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ВСТУП
В умовах переходу до нової мо�

делі соціального управління пробле�
ма забезпечення ефективності діяль�
ності органів публічної влади постає
з особливою гостротою, оскільки
будь�яка, створена людиною конст�
рукція, включаючи управлінську,
може виконувати принаймні одну з
двох основних функцій — сприяти
або перешкоджати людській діяль�
ності [1].

Насамперед функціональна не�
спроможність органів публічної вла�
ди відчувається на рівні місцевого
самоврядування, яке стоїть найб�
лижче до споживачів публічних по�
слуг (управлінських, адміністратив�
них, громадських).

У теорії і практиці соціального
управління другої половини мину�
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лого століття вчені виділяють чоти�
ри так звані управлінські хвилі: на�
уковий менеджмент; війна з витра�
тами; пильне око; ліберальний ме�
неджмент. Ключовою проблемою,
яку покликана була вирішити кож�
на з них, була проблема ефектив�
ності управління та шляхи її підви�
щення [2].

АНАЛІЗ ДОСЛІДЖЕНЬ ТА
ПУБЛІКАЦІЙ

Проблема ефективності діяль�
ності органів публічної влади, зокре�
ма щодо надання публічних послуг,
не нова.

Теоретичні та практичні аспекти
цієї проблеми розглядалися як зару�
біжними (Джексон П., Кейв М., Кар�
тер Г., Кальєр А., Хользер М.), так і
вітчизняними дослідниками (Алек�
сєєв В., Бакуменко В., Вакуленко В.,
Гошко А., Дзюндзюк В., Кірмач А.,
Лесечко М., Нижник Н., Розпутен�
ко І., Тимощук В., Чемерис А.).

Однак цілісних підходів до про�
блеми розробки та механізму впро�
вадження моделей ефективності
діяльності організацій публічного
сектора, зокрема органів місцевого
самоврядування, явно не вистачає.

Наукові дослідження статті ба�
зуються на аналізі теорії та узагаль�
ненні практики органів місцевого са�
моврядування щодо запровадження
управлінських моделей забезпечен�
ня якості та ефективності надання
послуг населенню.

ПОСТАНОВКА ЗАВДАННЯ
Метою статті є дослідження про�

блеми розробки структури моделі
ефективності діяльності органу
місцевого самоврядування в умовах
запровадження функціональної мо�
делі управління з використанням
підходів, що застосовуються у при�
ватному секторі на прикладі розроб�
ки системи управління якістю у ви�
конкомі Івано�Франківської міської
ради.

РЕЗУЛЬТАТИ
З точки зору багатьох дослід�

ників (Дзюндзюк В., Картер Н., Тал�
бот К., Чайлд Дж.), проста модель
ефективності органу публічної вла�
ди пов'язується із: співвідношенням
між витраченими ресурсами й отри�
маним кінцевим продуктом (товаром
чи послугою); зменшенням кількості
витрачуваних ресурсів чи зниженням
їхньої вартості; скороченням трива�
лості процесу; співвідношенням
кінцевого продукту й кінцевого ре�
зультату [3].

Вартість факторів виробництва,
які необхідно витратити для випус�
ку продукції (послуги), називають со�
бівартістю [4]. З урахуванням цього
структура простої моделі ефектив�
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Таблиця 1. Структурні елементи функціональної моделі ефективності органу
місцевого самоврядування
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ності органу публічної влади
складатиметься з таких еле�
ментів, як собівартості послуги;
тривалості процесу надання по�
слуги; кінцевого результату по�
слуги. При цьому, з точки зору
управління, важливим є те, що
кожен з цих елементів відповідає
певним видам контролю, а саме
за витратами, за процесом та за
кінцевим результатом.

Відповідно до концепту "ме�
режевої парадигми" та моделі ча�
сткового перекриття функцій в
управлінні можемо стверджува�
ти, що проблеми організаційної
ефективності є подібними як для
публічного так і приватного сек�
тора [5]. Тому принаймні на рівні
класифікації у публічному секторі
буде коректним застосовування
створених теоретиками менеджмен�
ту приватних організацій таких ос�
новних груп моделей ефективності,
як фінансові моделі, порівняльні мо�
делі, моделі суцільно�якісного уп�
равління та холістичні моделі. Од�
нак, оскільки дані моделі були роз�
роблені для середніх і великих при�
ватних корпорацій, то їхнє пряме
впровадження без адаптації в орган�
ізаціях публічного сектора здійсни�
ти не можна.

Виділимо основні ознаки органу
публічної влади, а саме: ієрархічна
структура; статутно�правовий ха�
рактер утворення та функціонуван�
ня; чітко окреслені завдання і фун�
кції; публічно�владні повноваження
[6, 7]. Останні як необхідний атрибут
усіх органів публічної влади найбіль�
ше проявляється у тому, що виконан�
ня рішення органу публічної влади,
прийнятого у межах його компе�
тенції, забезпечується, серед інших,
і можливістю застосування відпові�
дних засобів примусу [8]. Саме це та
зведення фінансових критеріїв оці�
нки результатів діяльності до звіту
про витрату бюджетних коштів при�
зводить до появи волюнтаристських
тенденцій і відсутності зацікавле�
ності у розробці моделей ефектив�
ності органів публічного управління.

При цьому найбільшою пробле�
мою є питання критеріїв оцінюван�
ня кінцевого результату, оскільки
для органів публічної влади, зокре�
ма органів місцевого самоврядуван�
ня, кінцевий результат носить не
фінансовий, а соціальний характер.
Тому так важко піддаються якісній
та кількісній оцінці управлінські та
громадські послуги як основний про�
дукт органів місцевого самовряду�
вання.

Наприкінці 90�х років минулого
століття ряд зарубіжних дослідників
створили адаптовані моделі ефек�
тивності публічних організацій:
"Збалансована рахункова картка"
(1996), "Критерій Балдриджа" (1998),
модель Європейського фонду якіс�
ного менеджменту "ЄФЯМ" (1998),

"Відмінна модель публічної служби"
(1998). З їх аналізу випливає, що мо�
дель ефективності для органів місце�
вого самоврядування повинна бути
холістичною, збалансованою, комп�
лексною та соціально результатив�
ною, а функціональна структура мо�
делі ефективності органів місцевого
самоврядування включає наступні
елементи: організаційні можливості,
організаційні процеси та результати
діяльності (табл.1).

Організаційні можливості орга�

ну місцевого самоврядування под�
іляються на: зовнішні (нормативно�
правова база, ресурси і керівництво)
та внутрішні (стратегія (планування),
процеси (структура) і персонал).

Організаційні процеси також
мають, як зовнішній аспект — надані
публічні послуги та рівень задоволе�
ності ними так і внутрішній, який
пов'язаний з освоєнням ресурсів,
організацією процесів, структур і
персоналу відповідно до задекларо�
ваних завдань і функцій.

Таблиця 2. Розподіл переважних видів публічних послуг залежно від рівня системи
місцевого самоврядування
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Таблиця 3. Розподіл кількості адміністративних послуг між структурними
підрозділами виконавчого комітету Івано8Франківської міської ради
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І, нарешті, результат діяль�
ності, за висловом К. Талбота —
"влив на суспільство", — це соці�
альний результат та задоволеність
ним жителів територіальної гро�
мади чи населення адміністратив�
но�територіальної одиниці, до
якої належать територіальні гро�
мади, які об'єднані спільними інте�
ресами [3]. Він являється родовою
ознакою відмінності організацій
приватного і публічного сектора.

Соціальний результат може
мати як позитивні, так і негативні
наслідки. Саме за цим критерієм
пролягає конфліктна межа оцінки
результатів діяльності публічних
організацій. Наочним індикатором
конфліктності соціального ре�
зультату діяльності органів дер�
жавної виконавчої влади та
органів місцевого самоврядування
може бути, для прикладу, еколог�
ічний критерій.

Аналіз елементів діючої систе�
ми місцевого самоврядування у
нашій країні дає можливість виді�
лити наступні її рівні: рівень тери�
торіальної громади — сільська,
селищна, міська, районна у місті
рада та утворені ними виконавчі
органи та органи самоорганізації
населення; рівень спільних інте�
ресів територіальних громад —
районні і обласні ради та утворені
ними виконавчі апарати.

На базовому рівні органи
місцевого самоврядування нада�
ють весь спектр публічних послуг,
тоді як на рівні спільних інтересів
територіальних громад — пере�
важно управлінські (табл. 2). З іншо�
го боку, вести мову про повноцінну
собівартість публічних послуг мож�
на тільки стосовно громадських (ко�
мунальних послуг), наприклад водо�
постачання, теплопостачання,
транспортні послуги.

Цілком очевидним є необхідність
розробки для кожного випадку інди�
відуальної структури моделі ефек�
тивності

Аналіз розподілу кількості адм�
іністративних послуг, які надаються
структурними підрозділами Івано�
Франківської міської ради (рівень
територіальної громади), показав,
що 19 структурних підрозділів зага�
лом надають 137 послуг. Разом з тим
п'ять структур надають 101 послугу
(74%) (табл. 3) [9].

Найбільше — 29 адміністра�
тивних послуг — надає споживачам
управління праці та соціального за�
хисту населення міської ради, далі —
управління архітектури і містобуду�
вання, яке надає 26 видів послуг. Вже
навіть цей простий кількісний показ�
ник, за умови функціонального
підходу, може бути підставою для
впорядкування штатної чисельності
та структури органу управління.

Пояснимо це на прикладі юри�
дичного відділу виконкому, управ�

ління земельних відносин міської
ради і центральної міської клінічної
лікарні, що надають по одній адміні�
стративній послузі. При цьому лікар�
ня надає громадські послуги, управ�
ління земельних відносин — уп�
равлінські, а юридичний відділ ство�
рений для забезпечення функціону�
вання міської ради загалом.

Розглянемо детальніше взірці
реєстру адміністративних послуг, які
надаються виділеними нами п'ятьма
структурними підрозділами міської
ради (табл. 4).

Для кожної послуги розроблено
інформаційну картку, яка включає
докладну інформацію про послугу,
орган, що її надає, порядок, умови та
терміни надання, законодавчо�нор�
мативну базу[10]. Наведений у табл.
5 взірець інформаційної картки ад�
міністративної послуги "Встановлен�
ня статусу учасника війни для осіб,
які в період війни працювали в інди�
відуальному господарстві" має шифр
ІК�63/01 та розроблений відповідно
до вимог ISO 9001:2000. Виконавцем
послуги встановлено відділ соціаль�
ного обслуговування інвалідів, вете�
ранів війни та праці управління праці
та соціального захисту населення
Івано�Франківської міської ради.

Як випливає з аналізу картки, по�

слуга надається безкоштовно у мі�
сячний термін згідно зі встановленим
порядком розгляду. У випадку нена�
дання послуги оскарження відбуваєть�
ся у судовому порядку. З точки зору на�
шого дослідження, дана інформаційна
картка може слугувати прототипом
інструменту виміру ефективності
діяльності структурного підрозділу
міської ради. Для цього потрібно зібра�
ти інформацію про кількість наданих
послуг, дотримання термінів надання
та кількість, види і причини оскаржень
споживачів послуги.

Основним принципом при виборі
критеріїв оцінки якості надання ад�
міністративних послуг має бути
принцип орієнтація на споживача.
Виходячи з цього, мінімальний пе�
релік критеріїв може бути наступ�
ним: результативність; своєчасність;
доступність; зручність; відкритість;
повага до особи; професійність [11].

Окремою проблемою, яку ми
тільки позначимо, є питання оплати
адміністративних послуг. Як зазна�
чають дослідники, через відсутність
системного підходу до даної пробле�
ми сьогодні за надання цих послуг
стягується і державне мито, і подат�
кові та інші форми платежів.

Переважна більшість послуг по�
винна бути платною, за винятком

Таблиця 4. Взірці реєстру адміністративних послуг окремих структурних
підрозділів Івано8Франківської міської ради
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ДЕРЖАВНЕ УПРАВЛІННЯ

Економiка та держава № 3/200984

послуг соціального та пенсійного
забезпечення. Так, з 26 послуг, що
надаються управління архітектури і
містобудування Івано�Франківської
міської ради, тільки дві безкоштовні.
У той же час усі 29 адміністративних
послуг управління праці та соціаль�
ного захисту населення міської ради
надаються на безоплатній основі.

ВИСНОВКИ
Функціональна модель ефектив�

ності органу публічної влади скла�
дається з таких елементів як: со�
бівартість послуги; тривалість про�
цесу надання послуги; кінцевий ре�
зультат послуги. Така модель є уні�
версальною для організацій приват�
ного і публічного секторів.

Ключова відмінність — у органі�
зацій публічного сектора кінцевий
результат є соціальним за своєю сут�
тю. Дуже часто соціальний резуль�
тат може бути протилежним стосов�
но оцінки діяльності організацій, що
належать до публічного сектора. Ми

називаємо його "межею конфлікт�
ності органів публічної влади".

Першочерговими завданнями
при розробці моделі ефективності
органу місцевого самоврядування є
розробка показників оцінювання,
систематизації видів публічних по�
слуг відповідно до органу та стан�
дартів надання цих послуг.

Як показує приклад Івано�Фран�
ківської міської ради, першочергови�
ми проблемами розробки моделі
ефективності діяльності органу місце�
вого самоврядування є регламентація
процедури надання публічних послуг,
їх максимальна децентралізація та оп�
тимізація їх номенклатури.

Намітилась тенденція, за відсут�
ності національних критеріїв оцінки
якості надання публічних послуг та
стандартів якості їх надання, роз�
робки органами місцевого самовря�
дування індивідуальних систем уп�
равління якістю.

Невідкладною залишається про�
блема системного підходу до право�

вого забезпечення цього сектора
суспільних відносин.

Детального дослідження вимагає
питання адаптації застосування прин�
ципів приватного сектора, особливо
це стосується кадрового менедж�
менту, стандартів надання послуг та
його залучення до надання гро�
мадських послуг.

Важливими залишаються також
врахування при розробці моделі
ефективності забезпечення взаємодії
органів місцевого самоврядування з
органами державної виконавчої вла�
ди, громадськими організаціями та
партнерства з громадянами.
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Таблиця 5. Взірець інформаційної картки адміністративної послуги, що
надається структурним підрозділом Івано8Франківської міської ради
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