то одним із елементів розглядається надання управлінських послуг.

Аналіз зарубіжних та вітчизняних джерел, які присвячені послугам, що надаються органами влади, свідчить про різноманітність вживання та тлумачення поняття послуги у державному управлінні, зокрема: адміністративні, громадські, державні, муніципальні, публічні, управлінські. Так, аналізу суті та застосуванню цього поняття приділяли увагу Е. Вокопола, Б. Гурне, Д. Мартін, Г. Райт, Д. Ру, Д. Сульє; класифіковували послуги Д. Амборський, В. Ванковіч, М. Джоб; проблеми забезпечення довготермінових заходів щодо покращення якості послуг досліджували Дж. Генрі, Р. Каплан, М. Майлакович, М. Мастонен, Д. Нортон; оцінювання надання послуг було в центрі уваги досліджень С. Вільямса, Ш. Кулі, А. Матесона, Е. Роуза, Дж. Скенлена, І. Сумми, Р. Теннер, С. Трози; над їх стандартизацією працювали Т. Потканський, Г. Труєн та інші.

Серед вітчизняних відомі праці І. Коліушка, Р. Безсмертного, І. Голосніченка, В. Тимощука, які досліджували роль управлінських послуг під час проведення адміністративної та адміністративно-територіальної реформ; В. Авер’янов, А. Вишневський – розглядали послуги як чинник реформування державної служби та удосконалення діяльності керівника в органах державної влади; Т. Мотренко, В. Долечек – нормативно-правове забезпечення надання управлінських послуг, а також доцільність платності послуг та форми їх оплати; В. Бакуменко, П. Надолішній – питання маркетизації управлінських послуг; В. Князєв - доцільність застосування поняття послуга на означення управлінської дільності; М. Лесечко, О. Берданова, А. Чемерис, Н. Чухранова, Р. Рудніцька – ідентифіковували адміністративні та інші види послуг місцевих органів державної виконавчої влади; В. Сороко – розглядав питання стандартизації державних послуг; В. Євдокименко, Є. Матвіїшин – підходи до формування економічного механізму надання послуг; Н. Нижник, А. Кабанець – підвищення якості послуг у процесі реформування державного управління; Ю. Шаров – муніципальні послуги та їх якість у контексті становлення громадянського суспільства; О. Сушинський – комунальні послуги органів місцевого самоврядування.

Недостатньо розроблені та потребують теоретичного осмислення та обгрунтування зокрема питання методології визначення поняття управлінських послуг та нормативно-правового забезпечення, формування методики оцінювання якості тощо. Тому тема дослідження є актуальною.
Зв’язок роботи з науковими програмами, планами, темами. Тема є складовою плану науково-дослідних робіт Львівського регіонального інституту державного управління, зокрема теми “Концептуальні засади регіональної кадрової політики” за комплексним науковим проектом Національної академії державного управління при Президентові України (номер державної реєстрації 013V007063), в якій автор брала безпосередню участь.

Мета і завдання дослідження. Мета дисертаційного дослідження полягає у подальшому розвитку теоретичних основ надання управлінських послуг та розробці механізмів їх якісного надання органами влади регіонального рівня.

Відповідно до вказаної мети були поставлені такі завдання:

· узагальнити існуючі в зарубіжній та вітчизняній науковій літературі теоретико-методологічні підходи до визначення поняття та сутності послуг, які надаються органами влади; систематизувати та удосконалити категоріальний апарат щодо характеристики управлінських послуг;

· охарактеризувати механізми (державного управління) надання управлінських послуг органами влади України на сучасному етапі в умовах суспільної трансформації: організаційні аспекти, нормативно-правову базу, методику оцінювання якості надання послуг;
· проаналізувати досвід розвинених країн світу з підвищення якості надання управлінських послуг у ході сучасного реформування системи державного управління та місцевого самоврядування;

· визначити основні фактори, які впливають на якість надання управлінських послуг;

· розкрити шляхи підвищення ефективності механізмів надання управлінських послуг в Україні на регіональному рівні та новітні підходи щодо формування методики оцінювання якості надання управлінських послуг;

· розробити показник задоволення громадян наданням управлінських послуг.

Об’єкт дослідження – діяльність органів влади з надання управлінських послуг фізичним і юридичним особам.

Предмет дослідження – теоретичні та методологічні засади формування та функціонування механізмів надання органами виконавчої влади та органами місцевого самоврядування якісних управлінських послуг.

Методи дослідження. У процесі дослідження використовувались сучасні загальнонаукові та спеціальні методи наукового пізнання суспільних явищ і процесів, зокрема системний, історичний, логічний, структурно-функціональний та інші методи наукового пізнання державного управління, які призначені для отримання об'єктивних та достовірних результатів. Для визначення стану надання управлінських послуг органами влади використано аналіз, синтез та узагальнення. Нормативно-правове забезпечення надання послуг визначено за допомогою аналізу та синтезу. Особливості надання управлінських послуг у державному управлінні ідентифіковано за допомогою абстрагування та системного підходу. Для спостереження за реформуванням державного управління та державної служби країн світу у цій сфері були використані історичний та метод порівняльних характеристик. Формування методики оцінювання якості надання управлінських послуг здійснювалося за допомогою контент-аналізу матеріалів регіональної преси.

Наукова новизна одержаних результатів дослідження полягає у тому, що у дисертації: вперше:

- системно досліджено організаційні аспекти надання управлінських послуг в умовах суспільної трансформації, до яких віднесено: потребу сегментування ринку управлінських послуг як регіонального економічного ринку, зокрема, визначено змінні величини та виведена їх формула; формування уміння користувачів послуг розрізняти традиційну та управлінську послуги на основі ознак: нематеріальність (невідчутність), мінливість, невіддільність від навколишнього середовища, неможливість зберігання; розробку діагностично-орієнтованих програм щодо переорієнтації системи підготовки, перепідготовки та підвищення кваліфікації державних службовців і посадових осіб органів місцевого самоврядування на вироблення уміння надавати якісні управлінські послуги;

- розроблено методику оцінювання результативності (effectiveness) надання управлінських послуг, що включає п'ять критеріїв та дванадцять показників оцінювання якості. Так доступність включає дані: про суб'єкт вироблення та надання управлінських послуг, територіальне розташування органів влади та визначений доступ для отримання послуг, зразки аналогових форм для вироблення послуг; зручність: види послуг та структури, що їх надають; способи надання послуг (безпосередньо чи на відстані); своєчасність: визначений час для вироблення послуг, встановлені строки надання послуг; повага до особи: врахування потреб груп користувачів послуг (за віком, достатком тощо), рамки етики поведінки виробників послуг, динаміка розкриття корупційних діянь чи їх відсутність під час надання послуг; відкритість: розміри плати за послуги чи їх безоплатність, форми надання послуг, інформативність процесу вироблення послуг;

удосконалено:

- понятійно-категоріальний апарат у сфері управлінських послуг: виробник, користувач чи одержувач управлінських послуг, взаємодія суб’єктів надання управлінських послуг, якість управлінських послуг, критерій якості та показник оцінювання якості управлінських послуг. Автором сформовано власне визначення поняття, де управлінська послуга – це передбачена законодавством частина управлінської діяльності посадових осіб органів влади, яка спрямована на задоволення потреб користувачів в управлінні та здійснюється на основі застосування системи управління якістю в органах влади..

- періодизацію формування нормативно-правової бази надання управлінських послуг органами влади України, яку автором запропоновано розділити на два періоди: перший охоплює початок 90-их років минулого століття до 1998 року, а другий - 1998-2006 роки, межею для яких встановлено прийняття Концепції адміністративної реформи в Україні. Періодизація дала можливість довести залежність між неякісним станом надання управлінських послуг регіональними органами влади та відсутністю нормативно-правового визначення поняття повноваження у сфері управлінських послуг, а також положення про те, що державна служба, служба в органах місцевого самоврядування або частина їх діяльності - це надання управлінських послуг.

подальшого розвитку набули:

- підходи до визначення поняття якість надання управлінських послуг, основу якого становлять шість інтегральних груп властивостей якості державних службовців: функціональні, моральні, комунікаційні, психологічні, правові, фізичні.

- вирішення проблем формування методики оцінювання якості надання управлінських послуг, для яких характерна відсутність розроблених інструментів оцінювання якості надання управлінських послуг.

узагальнено:

- досвід країн світу з питань підвищення якості надання управлінських послуг в умовах здійснення реформування державного управління та місцевого самоврядування, який підтверджує необхідність запровадження в Україні ініціатив з якості на загальнодержавному та регіональному рівнях; розроблення та формування концепції якості в роботі органів влади; прийняття державних та регіональних програм щодо надання якісних управлінських послуг; формування державної політики щодо сприяння створенню незалежних інституцій для оцінювання діяльності органів влади.

Практичне значення отриманих результатів дослідження полягає у тому, що сформульовані теоретичні положення, методичні підходи до визначення механізмів надання управлінських послуг, розроблені практичні рекомендації щодо оцінювання якості надання управлінських послуг можуть бути використані: під час проведення адміністративно-територіальної реформи в Україні; в діяльності органів виконавчої влади та органів місцевого самоврядування для удосконалення надання управлінських послуг, а також для здійснення внутрішнього оцінювання якості надання послуг; для виконання Програми розвитку державної служби на 2005-2010 роки в частині організації моніторингів та контент-аналізів матеріалів преси; у роботі місцевих державних адміністрацій, органів місцевого самоврядування для здійснення щорічного оцінювання діяльності службовців; під час організації адаптаційного навчання державних службовців та посадових осіб органів місцевого самоврядування; при створенні структур (державних та недержавних) для оцінювання роботи органів влади за стандартами країн Європейського Союзу; при створенні програм соціально-економічного розвитку регіонів у частині розробки розділів з оцінювання ефективності управлінської діяльності органів влади та їх посадових осіб.

Особистий внесок здобувача. Дисертаційна робота є самостійним дослідженням автора. Чотири публікації здійснено у співавторстві, зокрема монографія (1,1 др. арк.) та три (з п’яти) наукових статті у фахових виданнях (дві по 0,5 др. арк. та 0,4 др. арк.).

Апробація результатів дослідження. Основні положення і висновки роботи апробовані у пропозиціях, поданих у 2004 році у Міністерство економіки України до “Концепції розвитку системи адміністративних послуг в Україні" та до "Порядку визначення платного характеру адміністративних послуг органів виконавчої влади, підпорядкованих їм підприємств, установ і організацій та розмірів цін (тарифів) на них”; в рамках проекту “Розробка інституційних меж”, підготовленого Центром психології персоналу Комісії державної служби Канади, що проходив на базі ЛРІДУ НАДУ при Президентові України у жовтні 2004 року; під час участі у ІРРМ – Програмі удосконалення самоврядного управління м. Чернівці у кооперації муніципалітетів м. Вольфсберг (Австрія) та м. Чернівці (Україна), а також на шести конференціях: науково-практичній “Глобалізація та управління проектами у ХХI столітті” (Львів, 9-10.10.2003 р.), міжнародній науково-практичній “Стратегія регіонального розвитку: методологія формування, муніципальна специфіка, механізм реалізації” (Чернівці, 27.01.2004 р.), міжнародній “Оцінка та стандарти якості муніципальних послуг: проблеми та перспективи” (проект Світового банку, ПАДКО та МЦПД, Київ, 14-16.07.2004 р.), науково-практичній за міжнародною участю “Внутрішня політика держави: сутність, принципи, методологія” (Львів, 27.01.2005 р.), міжнародній науково-практичній «Фінансово-економічні та інституційні чинники розвитку регіону” (Чернівці, 25-26.03.2005 р.), науково-практичній “Проблеми та перспективи розвитку державної служби в Україні: регіональні аспекти” (Чернівці, 25.06.2005 р.).

Результати роботи обговорено на засіданнях кафедри менеджменту та управління проектами, а також на міжкафедральному науковому семінарі Львівського регіонального інституту державного управління Національної академії державного управління при Президентові України.
Публікації. Основні результати дисертаційного дослідження викладені у тринадцяти публікаціях, зокрема: у монографії (співавтор); у семи наукових статтях, п’ять з яких – у фахових наукових виданнях; у чотирьох збірниках матеріалів конференцій; у збірнику матеріалів для системи підвищення кваліфікації державних службовців, загальним обсягом 5,4 друкованих аркуша, 3,6 – належить автору особисто.

Структура і обсяг дисертації. Робота складається зі вступу, трьох розділів, висновків, додатків. Загальний обсяг дисертації становить 252 сторінки, з яких основний зміст – 163 сторінки; додатків – 17 на 66-и сторінках. Список використаних джерел налічує 199 позицій, у тому числі іноземною мовою – 8 джерел.
ВИСНОВКИ

У дисертації наведено теоретичне узагальнення та нове вирішення наукового завдання розробки механізмів надання управлінських послуг органами влади, що реалізується у подальшому розвитку теоретичних основ та розробці практичних рекомендацій. Головні результати дослідження полягають у наступних висновках.

1. Зарубіжний досвід свідчить, що від кінця минулого століття більшість розвинених країн світу з метою підвищення ефективності державного управління та місцевого самоврядування удосконалили їх механізми шляхом реформування системи державно-управлінських відносин, в результаті чого змінилося бачення ролі органів влади щодо задоволення потреб громадян в управлінні та регулюванні наданням послуг. Пріоритетами визначено якість послуг, з метою підвищення якої було сформовано мережу інституцій оцінювання, що в найбільшій мірі послужило їх розвитку. Для України актуальність аналогічних підходів у державному управлінні та місцевому самоврядуванні визначається потребою нових форм взаємовідносин органів влади усіх рівнів з громадянами, а також стратегічними завданнями на шляху євроінтеграції. 

2. Встановлено, що на теоретичному рівні ставляться питання якості та оцінювання послуг, що надаються органами влади, про стандарти послуг, але відсутні конкретні розробки для запровадження їх у практику державного управління та місцевого самоврядування. Одночасно у працях науковців зустрічаються різні терміни на позначення послуг: адміністративні, управлінські, державні, публічні, суспільні тощо. Автором запропоновано визначення, яке характеризує управлінську послугу як передбачену законодавством частину управлінської діяльності посадових осіб органів влади, яка спрямована на задоволення потреб користувачів в управлінні та здійснюється на основі застосування системи управління якістю в органах влади.

3. Доведено, що недостатність розробки методології проблеми пов’язана з невизначеністю місця надання управлінських послуг в системі державного управління та місцевого самоврядування України, що в наукових джерелах визначається по-різному та в цілому дає підстави розглядати управлінську послугу як об’єкт, а суб’єктами надання управлінських послуг є користувачі чи одержувачі (фізичні та юридичні особи) та виробники управлінських послуг (органи виконавчої влади та органи місцевого самоврядування, їх структурні підрозділи та посадові особи), механізми взаємодії яких закріплені законодавчо. Взаємодію суб’єктів надання управлінських послуг визначено як прямий та зворотній зв’язок користувачів чи одержувачів та виробників надання управлінських послуг, що в результаті утворює дієву систему надання управлінських послуг.

4. Аналіз законодавства у сфері надання управлінських послуг, розвиток якого автором розділено на два періоди, доводить, що в цілому проблема надання управлінських послуг має недостатнє правове забезпечення. На сучасному етапі необхідно розробити і прийняти нормативно-правові акти, які би упорядковували  стандарти послуг, їх реєстр, оцінювання якості та інші аспекти надання управлінських послуг на регіональному рівні. На основі результатів соціологічного дослідження, проведеного у Львівському регіональному інституті державного управління Національної академії державного управління при Президентові України, спостереження за станом надання управлінських послуг органами влади України регіонального рівня автором визначено підходи до формування механізмів державного управління надання управлінських послуг. Доведено, що відсутність юридичного тлумачення терміну повноваження у сфері управлінських послуг, а також законодавчого закріплення положення про те, що змістом державної служби, служби в органах місцевого самоврядування або їх частини є надання управлінських послуг громадянам, не сприяє удосконаленню їх якості. Такий підхід потребує перерозподілу повноважень між органами влади, їх структурними підрозділами та посадовими особами, одним з механізмів якого може бути маркетизація управлінських послуг через систему оцінювання їх якості. У зв’язку з цим виникає потреба закріплення в нормативно-правових аспектах органів влади понять якість, критерії якості, показники оцінювання якості, тлумачення яких запропоновано автором.

5. Результати соціологічного дослідження дали можливість констатувати слабкість матеріальної бази державного управління, а також підтвердили те, що підвищення якості надання управлінських послуг повинно бути обумовлене процесом стандартизації послуг. Обгрунтовано, що основними факторами, які впливають на якість надання управлінських послуг є шість інтегральних груп властивостей якості державних службовців: функціональні, моральні, комунікаційні, психологічні, правові, фізичні, які можуть бути основою для формування принципів державної служби в цілому, оскільки вони становлять збалансовану основу дієвості особистості управлінців.

6. Досвід країн світу щодо формування системи оцінювання якості надання управлінських послуг свідчить про те, що найважливішою причиною була реакція органів влади на вимоги громадян щодо перегляду способів задоволення їх потреб при наданні послуг. Питання реформ з якості у сфері послуг були тісно пов’язані з головними завданнями адміністративних реформ, які включали: децентралізацію управління з метою покращення надання послуг громадянам; підвищення довіри громадян до органів влади через забезпечення прозорості та відкритості управлінської діяльності; гармонізацію відносин і встановлення тісної взаємодії між органами влади та громадянами. Узагальнено, що застосування досвіду країн світу з підвищення якості управлінських послуг у світлі здійснення адміністративно-територіальної реформи в Україні свідчить про потребу реального застосування концепції управління якістю в органах влади для системи  надання управлінських послуг.

7. Шляхами підвищення ефективності механізмів надання управлінських послуг в умовах демократизації українського суспільства визначено: а) формування нової форми взаємодії суб’єктів, яка виходить з уміння користувачів та виробників розрізняти традиційну та управлінську послуги (автором встановлено чотири ознаки); б) формування ринку управлінських послуг як сегменту загальнонаціонального та регіональних економічних ринків з набором змінних величин (запропоновано шість змінних величин, які зведено у формулу РУП=A+B+C+D+I+F); в) розроблення та затвердження діагностично-орієнтованих програм щодо становлення системи надання управлінських послуг (сформовано “План роботи місцевих державних адміністрацій та органів місцевого самоврядуваннян щодо формування системи надання управлінських послуг на регіональному рівні”); г) переорієнтації підвищення кваліфікації державних службовців та посадових осіб органів місцевого самоврядування на вироблення уміння надавати якісні управлінські послуги (розроблено “Програму адаптаційного навчання державних службовців та посадових осіб органів місцевого самоврядування щодо надання управлінських послуг населенню” та “Навчальний план адаптаційного навчання з якості послуг”).

8. Обгрунтовано, що створення ефективних механізмів надання управлінських послуг можливо за умови закріплення організаційних аспектів надання управлінських послуг, що пов’язано з потребою змін в структурі та повноваженнях органів влади. Це підтверджується результатами аналізу положень про структурні підрозділи Львівської ОДА; тематики звернень громадян до Чернівецької ОДА у 2002, 2003 та 2005 роках; матеріалів семи найтиражніших газет Чернівецької області, що вцілому можуть служити доказовою базою для перерозподілу повноважень у частині надання управлінських послуг користувачам.

 9. Доведено, що задоволення потреб користувачів управлінських послуг визначається показником ефективності – результативністю (effectiveness), основу якого складає сукупність критеріїв якості (доступність, зручність, своєчасність, повага до особи, відкритість) та сформованих на їх основі дванадцяти показників оцінювання якості надання управлінських послуг.

10. Для практичного застосування розроблених механізмів надання управлінських послуг рекомендується створити на базі органів виконавчої влади (ОДА, РДА) та органів місцевого самоврядування експериментальні лабораторії для апробації отриманих результатів, що може стати чинником упорядкування та стимулювання роботи державних службовців та посадових осіб органів місцевого самоврядування. Для цього сформовано та доповнено дев’ять категорій для характеристики системи надання управлінських послуг: управлінська послуга, об’єкт, суб’єкти управлінських послуг, виробники, користувачі, взаємодія суб’єктів надання управлінських послуг, якість послуг, критерії якості, показники оцінювання якості управлінських послуг. Переорієнтація управлінської діяльності на надання якісних послуг в роботі органів влади регіонального рівня може здійснюватися на основі розроблених та запропонованих планів та програм. Для проведення моніторингів оцінки діяльності службовців розроблено інструмент здійснення контент-аналізу матеріалів преси. Вимірювати ефективність надання управлінських послуг можливо буде за допомогою сформованого показника результативності (effectiveness), який включає п’ять критеріїв якості та дванадцять показників оцінювання якості.
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