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ПУБЛІЧНЕ УПРАВЛІННЯ

Юрій шАРОв, тетяна МАМАтОвА  

ГРОМАДСьКий МОНіТОРиНГ НАДАННя 
АДМіНіСТРАТиВНиХ ПОСЛуГ В уКРАїНі: 

ОГЛяД СТАНу НОРМАТиВНОГО РЕГуЛЮВАННя
Постановка проблеми. Надання доступних, зручних адміністра-

тивних послуг високої якості є критично важливим для громадян. 
за результатами дослідження Фонду ”демократичні ініціативи” ім. 
ілька кучеріва та київського міжнародного інституту соціології, 
виконане на замовлення центру політико-правових реформ (2013 
р.), 65 % громадян україни переважно або повністю незадоволені 
якістю послуг, що надаються місцевою владою (33 % дали задовіль-
ну оцінку, 32 % – погану) [5]. серед основних проблем користувачі 
відзначають складність процедур, великі черги, відсутність належ-
ної інформації, незручний режим роботи адміністративних органів 
тощо. Натомість місцевим органам влади бракує чітких та прозорих 
механізмів отримання зворотного зв’язку від мешканців. подібна 
ситуація спостерігається по всій країні. проблему могли б виріши-
ти громадські організації, які за кордоном виконують роль громад-
ського контролю та допомагають налагодити ефективний зворотній 
зв’язок між суб’єктами надання адміністративних послуг та їх от-
римувачами. 

26 квітня 2013 р. у києві відбулась стартова конференція ряду 
проектів, які фінансуються Європейським союзом у рамках Фон-
ду розвитку громадянського суспільства з метою покращення яко-
сті надання адміністративних послуг в україни завдяки посиленню 
ролі громадянського суспільства [3]. один із презентованих про-
ектів – ”поширення кращих практик недержавного моніторингу 
надання адміністративних послуг” – впроваджується програмою 
розвитку організації об’єднаних Націй та ставить за мету вдоско-
налити процес надання адміністративних послуг органами місцево-
го самоврядування у містах україни за рахунок посилення громад-
ського контролю та налагодження ефективного зворотного зв’язку. 
проект реалізовуватиметься протягом 2013–2015 років у партнер-
стві з львівською міською радою та громадським об’єднанням ”са-
мопоміч”. крім цього, були презентовані 8 інших проектів Єс. 

Ґрунтуючись на досвіді попередніх програм, проект ”поширен-
ня кращих практик недержавного моніторингу надання адміністра-
тивних послуг” має на меті вдосконалити процес надання адміні-
стративних послуг органами місцевого самоврядування за рахунок 
посилення громадського контролю та налагодження ефективного 
зворотного зв’язку. 

у межах першої фази проекту авторами було здійснено дослі-
дження ”участь громадськості у моніторингу надання послуг орга-
нами публічної влади: нормативне регулювання та існуючі практи-
ки”, за результатами якого підготовлено статтю.

Огляд попередніх досліджень за темою. проблема забезпечен-
ня якості адміністративних послуг в останні роки постійно захо-
диться в центрі уваги науковців і практиків публічного управління 
(наприклад, [1; 2; 14; 15; 17]). На виконання основних положень за-
кону україни ”про адміністративні послуги” [6] видано низку нор-
мативних документів. у попередніх роботах авторів розглядались 
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забезпечення якості муніципальних послуг і публічних послуг у 
сфері реалізації функції державного контролю [4; 18]. але питання 
нормативного забезпечення громадського моніторингу надання ад-
міністративних послуг в україні ще не знайшло у вітчизняній фахо-
вій літературі належного висвітлення.

з огляду на це, метою статті є огляд стану нормативного регу-
лювання діяльності щодо громадського моніторингу надання адмі-
ністративних послуг органами публічної влади з урахуванням ав-
торського визначення цього поняття, презентація моделі системи 
комплексної контрольної діяльності у сфері надання адміністратив-
них послуг та формування пропозицій щодо розвитку зазначеної ді-
яльності на основі моделі.

виклад основного матеріалу. в україні надання адміністративних 
послуг регулюється законом україни ”про адміністративні послу-
ги”, прийнятим у вересні 2012 року [6]. цей нормативний документ 
є довгоочікуваним і значною мірою інноваційним. серед новел за-
кону ”про адміністративні послуги” (далі – закон) важливо вказати 
на такі: визначення поняття ”адміністративна послуга”; встановлен-
ня обов’язку належно інформувати споживачів адміністративних 
послуг; запровадження інформаційних та технологічних карток; 
врегулювання порядку та строків надання адміністративних послуг; 
введення поняття ”адміністративний збір”; встановлення обов’язку 
створення центрів надання адміністративних послуг – цНап; роз-
виток електронного урядування [15].

зазначені новели є втіленням принципів державної політики у 
сфері надання адміністративних послуг, які встановлені законом, 
– верховенства права, у тому числі законності та юридичної визна-
ченості; стабільності; рівності перед законом; відкритості та про-
зорості; оперативності та своєчасності; доступності інформації про 
надання адміністративних послуг; захищеності персональних да-
них; раціональної мінімізації кількості документів та процедурних 
дій, що потрібні для отримання адміністративних послуг; неупере-
дженості та справедливості; доступності та зручності для суб’єктів 
звернень [6].

реалізація на практиці основних положень закону, безумовно, 
сприятиме розвитку організаційного та інформаційного складників 
вітчизняної системи забезпечення якості адміністративних послуг, 
але, на жаль, у законі фактично відсутні положення щодо встанов-
лення відповідності процесів надання послуг та самих адміністра-
тивних послуг встановленим вимогам.

але окремі положення закону україни ”про адміністративні по-
слуги”, вказують певну його недосконалість з огляду на потребу 
здійснення моніторингу надання адміністративних послуг:

– адміністративна послуга за визначенням є ”результатом здійс-
нення повноважень”, а не ”результатом процесів” (як, наприклад у 
настановах ISO IWA 4), що ускладнює упровадження процесного 
підходу, особливо у частині вимірювання результативності проце-
сів;

– відсутнє посилання на необхідність розробки стандартів адмі-
ністративних послуг національного рівня, якими встановлюються 
єдині мінімальні вимоги до якості послуг (адже інформаційні та 
технологічні картки адміністративних послуг такого нормативного 
навантаження не несуть);
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– технологічні та інформаційні картки не містять розділів щодо критеріїв оціню-
вання якості адміністративних послуг та відповідних ”точок контролю” з боку клі-
єнтів; 

– відсутні положення щодо організації процесів контролювання якості, зокрема, 
здійснення громадського моніторингу надання адміністративних послуг.

у законі передбачено фактично лише два формати контрольної діяльності. 
по-перше, це зобов’язання суб’єктів надання адміністративних послуг забезпечити 
облаштування скриньки для висловлення суб’єктами звернень зауважень і пропо-
зицій щодо якості надання адміністративних послуг, проведення щорічного аналізу 
таких зауважень і пропозицій, вжиття відповідних заходів (ст. 6). по-друге, серед 
основних завдань адміністратора цНап – ”здійснення контролю за додержанням 
суб’єктами надання адміністративних послуг термінів розгляду справ та прийняття 
рішень” (ст. 13) [6]. але останнє положення може призвести до певного конфлікту 
інтересів у ситуації, коли адміністратор особисто надає адміністративні послуги у 
випадках, передбачених законом (ст. 13) [6]. тобто адміністратор цНап сам послуги 
надає і сам себе контролює. 

як видно, зазначені вище принципи та інноваційні ознаки (новели) закону украї-
ни ”про адміністративні послуги”, інші положення закону не акцентують належною 
мірою увагу на необхідності забезпечення відповідної якості послуг і зворотного 
зв’язку із клієнтами з приводу оцінювання якості послуг, а також щодо залучення 
клієнтів до встановлення стандартів адміністративних послуг.

Натомість у ”методичних рекомендаціях щодо розроблення стандартів надання 
адміністративних послуг” (2007 р.) визначено, що стандарт адміністративної послу-
ги повинен передбачати вимоги, що забезпечують необхідний рівень доступності й 
якості адміністративної послуги в цілому, а також на кожному етапі її надання, зо-
крема й внесення запиту про надання адміністративної послуги, його оформлення і 
реєстрацію, очікування надання адміністративної послуги, її одержання, контроль за 
якістю такої послуги [10].

цей документ також уміщує важливі положення щодо залучення громадськості 
до встановлення стандартів та оцінювання якості адміністративних послуг. так, уже 
у розділі і методичних рекомендацій зазначено, що контроль за повнотою та ефек-
тивністю застосування стандарту здійснюється органом, який затвердив стандарт, 
зокрема й із залученням громадськості.

розділ іі методичних рекомендацій містить важливі положення, які можуть бути 
використані для організації результативного громадського моніторингу надання 
адміністративних послуг, а саме – визначено, що стандарт адміністративної послу-
ги повинен передбачати вимоги, що забезпечують необхідний рівень доступності 
та якості адміністративної послуги в цілому, а також на кожному етапі її надання, 
включно із внесенням запиту про надання адміністративної послуги, його оформлен-
ням і реєстрацією, очікуванням надання адміністративної послуги, її одержанням, 
контролем за якістю адміністративної послуги. Надзвичайно важливим є додаткове 
акцентування на тому, що стандарт адміністративної послуги повинен, зокрема, за-
кріплювати вимірювані вимоги до якості й доступності адміністративної послуги та 
враховувати думку й інтереси одержувача [10]. корисним із точки зору розроблення 
критеріїв громадського моніторингу надання адміністративних послуг є також роз-
діл IV зазначених рекомендацій ”критерії оцінки якості надання адміністративної 
послуги”.

Необхідно зауважити, що і закон україни ”про адміністративні послуги” із відпо-
відними підзаконними актами, і вказані методичні рекомендації було видано на ви-
конання основних положень концепції розвитку системи надання адміністративних 
послуг органами виконавчої влади (2006 р.) [12]. у концепції визначено, що розви-
ток системи надання адміністративних послуг повинен здійснюватися з урахуван-
ням таких основних принципів: доступність послуг для всіх фізичних та юридичних 
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осіб; дотримання стандартів надання послуг; відповідність розміру плати за послуги 
економічно обґрунтованим витратам, пов’язаним з їх наданням; відкритість.

варто вказати на міцний зв’язок вітчизняної концепції розвитку системи надання 
адміністративних послуг органами виконавчої влади та пов’язаних з нею документів 
із програмним документом організації економічного співробітництва та розвитку 
(OECD) ”адміністрування як надання послуг, громадськість як клієнт”, що був вида-
ний ще у 1987 р. [19]. цей документ акцентував увагу на тому, що одним із головних 
вихідних положень реформ публічного управління в розвинутих країнах є те, що 
організації публічного сектора існують насамперед для того, щоб надавати послуги 
клієнтам (споживачам, замовникам, користувачам тощо), а не з метою забезпечення 
працевлаштування службовців. 

за рекомендаціями OECD (1987 р.), до основних принципів надання публічних 
послуг як процесу реагування на потреби громадськості належать:

– відкритість – клієнти повинні знати, як здійснюється державне управління, які 
чинники обмежують діяльність держслужбовців, хто і за що несе відповідальність і 
як можна виправити ситуацію у випадку неправильних дій;

– залучення клієнтів – відносини з клієнтами формуються на підґрунті того, що 
клієнти сприймаються як активні учасники пропозицій та дій органів державної вла-
ди;

– задоволення потреб клієнтів – послуги надаються у відповідь на конкретні за-
пити людей;

– доступність – клієнти повинні мати легкий доступ до органів влади в зручний 
час та до інформації в зручній формі [16; 19].

Чверть століття реформування сфери публічних послуг докорінно змінили гасло: 
замість ”громадськість як клієнт” (public as a client) у багатьох країнах зараз лунає 
”громадянин як зацікавлена сторона” (citizen as a stakeholder) [20–25]. 

Незважаючи на значний прогрес у розбудові системи забезпечення якості публіч-
них послуг, що спостерігається в україні в останні роки, констатуємо, що громадяни 
повною мірою ще не відчувають себе навіть клієнтами. тому й органам, що надають 
публічні послуги, і громадянам необхідно разом пройти шлях до побудови відно-
син у форматі зацікавлених сторін. прогресу на цьому шляху сприятиме активізація 
процесів громадського моніторингу надання послуг органами публічної влади, який 
авторами пропонується розглядати, як діяльність громадськості, інститутів та ор-
ганізацій громадянського суспільства з постійного, періодичного або разового спо-
стереження за якістю надання адміністративних послуг органами публічної влади з 
наступним реагуванням або накопиченням інформації для подальшого реагування з 
метою покращення якості надання зазначених послуг.

сучасний стан нормативного регулювання діяльності громадських організацій 
створює відповідні рамкові можливості для розбудови системи результативного гро-
мадського моніторингу надання адміністративних послуг органами публічної вла-
ди. особливо підкреслимо, що можливість і доцільність залучення громадськості до 
громадського моніторингу надання адміністративних послуг з метою забезпечення 
їх якості опосередковано визначено ст. 21 закону україни ”про громадські об’єд-
нання” від 22 березня 2012 р. № 4572-VI, де, зокрема, проголошено, що до прав 
громадських об’єднань належать вільне поширення інформації про свою діяльність, 
пропагування своєї мети, звернення до органів влади, їхніх посадових і службових 
осіб із пропозиціями (зауваженнями), заявами (клопотаннями), скаргами, одержання 
публічної інформації, що знаходиться у володінні суб’єктів владних повноважень, 
інших розпорядників публічної інформації, участь у розробленні проектів норма-
тивно-правових актів, що стосуються сфери діяльності громадського об’єднання та 
важливих питань державного і суспільного життя [8]. 

Необхідно також відзначити, що в сучасній україні недостатньо використовується 
такий ресурс громадського моніторингу, як консультації з громадськістю. у поста-
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нові кабінету міністрів україни від 3 листопада 2010 р. № 996 ”про забезпечення 
участі громадськості у формуванні та реалізації державної політики” визначено, що 
такі консультації можуть здійснюватись у безпосередній формі через публічне гро-
мадське обговорення та у опосередкованій формі через вивчення громадської думки 
[9]. 

відповідно до зазначеної постанови участь громадськості у формуванні та впро-
вадженні державної політики також може бути реалізована через постійно діючі 
колегіальні виборні консультативно-дорадчі органи – громадські ради при органах 
виконавчої влади. громадський моніторинг також може бути реалізований у форматі 
громадської експертизи. порядок сприяння проведенню громадської експертизи ді-
яльності органів виконавчої влади встановлює відповідна постанова кабінету міні-
стрів україни від 5 листопада 2008 р. № 976 [11].

Надзвичайно важливим для розвитку системи громадського моніторингу надання 
адміністративних послуг є увага до цього питання з боку вищого керівництва країни. 
у щорічному посланні президента україни до верховної ради ”про внутрішнє та 
зовнішнє становище україни у 2013 р.” [7] визначено, що утвердження позицій гро-
мадянського суспільства потребує посиленої системи громадського контролю, що за-
безпечуватиме, по-перше, врахування інтересів громадян в управлінських рішеннях 
і діях органів державної влади, по-друге, підвищення прозорості, звітності, відпові-
дальності при виконанні органами державної влади своїх функцій, адже складником 
ефективної системи управління є ухвалення суспільно важливих рішень неодмінно 
зі схваленням їх громадськістю. 

питання участі громадськості у забезпеченні якості надання адміністративних по-
слуг знайшло своє відображення навіть у Національному плані дій з упровадження 
ініціативи ”партнерство ”відкритий уряд”. так, у травні 2013 р. на розширеному 
засіданні координаційної ради з питань реалізації в україні ініціативи ”партнерство 
”відкритий уряд” було визначено, що актуальним завданням є впровадження ефек-
тивної системи державного та громадського контролю за діяльністю центрів надан-
ня адміністративних послуг. із цією метою запропоновано створювати умови для 
відкриття громадських приймалень при дозвільних центрах, де громадяни зможуть 
отримувати безоплатну правову допомогу, а також залучати представників громад-
ськості до незалежного моніторингу ефективності надання цих послуг та виявлення 
проблемних питань у цьому процесі [13]. 

Наведений вище стислий огляд стану нормативного регулювання діяльності з гро-
мадського моніторингу надання адміністративних послуг органами публічної влади 
в україні дозволяє зробити висновок про відсутність системного підходу у цій сфері. 
На нашу думку, гострота наслідків такого підходу може бути зменшена шляхом роз-
витку елементів системи комплексної контрольної діяльності у сфері надання адмі-
ністративних послуг (рис. 1).

Будь-яке контролювання не може здійснюватись, доки не встановлені стандарти, 
на відповідність яким має здійснюватись оцінювання процесів чи продуктів діяльно-
сті. відповідно до цього вихідного положення у пропонованій моделі інтерпретовано 
принцип ”залучення клієнтів”, який передбачає наявність позиції, відповідно до якої 
клієнти мають бути залучені до встановлення стандартів послуг та оцінювання їх 
якості. у роботі [24] для сучасного клієнта публічної послуги навіть визначено п’ять 
ролей (замовник, розробник, особа, що приймає рішення, продюсер і постачальник, 
оцінювач).

тому комплексність системи передбачає, по-перше, залучення до розроблення 
стандартів адміністративних послуг широкого кола зацікавлених сторін, серед яких 
основними є держава, суб’єкти надання адміністративних послуг, клієнти адміні-
стративних послуг та громадські організації. для забезпечення фаховості стандартів 
можливим є також залучення професійних організацій у сфері стандартизації та нау-
ковців сфері державного управління (складник моделі ”встановлення вимог”).

ПУБЛІЧНЕ УПРАВЛІННЯ
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рис.1. модель системи комплексної контрольної діяльності у сфері надання адмі-
ністративних послуг

другий складник моделі (”встановлення відповідності вимогам та постійне поліп-
шування”) має характеризувати комплексний підхід до встановлення відповідності 
процесів надання адміністративних послуг визначеним стандартам: лише поєднан-
ня ресурсів державного контролю, контролю з боку самих клієнтів та громадсько-
го контролю зможе забезпечити результативність процесів контролювання. також 
доцільно при контролюванні якості адміністративних послуг залучати професійні 
аудиторські організації з огляду на міжнародний досвід та вітчизняну практику упро-
вадження в органах публічної влади систем управління якістю. оскільки будь-які 
стандарти встановлюють лише мінімальні вимоги до об’єкта стандартизації, у цьому 
складникові частині моделі також зроблено наголос на необхідності забезпечення 
постійного поліпшення процесів надання адміністративних послуг.

жоден із чинників у сфері надання публічних, зокрема адміністративних, послуг 
не зможе одноосібно забезпечити їх належну якість. лише об’єднання зусиль усіх 
зацікавлених сторін гарантуватиме успіх. тому активізація процесів громадського 
моніторингу надання адміністративних послуг може стати тим каталізатором, який 
прискорить просування україни до когорти держав, де громадяни стали реально ос-
новною зацікавленою стороною.

висновки та напрями подальших досліджень. у статті наведено огляд стану 
нормативного регулювання діяльності щодо громадського моніторингу надання ад-
міністративних послуг органами публічної влади. запропоновано визначення відпо-
відної категорії та концептуальну модель системи комплексної контрольної діяльно-
сті у сфері надання адміністративних послуг, сформовано пропозицій щодо розвитку 
зазначеної діяльності на основі моделі. отже, надзвичайно актуальним стає вивчен-
ня чинних міжнародних та вітчизняних практик громадського моніторингу у сфері 
надання публічних послуг як основи для подальшого навчання представників гро-
мадських організацій та органів публічної влади.
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