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ЗАГАЛЬНА ХАРАКТЕРИСТИКА РОБОТИ

Актуальність теми. Однією з найбільш гострих проблем України є недостатнє наукове осмислення та практичне впорядкування наявної сукупності державних послуг, важливою складовою яких є адміністративні послуги. Цілі розвитку нашої держави передбачають створення надійних інституцій і організацій для забезпечення якісного надання адміністративних послуг. Це є неодмінною умовою формування соціально орієнтованого ринку та неухильного зростання добробуту громадян. 

Трансформаційний стан державних інституцій та економіки України визначає напрям удосконалення державного управління щодо формування системи надання адміністративних послуг з урахуванням кращого світового та вітчизняного теоретичного і практичного досвіду. 

Теоретико-методологічні засади державного управління, шляхи реалізації державної політики в різних сферах суспільства в умовах трансформаційних перетворень висвітлені у працях вітчизняних дослідників В.Г.Бодрова, В.М.Гейця, І.А.Грицяка, М.Ф.Івашова, Ю.Г.Кальниша, Ю.В.Ковбасюка, В.М.Козакова, Т.І.Пахомової, Я.Ф.Радиша, А.П.Рачинського, І.В.Розпутенка, Є.В.Ромата, А.І.Семенченка, Г.П.Ситника, С.О.Телешуна та ін.

Становленню ключових світових наукових і практичних уявлень про публічні послуги сприяли численні розвідки представників філософських, економічних, юридичних наук. Важливими джерелами із соціальної філософії стали праці Ф.А.Гаєка; з управління – Ф.Тейлора, А.Файоля, Г.Форда; із соціальних проблем державного управління – М.Вебера, Р.Дарендорфа; з розвитку ідей суспільного договору та соціального партнерства – М.Прело; із дослідження втручання держави в економіку – А.А.Аузана, К.Маркса, Дж.М.Кейнса, Р.Г.Коуза, Д.Норта. 
Окремі наукові та практичні аспекти запровадження і розвитку державних послуг у нашій країні, здебільшого організаційно-правові і державно-управлінські, вже знайшли відображення в працях українських дослідників В.Б.Авер’янова, Р.В.Войтович, В.В.Голубь, С.Д.Дубенко, І.Б.Коліушка, С.О.Кравченка, В.С.Куйбіди, Ю.О.Куца, А.В.Ліпенцева, К.В.Ніколаєнко, В.П.Тимощука, О.В.Поляк, В.М.Сороко, Ю.П.Сурміна, Ю.Л.Шарова, А.О.Чемериса та ін. Згадані науковці наголошують на важливості розбудови в Україні ефективної системи надання послуг державою фізичним та юридичним особам, проте в їхніх працях висвітлюються переважно змістовно-процедурні засади надання послуг, а також критерії визначення якості процедур їх надання. 

Значний інтерес для дослідження становлять також праці російських науковців В.Л.Тамбовцева, Л.В.Сморгунова, в яких висвітлюються фундаментальні та прикладні питання адаптації інституту адміністративних послуг до реалій сучасної системи державного управління в Російській Федерації.

У галузі юридичних наук вивченню адміністративних послуг було присвячено дисертаційні роботи Г.М.Писаренко, О.О.Сосновик, І.В.Дроздової, С.Л.Дембіцької, послуг органів внутрішніх справ – І.В.Кріцак, дозвільних послуг – В.І.Сіверин. У галузі науки державного управління різні види державних послуг досліджували В.С.Долечек, О.В.Поляк, В.Д.Полтавець, Д.В.Сухінін, В.В.Латишева, Т.В.Маматова та ін. Соціальні та публічні послуги вивчались у галузі економічних та соціологічних наук. 

Більшість згаданих послуг є безоплатними для отримувачів. На їх надання держава витрачає великі кошти з Державного бюджету України. Але офіційні дані про переліки адміністративних послуг органів влади, їх собівартість, кількість наданих адміністративних послуг за видами, категорії отримувачів відсутні, тому назріла необхідність запровадження їх постійного моніторингу та аналізу.

Кошти від надання всіх платних послуг органів державної влади у 2006–2011 рр. планувалися на рівні від 1,3 до 1,9 млрд грн, або від 6 до 7% дохідної частини Державного бюджету України щорічно. Отримувачами таких послуг у нашій державі є фізичні та юридичні особи, які несуть додаткове до оподаткування значне фінансове навантаження. Частина цих видатків включається в кінцеву ціну товарів і послуг. З огляду на це першочерговим завданням для нашої держави на сьогодні є всебічне вивчення та оптимізація адміністративних послуг, що надаються органами державної влади. 

Незважаючи на інтерес науковців до багатьох проблем у цій сфері, відчувається брак комплексних досліджень з питань відповідної класифікації адміністративних послуг і законодавчого закріплення співвідношення собівартості й ціни таких послуг, державного моніторингу і контролю в цій сфері. Все ще належно не висвітлюються в наукових вітчизняних джерелах, особливо в галузі науки державного управління, підходи щодо адаптації зарубіжного досвіду становлення і розвитку адміністративних послуг органів державної влади до реалій України.

Отже, науково-практична значущість досліджуваного питання, недостатній рівень його розробленості в теоретичному та методичному аспектах, невизначеність категорійного апарату підтверджують актуальність дисертаційної роботи і стали підставою для вибору її теми, визначення мети й завдань.

Зв’язок роботи з науковими програмами, планами, темами. Дисертаційна робота виконана в межах Комплексного наукового проекту Національної академії державного управління при Президентові України “Державне управління та місцеве самоврядування” за темами науково-дослідної роботи кафедри економічної теорії та історії економіки “Удосконалення механізмів державного регулювання розвитку внутрішнього ринку України” (ДР № 0110U002468) та “Державне регулювання інноваційної модернізації промислового комплексу України” (ДР № 0109U003003), в межах яких здобувачем обґрунтовано шляхи державно-управлінського впливу за допомогою адміністративних послуг на промисловий комплекс в Україні для забезпечення його модернізації та розроблено рекомендації щодо зменшення трансакційних витрат української економіки шляхом скорочення кількості неефективних адміністративних послуг.
Мета і завдання дослідження. Метою дисертаційної роботи є обґрунтування науково-теоретичних підходів до формування системи надання адміністративних послуг органами державної влади в Україні та розроблення практичних рекомендацій щодо вдосконалення цього процесу. Для досягнення мети було поставлено такі завдання:

· з’ясувати роль та характерні ознаки адміністративних послуг, що надаються органами державної влади;

· виявити тенденції щодо застосування адміністративних послуг як інструменту державного управління та цілі, зміст, мету їх функціонування в Україні й інших країнах; 

· охарактеризувати особливості розвитку адміністративних послуг органів державної влади в Україні;

· розробити концепцію формування системи надання адміністративних послуг органами державної влади в Україні;

· запропонувати модель системи надання адміністративних послуг органами державної влади в Україні на основі кращого світового досвіду;

· визначити шляхи економіко-організаційного впорядкування адміністративних послуг органів державної влади. 

Об’єкт дослідження – процес становлення та розвитку сфери державних послуг в Україні.
Предмет дослідження – формування системи надання адміністративних послуг органами державної влади в Україні.

Методи дослідження. Для досягнення поставленої мети в дисертації використано системний підхід, що дало змогу забезпечити її цілісність і комплексність, та історичний підхід – для дослідження історичних етапів розвитку і становлення адміністративних послуг. 

Постановка проблеми та її розв’язання передбачили використання сукупності загальнонаукових та спеціальних методів: так, системно-пошуковий і проблемно-пошуковий методи слугували для відбору, теоретичного аналізу, синтезу, узагальнення друкованих джерел та визначення змісту наукової проблеми формування системи надання адміністративних послуг органами державної влади; статистичні (групування, аналіз інтенсивності та тенденцій розвитку) – для дослідження динаміки розвитку адміністративних послуг органів державної влади в Україні; абстрактного моделювання – для розробки теоретичної моделі системи надання адміністративних послуг органами державної влади; метод дедукції (сходження від абстрактного до конкретного) – для розширення понятійного апарату та уточнення змісту понять “адміністративні послуги органів державної влади”; “система надання адміністративних послуг органами державної влади” “інфраструктура системи надання адміністративних послуг органами державної влади”; “сфера адміністративних послуг органів державної влади”; “інституціоналізація сфери адміністративних послуг органів державної влади” тощо; порівняльно-правовий, порівняльно-функціональний – для зіставлення особливостей розвитку адміністративних послуг в Україні та інших країнах світу і виявлення можливостей впровадження кращого світового досвіду в практичну діяльність органів влади в нашій державі. Використання зазначених методів наукового пізнання дало змогу отримати науково-теоретичні результати, достовірність яких підтвердилася в процесі їх практичного впровадження. 
Інформаційну базу дисертаційної роботи становлять закони України, укази Президента України, нормативно-правові документи Верховної Ради України, Кабінету Міністрів України, офіційні матеріали Державної служби статистики України, Національного агентства України з питань державної служби, спеціальні наукові джерела, Інтернет-джерела тощо.

Наукова новизна одержаних результатів визначається особистим внеском автора у вирішення актуального науково-практичного завдання, що полягає в розробці теоретичних основ і практичних пропозицій з удосконалення процесу вироблення політики щодо надання адміністративних послуг органами державної влади в Україні.

Найважливіші наукові результати полягають у тому, що: 

уперше: 

· виділено на основі досліджених джерел основні періоди процесу формування системи надання адміністративних послуг органами державної влади в Україні: I період (1998–2006 рр.) – виникнення та запровадження в практичну діяльність органів державної влади концепції надання послуг громадянам; II період (2006–2008 рр.) – затвердження Кабінетом Міністрів України Концепції розвитку адміністративних послуг та їх впорядкування; 
III період (2008 р. – до сьогодні) – спрямування Кабінетом Міністрів України коштів від надання адміністративних послуг до Державного бюджету України та зменшення кількості таких послуг. Це дало змогу визначити особливості розвитку адміністративних послуг органів державної влади та шляхи їх економіко-організаційного впорядкування в Україні; 

· запропоновано концепцію формування системи надання адміністративних послуг органами державної влади в Україні з урахуванням специфіки трансформаційних і трансакційних витрат у державному управлінні, основою якої є новітні інституційні концепції, концепції сервісної держави, нового публічного менеджменту тощо;

 удосконалено:

· понятійно-категорійний апарат, що стосується методології формування системи надання адміністративних послуг органами державної влади в Україні. Зокрема, уточнено поняття “адміністративні послуги органів державної влади”; “система надання адміністративних послуг органами державної влади”; “інфраструктура системи надання адміністративних послуг органами державної влади”; “сфера адміністративних послуг органів державної влади”; “інституціоналізація сфери адміністративних послуг органів державної влади”;
· теоретичне обґрунтування організаційних змін у наданні адміністративних послуг органами державної влади в Україні через розмежування функцій: вироблення політики щодо адміністративних послуг, надання адміністративних послуг, оцінювання функціонування системи надання адміністративних послуг органами державної влади;
набули подальшого розвитку: 

· уточнення основних причин повільного розвитку сфери адміністративних послуг органів державної влади в Україні. Однією з основних причин є те, що поняття “державна послуга” та “адміністративна послуга” осмислюються не як категорії концепції сервісної держави, а передусім як “бізнес-послуги” в межах розвитку концепцій ринкової економіки; 

· підходи до вдосконалення надання адміністративних послуг органами державної влади шляхом застосування в державному управлінні аудиту адміністративної діяльності, запровадження постійного державного моніторингу тощо.

Практичне значення одержаних результатів полягає в тому, що наукові рекомендації, висновки, пропозиції, представлені в дисертації, були враховані і використані в практичній діяльності:

· Центру перепідготовки та підвищення кваліфікації працівників органів державної влади, органів місцевого самоврядування, державних підприємств, установ і організацій при Київській обласній державній адміністрації під час проведення планових аудиторних занять, присвячених вивченню тенденцій, підходів, принципів висвітлення фундаментальних і прикладних досліджень з проблем розвитку адміністративних послуг в Україні (довідка від 29 січня 2010 р. № 9); 

· Державного інституту розвитку сім’ї та молоді Міністерства України у справах сім’ї, молоді та спорту, де в перелік тем занять введено нові теми щодо інституціоналізації адміністративних послуг в Україні, враховано матеріали щодо стану та динаміки розвитку цих послуг тощо. Висновки за розділами дисертації покладені за основу плану індивідуальних консультацій керівників, охоплених заняттями (довідка від 30 червня 2010 р. № 052-у);

· Міністерства України з питань надзвичайних ситуацій та у справах захисту населення від наслідків Чорнобильської катастрофи, де застосовано науково-практичні висновки, пропозиції та узагальнення щодо шляхів організаційних змін та напрямів удосконалення нормативно-правового забезпечення надання Міністерством адміністративних послуг громадянам (довідка від 11 листопада 2010 р. № 03-15610/ 291);

· Виконавчого комітету Ірпінської міської ради, де пропозиції автора слугували для вдосконалення роботи адміністраторів дозвільного центру, проведення навчання фахівців, які беруть участь у підготовці управлінських рішень з питань видачі документів дозвільного характеру (довідка від 18 січня 2011 р. № 14);

· Науково-дослідного економічного інституту Міністерства економіки України, де результати дисертаційної роботи застосовано для аналізу проблем та розробки наукових рекомендацій щодо науково-правового регулювання надання адміністративних послуг в Україні (довідка від 11 лютого 2011 р. № 1/63) 
Апробація результатів дисертації. Основні висновки та положення дисертаційної роботи оприлюднювались на наукових конференціях та науково-практичних конференціях за міжнародною участю: “Новітні тенденції розвитку демократичного врядування: світовий та український досвід” (Київ, 2008); “Демократичне врядування: наука, освіта, практика” (Київ, 2009), “Стратегія регіонального розвитку: формування та механізми реалізації” (Одеса, 2009), “Актуальні проблеми економічного і соціального розвитку регіонів України” (Дніпропетровськ, 2009), “Європеїзація публічного адміністрування в Україні в контексті європейської інтеграції” (Дніпропетровськ, 2009), “Державне управління та місцеве самоврядування” (Харків, 2010), “Галузь науки “Державне управління”: історія, теорія, впровадження” (Київ, 2010), “Вивчення та запровадження в Україні іноземного досвіду удосконалення діяльності органів влади” (Полтава, 2010).
Публікації. Основні положення та результати дисертаційної роботи висвітлено в 15 роботах, серед них 5 статей опубліковано в наукових фахових виданнях з державного управління, 2 статті – в інших фахових виданнях, 8 тез доповідей – у матеріалах наукових конференцій. 

Структура та обсяг дисертації. Дисертаційна робота складається із вступу, трьох розділів, висновків, списку використаних джерел, додатків. Повний обсяг дисертації становить 224 сторінки, з них 178 сторінок основного тексту. Дисертація містить 5 таблиць, 5 рисунків, 7 додатків. Список використаних джерел налічує 285 найменувань. 

ОСНОВНИЙ ЗМІСТ РОБОТИ

У вступі обґрунтовано актуальність теми дисертації, визначено стан її наукової розробки, мету, завдання, об’єкт, предмет і методи дослідження, наукову новизну та практичне значення одержаних результатів, наведено дані щодо їх апробації та публікації.

У першому розділі – “Теоретичні основи дослідження адміністративних послуг” – розглянуто сутність, особливості становлення понятійного апарату адміністративних послуг із застосуванням основних наукових підходів до їх вивчення та еволюцію поглядів на них; визначено ступінь розробки досліджуваної теми на основі вивчення зарубіжних та вітчизняних наукових джерел. 

Застосування проблемно-пошукового методу дослідження в роботі дало змогу з’ясувати, що сучасні моделі соціальної держави спираються на використання адміністративних послуг як інструменту державного регулювання. Вони переважно базуються на інституційних концепціях у цій сфері і передбачають звернення до ментальності, традицій, релігійних норм, принципів прагматизму, що були закладені ще в епоху Відродження; ідеях справедливості, що розглядались Платоном та Аристотелем. 

В умовах сучасного трансформаційного суспільства адміністративні послуги визначаються як складові економічної системи, державного управління, соціальних відносин тощо. Для дослідження цих послуг у дисертації застосовано наукові підходи, що використовуються в різних науках: державного управління, економічних, соціологічних та ін.

Теоретичні засади дослідження державного управління у світі зазнавали змін під впливом реальних потреб суспільства. Адміністративні послуги відіграють роль регулятора, за допомогою якого держава посилює вплив на всі сфери життєдіяльності суспільства. У теоріях державного управління функція регулювання поступово вдосконалювалась та трансформувалася в послуги, а їх застосування в різних країнах змінювалось від повного невтручання у відносини в суспільстві до регулювання тих сфер, які потребують посилення державного регулювання. 

 Сутність держави розкривається в процесі взаємодії із суспільством. Ефективність функціонування державного управління вимірюється скороченням трансакційних витрат, де значною складовою є система надання адміністративних послуг органами державної влади. Прозорі правила та процедури взаємодії як між учасниками господарської системи, так і у відносинах з державою сприятимуть зниженню трансакційних витрат, оскільки держава силою своєї влади буде їх підтримувати та захищати, що унеможливить виникнення проявів корупції. 

Сучасні системи державного управління у своїй діяльності використовують відносно нову концепцію належного врядування (good governance), яка базується на концепції нового публічного менеджменту (New Public Management). В їх основу покладено застосування принципів, методів, інструментів менеджменту в практичній діяльності органів державного управління, а держава розглядається як надавач послуг суспільству. Отже, можна стверджувати, що категорія послуг у систему державного управління зарубіжних країн потрапила із бізнесу, де вона є предметом прагматичного інституційного впорядкування.
Виявлено, що адміністративна послуга є особливим видом державної послуги, яка ініціюється, виробляється та надається в середовищі органів державної влади і має монопольний характер. Категорія “адміністративна послуга” також вказує і на виконання цими органами регулюючої функції адміністративними методами – інструментами прямого впливу. Більшість таких послуг надається отримувачам переважно для задоволення в подальшому їхніх економічних інтересів. У такий спосіб держава регулює економічні взаємовідносини в суспільстві, віддаючи перевагу у вигляді надання певних нормативних документів тим учасникам ринку, які погоджуються виконувати спеціальні вимоги (ліцензії) або забезпечують відповідність вироблених товарів чи послуг певним умовам (сертифікати) тощо.

Адміністративні послуги органів державної влади відрізняються від послуг у господарській системі. Вони не мають на меті отримання прибутку, а користування адміністративними послугами відбувається не в момент отримання індивідуального нормативного акта, а в момент реалізації прав або законних інтересів отримувачів послуг.

Зарубіжний досвід осмислення категорії “публічні послуги” вказує на те, що їх варто розглядати в сенсіexpressions of collective purpose, governed by shared principles such as виявлення спільної мети, керуючись загальними принципамиequality of access and social solidarity and oriented toward a common рівності доступу та соціальної солідарності і орієнтації на загальнийgood. добробут. Тому доцільно розглядати систему надання адміністративних послуг у широкому розумінні, що включає функцію вироблення політики та функцію реалізації політики щодо цих послуг.

Дослідження джерел дає підстави стверджувати, що в нашій країні регулювання всіх сфер життєдіяльності суспільства переважно відбувається не через відмову від всеохопного контролю з боку держави і його заміну на інструменти державного моніторингу та регулювання, а з використанням дозвільного принципу в спілкуванні з фізичними та юридичними особами. Через це кількість адміністративних послуг невиправдано велика та в них не завжди є очевидною необхідність.

Аналіз вітчизняних наукових і правових джерел також свідчить про різноманітність застосування терміна “адміністративна послуга”. Одні і ті самі дії: реєстрацію, видачу дозволів та інше спочатку називали державними послугами, потім – управлінськими, згодом – адміністративними. Тому виокремлення категорії “адміністративні послуги органів державної влади” в нашій країні сприятиме їх кращому теоретичному осмисленню і практичному застосуванню. 

У другому розділі – “Розвиток адміністративних послуг органів державної влади в Україні” – здійснено аналіз правового забезпечення державної політики щодо адміністративних послуг; досліджено сучасний стан та перспективи подальшого впорядкування таких послуг; виявлено особливості світового досвіду функціонування досліджуваної діяльності та можливості його адаптації для України.

Формування системи надання адміністративних послуг органів державної влади знайшло відображення в законодавстві сучасної України. Недостатньо глибоке осмислення концепції сервісної держави та світової практики реформування державного управління в межах концепцій “good governance” зумовили привнесення економіко-господарських ознак у поняття “державна послуга” та “адміністративна послуга”. Цьому також сприяє визначення в Законі України “Про оподаткування прибутку підриємств” категорії “державні послуги” як “…будь-якої платної послуги державної установи..”. До того ж зменшення обсягів фінансування органів державної влади сприяло активізації практики додаткового “заробляння грошей” з боку цих органів за допомогою використання неадаптованого до українських реалій інструменту – адміністративних послуг. Це часто зумовлює зловживання з боку надавачів послуг, оскільки цій сфері бракує наукового забезпечення. У цьому вбачається одна з причин помилкового трактування категорії “адміністративна послуга” суто в контексті платних послуг бюджетних установ, а не як однієї із системних основ сервісної демократично розвинутої держави. Це призводить до уповільнення розвитку системи надання адміністративних послуг органами державної влади в нашій країні. 

У дослідженні виявлено, що сприйняття науковцями і практиками адміністративних послуг передусім як платних послуг бюджетних установ зумовлює звужене розуміння послуг, що надаються органами державної влади. До платних послуг належать як власне адміністративні послуги (дозволи, реєстрація, сертифікація тощо), так і господарські послуги (ламінування, ксерокопіювання тощо). Вони містяться у переліках платних послуг, що затверджувалися Кабінетом Міністрів України, надходження від надання яких забезпечують наповнення Державного бюджету України. Так, спеціальний фонд Державного бюджету становить чверть від усього Державного бюджету. Він наповнюється в тому числі і за рахунок платних послуг бюджетних установ. З 2006 по 2011 р. платні послуги бюджетних установ щорічно планувались на рівні 22–40 % спеціального фонду Державного бюджету України. Зростання їх частки свідчить про продовження Кабінетом Міністрів України практики додаткового чи альтернативного фінансування органів державної влади отримувачами послуг. 
Серед нормативних документів, які впорядковують адміністративні послуги, існують і такі, що вдосконалюють окремі їх види: ліцензування, дозвільну діяльність, сертифікацію, реєстрацію, соціальні послуги тощо. Всі вони впливають на загальне функціонування системи адміністративних послуг органів державної влади, але не дають підстав сприймати такі послуги як рівнозначні заходи держави щодо регулювання всіх сфер життєдіяльності суспільства. Тому вкрай необхідно прийняти окремий спеціальний закон, що регулює сферу адміністративних послуг органів державної влади.

У дисертації проаналізовано переліки адміністративних послуг органів виконавчої влади, що були складені Головдержслужбою України у 2006 та 
2009 р., а також розвиток законодавства в цей період. Застосувавши основні підходи до проведення статистичного аналізу та використавши спеціальні статистичні методи, а також порівняльно-правовий метод дослідження, нами виявлено основні причини змін їх якісного та кількісного складу. Вищезазначені адміністративні послуги змінювались без адекватного методологічного й організаційно-правового супроводу та належного контролю з боку відповідних органів влади, тому їх кількість зросла з 2006 до 2009 р. більше ніж удвічі. Юридична незакріпленість принципів формування надання послуг на платній чи безоплатній основі зумовлює існування значної кількості платних послуг (майже 50% усіх адміністративних послуг органів виконавчої влади). Відсутність відповідного моніторингу надання адміністративних послуг різними органами влади не дає змоги отримувати державні статистичні та інші дані стосовно всієї сукупності цих послуг та глибоко їх вивчити. На практиці це призводить до прийняття невиважених управлінських рішень щодо надання послуг та фрагментарного розв’язання накопичених проблем (ефект “гасіння пожежі”) за допомогою таких послуг. 
У роботі зазначено, що виокремлення категорії “адміністративні послуги органів державної влади” та об’єднання всіх видів таких послуг (реєстрації, ліцензування, дозвільної діяльності, сертифікації тощо) в єдину систему сприятиме раціональному використанню фінансових, людських, часових та інших ресурсів для їх вироблення і надання. До того ж об’єднання у спільну національну базу даних відомостей реєстрів органів державної влади значно спростить процедури їх надання. Це сприятиме і розширенню можливостей використання державного моніторингу та аналізу функціонування цієї системи.

 У третьому розділі – “Напрями вдосконалення надання адміністративних послуг органами державної влади в Україні” – відображено відповідну теоретичну модель, наведено рекомендації з формування комплексу заходів щодо їх здійснення. Також обґрунтовано можливі шляхи проведення економіко-організаційного впорядкування системи надання адміністративних послуг органами державної влади: запровадження моніторингу досліджуваної діяльності, внесення змін до чинного вітчизняного законодавства тощо.

Виявлено, що найбільш дослідженими в нашій країні на сьогодні є адміністративні послуги органів виконавчої влади. Реєстр адміністративних послуг, що вівся Головдержслужбою України, нараховував майже 1000 послуг, з них близько 695 відповідають критеріям віднесення послуг до адміністративних. Переважна їх більшість стосується економічної сфери діяльності (близько 80%). Їх переважання в державному регулюванні економіки над економічними методами призводить до ефекту “ручного управління” та обмеження сфери розвитку ринкового регулювання. 

Базуючись на теоретико-практичних узагальненнях, виокремлено фактори, що зумовлюють необхідність удосконалення сучасної системи адміністративних послуг: неоднозначне розуміння понять “державна послуга” та “адміністративна послуга”, їх ототожнення із платною послугою бюджетної установи; спроби вдосконалення функціонування системи адміністративних послуг за допомогою використання іноземного досвіду без урахування ґрунтовних вітчизняних наукових досліджень; не досить чіткі способи делегування повноважень з надання адміністративних послуг іншим організаціям; відсутність статистичних та інших даних про кількість і якість адміністративних послуг; невизначеність критеріїв віднесення адміністративних послуг до платних та безоплатних для отримувачів послуг; невідповідність кількості та якості адміністративних послуг сучасним вимогам державного регулювання; відсутність чітко визначеного координаційного центру щодо регулювання системи адміністративних послуг; низька якість підготовки фахівців з надання адміністративних послуг. 

Акцентовано увагу на тому, що подальше вдосконалення системи адміністративних послуг потребує забезпечення відповідальності органів державної влади за їх якісне надання та створення належних умов для реалізації фізичними та юридичними особами своїх прав і законних інтересів. Отримувачі послуг мають бути впевнені в тому, що індивідуальні адміністративні акти (ліцензії, сертифікати тощо) є підставою для здійснення відповідних законних дій (підприємницька діяльність, професійна діяльність лікарів тощо), а в разі порушення прав отримувачів послуг органи державної влади будуть нести за це відповідальність. 

Ураховуючи теоретико-практичні узагальнення, доведено, що провідні ідеї сучасної світової теорії і практики державного управління щодо вдосконалення функціонування системи надання адміністративних послуг органами державної влади варто звести до таких принципів: делегування функції з надання зазначених послуг на найближчі до отримувачів рівні; вимірювання економічності, ефективності, результативності роботи організацій з надання послуг та самих послуг; управління за цілями, оцінювання за результатами; застосування механізмів соціально орієнтованого ринку в практичній діяльності системи надання адміністративних послуг органами державної влади; активізація та консолідація діяльності держави, бізнесу і громадськості для вироблення державної політики з надання адміністративних послуг органами державної влади. Ці конкретизовані принципи пропонується закріпити у відповідному Законі України “Про адміністративні послуги”, проект якого неодноразово подавався до Верховної Ради України. Однак через відсутність єдиних підходів, концепції та моделі формування системи надання адміністративних послуг у нашій державі цей закон не прийнято. 
Викладені в дисертації теоретичні положення, обґрунтування, узагальнення результатів дослідження становлять основу моделі формування системи надання адміністративних послуг органами державної влади (рис. 1).

Модель свідчить, що для виконання вищезазначених принципів важливо мати досить якісну інформацію про стан та динаміку розвитку системи надання адміністративних послуг органами державної влади. Цього можна досягти на основі запровадження моніторингу досліджуваної діяльності в межах функціонування органів державної влади.

Для належного функціонування моніторингу запропоновано такі джерела інформації: адміністративні дані про послуги від організацій з надання адміністративних послуг (дані надавачів адміністративних послуг); розрахункові дані про собівартість платних адміністративних послуг (дані надавачів адміністративних послуг); дані про якість наданих адміністративних послуг від їх отримувачів (опитування відвідувачів в організаціях, що надають послуги); статистична звітність від суб’єктів господарювання про обсяги використання платних адміністративних послуг у виробництві продукції (робіт, послуг) (дані органів статистики); статистичні дані обстеження домогосподарств (дані органів статистики); статистичні дані вибіркових обстежень підприємств (дані органів статистики); соціологічні обстеження різних груп населення та різних надавачів послуг для розрахунку сукупних витрат на отримання адміністративних послуг (дані незалежних установ). 

SHAPE  \* MERGEFORMAT























Рис. 1. Модель формування системи надання адміністративних послуг органами державної влади в Україні

Функціонування моделі формування системи надання адміністративних послуг органами державної влади передбачає постійне збирання, накопичення, застосування необхідної інформації, що потребує активізації застосування аудиту адміністративної діяльності. Це дасть змогу оцінювати та вдосконалювати адміністративні послуги органів державної влади в різних сферах життєдіяльності суспільства. Збалансована система надання адміністративних послуг органами державної влади зможе забезпечувати добробут громадянам та сприятиме відкритості держави для кожної людини. 
ВИСНОВКИ

На основі проведеного аналізу наукових і нормативних джерел, інформації органів державної влади вирішено актуальне наукове завдання, що полягає в розробці теоретичних основ для формування системи надання адміністративних послуг органами державної влади в Україні. 

Отримані результати підтвердили, що вихідна методологія правильна, поставлені мета та завдання реалізовано. Це дає можливість зробити такі висновки. 

1. З’ясовано, що адміністративні послуги органів державної влади є вагомим інструментом державного регулювання різних сфер суспільства у більшості промислово розвинених країн світу, які доповнюють ринкове регулювання в економічній сфері діяльності, є значною складовою трансакційних витрат економіки держави, впливають на рівень інфляції. Їх роль підвищується під час впровадження реформ у суспільстві. 

Теоретичною основою становлення наукових поглядів щодо адміністративних послуг, особливо в XX ст., є дослідження у сфері політики, соціальних відносин, філософії, але велику роль у цьому відіграли дослідження з економічної теорії та економічної історії. Неузгоджене введення в практичну діяльність органів державного управління України численних визначень понять сфери адміністративних послуг (“публічні”, “державні”, “муніципальні”, “адміністративні”, “управлінські” послуги) пояснюється недостатньою охопленістю досліджуваної тематики науковими розробками, особливо в галузі української науки державного управління. Адміністративні послуги органів державної влади розглядаються в наукових джерелах України (здебільшого юридичних) передусім як процес обслуговування, тоді як у світі такі послуги осмислюються як результат обслуговування суспільства за допомогою як адміністративних послуг, так і інших інструментів державного регулювання (грошово-кредитна політика, політика оподаткування тощо). Тому назріла необхідність наукового і практичного виокремлення адміністративних послуг органів державної влади із сукупності номенклатури державних послуг. 

2. Виділено характерні ознаки адміністративних послуг органів державної влади в Україні як інструменту державного регулювання. Ці послуги:

· ініціюються, законодавчо закріплюються та надаються органами державної влади;

· виконують регулюючу функцію держави в межах предметної сфери діяльності органів державної влади;

· не передбачають отримання державою прибутку;

· мають монопольний характер (надаються тільки відповідними органами державної влади в передбачених законом випадках або делегуються ними відповідним організаціям);

· надаються тільки за зверненням фізичних або юридичних осіб;

· відображають прагнення держави орієнтувати органи державної влади на високий рівень якості та законодавчо встановлені ціни, але за відсутності в неї відповідних стримувань і противаг щодо подолання в цій сфері корупційної діяльності;

· у результаті надання забезпечують отримання індивідуального адміністративного акта;

· використовуються отримувачем фактично не в момент отримання індивідуального адміністративного акта, а в момент реалізації його прав або законних інтересів.
3. Виявлено, що застосування адміністративних послуг в різних країнах досить різноманітне. Однак варто виділити найпомітніші тенденції, що характеризують використання адміністративних послуг в Україні та високорозвинених країнах світу у XX ст. – на початку XXI ст. 

Перша тенденція характерна для України і полягає в переході від часткового втручання за допомогою привілеїв окремим особам (до 1917 р.), жорсткого адміністративно-командного управління (1917–1991 рр.) до нинішнього регулювання з надмірною часткою елементів дозвільного змісту (1991 р. – до цього часу). 

Друга тенденція притаманна високорозвиненим країнам світу (передусім країнам Західної Європи, США тощо) і характеризує перехід від державного невтручання (аж до Великої депресії у США, кризи в інших країнах) через державне регулювання для вирівнювання неспроможностей ринку (1930–
1980 рр.) до формування національних моделей державного регулювання (здебільшого з 1980 рр. до цього часу). 

Виявлено, що сфери надання державою послуг фізичним та юридичним особам у світі і в Україні відрізняються за цілями, змістом, метою функціонування. Цілями функціонування систем державних послуг у світі є здебільшого забезпечення державою необхідного рівня соціальних гарантій у суспільстві. В Україні поки що така система функціонує скоріше для забезпечення контролю держави над суспільством (переважно над господарською діяльністю фізичних і юридичних осіб та для додаткового фінансування органів державної влади). Змістом діяльності держави з надання адміністративних послуг у світі є досягнення результату за мінімальних витрат, в Україні вона орієнтується в основному на сам процес надання послуг. Метою використання таких послуг у світі є забезпечення державою для громадян прозорих правил взаємовідносин у суспільстві та зниження навантаження на державний бюджет (за рахунок делегування функцій держави приватним структурам і оплатою вироблення досліджуваних послуг цими структурами, а не державою). В Україні такі послуги переважно спрямовані на поповнення Державного бюджету. 

4. Охарактеризовано особливості розвитку адміністративних послуг органів державної влади в нашій країні. Вона полягають у тому, що закріплення в нормативних документах Кабінету Міністрів України норми про переліки платних послуг за умов відсутності спеціального закону про адміністративні послуги зумовлює неточне вживання цієї категорії в нормативно-правових та наукових джерелах нашої країни (скоріше не з точки зору теорії сервісної держави, а як бізнес-послуг – платних послуг бюджетних установ). До цього призводить і те, що в Законі України “Про оподаткування прибутку підприємств” державні послуги визначаються як “…будь-які платні послуги, … організацій, що утримуються за рахунок коштів відповідних бюджетів”. Це спричиняє неоднозначність розуміння досліджуваної діяльності різними установами та посадовими особами у сфері державного управління України. Помилково будь-яка платна послуга державної установи сприймається і як бізнес-послуга, і як адміністративна послуга. 

5. Розроблено концепцію формування системи надання адміністративних послуг органами державної влади в Україні. Визначено принципи її подальшого вдосконалення: вимірювання ефективності діяльності органів державної влади за результатами через розроблення відповідних критеріїв результативності для кожної адміністративної послуги; робота органів влади для потреб отримувачів послуг (скасування неефективних послуг, доведення доцільності послуг для отримувачів тощо); максимальне задоволення законних вимог отримувачів послуг за мінімальних витрат (вимірювання економічності адміністративних послуг органів державної влади); застосовування елементів аудиту адміністративної діяльності (оцінка ефективності діяльності надавачів послуг та прийнятих управлінських рішень щодо певної послуги, оцінка ефективності та результативності надання ними адміністративних послуг тощо); активізація та консолідація діяльності державного, приватного і громадського секторів при виробленні і реалізації політики щодо адміністративних послуг органів державної влади (прийняття рішень на основі даних моніторингу та громадського обговорення всіма заінтересованими сторонами).
6. Запропоновано модель формування системи надання адміністративних послуг органами державної влади в Україні на основі досвіду країн Західної Європи, США, Канади, Нової Зеландії та інших країн з питань розбудови сервісної держави. Ці країни починаючи з кінця XX ст. використовували різні форми та моделі перетворень у рамках концепцій врядування (“governance”) та нового публічного менеджменту (“new public management”). Для України пропонуємо використовувати елементи трьох основних моделей: американської (США) – створення управління заново (reinvention); вестмінстерської (Великобританія та Нова Зеландія) – побудова нового державного менеджменту (new public management); європейської (насамперед Французької республіки) – нове публічне адміністрування (new public administration).
Зазначена модель формування системи надання адміністративних послуг у нашій державі передбачає розподіл організаційних структур на три групи: вироблення політики щодо адміністративних послуг, надання адміністративних послуг, оцінювання системи надання адміністративних послуг органами державної влади.

7. Визначено шляхи економіко-організаційного впорядкування адміністративних послуг органів державної влади в Україні на основі застосування моніторингу цієї системи. Це дасть змогу оцінювати економічність, ефективність та результативність адміністративних послуг та діяльності відповідних організацій з їх надання. Оцінювання можна проводити на основі даних моніторингу їх функціонування, що базуються на принципах альтернативності, системності, відкритості інформації. Основними джерелами інформації для моніторингу мають бути: надавачі адміністративних послуг; отримувачі адміністративних послуг органів державної влади; органи статистики; незалежні організації.
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АНОТАЦІЇ

Буренко Т.О. Формування системи надання адміністративних послуг органами державної влади в Україні. – Рукопис.

Дисертація на здобуття наукового ступеня кандидата наук з державного управління за спеціальністю 25.00.01 – теорія та історія державного управління. – Національна академія державного управління при Президентові України. – Київ, 2011.

У дисертації з’ясована роль адміністративних послуг і окреслено особливості їх розвитку, здійснено теоретичне обґрунтування шляхів формування системи надання адміністративних послуг органами державної влади в Україні із застосуванням основних наукових підходів.

Уточнено зміст понять “адміністративні послуги органів державної влади”; “система надання адміністративних послуг органами державної влади”; “інфраструктура системи надання адміністративних послуг органами державної влади”; “сфера адміністративних послуг органів державної влади”; “інституціоналізація сфери адміністративних послуг органів державної влади”; розроблено теоретичні підходи до визначення місця адміністративних послуг органів державної влади в державному управлінні України; обґрунтовано причини стримування належного розвитку системи надання адміністративних послуг органами державної влади в Україні; виокремлено і охарактеризовано основні періоди формування цієї системи. 

Запропоновано науково-практичні рекомендації органам державної влади щодо формування системи надання адміністративних послуг в Україні шляхом запровадження моніторингу з використанням елементів аудиту адміністративної діяльності (оцінка ефективності діяльності надавачів послуг та прийнятих управлінських рішень щодо певної послуги, оцінка економічності, ефективності та результативності надання адміністративних послуг тощо); удосконалено теоретичні підходи до проведення організаційних змін та розроблено модель формування системи надання цих послуг, що передбачає розподіл організаційних структур на три групи: вироблення політики щодо адміністративних послуг, надання адміністративних послуг, оцінювання системи надання адміністративних послуг органами державної влади. 

Ключові слова: державне регулювання, новий публічний менеджмент, адміністративні послуги органів державної влади, аудит адміністративної діяльності, моніторинг адміністративних послуг органів державної влади, трансакційні витрати. 

Буренко Т.А. Формирование системы предоставления административных услуг органами государственной власти в Украине. – Рукопись.

Диссертация на соискание ученой степени кандидата наук государственного управления по специальности 25.00.01 – теория и история государственного управления. – Национальная академия государственного управления при Президенте Украины. – Киев, 2011.

В диссертации изучена роль административных услуг и особенности их развития, осуществлено теоретическое обоснование путей формирования системы предоставления административных услуг органами государственной власти с применением основных научных подходов.

Уточнены основные понятия: “административные услуги органов государственной власти”, “система предоставления административных услуг органами государственной власти”, “инфраструктура системы предоставления административных услуг органами государственной власти”, “сфера административных услуг органов государственной власти”, “институционализация сферы административных услуг органов государственной власти”; сформированы теоретические подходы к определению места административных услуг органов государственной власти в государственном управлении, обоснованы причины замедления надлежащего развития системы предоставления административных услуг органами государственной власти в Украине; выделены и охарактеризованы основные периоды процесса формирования системы предоставления административных услуг органами государственной власти в Украине. 
Органам государственной власти предложены научно-практические рекомендации по формированию системы предоставления административных услуг органами государственной власти в Украине посредством внедрения мониторинга с использованием элементов аудита административной деятельности (оценка эффективности деятельности организаций по предоставлению услуг и принятых управленческих решений относительно определенной услуги, оценка экономичности, эффективности и результативности предоставления административных услуг); усовершенствованы теоретические подходы к осуществлению организационных изменений и разработана модель формирования системы предоставления этих услуг, что предусматривает разделение организационных структур на три группы: формирование политики относительно административных услуг, предоставление административных услуг, оценивание системы предоставления административных услуг органами государственной власти.
Рассмотрен зарубежный опыт исследования категории “публичные услуги” и их использование в широком смысле: какexpressions of collective purpose, governed by shared principles such as определение общей цели деятельности органов власти и ориентации на всеобщееgood. благосостояние. Это предусматривает использование современных концепций хорошего управления (good governance) и нового публичного менеджмента – НПМ (New Public Management), которые ориентируются на использование принципов и инструментов менеджмента в практической деятельности органов государственной власти. 

Исследована административная услуга и установлено, что она является особым видом государственной услуги, которая инициируется, производится и предоставляется в среде органов государственной власти и носит монопольный характер. Эта категория также указывает на выполнение этими органами регулирующей функции административными методами – с помощью инструментов прямого влияния. Большинство таких услуг предоставляется получателям для удовлетворения их экономических интересов. 

Выявлено, что большинство административных услуг в Украине касаются экономической сферы деятельности (около 80%), а их преобладание в государственном регулировании экономики над экономическими методами вызывает эффект “ручного управления”, использование разрешительного принципа и ограничения сферы развития рыночного регулирования. Это влечет за собой значительные человеческие, временные, финансовые и другие издержки в государственном управлении.

Разработаны подходы к оцениванию эффективности функционирования системы предоставления государственных административных услуг, которая будет измеряться сокращением трансакционных издержек экономики. Для этого необходимо внедрить систему мониторинга административных услуг, базирующуюся на получении информации из разных источников. 
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