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ЗАГАЛЬНА ХАРАКТЕРИСТИКА РОБОТИ

Актуальність дослідження. В умовах здійснення адміністративної реформи питання удосконалення державного управління в містах зі спеціальним статусом набуває великого науково-практичного значення. 

Ефективність сучасних механізмів державного управління має визначатись, насамперед, їх адаптованістю до процесів, що ними обслуговуються, чи виконують вони завдання, що стоять перед ними, наскільки сприяють загальній меті. В зв‘язку з цим адміністративно-територіальна реформа має стати інструментом: 1) комплексного удосконалення територіальної організації влади, 2) здійснення збалансованого розподілу функцій та повноважень між місцевими органами публічної влади, 3) упорядкування структурно-функціональних засад організації місцевої влади.

Особливе місце в проведенні адміністративно-територіальної реформи займають міста зі спеціальним статусом: Київ та Севастополь.

У зв‘язку з цим, пріоритетним напрямом в удосконаленні управління діяльністю місцевих державних адміністрацій в містах зі спеціальним статусом має стати зміна їх організаційно-правового статусу та поетапне їх реформування в контрольно-наглядові органи, чия діяльність має бути зосереджена на чітко визначеному колі державних питань, які мають вирішуватись в містах Києві та Севастополі, що з об‘єктивних причин не можуть бути передані органам місцевого самоврядування. В компетенції цих органів має залишитись виконання тих повноважень, які не можуть підлягати децентралізації, а також специфічні для міст зі спеціальним статусом – столичні функції міста Києва та необхідність нагляду за виконанням зобов‘язань України щодо розташування Чорноморського Флоту Російської Федерації в місті Севастополі. 

Актуальність теми полягає в необхідності дослідження питань удосконалення державного управління місцевими органами влади в містах зі спеціальним статусом, що відповідали б сучасним потребам, особливостям міст, сприяли підвищенню ефективності управлінських рішень, чіткому розмежуванню, збалансованості повноважень і результативності діяльності органів державної влади та органів місцевого самоврядування. На державні адміністрації в цих містах покладається необхідність реалізації не просто загальнодержавних, а особливих функцій, а також і місцевих повноважень, тобто відбувається суміщення повноважень відповідних органів публічної влади міста – місцевих державних адміністрацій та органів місцевого самоврядування.

Комплексне дослідження питань управління діяльністю місцевими державними адміністраціями в містах зі спеціальним статусом, дослідження питань взаємодії різних рівнів управління, співробітництва влади в цих містах, стануть в нагоді у виробленні пропозицій щодо удосконалення нормативних та організаційних засад державного управління місцевими державними адміністраціями в містах зі спеціальним статусом.

Дослідження проблем удосконалення управління діяльністю місцевих державних адміністрацій в містах зі спеціальним статусом є предметом дискусій у фахівців різних галузей вітчизняної та зарубіжної науки – державного управління, юридичної та політичної наук. 

Теоретичні та методологічні аспекти теми відображені в роботах багатьох вітчизняних та зарубіжних учених. Зокрема, цим проблемам присвячені роботи В.Авер‘янова, В.Бакуменка, Н.Нижник, В.Куйбіди, М.Куйбіди, О.Васильєвої, Т.Іванової, Ю. Мельника, В.Мамонової, О.Крупчана, Х.Приходько, О.Батанова, В.Кампо, В.Вакуленка, О.Сушинського, С.Телешуна, Ю.Битяка, А.Сухорукової, В.Бабурина, С.Саханенка, О.Невелєва, В.Борденюка, Р.Молибоги, О.Лебединської, О.Скороход, М.Росенко, М.Хонди, В.Чиркіна, М.Баймуратова, Л.Покрови, М.Ложихи, Т.Проценка та інших.

Незважаючи на досить глибоку розробку теми розвитку державного управління в Україні загалом та окремих його аспектів, не знайшли належної глибини та охоплення питання комплексного дослідження управління діяльністю місцевих державних адміністрацій в містах зі спеціальним статусом та напрямки подальшого вдосконалення управління ними.

Актуальність дослідження даної теми пов’язана також із ситуацією, коли механічне перенесення найкращого зарубіжного досвіду неможливе в силу великої чисельності індивідуальних особливостей, які сьогодні складають спеціальний статус міст Києва та Севастополя. Проте загальний напрямок реформування, адаптації та оптимізації власних моделей управління в містах з особливим статусом, що запроваджували інші країни є корисним та актуальним для України на сучасному етапі.

Актуальність згаданих вище проблем, їх недостатнє вивчення і визначили вибір теми дисертаційного дослідження, зумовили його мету і завдання.

Зв’язок роботи з науковими програмами, планами, темами. Дисертацію виконано на кафедрі державного управління та місцевого самоврядування Академії муніципального управління в межах науково-дослідних робіт Академії муніципального управління «Удосконалення механізмів державного управління та місцевого самоврядування» (державний реєстраційний номер 0108U008164), «Проблеми розвитку місцевого самоврядування в умовах трансформаційних процесів в Україні» (державний реєстраційний номер 0107U002101).            
Мета і завдання дослідження. Метою дисертаційного дослідження є теоретичне обґрунтування та розробка практичних пропозицій щодо удосконалення управління діяльністю місцевих державних адміністрацій в містах зі спеціальним статусом.

Виходячи з визначеної мети, у дисертаційному дослідженні ставилися і послідовно вирішувались такі завдання:

- проаналізувати та узагальнити науковий доробок щодо удосконалення управління діяльністю місцевих державних адміністрацій в містах зі спеціальним статусом; 

- проаналізувати та узагальнити зарубіжний досвід здійснення управління територіями з особливим статусом з метою виявлення загальних та специфічних рис цих моделей державного управління, а також з метою адаптації досвіду для України;

- визначити місце і роль місцевих державних адміністрацій в системі органів державного управління, проаналізувати сутність управління місцевими державними адміністраціями в містах зі спеціальним статусом;
- визначити особливості сучасного стану інституційно-правового забезпечення управління місцевими державними адміністраціями в містах зі спеціальним статусом;

- визначити специфіку та ознаки структурно-функціонального забезпечення управління діяльністю місцевих державних адміністрацій в містах зі спеціальним статусом;

- визначити основні проблеми в здійсненні державного управління у містах зі спеціальним статусом;

- розробити науково-практичні рекомендації органам державної влади щодо удосконалення управління діяльністю місцевих державних адміністрацій в містах зі спеціальним статусом; 

Об’єкт дослідження – державне управління місцевими державними адміністраціями в містах зі спеціальним статусом

Предмет дослідження – удосконалення механізмів державного управління місцевими державними адміністраціями в містах зі спеціальним статусом.

Методи дослідження. Дослідження проводилось із застосуванням як загальнонаукових, так і спеціальних методів пізнання. Методологія дослідницької роботи базувалась на принципах єдності теорії та практики, дотримання об’єктивності щодо емпіричного вивчення предметів і явищ. Застосування системного підходу як методологічної основи дисертаційного дослідження дозволило дослідити місцеві органи виконавчої влади як цілісну систему, дало змогу розглянути явище, яке вивчається, за його змістом, структурою, функціями, розкрити внутрішньосистемні зв’язки, особливості управління міськими органами державної влади загальної компетенції. Застосування зокрема, формально-логічного, порівняльно-ретроспективного, аналізу та синтезу, сходження від загального до конкретного, структурно-функціонального методів дозволили визначити чисельність та якість нормативно-правових актів центральних, вищестоящих органів держави, що оптимізують, удосконалюють діяльність місцевих державних адміністрацій в містах зі спеціальним статусом, обґрунтувати внесення необхідних змін для вдосконалення законодавства та необхідність продовження їх роботи в даному напрямку.

Використання зазначених методів наукового пізнання дало змогу отримати науково-теоретичні результати, достовірність яких підтвердилася в 

процесі їх практичного впровадження. 
Нормативну та інформаційну основу дослідження складають Конституція та закони України, акти Президента України, Кабінету Міністрів України, нормативні документи центральних органів влади, статистичні матеріали, що стосуються теми дослідження, зарубіжні джерела.
Наукова новизна одержаних результатів дисертаційного дослідження полягає у новому вирішенні наукового завдання, що полягає в теоретичному обґрунтуванні та розробці практичних пропозицій щодо удосконалення управління діяльністю місцевих державних адміністрацій в містах зі спеціальним статусом. Основні положення наукової новизни:

вперше:
   - концептуально удосконалено управління діяльністю місцевих державних адміністрацій в містах Києві та Севастополі в результаті переходу на нову парадигму управління ними шляхом: запровадження системи комплексів (кластерів) з метою координації діяльності; удосконалення структури органів влади; оптимізації та уніфікації управління; визначення пріоритетних напрямів удосконалення управління внаслідок удосконалення нормативно-правового забезпечення в частині процедур призначення, звільнення голів районних в містах адміністрацій, розширення організаційних повноважень голів міських адміністрацій; розроблення методичного підходу до реформування системи державного управління, сутність якого полягає у визначенні районних в місті державних адміністрацій територіальними представництвами міської адміністрації.
удосконалено:
· розвиток форм взаємодії місцевих органів влади як результату удосконалення механізмів взаємовідносин між органами управління, в тому числі з різним адміністративним статусом, та їх посадовими особами, з питань: делегування повноважень; укладання угод про співпрацю між органами державної влади та місцевого самоврядування в умовах відсутності спеціального закону; затвердження організаційної структури органу виконавчої влади представницьким органом місцевого самоврядування; прийняття участі у формуванні представницьких органів місцевого самоврядування загальноміського рівня територіальними громадами міста, що мають власні органи місцевого самоврядування;

· діяльність Центрів надання адміністративних послуг та професійної підготовки фахівців в структурах місцевих державних адміністрацій на засадах принципу багатофункціональності (надання всіх найбільш запитуваних адміністративних послуг в одному місці) та універсальності (можливість звернення в зручний час, в зручній формі до спеціалістів Центрів, які обізнані з усіх питань, що надаються установою, а не представників структурних підрозділів адміністрацій, що працюють за графіком);

дістали подальшого розвитку:
· адаптація зарубіжного досвіду управління в містах зі спеціальним статусом для України шляхом врахування специфіки та ролі державного управління ними, обумовлених індивідуальними соціально-економічними, культурними та історичними чинниками, чинниками розвитку та зміцнення організаційної структури, нормативно-правового забезпечення, підпорядкування, організації взаємодії як між собою, так і з іншими органами публічної влади, насамперед, з верховними та центральними органами, зокрема з Президентом України та Кабінетом Міністрів України;
· періодизація становлення та розвитку місцевих державних адміністрацій в містах зі спеціальним статусом, за ознаками етапів та характеру змін;

· понятійно-категоріальний апарат державного управління, зокрема, поняття «адміністративно-територіальної одиниці міста» (синонім внутрішньоміських муніципальних утворень) як місцевої адміністративної структури, що має право на створення власних органів місцевого самоврядування, а також поняття «державне управління у сфері управління діяльністю місцевих державних адміністрацій в містах зі спеціальним статусом» як організуючий, цілеспрямований вплив держави, що здійснюється з метою забезпечення ефективного функціонування органів державної влади в містах зі спеціальним статусом.

Практичне значення одержаних результатів полягає у тому, що основні теоретичні положення і висновки дослідження доведені до рівня конкретних пропозицій, які можуть використовуватись при удосконаленні управління місцевими державними адміністраціями в містах зі спеціальним статусом.
Пропозиції щодо удосконалення управління діяльністю місцевих державних адміністрацій в містах зі спеціальним статусом були використані в роботі підкомітету з питань місцевого самоврядування Комітету Верховної Ради України з питань державного будівництва та місцевого самоврядування (довідка № 301-1/085 від 20.03.2013).
Теоретичні розробки дисертації використовуються в навчальному процесі Академії муніципального управління при викладанні дисциплін «Місцеві державні адміністрації», «Публічна адміністрація», «Організація місцевого самоврядування» (довідка № 01-20 від 10.01.2012), в професійних програмах Київського міського центру перепідготовки та підвищення кваліфікації працівників органів державної влади, органів місцевого самоврядування, державних підприємств, установ і організацій (довідка № 269/1 від 24.10.2012). 
Особистий внесок здобувача. Дисертаційна робота є самостійно виконаною працею. Наукові положення, висновки і рекомендації, які виносяться на захист, одержані дисертантом особисто.

Апробація результатів дослідження. Основні положення та ідеї дисертаційного дослідження оприлюднені на науково-практичних конференціях, семінарах, конгресах, зокрема: «Дні науки – 2008» (Запоріжжя, 2008), «Збалансований (сталий) місцевий розвиток: теоретичні та практичні аспекти» (Київ, 2008), «Удосконалення механізмів державного управління та місцевого самоврядування» (Київ, 2009), «Демократичне врядування: наука, освіта, практика» (Київ, 2009), «Актуальні проблеми регіонального управління та місцевого самоврядування» (Київ, 2011), «Антикризові механізми регіонального та муніципального розвитку» (Київ, 2010), «Державне управління та місцеве самоврядування» (Харків, 2011), «Інновації в державному управління: системна інтеграція освіти, науки, практики» (Київ, 2011), «Завдання державного, регіонального та муніципального управління в контексті нових реалій національного розвитку» (Київ, 2012). 

Публікації. Основні положення та висновки дослідження викладені в 15 наукових публікаціях, в тому числі у 5 статтях у наукових фахових виданнях з державного управління, статті в інших наукових виданнях та 9 тезах доповідей на науково-комунікативних заходах.

Структура дисертації. Дисертація складається з вступу, трьох розділів, висновків, списку використаних джерел. Повний обсяг дисертації становить 201 стор., у тому числі 172 стор. основного тексту. Список використаних джерел складається з 256 позицій на 29 стор.
основний зміст дисертації


У вступі обґрунтовано актуальність теми дослідження, визначено мету, завдання, об’єкт, предмет і методологічну базу, розкрито наукову новизну дисертації, сформульовано теоретичне та практичне значення отриманих результатів, наведено відомості щодо їх апробації.

У першому розділі - «Теоретико-методологічні основи удосконалення управління діяльністю місцевих державних адміністрацій в містах зі спеціальним статусом» - визначено сутність управління діяльністю місцевих державних адміністрацій в містах зі спеціальним статусом, проведено аналіз наукових праць у питанні управління та діяльності державних адміністрацій в Україні, розглянуто зарубіжний досвід здійснення управління в містах з особливим статусом.

Визначено сутність, призначення місцевих державних адміністрацій в Україні, їх місце в системі органів державної виконавчої влади та їх ключову роль в здійсненні державної політики на місцевому рівні. Виявлено та охарактеризовано специфіку особливого статусу місцевих державних адміністрацій в містах Києві та Севастополі. Встановлено, що він пов‘язаний із особливістю додаткових повноважень, характерних для владних органів міст. Проаналізовано спільні та специфічних ознаки в управлінні діяльністю місцевих державних адміністрацій в містах зі спеціальним статусом та обласними і районними державними адміністраціями, визначено форми та методи, завдяки яким удосконалюється управлінням діяльністю місцевих державних адміністрацій в містах зі спеціальним статусом. 

Проведено аналіз наукових праць, в яких розглядаються сутність, основні засади призначення, формування та функціонування місцевих державних адміністрацій в Україні. В них розглядаються правові засади діяльності місцевих органів виконавчої влади в Україні, особливості їх організаційно-функціональної побудови, аналізуються повноваження, які ними здійснюються. Аналіз наукових досліджень у питанні удосконалення управління діяльністю міських державних адміністрацій в містах зі спеціальним статусом дозволяє зробити висновок, що дана проблема, хоча і не втрачає своєї актуальності впродовж всіх років незалежності України, проте не має наразі критичної кількості досліджень. Виявлено, що як окремі моменти досліджуваного питання, так і проблема в цілому є актуальною для різних галузей наук, оскільки знаходиться на їх перетині. Це, зокрема, юридичні та політичні науки, державне управління. Серед дисертаційних досліджень, які спеціально присвячені даній проблематиці слід відзначити роботи М.Хонди, М.Росенко, М.Куйбіди, Р.Молибоги. В їх роботах досліджуються питання здійснення управління в Києві та в Севастополі. Проте їх особливістю є зосередження лише на одному з цих міст. Зокрема М.Росенко розглядає специфіку організації влади міста Севастополя, особливості сучасної моделі міста та порівнює їх з столицею України. 

Наголошено на недостатності комплексних досліджень, що розглядають особливості здійснення влади в містах зі спеціальним статусом, специфіку діяльності місцевих державних адміністрацій в Києві та Севастополі порівняно з іншими адміністративно-територіальними рівнями. 
Розглянуто світовий досвід здійснення управління в містах, що мають особливий статус, виявлено спільні закономірності та особливості ролі місцевих органів державної влади в таких містах, аналізуються підходи, які застосовуються різними країнами для оптимального вирішення комплексу питань, які мають вирішуватись органами державної влади в місті зі спеціальним статусом.

Виявлено, що зарубіжний досвід здійснення управління в містах з особливим статусом має індивідуальні особливості, пов’язані із специфікою тих передумов, які вплинули на отримання містом свого особливого статусу. Проведене дослідження дає можливість зробити висновок, що практика надання містам окремого, спеціального статусу, який відрізняє їх від інших міст є розповсюдженою світовою практикою, яка є характерною для переважної більшості країн і має давню традицію, зокрема, в європейських країнах. Проте в кожному випадку маємо можливість виокремити специфічні та загальні для них особливості. До загальних відноситься законодавче визначення та закріплення спеціального статусу та особливостей здійснення управління, які виникають у зв’язку із здійсненням містом додаткових функцій. 
З’ясовано, що в конституціях або інших правових актах більшості європейських столиць визначається окремий статус міст як окремих адміністративних одиниць в територіально-адміністративному поділі країни. До деяких специфічних ознак можна віднести особливості у питанні фінансування (відшкодування) доходів, які з об’єктивних причин не доотримуються такими містами. Встановлено, що різні аспекти втручання центральної влади в діяльність органів управління є характерною рисою для деяких країн. Форми такого втручання різні: від права втручатись в міські фінанси та відміняти рішення муніципалітетів (США), до права ліквідовувати загальноміський рівень управління в столиці на чолі з мером (Велика Британія). 
 Виявлено значні особливості в структурі моделей управління в містах, різній ролі керівних осіб та обсязі повноважень органів публічної влади міст. Визначено, що в законодавстві зарубіжних країн, як правило, чітко визначені повноваження органів та посадових осіб міста, в основі яких закладено суміщення функції держави та муніципалітетів. 
Запропоновано використовувати зарубіжний досвід щодо удосконалення управління в містах з особливим (спеціальним) статусом через зменшення кількості адміністративно-територіальних одиниць міста, кластерізацію повноважень у діяльності міської та районних в місті державних адміністрацій, оскільки для Севастополя актуальним є питання визначення специфіки діяльності районних адміністрацій, що об‘єднують міські території, а також території сільського типу. У питаннях реформування кількості адміністративно-територіальних одиниць, що входять до складу міста актуальним виявляється досвід Великобританії (м. Лондон), запозичення практики кластерізації можливе з досвіду Російської Федерації (м. Москва). 
У другому розділі - «Аналіз стану управління діяльністю місцевих державних адміністрацій в містах зі спеціальним статусом» - проаналізовано особливості правового забезпечення діяльності державних адміністрацій в Україні; визначено основні проблеми в управлінні діяльністю місцевих державних в містах зі спеціальним статусом; досліджено ґенезу організаційного забезпечення діяльності державних адміністрацій в містах зі спеціальним статусом.

Визначено, що сучасний стан досліджуваного питання є результатом попередніх етапів становлення моделей здійснення управління в містах зі спеціальним статусом. Виявлено особливості еволюції становлення державних адміністрацій в містах Києві та Севастополі. Запропонована періодизація становлення та розвитку влади в містах зі спеціальним статусом розкриває динаміку, характер змін та удосконалення управління діяльністю місцевих державних адміністрацій в містах зі спеціальним статусом. 
Доведено виключну роль Президента України у процедурі формування та контролі щодо місцевих державних адміністрацій, зокрема, в містах зі спеціальним статусом. Досліджено поступове збільшення впливу Прем’єр-Міністра України, Кабінету Міністрів України та інших центральних органів державної влади, особливо в 90-х роках на діяльність державних адміністрацій, в тому числі і в містах Києві та Севастополі.

Виявлено, що за час становлення державних адміністрацій в Україні суттєво змінились акценти в питанні управління ними. Так, державні адміністрації, запроваджені як представництва Президента України, тому переважна більшість повноважень щодо управління ними зосереджувалась в руках глави держави. З початкового етапу їх існування, Президенту належало переважне право щодо призначення, управління та контролю за діяльністю місцевих органів виконавчої влади. Доведено поступовий перерозподіл повноважень в управлінні діяльністю місцевих державних адміністрацій від Президента України до Кабінету Міністрів України та Прем‘єр-міністра України. Виявлено, що остаточне правове оформлення повноважень щодо управління діяльністю місцевих державних адміністрацій відбулось після прийняття Конституції України та закону України «Про місцеві державні адміністрації». Зокрема, в 1998 році примірний перелік структурних підрозділів державних адміністрацій визначався вже постановою Кабінету Міністрів України, а не Указом Президента України, як було до цього часу.

 Зазначено, що ключова роль Кабінету Міністрів України набула особливої ролі під час проведення в Україні адміністративної реформи, в результаті чого було упорядковано більшість питань, пов‘язаних із організацією діяльності місцевих органів виконавчої влади: розроблено Типовий регламент місцевої державної адміністрації, типові положення для врегулювання діяльності структурних підрозділів державних адміністрацій, примірні переліки структурних підрозділів державних адміністрацій, посадових інструкцій тощо. Встановлено, що незважаючи на непросту ситуацію в Києві у питанні з визнанням Київською міською радою статусу свого виконавчого органу за Київською міською державною адміністрацією за основу структури виконавчого органу було взято перелік підрозділів, визначені постановою Кабінету Міністрів України.

Наголошено увагу на посиленні ролі та статусу голови державної адміністрації, що є характерним для сучасного етапу розвитку державних адміністрацій. Виявлено, що Конституція України закріпила за головою державної адміністрації значний статус, що полягає насамперед у праві формування складу та структури адміністрації. Постанова Кабінету Міністрів України № 606 від 18 квітня 2012 року щодо структури державних адміністрацій вперше наділила голів державних адміністрацій правом самостійно визначати вид та статус структурних підрозділів, а також структуру та статус структурних підрозділів апарату державних адміністрацій. Встановлено, що відмітною ознакою сучасного періоду є уніфікація у визначенні структури державних адміністрацій, оскільки вперше для міст зі спеціальним статусом не пропонується окремий перелік підрозділів. Зазначено, що в даній ситуації голова Київської міської державної адміністрації має менше повноважень порівняно з іншими головами державних адміністрацій, оскільки структура, що пропонується головою для Київської міської державної адміністрації для початку має бути затверджена Київською міською радою.
Виявлено особливості та проблеми правового регулювання діяльності місцевих органів державної виконавчої влади в містах зі спеціальним статусом. Воно має наступні особливості: тривала відсутність конституційного та правового регулювання даного питання, суттєва роль політичної складової у питанні управління діяльністю адміністрацій в містах зі спеціальним статусом, що закладена в основу сучасної моделі здійснення влади в місті Києві та Севастополі, специфіка процесу інституціоналізації та імплементації дуалістичної ролі адміністрації в столичному місті, правова невизначеність сучасної ситуації у питанні щодо Севастополя, невирішеність питання сучасної ускладненої адміністративно-територіальної структури Севастополя. 
Встановлено, що механізмом удосконалення діяльності Севастопольської міської та районних в місті державних адміністрацій є: запровадження адміністративно-територіальних одиниць міста (аналог внутрішньоміських муніципальних утворень в містах федерального значення в Російській Федерації) як місцевих адміністративних одиниць, наділених правом створення власних органів місцевого самоврядування; кластерізація діяльності Севастопольської міської та районних в місті державних адміністрацій через визначення специфіки діяльності районних адміністрацій, що функціонують на міській території, а також тих, хто здійснює управління територіями, що включають села, селища, міста; визначення переліку послуг Центрів надання адміністративних послуг, враховуючи специфіку територій, на яких здійснюють управління районні в місті Севастополі державні адміністрації. 

Досліджено політичний чинник в еволюції державних адміністрацій в містах зі спеціальним статусом. Встановлено, що такі компромісні ситуації характерні як для Києва, так і для Севастополя в різні етапи становлення державних адміністрацій в цих містах. Виявлено залежність ґенези моделей управління в містах зі спеціальним статусом від політичних чинників як всередині держави, так і за її межами. 

Проаналізовано організаційні структури державних адміністрацій в містах зі спеціальним статусом та зроблено висновок, що функціональна специфіка щодо здійснення специфічних повноважень є недостатньо вираженою, незважаючи на чітке визначення столичних функцій Києва в законодавстві. Встановлено, що характерною особливістю організаційної побудови Київської міської державної адміністрації з 2006 по 2010 роки стала невиправдане розширення структури та штату, численні порушення у процедурі призначення та наділення повноваженнями заступників голови державної адміністрації, що виявило функціональне обстеження, проведене Кабінетом Міністрів України в 2008 та 2010 роках. 

Визначено, що сучасний стан управління діяльністю державних адміністрацій в містах зі спеціальним статусом є результатом розвитку форми взаємодії всіх місцевих органів влади між собою. Найбільш характерними прикладами, що виявляють специфіку здійснення влади в містах зі спеціальним статусом є : Угода про співробітництво, що укладається між Севастопольською міською радою та Севастопольською міською державною адміністрацією, де визначаються засади їх співпраці в умовах відсутності спеціального закону; узгодження та подальше затвердження Київською міською радою структури Київської міської державної адміністрації як свого виконавчого органу.
У третьому розділі - «Перспективні напрями удосконалення управління діяльністю місцевих державних адміністрацій в містах зі спеціальним статусом» - визначено шляхи вдосконалення організаційно-правового забезпечення діяльності місцевих державних адміністрацій в містах зі спеціальним статусом з метою оптимізації управління міським господарством; запропоновано удосконалення управління в містах зі спеціальним статусом шляхом запровадження принципу багатофункціональності та універсальності в роботі Центрів надання адміністративних послуг в містах Києві та Севастополі; обґрунтовано роль професійної підготовки та підвищення кваліфікації фахівців для роботи в Центрах надання адміністративних послуг.
Встановлено, що на органи управління в містах зі спеціальним статусом покладається більш широке коло повноважень, що пов‘язано із додатковими функціями, які виконуються органами державної влади в містах (столичні функції Києва, необхідність забезпечувати та узгоджувати розміщення на території міста розташування військових баз), а також необхідністю здійснювати функції місцевого самоврядування – Київська міська державна адміністрація є виконавчим органом Київської міської ради, Севастопольська міська державна адміністрація виконує делеговані повноваження від Севастопольської міської ради. Визначено, що міста мають районний в місті поділ, а тому в них є районні в місті державні адміністрації. Проте функції голови міської державної адміністрації щодо призначення і контролю над діяльністю районних адміністрацій вбачається меншими з точки зору загальних функцій та повноважень, що покладаються на них. 
Виявлено, що в містах зі спеціальним статусом всі владні органи, як загальноміського рівня, так і районного об‘єднані необхідністю забезпечити узгоджене та цілісне управління міським господарством. Голова міської адміністрації не може усунути голову районної адміністрації, оскільки для місцевих органів виконавчої влади в містах зі спеціальним статусом не передбачено особливої процедури, ніж та, що передбачена законодавством про місцеві державні адміністрації. 

Встановлено, що для удосконалення управління діяльності місцевих державних адміністрацій в містах Києві та Севастополі вбачається необхідним використати досвід Москви, в якій Мер міста наділений ширшими повноваженнями щодо управління префектурами та управами міста. В рамках цього механізму адміністративні органи міста (префектури та управи) визначаються територіальними органами Уряду міста.

Розглянуто органи управління міста в єдиному організаційному вимірі. Виділено основні риси такої моделі:

- голова міської державної адміністрації здійснює узгоджене централізовано-децентралізоване управління через відповідний департамент адміністрації міста, що створює сприятливі умови у контролі та реальному впливі на всі органи влади в місті;

- підпорядкування всіх елементів в структурі управління містом голові міської адміністрації, що створює умови на практиці реалізувати модель владної піраміди, в якій через децентралізовану державну адміністрацію забезпечується узгоджене здійснення управління єдиним комплексом господарства міста;

- створення так званих комплексів (кластерів) міського господарства, які об‘єднують спільні напрямки діяльності владної вертикалі, що створює можливість переглянути і чітко визначити повноваження всіх структурних підрозділів адміністрації як загальноміського рівня, так і районних в місті рівнів, уніфікувати їх діяльність, позбавитись дублювання повноважень. Об‘єднання споріднених сфер повноважень в єдині комплекси убезпечить від втручання у непідконтрольну сферу заступників голови державної адміністрації, створить умови для визначення їх оптимальної кількості, в залежності від кількості та функціональної спрямованості комплексів. КМДА під час проведення функціональних обстежень в 2008 та 2010 роках було зроблено чимало зауважень, які стосувались питань невиправдано завищеної кількості заступників голови КМДА, часткового дублювання їх функціональних обов‘язків та повноважень, незрозумілої схеми підпорядкування окремих структурних підрозділів заступникам голови тощо;

- в м. Севастополі додатковим механізмом удосконалення управління діяльністю місцевих державних адміністрацій є створення внутрішньоміських муніципальних утворень, в рамках яких не тільки на загальноміському рівні, а й в окремих адміністративних одиницях міста створюються органи місцевого самоврядування. Оскільки два з чотирьох районів Севастополя фактично представлені низкою різних за статусом та величиною населених пунктів, і в частині з них, окрім загальноміських та районних органів місцевого самоврядування створюються також і власні органи місцевого самоврядування, визначення та об‘єднання їх у внутрішньоміські муніципальні утворення дасть змогу уніфікувати їх діяльність та створити більш функціональну систему управління в місті.    

Встановлено, що в комплексі такі заходи удосконалюють та оптимізують діяльність щодо подальшого запровадження та удосконалення діяльності Центрів з надання адміністративних послуг, перш за все в містах зі спеціальним статусом завдяки запровадженню принципу багатофункціональності та універсальності. Аналіз свідчить про успіх у запровадженні та діяльності таких форм діяльності не тільки в європейських країнах, де вони отримали назву «універсами послуг», а й у багатьох містах України. 

Встановлено, що в містах зі спеціальним статусом, завдяки запропонованій організаційній реформі, створюються умови для удосконалення їх діяльності на основі принципу багатофункціональності та універсальності – тобто можливості отриманні будь-якої (в перспективі) адміністративної або муніципальної послуги за принципом «одного вікна»за допомогою фахівців, що мають універсальну підготовку, та можуть надавати консультативні послуги з усіх питань, що надаються Центром. 
Запропоновано в рамках міст Севастополя та Києва реалізовувати різні моделі роботи Центрів – з централізованою та децентралізованою системою надання послуг. Необхідний досвід можна запозичити окрім європейських країн, також в РФ, де на рівні Москви і держави діють програми по впровадженню таких Центрів. Визначено, що основними принципами діяльності Центрів є наявність фахової підготовку спеціалістів-адміністраторів щодо тих послуг, які надаються Центрами; громадяни та юридичні особи звертаються не до конкретних представників різних структурних підрозділів, що представлені в Центрі, а до спеціалістів із фаховою підготовкою з усіх адміністративних питань, що надаються такими Центрами.

Визначено, що ефективним механізмом у підвищенні якості надання адміністративних послуг органами державної влади є використання сучасної системи підготовки та перепідготовки для фахівців, які мають працювати в Центрах. Встановлено, що навчальними закладами має надаватись комплексна підготовка із використанням як теоретичного, так і практичного навчання, зокрема в тих органах влади, чиї послуги надаватимуться в Центрах.

ВИСНОВКИ
В дисертації запропоновано нове вирішення наукового завдання, що полягає в науково-теоретичному обґрунтуванні підходів та виробленні рекомендацій щодо удосконалення управління діяльністю місцевих державних адміністрацій в містах зі спеціальним статусом. Відповідно до цього отримано такі результати.

1. Проаналізовано та узагальнено науковий доробок щодо удосконалення управління діяльністю місцевих державних адміністрацій в містах зі спеціальним статусом. Встановлено, що управління ними здійснюється з урахуванням об‘єктивних особливостей, які пов‘язані з специфікою міст. З‘ясовано, що специфіка управління в Києві та Севастополі має індивідуальні ознаки: столичні функції Києва; необхідність забезпечення зобов‘язань України щодо розміщення на території міста Севастополя Чорноморського Флоту Росії. Виявлено спільні для міст особливості, серед яких: політична складова при імплементації органів влади в містах, відмінні від інших міст країни моделі взаємодії органів державної влади та органів місцевого самоврядування. Встановлено, що організаційно-правове забезпечення діяльності місцевих державних адміністрацій в містах зі спеціальним статусом потребує врахування таких особливостей при здійсненні управління ними. В той же час невирішеними залишається низка суттєвих питань, які потребують свого вирішення, що обумовлює актуальність теми дослідження. 

2. Проаналізовано зарубіжний досвід здійснення управління в містах з особливим статусом та виявлено, що практика надання містам статусу, який відрізняє їх від інших міст, є розповсюдженою у світі. Спільним для більшості міст та територій з особливим (спеціальним) статусом є відмінне від інших коло обов‘язків та повноважень, що покладаються на їх управлінські структури. Виявлено специфічні та загальні особливості у формуванні, контролі, управлінні, а також форми взаємодії між органами управління в середині міст та між різними рівнями органів публічного управління. Встановлено, що спеціальний (особливий) статус міста може створювати й суттєві обмеження у діяльності як органів управління, так і для членів територіальної громади щодо представлення та реалізації власних інтересів. 
Запропоновано адаптувати світовий досвід управління в містах з особливим статусом в частині: чіткого визначення та закріплення за владними органами та посадовими особами міст компетенції в залежності від повноважень, що ними здійснюються; встановлення випадків та питань, щодо яких центральні органи та посадові особи мають право приймати управлінські рішення з метою їх коригування або скасування; реформування управління міста Севастополя шляхом запровадження адміністративно-територіальних одиниць міста – місцевих адміністративних утворень, що мають право на створення власних органів місцевого самоврядування, а також шляхом скорочення чисельності тих, що втратили окремий статус; здійснення кластерізації діяльності міських та районних в містах Києві та Севастополі державних адміністрацій; визначення переліку послуг та форм діяльності Центрів надання адміністративних послуг, залежно від специфіки території, на якій діє державна адміністрація. 

3. Визначено, що збалансоване функціонування системи органів місцевої влади можливе лише за умови проведення в Україні послідовної адміністративно-територіальної реформи. Її результатом має стати формування ефективної та результативної системи органів публічної влади місцевого рівня. З цією метою для міст зі спеціальним статусом мають бути законодавчо враховані природні, економічні, етнокультурні та етнонаціональні особливості, а також специфічні потреби та інтереси.

З’ясовано, що управління діяльністю місцевих державних адміністрацій в містах зі спеціальним статусом здійснюється через різні форми та методи впливу на них з боку вищестоящих органів державного управління – Президента України, Кабінету Міністрів України, Прем‘єр-Міністра України, центральних органів виконавчої влади. Такими формами та методами впливу визначено: нормативно-правові акти, які організовують діяльність державних адміністрацій (Конституція України, закони, укази, постанови); закріплені в них процедури призначення, звільнення та контролю; регламентація організаційної структури, функціональних обов‘язків, загальних засад організації діяльності місцевих органів виконавчої влади. 

4. Виявлено особливості інституціоналізації органів державної влади в містах зі спеціальним статусом. Для Севастополя - це: визнання за ним статусу українського міста; безпосереднє підпорядкування владних органів міста центральному рівню органів державного управління України; ускладнена адміністративно-територіальна структура міста. Показано, що відсутність спеціального закону призвела до імплементації в місті моделі управління, яка визначена та закріплена для обласного та районного рівнів здійснення публічної влади в країни. Для Києва - це: наявність столичних функцій; виконання яких покладається на органи державної влади міста; модель управління в місті, визначена в спеціальному законі; необхідність врахування політичної складової при вирішенні питань управління містом.

5. Встановлено специфіку структурно-функціонального забезпечення діяльності місцевих державних адміністрацій в містах зі спеціальним статусом, що характеризується наступними ознаками: перерозподіл повноважень з питання регулювання діяльності місцевих державних адміністрацій від Президента України до Кабінету Міністрів України; еволюція організаційних форм функціонування місцевих державних адміністрацій; ґенеза функціональної спрямованості в діяльності державних адміністрацій в містах зі спеціальним статусом, яка на сучасному етапі характеризується правом голови визначати структуру адміністрації, вид та статус структурних підрозділів.

6. Визначено основні проблеми сучасного стану функціонування державних адміністрацій в містах зі спеціальним статусом, серед яких: високий рівень політичної обумовленості при вирішенні питань управління в містах Києві та Севастополі; відсутність спеціального законодавчого регулювання здійснення управління в місті Севастополі; законодавча неврегульованість питання адміністративно-територіального поділу в місті Севастополі; невизначеність питання щодо моделі здійснення управління в місті Києві; відсутність чіткого закріплення виконання специфічних повноважень місцевими органами виконавчої влади. 
7. Розроблено науково-практичні рекомендації органам державної влади щодо удосконалення управління діяльністю місцевих державних в містах зі спеціальним статусом, а саме:

- на державному рівні: а) удосконалити нормативне та організаційне забезпечення управління діяльністю місцевих державних адміністрацій шляхом законодавчого закріплення в Конституції України та законах розширених повноважень голів міських державних адміністрацій міст Києва та Севастополя; б) удосконалити їх організаційні структури шляхом впровадження кластерізації та визначення за районними в місті державними адміністраціями статусу територіального представництва міської державної адміністрації;

- на рівні міст зі спеціальним статусом (місцевих державних адміністрацій в містах зі спеціальним статусом): а) створити в містах зі спеціальним статусом єдину організаційну модель управління; б) надати голові міської державної адміністрації додаткові повноваження з питань призначення та звільнення голів районних в містах державних адміністрацій; в) надати районним в містах державним адміністраціям статус територіального представництва міської влади в районах міста; г) запровадити кластерізацію міського господарства, на засадах спільних функціональних напрямів діяльності (комплекс міського господарства, містобудівної політики та будівництва, економічної політики і розвитку міста, майнових та земельних відносин міста, транспортний комплекс); д) в рамках окремого кластеру передбачити повноваження, що обумовлюють спеціальний статус міст.
- у системі Центрів надання адміністративних послуг в містах зі спеціальним статусом: – а) запровадити у діяльність принципи універсальності та багатофункціональності, зокрема, через отримання їх працівниками відповідної професійної освіти та науково-аналітичного досвіду; б) поступово перетворити ці центри в «універсами послуг» як нову організаційну форму діяльності державних адміністрацій; в) запровадити програми підготовки та підвищення кваліфікації спеціалістів цих Центрів.
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Дисертація на здобуття наукового ступеня кандидата наук з державного управління за спеціальністю 25.00.02 – механізми державного управління. – Академія муніципального управління. – Київ, 2013.


Дисертацію присвячено обґрунтуванню теоретико-методологічних засад та розробці практичних пропозицій щодо удосконалення механізмів реалізації управління діяльністю місцевих державних адміністрацій в містах зі спеціальним статусом. Узагальнено науковий доробок щодо управління діяльністю місцевих державних адміністрацій в містах зі спеціальним статусом. Проаналізовано зарубіжний досвід управління в містах зі спеціальним статусом. Визначено форми та методи управління місцевими державними адміністраціями. Встановлено складові, що визначають особливості інституціоналізації органів державної влади в містах зі спеціальним статусом. Встановлено специфіку структурно-функціонального забезпечення діяльності місцевих державних адміністрацій в містах зі спеціальним статусом. Визначено основні проблеми сучасного стану функціонування державних адміністрацій в містах зі спеціальним статусом. Розроблено науково-практичні рекомендації органам державної влади щодо удосконалення управління діяльністю місцевих державних в містах зі спеціальним статусом.
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Немировская О.Я. Совершенствование управления деятельностью местных государственных администраций в городах со специальным статусом. - Рукопись.

Диссертация на соискание ученой степени кандидата наук государственного управления по специальности 25.00.02 - механизмы государственного управления. - Академия муниципального управления. - Киев, 2013.

В диссертации предложено новое решение научной задачи, которая заключается в научно-теоретическом обосновании подходов и выработке рекомендаций по совершенствованию управления деятельностью местных государственных администраций в городах со специальным статусом. Согласно этому получены следующие результаты.

Проанализированы и обобщены научные наработки по совершенствованию управления деятельностью местных государственных администраций в городах со специальным статусом. Установлено, что управление ими осуществляется с учетом объективных особенностей, связанных со спецификой городов. Выяснено, что специфика управления в Киеве и Севастополе имеет индивидуальные признаки: столичные функции Киева; необходимость обеспечения обязательств Украины относительно размещения на территории города Севастополя Черноморского Флота России. Выявлены общие для городов особенности, среди которых: политическая составляющая при имплементации органов власти в городах, отличные от других городов страны модели взаимодействия органов государственной власти и органов местного самоуправления. Установлено, что организационно-правовое обеспечение деятельности местных государственных администраций в городах со специальным статусом требует учета таких особенностей при осуществлении управления ими. В то же время нерешенными остается ряд существенных вопросов, требующих своего решения, что обусловливает актуальность темы исследования.

Проанализирован зарубежный опыт осуществления управления в городах с особым статусом и обнаружено, что практика предоставления городам статуса, который отличает их от других городов, является распространенной в мире. Общим для большинства городов и территорий с особым (специальным) статусом есть отличное от других круг обязанностей и полномочий, возлагаемых на их управленческие структуры. 
Предложено адаптировать мировой опыт управления в городах с особым статусом в части: четкого определения и закрепления за властными органами и должностными лицами городов компетенции в зависимости от полномочий, которыми осуществляются, установление случаев и вопросов, по которым центральные органы и должностные лица имеют право принимать управленческие решения с целью их корректировки или отмены, реформирование управления города Севастополя путем введения административно-территориальных единиц города - местных административных образований, имеющих право на создание собственных органов местного самоуправления, а также путем сокращения численности, утративших отдельный статус, осуществление кластеризации деятельности городских и районных в городах Киеве и Севастополе государственных администраций, определение перечня услуг и форм деятельности Центров предоставления административных услуг в зависимости от специфики территории, на которой действует государственная администрация.

Определено, что сбалансированное функционирование системы органов местной власти возможно лишь при условии проведения в Украине последовательной административно-территориальной реформы. Ее результатом должно стать формирование эффективной и результативной системы органов публичной власти местного уровня. С этой целью для городов со специальным статусом должны быть законодательно учтены природные, экономические, этнокультурные и этнонациональные особенности, а также специфические потребности и интересы.

Установлено специфику структурно-функционального обеспечения деятельности местных государственных администраций в городах со специальным статусом, который характеризуется следующими признаками: перераспределение полномочий по вопросу регулирования деятельности местных государственных администраций от Президента Украины Кабинету Министров Украины; эволюция организационных форм функционирования местных государственных администраций; генеза функциональной направленности в деятельности государственных администраций в городах со специальным статусом, на современном этапе характеризуется правом председателя определять структуру администрации, вид и статус структурных подразделений.

Определены основные проблемы современного состояния функционирования государственных администраций в городах со специальным статусом, среди которых: высокий уровень политической обусловленности при решении вопросов управления в городах Киеве и Севастополе, отсутствие специального законодательного регулирования осуществления управления в городе Севастополе; законодательная неурегулированность вопроса административно-территориального деления в городе Севастополе; неопределенность вопроса модели осуществления управления в городе Киеве, отсутствие четкого закрепления выполнения специфических полномочий местными органами исполнительной власти.

Разработаны научно-практические рекомендации органам государственной власти по совершенствованию управления деятельностью местных государственных в городах со специальным статусом, а именно:

- на государственном уровне: а) усовершенствовать нормативное и организационное обеспечение управления деятельностью местных государственных администраций путем законодательного закрепления в Конституции Украины и законах расширенных полномочий председателей городских государственных администраций городов Киева и Севастополя б) совершенствовать их организационные структуры путем внедрения кластеризации и определения за районными в городе государственными администрациями статуса территориального представительства городской государственной администрации:
- на уровне городов со специальным статусом (местных государственных администраций в городах со специальным статусом): а) создать в городах со специальным статусом единую организационную модель управления б) предоставить председателю городской государственной администрации дополнительные полномочия по вопросам назначения и увольнения председателей районных в городах государственных администраций в) предоставить районным в городах государственным администрациям статус территориального представительства городской власти в районах города г) ввести кластеризацию городского хозяйства, на основе общих функциональных направлений деятельности (комплекс городского хозяйства, градостроительной политики и строительства, экономической политики и развития города, имущественных и земельных отношений города, транспортный комплекс) д) в рамках отдельного кластера предусмотреть полномочия, обусловливающих специальный статус городов;
- в системе Центров предоставления административных услуг в городах со специальным статусом: - а) ввести в деятельность принципы универсальности и многофункциональности, в частности, путем получения их работниками соответствующего профессионального образования и научно-аналитического опыта б) постепенно превратить эти центры в «универсамы услуг» как новую организационную форму деятельности государственных администраций в) ввести программы подготовки и повышения квалификации специалистов этих центров.

Ключевые слова: города со специальным статусом, совершенствования управления, организационного и правового обеспечения, местные государственные администрации в городах со специальным статусом.
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