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ЗАГАЛЬНА ХАРАКТЕРИСТИКА РОБОТИ

Актуальність теми. Створення умов для повноцінного розвитку громадянського суспільства є одним із пріоритетних завдань держави. В Україні поступово утверджується думка про необхідність становлення та функціонування громадського контролю (далі – ГК) над всією системою державного управління, формуються суб’єкти його реалізації, постійно удосконалюється законодавча база, що регулює їх діяльність. Суб’єкти ГК долучаються до всіх стадій процесу прийняття та реалізації управлінських рішень шляхом здійснення громадського моніторингу та експертизи. 

Основу правового регулювання ГК закладено в Конституції України та значній кількості нормативно-правових актів, зокрема в Законах України «Про звернення громадян», «Про об’єднання громадян», «Про політичні партії в Україні», «Про захист прав споживачів», «Про професійні спілки їх права та гарантії діяльності», «Про засоби масової інформації», «Про демократичний цивільний контроль над Воєнною організацією і правоохоронними органами держави», «Про Уповноваженого Верховної Ради України з прав людини», Указі Президента України «Про забезпечення участі громадськості у формуванні та реалізації державної політики», Постанові Кабінету Міністрів України «Про затвердження Порядку сприяння проведенню громадської експертизи діяльності органів виконавчої влади» та ін.

Одним із засобів забезпечення відповідності правового регулювання швидкоплинними процесами, що відбуваються у суспільстві, є передбачена законодавцем можливість врегулювання локальними правовими нормами питань, пов’язаних із реалізацією функції ГК. Такий підхід надає органам місцевого самоврядування більше можливостей для здійснення правотворчості, запозичення і адаптації передового світового та вітчизняного досвіду реалізації ГК. Однак, за роки незалежності в Україні так і не було прийнято Закон України «Про громадський контроль», де було б чітко визначено коло його суб’єктів; основні принципи діяльності; сформовано цілісну систему ГК; прописано механізми, форми та методи його реалізації.

Актуальність теми дослідження підтверджується значною кількістю наукових розробок вітчизняних науковців, серед яких: Б. Авер’янов, С. Амосов, О. Андрійко, В. Бакуменко, Ю. Битяк, Л. Воронова, А. Васильєв, В. Гарущак, І. Голосніченко, І. Дегтярьова, О. Дудко, Є. Додін, С. Дубенко, С. Ківалов, Р. Калюжний, Л. Коваль, В. Копєйчиков, Л. Кривенко, А. Крупник, Ю.Куц, Є. Кубко, О. Лазор, В. Малиновський, Н. Малишева, Т. Маматова, О. Машков, Н. Нижник, В. Опришко, М. Орзіх, І. Пахомов, В. Пухонос, Н. Плахотнюк, О. Полінець, Л. Приходченко, О. Прохоренко, П. Рабінович, А. Селіванов, М. Селівон, В. Семчик, В. Сіренко, О. Сушинський, В. Ушинський, О. Фріцький, В. Цвєтков, В. Шаповал, Ю. Шемшученко та ін.

Спираючись на кращі здобутки вітчизняної та зарубіжної наукової думки та практичний досвід провідних країн світу (США, Канади, Великобританії, Франції та ін.), Україна намагається виробити свою власну модель ГК за діяльністю органів публічної влади, враховуючи при цьому власні управлінські традиції, ментальність тощо. 

Водночас значного удосконалення потребують проблеми функціонування механізмів реалізації ГК за діяльністю органів публічної влади з надання управлінських послуг: законодавчому забезпеченню даної сфери бракує комплексного підходу та системності; механізми реалізації ГК потребують більш чіткої конкретизації; суб’єктний склад ГК, його принципи та функції потребують уточнення та закріплення в єдиному нормативному акті.

Актуальність зазначених вище проблем, недостатня розробленість теоретичних та практичних питань функціонування механізмів реалізації ГК за діяльністю органів публічної влади з надання управлінських послуг і визначили вибір теми дисертаційного дослідження, зумовили його мету та завдання.

Зв’язок роботи з науковими планами, програмами, темами. Виконане дисертаційне дослідження є складовою частиною науково-дослідних робіт, які проводилися в Одеському регіональному інституті державного управління Національної академії державного управління при Президентові України, а саме «Модернізація системи професійного навчання державних службовців та посадових осіб місцевого самоврядування в контексті демократичного державного врядування» (№ ДР 0107U004693), в якій автором, як виконавцем, здійснено аналіз наукової категорії «управлінська послуга» та «освітня послуга»; «Сучасний соціально-політичний та гуманітарний розвиток регіону» (№ ДР 0107U004691), в ході якої автором досліджено європейський досвід демократичного врядування, зокрема проблеми відкритості та прозорості доступу громадян до інформації; «Розвиток Південного регіону України: соціально-управлінський аспект» (№ ДР 0109U002687), де дисертантом розроблено методичні рекомендації щодо запровадження інституту уповноваженого міської (районної, селищної, сільської) ради з захисту прав громадян.

Мета і завдання дослідження. Мета дисертаційної роботи полягає в теоретичному обґрунтуванні шляхів удосконалення механізмів реалізації ГК, здатних забезпечити належний рівень ГК за управлінськими послугами, що надаються органами публічної влади.

Для досягнення мети було поставлено і послідовно вирішено наступні завдання:

- узагальнити теоретико-методологічний доробок науки державного управління щодо визначення категорії «громадський контроль», підходів до його класифікації; уточнити суб’єктний склад ГК та основні принципи його реалізації;

- проаналізувати сучасний стан розвитку громадянського суспільства та громадської участі як передумов функціонування громадського контролю;

- дослідити вітчизняну практику локально-правового регулювання ГК в статутах територіальних громад;

- визначити сучасний рівень розвитку ГК, що здійснюється його суб’єктами за діяльністю органів публічної влади на стадії «виходу»;

- розробити пропозиції щодо удосконалення механізмів реалізації ГК за наданням управлінських послуг.

Об’єктом дослідження є система ГК за управлінською діяльністю органів публічної влади.
Предмет дослідження –- механізми реалізації ГК за наданням управлінських  послуг органами публічної влади.

Гіпотеза дослідження ґрунтується на припущені, що вдосконалення механізмів реалізації ГК розширить функції його суб’єктів зі здійсненню ГК за надання управлінських послуг органами публічної влади та підвищить ефективність системи ГК за діяльністю органів публічної влади в цілому. 

Методи дослідження. Реалізація мети і завдань дослідження здійснювалася шляхом комплексного поєднання загальнонаукових і спеціальних методів. Використані методи ґрунтуються на принципах дослідження традиційних для вітчизняної науки з державного управління, зокрема метод порівняння та узагальнення, метод системного аналізу, структурно-функціональний, раціональної критики, системності, структурності та ін.

При написанні роботи використано загально-філософські методи дослідження. Зокрема системний підхід, що дав можливість розглянути ГК як цілісне суспільне явище, складну систему з певною структурою та механізмами реалізації. За допомогою методу порівняльного аналізу нам вдалося виокремити найкращі вітчизняні та закордонні зразки механізмів реалізації ГК за здійсненням управлінських послуг. 

Соціологічні методи, зокрема експертне опитування, дозволило оцінити стан ГК за наданням управлінських послуг суб’єктами громадянського суспільства.

Основними логічними прийомами стали аналіз та синтез, індукція і дедукція. Предметом аналізу стали первинні документи органів публічної влади.

Інформаційну базу дослідження становили чинні нормативно-правові акти України та зарубіжних країн, проекти законодавчих актів, узагальнена практика застосування законодавства з питань формування інституту надання управлінських послуг та інституту ГК, локальні нормативно-правові акти, а також дані соціологічних досліджень, соціальна статистика, монографічні праці провідних вітчизняних науковців з предмету дослідження, власні спостереження автора тощо. 

Дисертантом використано наукові розробки з теорії державного управління, політології, філософії, права, соціології та ін. 

Наукова новизна одержаних результатів полягає в обґрунтуванні теоретичних засад і розробці практичних рекомендацій щодо вдосконалення механізмів реалізації ГК, здатних оптимізувати процес його здійснення за управлінськими послугами, що надаються органами публічної влади. Зокрема, у вітчизняній науці:

вперше:

- теоретично обґрунтовано доцільність запровадження інституту уповноваженого із захисту прав громадян (цивільного захисника) як суб’єкта ГК, що дозволить підвищити ефективність функціонування системи ГК за діяльністю органів публічної влади та розширити коло його суб’єктів на місцевому рівні;

- доведено доцільність використання суб’єктами ГК нормативного критерію якості, як домінуючого при оцінці управлінських послуг, враховуючи сучасний стан розвитку громадянського суспільства, рівень громадської активності та правосвідомості громадян; 

- запропоновано ввести в практичну діяльність органів публічної влади угод про співпрацю між громадськими організаціями та органами публічної влади доповнивши нову редакцію Закону України «Про об’єднання громадян» відповідною нормою, що передбачає обов’язковість укладання цих угод;

удосконалено:
- механізми реалізації ГК за наданням управлінських послуг органами публічної влади, зокрема його інституційна, організаційна та правова складові;

- на основі дослідження практики застосування Закону України «Про звернення громадян» розроблено пропозиції щодо вдосконалення даного нормативного акту, з точки зору підвищення ефективності його застосування суб’єктами ГК;

поглиблено:

- понятійний апарат теорії державного управління шляхом удосконалення поняття «громадський контроль», зокрема введено в наукову лексику поняття «опосередкований ГК» та «організаційно-правовий механізм реалізації ГК»;

дістали подальшого розвитку:

· існуючі підходи до класифікації ГК в залежності від способу його реалізації та об’єкту контролю; 

· порядок проведення громадських слухань як опосередкованого механізму ГК.

Практичне значення одержаних результатів. В процесі здійснення дисертаційного дослідження розроблено ряд пропозиції з оптимізації чинного законодавства та практики його застосування, які мають практичне значення при вдосконаленні системи взаємовідносин між суб’єктами ГК та органами публічної влади. 

Основні положення дисертаційного дослідження використані у навчальному процесі при підвищенні кваліфікації посадових осіб органів публічної влади. Зокрема, методичні рекомендації щодо можливості запровадження інституту цивільного захисника на місцевому рівні та удосконалення порядку проведення громадських слухань стали основою для практичних занять по підвищенню якості управлінських послуг для Кримського центру перепідготовки та підвищення кваліфікації працівників органів державної влади, органів місцевого самоврядування, державних підприємств, установ та організацій при Раді Міністрів Автономної Республіки Крим (довідка про впровадження від 23.04.2009 № 25-525-85/ 107).

Результати дисертаційного дослідження знайшли практичне впровадження при підготовці розпорядження міського голови м. Первомайськ від 24.06.2009 р. № 307-р. «Про забезпечення виконання Указу Президента України від 7 лютого 2008 року № 109/2008 «Про першочергові заходи щодо забезпечення реалізації та гарантування конституційного права на звернення до органів державної влади та органів місцевого самоврядування» від 24.06.2009 р. № 307-р., а саме за пропозицією дисертанта було створено постійно діючу комісію по розгляду колективних та повторних звернень громадян та введено до її складу дві третини суб’єктів ГК (акт про впровадження від 06.07. 2009 р. № 2-21/ 916).

Особистий внесок здобувача. Дисертація є самостійною науковою працею, яка містить одержані автором результати, що забезпечують розв’язання важливого теоретико-прикладного завдання в межах здійснення нових розробок щодо удосконалення механізмів реалізації ГК.

Апробація результатів дослідження. Дисертація виконана на кафедрі філософських та соціально-політичних наук Одеського регіонального інституту державного управління Національної академії державного управління при Президентові України та обговорена на розширеному засіданні кафедри ( протокол № 29 від 18.06. 2009 р.). 

Основні положення дисертаційного дослідження були оприлюднені на наступних науково-практичних конференціях, семінарах, конгресах: «Стратегія реформування системи державного управління на засадах демократичного врядування» (м. Київ, 2007 р.), «Стратегія регіонального розвитку: формування та механізми реалізації»(м. Одеса, 2007, 2008), «Новітні тенденції розвитку демократичного врядування: світовий та український досвід» (м. Київ, 2008 р.); «Теорія та практика державної служби» (м. Дніпропетровськ, 2008), «Інвестиційна складова сталого розвитку регіону» (м. Харків, 2008), «Державне управління та місцеве самоврядування» (м. Харків, 2009), «Демократичне врядування в контексті глобальних викликів та кризових ситуацій» (м. Львів, 2009).

 Публікації. Основні положення дисертації викладено автором у чотирнадцяти одноосібних публікаціях, з яких шість – у наукових фахових виданнях.

Структура роботи. Дисертаційна робота складається із вступу, трьох розділів, висновку, додатків, списку літератури. Обсяг основного тексту складає – 165 сторінок, список використаних джерел містить 240 найменувань, з яких 3 – іноземною мовою. У роботі наведено 11 рисунків та 4 додатки.

ОСНОВНИЙ ЗМІСТ РОБОТИ

У вступі обґрунтовано актуальність теми дисертаційного дослідження, вказано на зв’язок роботи з темами досліджень Одеського регіонального інституту державного управління Національної академії державного управління при Президентові України; ступінь наукової розробки проблеми; визначено мету, завдання, об’єкт, предмет і гіпотезу дослідження; охарактеризовано використані методи дослідження, ступінь наукової новизни одержаних результатів, їх теоретичне та практичне значення, зазначено кількість публікації за темою дисертації.

У першому розділі – «Громадський контроль за наданням управлінських послуг як об’єкт науково-теоретичного дослідження» – здійснено огляд літератури за темою дисертації, визначено ступінь та суть дослідженості проблеми, обґрунтовано вибір напрямків наукового дослідження, зроблено аналіз основних підходів до визначення контролю в державному управлінні, уточнено категоріальний апарат ГК в контексті теорії державного управління, його основні принципи та функції, з’ясовано зміст та класифікацію управлінської послуги, визначено поняття механізми реалізації ГК.

У контексті теми дисертації системно аналізуються теоретичні напрацювання вітчизняних та зарубіжних авторів з таких напрямків наукових досліджень: визначення поняття та класифікації послуг, що надаються органами публічної влади (вітчизняні науковці – В. Авер’янов, В.Александров, 
В. Долечек, В. Мамонова, В. Князєв, В. Сороко, А. Чемерис; зарубіжні науковці – Е. Вокопола, Б. Гурне, Ф. Котлер, Д. Мартін, Т. Парсонс, Г. Райт, Д. Ру, 
Д. Сульє) ; теоретичні проблеми державного управління (Г. Атаманчук, 
В. Бакуменко, П. Надолішній, Н.Нижник); проблеми покращення якості послуг (зарубіжні – Дж. Генрі, Р. Каплан, М. Майлакович, М. Мастонен, Д. Нортон, вітчизняні – А. Кабанець, Н. Нижник, Ю. Шаров ); оцінювання надання послуг було в центрі уваги досліджень С. Вільямса, Ш. Кулі, А. Матесона, Е. Роуза, 
Дж. Скенлена, І. Сумми, Р. Теннер, С. Трози, над їх стандартизацією працювали Т. Потканський, Г. Труєн та інші.

Розглянуто основні підходи до проблеми контролю в державному управлінні (вітчизняні – О. Андрійко, О. Майданник, О. Полінець, О. Сушинський, В. Шамрай; зарубіжні – С. Робінс та Девід А. Деченцо, Д. Томсон); розробка та наукове обґрунтування громадського контролю (вітчизняні – З. Гуменна, В. Губар, В. Зубар, А. Крупник, О. Лазор, О. Лисяк, В. Мартиненко, С. Орлов, О. Сушинський, С. Скоблик, О. Федоровська, Т. Яременко; зарубіжні – Б. Гурне, О. Лучин, О. Майоров, О. Маштакова, М. Сьомін, Т. Троїцька та ін.).

Визначено, що контроль як функція соціального управління – це система спостереження і перевірки процесу функціонування відповідного об’єкта у соціальній сфері суспільства з метою встановлення відхилень від заданих параметрів. Саме тому контроль є об’єктивно необхідним. Він спрямовує процес управління за встановленими ідеальними моделями, коригуючи поведінку підконтрольного об’єкта. Суть контролю полягає в тому, що об’єкт управління здійснює облік і перевірку того, як суб’єкт управління виконує його постанови. Таким чином, соціальне управління і контроль – явища, тісно пов’язані одне з одним, і які у взаємодії утворюють стійку систему.

Аналіз наукових джерел з проблеми ГК продемонстрував, що серед науковців відсутній єдиний підхід до визначення ГК, не має чітко визначеного кола його суб’єктів, функцій, принципів та механізмів реалізації. 

На сьогодні в Україні відсутній Закон України «Про громадський контроль», не має і законодавчо визначеного поняття «громадського контролю». Перший законопроект, яким планувалося нормативно врегулювати основні поняття та принципи ГК, було розроблено ще у 2001 році, після чого було зроблено ще декілька спроб у 2004 р. та 2005 р.. Та всі спроби прийняти даний нормативний документ знаходяться на стадії обговорення законопроектів. Це значною мірою впливає на процес формування системи ГК, яка є поки що не завершеною та має фрагментарний характер. Більшість дослідників одностайні в думці, що суб’єкти ГК  ще не справляють значного впливу на діяльність органів публічної влади як на етапі прийняття управлінського рішення органами публічної влади, так і за підсумками його реалізації. Така ситуація спричинена, в першу чергу, як інституційною слабкістю самих суб’єктів ГК, так і низьким рівнем їх правового забезпечення, зокрема, в частині впровадження результатів ГК в діяльність органів публічної влади. Так, якщо на стадії узгодження та прийняття управлінського рішення було зроблено значний крок у бік посилення позицій ГК – ухвалено Постанову Кабінету Міністрів України «Про затвердження Порядку сприяння проведенню громадської експертизи діяльності органів виконавчої влади», яка стандартизувала не лише саму процедуру здійснення громадської експертизи, а й процедуру врахування результатів відповідної експертизи у діяльність органів влади; значно розширила функціональну спроможність суб’єктів ГК, від дорадчо-консультативної до фактичного впровадження результатів їх діяльності, – то на стадії контролю за результатами управлінської діяльності більшість механізмів реалізації або і надалі носять рекомендаційний характер, або повністю ігноруються владою.

ГК має стати надійною та постійною основою для корегування управлінської діяльності, в тому числі і з метою підвищення якості управлінської послуги, реальним механізмом з взаємоузгодження думок різних груп інтересів, пошуку консенсусу та прийняття оптимальних управлінських рішень. 

Проаналізувавши наявні точки зору щодо визначення ГК, ми пропонуємо розглядати його як окремий та специфічний різновид зовнішнього контролю, що являє собою систему заходів, наділену власним інструментарієм та спрямовану на забезпечення корегування дій органів публічної влади у відповідності до суспільних потреб. 

 Вважаємо за доцільне класифікувати принципи ГК на загальні та спеціальні.

До загальних принципів ГК належать: принцип пріоритету прав і свобод людини та громадянина; принцип соціальної справедливості; принцип гуманізму; принцип гласності діяльності ГК; принцип взаємо відповідальності держави, її органів та громадян в процесі управління; принцип законності. 

До спеціальних принципів можна віднести: принцип автономності – сприяє самостійності при здійсненні ГК його суб’єктами, забезпечує не втручання в процес здійснення ГК з боку органів публічної влади); принцип рівноправності – покликаний забезпечити об’єктивність та рівність всіх суб’єктів при здійсненні ГК; принцип об’єктивності – надає можливість оцінювання результатів контролю, спираючись виключно на реальні факти. 

Аналіз наукової літератури та нормативно-правової бази, а саме Законів України: «Про звернення громадян», «Про політичні партії в Україні», «Про органи самоорганізації населення», «Про професійні спілки, їх права та гарантії діяльності», «Про інформацію», «Про друковані засоби масової інформації» та «Про об’єднання громадян», вказує на те, що суб’єктний склад ГК становлять громадяни, громадські організації, політичні партії, органи самоорганізації населення, профспілки та засоби масової інформації.

Дослідивши наявну практику реалізації ГК ми вважаємо, що в залежності від способу реалізації ГК суб’єктами його можна диференціювати на безпосередній та опосередкований.

Аналіз чинного законодавства показав, що специфічною особливістю ГК є можливість його суб’єктів реалізовувати повноваження в галузі контролю як безпосередньо, так і делегуючи спеціально створеним для цього радам, комісіям тощо, тобто опосередковано. Під безпосереднім ГК розуміється форма ГК, яка реалізується кожним суб’єктом ГК самостійно або безпосередньо. Опосередкованим ГК є контроль, здійснюваний за допомогою організаційних структур, які не є безпосередньо суб’єктами ГК, але мають повноваження та механізми його здійснення або ці повноваження їм делегують суб’єкти ГК для здійснення відповідного контролю. 

У деяких випадках право вибору форми реалізації ГК надається безпосередньо суб’єкту ГК. Зокрема, таку специфіку мають засоби масової інформації, які у випадку проведення власного журналістського розслідування чи оприлюднення фактів, що вказують на неналежне виконання посадовими особами власних повноважень, проявів корупційної поведінки, низький рівень управлінських послуг тощо – виступають суб’єктом безпосереднього ГК. У випадку, коли відповідна інформація оприлюднюється на підставі представників громадськості (звернень громадян, НДО, політичних партій, тощо) – опосередкованого.

В контексті дослідження під механізмами реалізації ГК розуміється сукупність форм, методів та засобів, здатних забезпечити можливість здійснення ГК його суб’єктами в умовах розвинутого громадянського суспільства.

Отже, аналіз науково-теоретичних засад державного управління в сфері контролю, та ГК зокрема, дав змогу уточнити принципи та функції ГК, проаналізувати основні підходи щодо визначення його суб’єктного складу та запропонувати власне визначення ГК.

У другому розділі – «Аналіз сучасного стану громадського контролю за наданням управлінських послуг органами публічної влади» – базуючись на дослідженнях сучасного стану громадянського суспільства в Україні здійснених вітчизняними науковцями (В. Бебиком, В. Бортніковим, І. Грицяком, Н. Грицяк, І. Горбатенко, А. Карасем, О. Кудряченко, А. Колодієм, В. Нікітіним, Ф. Рудич, Я. Пасько, О. Полішкаровою та ін.) виявлено основні етапи становлення громадянського суспільства в Україні та узагальнено причини, що сповільнюють його розвиток; здійснено аналіз статутів територіальних громад Південних областей України на предмет наявності в них локально-правових норм, що регулюють ГК; досліджено проблему громадської участі як необхідної складової ефективного функціонування ГК; виявлено та обґрунтовано необхідність запровадження нормативного критерію при здійсненні оцінки якості управлінських послуг суб’єктами ГК.
Аналіз стану громадянського суспільства в Україні, як середовища функціонування ГК, дозволив зробити висновок, що розвиток громадянського суспільства в Україні перебуває на етапі інституалізації та не справляє значного впливу на рівень якості управлінських послуг. Окремої статистики щодо наявних моніторингових (сторожових) та ін. організацій, головною метою діяльності яких є ГК, в Україні не ведеться. Більшість із громадських організацій (далі НДО) створюється під грантову діяльність, а їх функціонування активізується на час реалізації проекту або виборчої компанії. Разом з тим існують поодинокі випадки успішної співпраці органів влади та громадських організацій в галузі ГК, досвід яких має бути поширений по всій країні. В першу чергу, це має бути досвід органів публічної влади на місцях, оскільки саме вони є безпосередніми надавачами управлінських послуг та безпосередньо наближені до споживача. Керуючись цією логікою, в другому розділі було здійснено порівняльний аналіз статутів територіальних громад Півдня України на предмет виявлення прогресивних норм локального регулювання ГК та обґрунтовано необхідність даного виду регулювання, зокрема закріплення в статутах територіальних громад норм та механізмів, здатних удосконалити процес реалізації ГК. Ми вважаємо, що саме відповідне локально-правове регулювання надасть можливість врахувати регіональні особливості діяльності суб’єктів ГК. Удосконалення механізмів ГК за допомогою розробки та прийняття відповідних локальних норм може стати в подальшому ефективним механізмом для його реалізації. На даний час такі спроби є малоефективними, в першу чергу, через типовість та формальний підхід при розробці відповідних норм, необов’язковість їх прийняття, відсутність правової культури посилання на статутне право під час розв’язанні проблем на регіональному рівні, низький рівень активності самих суб’єктів громадянського суспільства.

У межах дисертаційного дослідження, з метою визначення стану ГК в органах публічної влади та ефективності існуючих механізмів їх реалізації, на базі Центру підвищення кваліфікації кадрів Одеського регіонального інституту державного управління Національної академії державного управління при Президентові України в період з травня по червень 2008 року проведено експертне опитування 150 державних службовців та посадових осіб органів місцевого самоврядування Одеської, Миколаївської, Херсонської областей та Автономної Республіки Крим. Як показує проведене експертне дослідження, 89,9% респондентів вважає, що суб’єкти ГК спроможні впливати на діяльність органів виконавчої влади, відзначаючи при цьому, що рівень здійснюваного контролю є середнім, а наявні механізми ГК потребують значного доопрацювання. 

Держава та її органи є зацікавленою стороною у становленні ефективного громадянського суспільства та реалізації ГК, оскільки він забезпечує виконання функції самоперевірки, впевненого коригування прийнятих управлінських рішень та виконує функцію комунікації між державою та її громадянами, а реалізація цієї функції неможлива без формування відповідного середовища його функціонування – розвинутого громадянського суспільства та ефективної системи взаємозв’язку держави і громадянина, їх постійної взаємодії та взаємоконтролю. Держава свідомо повинна йти на певне обмеження власних повноважень на користь громадянського суспільства.

Безперервна взаємодія різних за своєю організаційною природою суб’єктів ГК стає все більш складною та потребує постійного удосконалення правового регулювання. Досягнути цієї мети можливо за допомогою використання інтелектуального ресурсу НДО. Саме НДО мають значний потенціал для їх розв’язання, зокрема, пропонуючи власні альтернативи вирішення тієї чи іншої проблеми, в тому числі низької якості послуг. При цьому НДО доволі часто знаходять найбільш оптимальні шляхи їх вирішення та випереджають на цьому шляху органи публічної влади. Більше того, залучення значної кількості громадян до процесу їх вироблення (найбільш ефективно даний підхід спрацьовує на рівні територіальної громади) значною мірою спрощує його подальшу реалізацію, оскільки враховує думку більшості громадян.

Оскільки більшість пропозицій, що надходять від суб’єктів ГК до органів публічної влади за результатами здійснюваних ними перевірок носять рекомендаційний характер; механізми впливу з боку ГК на прийняття відповідного рішення органу виконавчої влади є малоефективними; більшість суб’єктів ГК не мають спеціальної фахової підготовки для здійснення ефективної оцінки якості управлінських послуг; більшість критеріїв носять оціночний характер, що значним чином впливає на достовірність оцінки та сприяє маніпуляціям громадською думкою, перешкоджає роботі органів виконавчої влади, а також з урахуванням рівня розвитку громадянського суспільства, стану громадської активності, ми вважаємо за доцільне використовувати нормативний критерій при оцінці якості управлінських послуг суб’єктами ГК. При чому закріплення відповідної норми можливо в меморандумах або обов’язкових угодах органів публічної влади з суб’єктами ГК, що і обґрунтовується в другому розділі нашого дослідження.

Під нормативним критерієм розуміється сукупність базових показників якості управлінської послуги закріплених в нормативно-правових актах. До складу нормативного критерію входять наступні складові:

-  часовий показник – нормативно закріплений термін надання послуги;

- технічний показник – містить технічні характеристики якості послуги, які закріплені в нормативно-правових актах;

- економічний показник – містить стандарт економічної обґрунтованості послуги, які закріплені в нормативно-правових актах;  

- інформаційний показник – містить законодавчо закріплений мінімум доступу інформації про послугу. 

У третьому розділі – «Шляхи вдосконалення форм та механізмів реалізації громадського контролю за наданням управлінських послуг органами публічної влади» – теоретично обґрунтовано та запропоновано шляхи удосконалення механізмів реалізації ГК з метою оптимізації форм реалізації даного виду контролю, зокрема його організаційної, інституційної та правової складових; досліджено та виявлено основні недоліки правового регулювання, порядку проведення громадських слухань та організації діяльності громадських рад; виявлено основні недоліки правового регулювання та процедури розгляду звернень громадян в органах публічної влади; виявлено та узагальнено основні причини слабкого інституційного розвитку НДО, запропоновано шляхи щодо активізації їх співпраці з органами публічної влади; розглянуто можливість використання суспільного теле- та радіо- мовлення з метою підвищення рівня ГК за діяльністю органів публічної влади. 

Обґрунтовано необхідність удосконалення інституційної складової механізму реалізації ГК за рахунок запровадження інституту уповноваженого (або цивільного захисника). Базуючись на вивченні та узагальненні світової практики застосування моделі спеціалізованого омбудсмана (в деяких джерелах – інституту уповноваженого, цивільного захисника тощо) в Італії, Великобританії, США, Канаді та ґрунтуючись на успішному вітчизняному досвіді запровадження відповідного інституту на рівні територіальних громад в м. Кам’янець-Подільський Хмельницької області (де функцію ГК покладено на префекта) та м. Нова Каховка Херсонської області (функцію ГК було покладено на уповноваженого з прав людини) та досвіді запровадження інституту уповноваженого з питань захисту прав підприємців у відповідності до доручення Президента України від 3 березня 1998 р. № 1-14/ 857 та відповідно до вимог Указу Президента України від 30 жовтня 1997 р. № 1206/97 «Про затвердження Положення про Державний комітет України з питань розвитку підприємництва», ми вважаємо за доцільне розширити перелік суб’єктів ГК уповноваженим з захисту прав громадян.

Узагальнення вітчизняної практики проведення громадських слухань ілюструє необхідність удосконалення, з одного боку, організаційної складової механізму реалізації ГК, тобто самої процедури та порядку їх проведення, з іншого боку – правової складової. В процесі дослідження зроблено висновок про необхідність значного удосконалення існуючої практики правового регулювання порядку проведення громадських слухань. Оскільки Закон України «Про місцеве самоврядування в Україні» надає можливість затвердження відповідного порядку, або безпосередньо в статутах територіальних громад, або ж додатком до статутів. Нами розроблено типові рекомендації, щодо оптимізації порядку проведення громадських слухань та використання їх з метою здійснення ГК. Суть рекомендацій полягає в забезпеченні відкритості та прозорості діяльності органів публічної влади, як на етапі розробки та прийняття самого положення про громадські слухання, його оприлюднення та всенародного обговорення, так і на етапі їх проведення, зокрема спрощення процедури імплементації рішень громадських слухань.

Діяльність громадських рад при органах публічної влади є порівняно новою та ефективною формою взаємодії влади з громадськістю. В процесі дослідження нами проаналізовано можливість використання діяльності громадських рад як форми ГК та виявлено необхідність конкретизації правової складової механізму реалізації ГК при організації їх роботи. Зокрема, надано пропозиції щодо внесення змін до Постанови Кабінету Міністрів України № 1378 від 15 жовтня 2004 р. «Деякі питання щодо забезпечення участі громадськості у формуванні та реалізації державної політики», якою затверджене відповідне Типове положення про діяльність громадських рад та доповнення завдань громадських рад, що покликані удосконалити механізми реалізації ГК.

Інститут звернення громадян є найпоширенішою та найуживанішою формою реалізації громадянами безпосереднього контролю за діяльністю органів публічної влади. Однак, аналіз правового регулювання та практика застосування даного інституту свідчить про необхідність удосконалення правової складової механізму реалізації ГК при використанні його суб’єктами інституту звернення. Аргументовано внесення змін до Закону України «Про звернення громадян», зокрема, запровадження в практику розгляду повторних звернень, що надходять до органів виконавчої влади колегіально, на засіданні спеціальної комісії, до складу якої входять не менше 50 % представників громадськості. 

Запропоновано запровадити окреме діловодство зі звернень, що надходять до органів публічної влади від НДО та встановлення скороченого терміну розгляду таких звернень. Цей крок не лише підвищить увагу органів публічної влади до НДО та скоротить термін розгляду їх звернень, а й забезпечить розповсюдження юрисдикції статті 29 Закону України «Про звернення громадян» по даному колу звернень, тобто забезпечить прокурорський нагляд за їх розглядом.

Зарубіжний досвід свідчить, що чи не найбільший потенціал з точки зору здійснення ГК мають НДО. Однак, вітчизняні соціологічні дослідження розвитку НДО в Україні вказують на значну кількість негативних чинників, що впливають на процес їх інституалізації та розвитку. Серед яких можна виокремити наступні:

- соціо-ментальні чинники: незначний рівень участі населення в різноманітні громадські організації, політичні партії, рухи, асоціації та ін.; низький рівень правової культури в цілому, відсутність традиції в суспільстві захищати власні права та відсутність впевненості в тому, що відповідні дії можуть призвести до бажаного результату; збереження патерналістського типу побудови взаємовідносин в системі «влада-громадяни» на ментальному рівні; відсутність довіри держави до громадських організацій (громадські організації, які функціонують за рахунок іноземних грантових програм часто звинувачують у роботі на користь іноземних держав) та ін.;

- організаційно-правові чинники: розрізненість нормативно-правової бази, покликаної регламентувати питання діяльності НДО та взаємодії їх з органами публічної влади, який характеризується наявністю суперечностей та дублювання, а також значною кількістю нормативно-правових прогалин; слабка розробленість механізмів громадського впливу на стадії прийняття рішення; відсутність ефективних механізмів контролю громадськими організаціями діяльності органів публічної влади на стадії реалізації управлінського рішення; відсутність механізмів делегування власних повноважень органами державної влади власних повноважень громадському сектору, в рамках соціального партнерства;

- економко-фінансові чинники: слабкий рівень фінансування НДО з бюджетів всіх рівнів; обмеженість вітчизняних грантових програм по підтримці діяльності громадських організацій, особливо – на регіональному рівні; недосконалість механізмів оплати держави за надані послуги громадськими організаціями, в рамках соціального партнерства; недосконалі механізми оподаткування діяльності громадських організацій, орендування ними майна та ін.

Безумовно, штучно забезпечити розвиток НДО неможливо. Лише активна позиція самих НДО та підтримка влади в сумі можуть дати позитивний результат. Черговим кроком на шляху цієї активізації має стати фінансова підтримка НДО шляхом делегування їм повноважень на здійснення ними соціальних послуг. Такий крок матиме одразу декілька позитивних моментів. Наприклад, зменшить навантаження на органи публічної влади та забезпечить можливість зростання авторитету та довіри громадян до НДО. Звичайно, що НДО різняться за метою та завданнями та сферами діяльності, яку вони здійснюють. Разом з тим більша частина із них спроможна надавати послуги в певному обсязі та запропонувати їх зацікавленим користувачам. 

В дослідженні наголошується на необхідності введення в практику органів публічної влади укладання спільних договорів (або меморандумів) між громадськими організаціями та органом публічної влади про співпрацю. При чому відповідні угоди мають містити механізми фінансування спільних соціальних проектів та контролю за їх виконанням, критерії щодо оптимізації діяльності НДО та органу влади, що укладає таку угоду, це дасть можливість не лише врахувати регіональні особливості як НДО так і органів публічної влади, сприятиме активізації співпраці між ними, а також дисциплінуватиме учасників договору, оскільки вищезазначена угода, як будь-який цивільно-правовий договір, її не виконання може стати основою для звернення до суду. 

Однією із найбільш ефективних форм ГК за діяльністю органів публічної влади є здійснення такого виду контролю засобами масової інформації (далі ЗМІ). Однак, чи не найбільшу перешкоду на шляху здійснення ЗМІ цього виду контролю є їх форма власності, оскільки достовірність інформації дуже часто залежить від того приватні, комунальні чи державні ЗМІ її оприлюднюють. Уникнути упередженості та забезпечити незалежність ЗМІ, як суб’єкта ГК можливо за рахунок запровадження громадського теле- та радіомовлення, що сприятиме підвищенню інформаційно-просвітницької функції органів публічної влади та сприятиме підвищенню рівня та якості здійснюваного ними ГК, оскільки забезпечить більш широкий доступ до інформації та висвітлення результатів діяльності суб’єктів ГК.

Статья 4. ВИСНОВКИ

Проведене дисертаційне дослідження дало змогу сформулювати низку висновків і пропозицій теоретичного та практичного характеру, зокрема запропонувати шляхи удосконалення окремих складових механізмів реалізації ГК за якістю управлінських послуг, що надаються органами публічної влади.

Одержані в процесі дослідження результати свідчать про досягнення визначеної при постановці проблеми мети, вирішення завдань, підтверджують гіпотезу та дають змогу зробити наступні висновки.

1. Вивчення та узагальнення наукових джерел за темою дисертаційного дослідження підтвердило, що поняття «ГК» є надзвичайно актуальним як з точки зору його теоретичного обґрунтування, так і практичної реалізації. За результатами дослідження уточнено поняття, основні принципи діяльності, суб’єктний склад ГК, класифіковано ГК в залежності від об’єкта та способу його реалізації. На підставі аналізу нормативно-правового регулювання ГК виявлено недосконалість законодавчого регулювання механізмів реалізації ГК на сучасному етапі. Доведено необхідність прийняття Закону України «Про громадський контроль». 

2. Запропоновано розширити коло суб’єктів ГК, долучивши до них інститут уповноваженого захисту прав людини. Розширення кола суб’єктів ГК сприятиме підвищенню ефективності ГК на місцях, зокрема забезпечить здійснення даного виду контролю на постійній основі, що позитивно відобразиться на якості управлінських послуг в цілому.

3. На основі аналізу сучасного стану громадянського суспільства та рівня громадської активності його суб’єктів зроблено висновок, що головною передумовою ефективного функціонування системи ГК є розвинуте громадянське суспільство як середовище та головний суб’єкт його функціонування. Виявлено та узагальнено основні проблеми та соціальні стереотипи, що виникають при взаємодії влади та суб’єктів ГК, в процесі його реалізації. Сучасний стан розвитку громадянського суспільства та порушення комунікацій між органами публічної влади та суб’єктами громадянського суспільства спричиняють недостатній розвиток ГК та, як наслідок, не забезпечують належний рівень ГК за якістю управлінських послуг, що і підтверджують результати здійсненого експертного опитування.

4. За результатами здійсненого нами вибіркового опитування посадових осіб органів публічної влади Одеської, Миколаївської, Херсонської областей України та Автономної Республіки Крим виявлено, що найбільш ефективним суб’єктом ГК є політичні партії та засоби масової інформації. 89,9% респондентів вважають, що діяльність суб’єктів громадянського суспільства може впливати на діяльність органів публічної влади. Та на сучасному етапі здійснюваний вплив є недостатнім, так вважає половина всіх опитаних – 51,9 % респондентів. Більшість опитаних вважає, що суб’єкти ГК поки що неспроможні впливати на якість управлінських послуг, що надаються органами публічної влади, вказуючи на необхідність внесення змін до чинного законодавства та розробки ефективних механізмів впливу суб’єктів ГК на якість управлінських послуг. 

5. Існуючі критерії якості послуг, такі як: своєчасність надання послуг; обсяг послуги; доступність та зручність послуги; наявність та безперебійність послуги; точність надання послуг; безпека послуг; належність або відповідність послуг та інші є доцільними для визначення якості управлінських послуг при реалізації більшості з форм внутрішнього контролю, однак вони є малоефективними для здійснення ГК на сучасному етапі. Доведено доцільність використання нормативного критерію при оцінці якості управлінських послуг суб’єктами ГК, так як він надає можливість здійснення ГК всіма його суб’єктами, незалежно від наявності спеціальної підготовки. Застосування цього критерію підвищує рівень достовірності оцінки якості послуг, що надаються органами публічної влади та знижує рівень її суб’єктивності.

6. Запропоновано внести зміни до Закону України «Про звернення громадян», запровадивши комісійний розгляд повторних та колективних звернень, що надійшли до органу публічної влади за участі представників громадських організацій та передбачивши окреме ведення діловодства зі зверненнь, що надійшли від громадських організацій.

7. Доведено необхідність запровадження практики укладання спільних договорів між громадськими організаціями та органом публічної влади з метою більш чіткої регламентації критеріїв якості наданих послуг та громадського контролю на обласному та місцевому рівні, а також закріпити загальнообов’язковий порядок укладання відповідних договорів в Законі України «Про об’єднання громадян».

8. Запропоновано удосконалити окремі складові механізмів реалізації ГК за якістю управлінських послуг, які розширять функції та можливості суб’єктів ГК для здійснення відповідного контролю за рахунок уточнення його організаційної та інституційної складової механізмів реалізації ГК, а саме – його суб’єктного складу, конкретизації принципів та функцій контролю; та удосконалення правової складової механізмів за рахунок внесення змін до чинного законодавства, уточнення та спрощення процедур здійснення контролю та його реалізації.

9. За результатами дослідження встановлено необхідність подальших розвідок у цьому напрямі. Зокрема, потребують поглибленого дослідження інструменти аналізу й оцінки результативності та ефективності функціонування механізмів реалізації ГК; правовий механізм регламентування та регулювання взаємовідносин між суб’єктами ГК та органами публічної влади, з метою посилення їх взаємодії та взаємовідповідальності; удосконалення механізмів економічного стимулювання процесу становлення громадянського суспільства, та, зокрема, суб’єктів ГК.
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АНОТАЦІЇ

Латишева В. В. Механізми реалізації громадського контролю за наданням управлінських послуг органами публічної влади. – Рукопис. 

Дисертація на здобуття наукового ступеня кандидата наук з державного управління за спеціальністю 25.00.02. – механізми державного управління. – Одеський регіональний інститут державного управління Національної академії державного управління при Президентові України. – Одеса, 2010.

В дисертації досліджено сучасний стан нормативно-правового регулювання ГК, в тому числі локальними правовими актами. Зокрема, проаналізовано Статути територіальних громад Півдня України. Досліджено сучасний стан громадянського суспільства в Україні та основні форми громадської участі. Проведено експертне опитування посадових осіб органів публічної влади з метою встановлення основних причин недосконалості механізмів ГК за підсумками управлінської діяльності. Розроблено пропозиції щодо удосконалення організаційно-правового механізму реалізації ГК покликаного поліпшити процес реалізації ГК за управлінськими послугами, що надаються органами публічної влади за підсумками управлінської діяльності.

Ключові слова: механізми державного управління, управлінські послуги, контроль, громадський контроль, види, форми, методи, принципи, система громадського контролю, стандарти якості управлінських послуг.

Латышева В.В. Механизмы реализации гражданского контроля за предоставлением управленческих услуг органами публичной власти. – Рукопись. 

Диссертация на соискание научной степени кандидата наук государственного управления по специальности 25.00.02 – механизмы государственного управления. – Одесский региональный институт государственного управления Национальной академии государственного управления при Президенте Украины. – Одесса, 2010.

В диссертационном исследовании рассматривается система осуществления общественного контроля над качеством управленческой услуги. Уточнено научную категорию «общественный контроль». Основные принципы, функции и формы реализации общественного контроля. 

Под общественным контролем в этом исследовании мы понимаем отдельный вид внешнего контроля и систему мероприятий, оснащенных собственным инструментарием и нацеленных на обеспечение корректировки действий органов публичной власти в соответствии с потребностями общества.

Основываясь на классических и современных теориях развития гражданского общества, концепции публичного управления, в том числе предоставления управленческих услуг населению, осуществлен анализ современного состояния гражданского общества. На основании чего сделан вывод, что существование развитого гражданского общества и соответствующего уровня гражданской активности является обязательной предпосылкой общественного контроля.

Современное состояние гражданского общества и нарушение коммуникационного взаимодействия между органами публичной власти и субъектами общественного контроля обуславливают недостаточное развитие последнего, что, как следствие, не позволяет обеспечить его соответствующий уровень.

В исследовании анализируется действующая законодательная база, регулирующая вопросы ГК, в том числе локальные нормативно-правовые акты – уставы территориальных общин Южных областей Украины на предмет выявления особенностей локального нормативно-правового регулирования форм и методов привлечения граждан к управлению с целью дальнейшей возможности использования данных форм субъектами ГК в процессе контроля.

Осуществлен экспертный опрос должностных лиц органов публичной власти с целью установления реального уровня ГК за качеством управленческой услуги по итогам управленческой деятельности. За результатами исследования было установлено, что наиболее эффективным субъектом общественного контроля респонденты считают политические партии и общественные организации. В целом 89,9 % опрошенных считает, что деятельность субъектов гражданского общества влияет на деятельность органов публичной власти. Но на современном этапе это влияние осуществляется на недостаточном уровне, так считают 51,9 % опрошенных.

Разработаны предложения относительно усовершенствования механизмов реализации ГК, способных улучшить качество управленческих услуг, оказываемых органами публичной власти по итогам управленческой деятельности.

Обосновано необходимость использования субъектами ГК при оценке качества оказываемых услуг в качестве доминирующего нормативного критерия. 

Под нормативным критерием мы понимаем совокупность базовых показателей качества управленческой услуги, закрепленной в нормативно-правовых актах. В состав нормативного критерия входят следующие составляющие:

- показатель времени – нормативно определенный срок оказания услуги;

- технический показатель – содержит технические характеристики качества услуги;

- экономический показатель – содержит стандарт экономической обоснованности услуги;

- информационный показатель – содержит законодательно определенный минимум доступа к информации об услуге.

С целью усовершенствования механизмов реализации ГК мы предложили усовершенствовать порядок проведения общественных слушаний, внести изменения в Закон Украины «Об обращениях граждан». В частности в процедуру рассмотрения обращений, которые поступили к органу публичной власти повторно, а именно рассматривать подобные обращения только коллегиально и комиссионно (причем состав подобных комиссий должен на 50% состоять из представителей ГО).

Ввести практику органов публичной власти норму об обязательности заключения договоров (меморандумов) между общественными организациями и органом публичной власти с целью более четкой регламентации критериев качества оказываемых услуг и общественного контроля на местном уровне. 

Предложено усовершенствовать отдельные составляющие механизмов реализации общественного контроля, в частности – за качеством управленческой услуги, что значительно расширит функции та возможности его субъектов для осуществления соответствующего контроля за счет уточнения организационной и инстуциональной составляющей реализации общественного контроля, а именно – его субъектного состава, конкретизации принципов и функций контроля, усовершенствования правовой составляющей механизмов за счет внесения изменений в действующее законодательство, уточнения и упрощения процедур осуществления контроля и его реализации.

Ключевые слова: механизмы реализации общественного контроля, управленческая услуга, общественный контроль, виды, формы, методы, принципы, функции общественного контроля.
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In the dissertation the modern state of the normative-legal regulation of public control, including the local normative legal acts, is analysed. In particular, the Regulations of territorial communities of the South of Ukraine are analysed. The contemporary state of civil society of Ukraine and basic forms of public participation are examined. The expert survey of public servants of public authorities is conducted with the purpose to establish the key reasons for imperfection of mechanisms of public control based on the results of administrative activity. The propositions on improvenment of organizational and legal mechanisms of public administration are developed, feasible to improve the process of public control realization over the provision of administrative services based on the results administrative activity, carried out by the bodies of public power.
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