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Вступ

Актуальність теми дослідження. Розбудова державності в Україні та формування ринкових відносин потребують чіткої організації виконавчої діяльності, забезпечення оперативності та повноти реалізації прийнятих рішень. Виконання зазначеного завдання значною мірою залежить від налагодження оперативної та дієвої системи контролю. Значення контролю значно підвищується залежно від масштабів та складності проблем, що постають перед країною. За допомогою контролю здійснюється збір та аналіз інформації про підконтрольні об’єкти, її зіставлення, виявлення причин протиріч між реальною діяльністю та заданою моделлю. В суспільстві діяла раніше і в наш час діє особлива система державних органів контролю і нагляду, на яку покладено обов’язок підтримання та зміцнення законності і дисципліни в державі. Однак, практична діяльність зазначеної системи органів сучасним тенденціям відповідають не завжди і не в усьому. 

На сьогодні виникла гостра необхідність у створенні оновленої контрольно-наглядової системи, здатної ефективно функціонувати в умовах економічного та політичного плюралізму. До системи органів контролю належать і державні інспекції – спеціалізовані органи виконавчої влади, що здійснюють контроль за виконанням певних загальнообов’язкових правил у відповідних галузях: промисловості чи фінансів, сільського господарства чи охорони природи, будівництва, соціального забезпечення, збереження матеріальних цінностей, стандартизації, якості продукції, техніки безпеки і здоров’я населення тощо. 

Завдання комплексного наукового дослідження адміністративно-правового статусу державних інспекцій актуалізується у зв’язку з тим, що законодавче закріплення системи державних інспекцій відсутнє. Відсутні також і законодавчо визначені принципи, засади, якими необхідно керуватися при створенні інспекцій, а також підстави наділення певних органів контрольними повноваженнями державних інспекцій. Таким чином, необхідність удосконалення діяльності державних інспекцій як спеціалізованих органів контролю виконавчої влади обумовлює актуальність дослідження широкого кола питань, пов’язаних із визначенням, нормативно-правовим закріпленням, реалізацією та розвитком адміністративно-правового статусу державних інспекцій в Україні. 
Зв’язок з науковими програмами, планами, темами. Дисертаційне дослідження виконано відповідно до п. 1.11 Пріоритетних напрямків фундаментальних та прикладних досліджень навчальних закладів та науково-дослідних установ МВС України на період 2002-2005 рр., затверджених наказом МВС України № 635 від 30 червня 2002 р., та п. 2.1 Головних напрямків наукових досліджень Національного університету внутрішніх справ МВС України на 2001-2005 рр., схвалених вченою радою Національного університету внутрішніх справ 23 березня 2001 р., протокол № 3.

Мета та завдання дослідження. Мета дослідження полягає в тому, щоб на основі аналізу чинного законодавства України та узагальнень практики його реалізації визначити місце державних інспекцій в системі виконавчої влади, поняття та структуру їх адміністративно-правового статусу, а також шляхи його  оптимізації.

Для досягнення поставленої мети в дисертації необхідно вирішити такі основні завдання: 

-  з’ясувати сутність та особливості виконавчої гілки державної влади;

- визначити поняття та структуру адміністративно-правового статусу державних інспекцій, проблеми його правового закріплення;

- охарактеризувати місце державних інспекцій в системі виконавчої влади;

- розкрити поняття та зміст компетенції державних інспекцій;

- визначити форми та методи контрольної діяльності державних інспекцій;

- з’ясувати повноваження державних інспекцій щодо попередження та припинення правопорушень;

- охарактеризувати адміністративно-юрисдикційні повноваження державних інспекцій;

- визначити напрямки розвитку взаємодії державних інспекцій з правоохоронними органами, зокрема, органами внутрішніх справ;

- сформулювати рекомендації, спрямовані на удосконалення адміністративно-правового статусу державних інспекцій.
Об’єктом дослідження є суспільні відносини, які виникають у сфері формування та функціонування державних інспекцій.

Предмет дослідження становлять теоретичні і практичні питання визначення, нормативно-правового закріплення, реалізації та розвитку адміністративно-правового статусу державних інспекцій. 

Методи дослідження. Методологічною основою дисертаційного дослідження є сукупність методів і прийомів наукового пізнання. Їх застосування обумовлюється системним підходом, що дає можливість досліджувати проблеми в єдності їх соціального змісту і юридичної форми. За допомогою логіко-семантичного методу поглиблено понятійний апарат (підрозділи 1.1, 1.2, 1.3). Для аналізу адміністративно-правового статусу державних інспекцій як складної правової конструкції використовувались методи аналізу та синтезу (підрозділи 1.3, 2.1, 2.2, 2.3, 2.4). За допомогою історико-правового методу досліджувались процеси становлення адміністративно-правового статусу державних інспекцій (підрозділ 1.2). Структурно-логічний та порівняльно-правовий метод використано для аналізу структурних елементів адміністративно-правового статусу державних інспекцій (підрозділи 1.3, 2.1, 2.2, 2.3, 2.4). Методи класифікації‚ групування‚ структурно-логічний застосовувалися для виділення окремих видів повноважень державних інспекцій як складових їх адміністративно-правового статусу (підрозділ 2.3, 2.4). За допомогою статистичного методу і документального аналізу визначено недоліки правового регулювання статусу державних інспекцій (підрозділи 1.3, 3.1, 3.3). Компаративний метод і документальний аналіз використовувались для вироблення пропозицій щодо удосконалення законодавства, що регулює адміністративно-правовий статус державних інспекцій (підрозділи 1.2, 3.1, 3.3).

Науково-теоретичне підґрунтя для виконання дисертації склали загальнотеоретичні наукові праці‚ розробки провідних фахівців в галузі теорії управління та адміністративного права – В.Авер’янова, С.Алексєєва, О.Андрійко, О.Бандурки, Д.Бахраха, І.Бачила, Ю.Битяка, А.Васильєва, В.Гаращука, І.Голосніченка, C.Гончарука, Є.Додіна, В.Зуй, Р.Калюжного, Л.Коваля, В.Колпакова, А.Комзюка, О.Коренєва, Б.Лазарєва, І.Мартьянова, Н.Нижник, О.Остапенка, І.Пахомова, В.Пєткова, А.Селіванова, Ю.Тихомирова‚ М.Тищенка, В.Чиркіна, В.Шкарупи та ін. Були опрацьовані праці науковців різних часів, які у своїх дослідженнях безпосередньо звертались до проблем контролю та діяльності державних інспекцій: В.Афанасьєва, І.Веремеєнка, В.Горшеньова, М.Єропкіна, Я.Здіра, О.Кармолицького, Ю.Козлова, Б.Лазарєва, О.Лук’янова, О.Луньова, В.Манохіна, М.Студенікіної, А.Шергіна, Е.Шоріної, Ц.Ямпольської та ін. Нормативною базою роботи є Конституція України, закони України, акти Президента та Кабінету Міністрів України, а також відомчі нормативно-правові акти‚ які регулюють діяльність державних інспекцій. Інформаційну і емпіричну основу дослідження становлять узагальнення практичної діяльності державних інспекцій, політико-правова публіцистика, довідкові видання. 

Наукова новизна одержаних результатів визначається тим, що дисертація є одним з перших в Україні комплексних досліджень адміністративно-правового статусу державних інспекцій, а також його правового регулювання та практичної реалізації. В результаті проведеного дослідження сформульовано ряд нових наукових положень і висновків, запропонованих особисто здобувачем:
– покращено характеристику сутності та особливостей виконавчої гілки державної влади, яка реалізує ряд функцій, спрямованих на виконання головного обов’язку сучасної держави – утвердження і забезпечення прав і свобод людини;

– дістали подальший розвиток визначення і характеристика поняття та структури адміністративно-правового статусу державних інспекцій;

– удосконалено визначення місця державних інспекцій у сучасній системі виконавчої влади як спеціалізованих органів контролю за виконанням загальнообов’язкових правил;

– поліпшено характеристику системи функцій та адміністративно-правових повноважень державних інспекцій;

– подальший розвиток одержало визначення форм та методів контрольної діяльності державних інспекцій;

– удосконалено характеристику повноважень державних інспекцій щодо попередження і припинення правопорушень; обґрунтовано висновок про необхідність комплексного застосування державними інспекціями адміністративно-юрисдикційних та попереджувально-профілактичних повноважень, що сприятиме подоланню негативного іміджу державних інспекцій, сприйняття їх як каральних органів;

– вперше визначено напрямки взаємодії державних інспекцій з підрозділами органів внутрішніх справ щодо охорони правопорядку та боротьби з правопорушеннями;

– змістовно поглиблено розуміння шляхів оптимізації адміністративно-правового статусу державних інспекцій;

– сформульовано і обґрунтовано висновок про необхідність проведення уніфікації найменувань державних інспекцій;

– сформульовано пропозиції щодо необхідності прийняття Закону України “Про державні інспекції”, що сприятиме підвищенню ефективності їх діяльності, а також підвищить авторитет контролюючих органів виконавчої влади.

Практичне значення одержаних результатів дослідження полягає в тому, що вони становлять як науково-теоретичний, так і практичний інтерес: 

– у науково-дослідній сфері – положення та висновки дисертації можуть бути основою для подальшої розробки питань адміністративно-правового статусу державних інспекцій, проблем забезпечення прав та свобод громадян під час його реалізації;
– у правотворчості – їх може бути використано при підготовці відповідних нормативно-правових актів, які встановлюють організаційно-правові засади надвідомчого контролю і регулюють адміністративно-правовий статус державних інспекцій;

– у правозастосовчій діяльності – використання одержаних результатів дозволить покращити практичну діяльність державних інспекцій;

– у навчальному процесі – матеріали дисертації можуть використовуватися при підготовці методичних матеріалів до курсів лекцій з теорії державного управління, адміністративного права та процесу, при проведенні занять в системі підвищення кваліфікації, у правовому всеобучі. 

Апробація результатів дисертації. Основні ідеї, положення і висновки дисертаційного дослідження було оприлюднено дисертантом на: Міжнародній науково-практичній конференції “Пріоритетні напрямки діяльності органів внутрішніх справ у боротьбі зі злочинністю в сучасних умовах (м. Дніпропетровськ, жовтень 2002 р.); Всеукраїнській науково-практичній конференції “Актуальні проблеми державотворення в умовах адміністративної реформи в Україні” (м. Запоріжжя, квітень 2003 р.); Міжнародній науково-практичній конференції “Проблеми підвищення ефективності протидії нелегальному обігу наркотичних та психотропних речовин: вітчизняний та міжнародний досвід” (м. Дніпропетровськ, жовтень 2003 р.); Міжнародній науковій конференції молодих вчених “Другі осінні юридичні читання” (м. Хмельницький, листопад 2003 р.); Х-ій регіональній науково-практичній конференції “Проблеми державотворення та захисту прав людини в Україні” (м. Львів, лютий 2004 р.); науково-практичній конференції “Шлях України до економічної безпеки” (м. Харків, квітень 2004 р.); науковому семінарі “Проблеми наукового забезпечення діяльності правоохоронних органів в умовах розбудови України як правової держави” (м. Дніпропетровськ, березень 2004 р.); міжвузівській науково-практичній конференції молодих вчених “Актуальні проблеми юридичної науки та правоохоронної діяльності” (м. Дніпропетровськ, травень 2004 р.); щорічній міжнародній науково-практичній конференції “Запорізькі правові читання” (м. Запоріжжя, липень 2004 р.).
Публікації. Основні результати дисертації відображено у 10 статтях, 5 з яких опубліковано у фахових наукових виданнях.

Розділ 1

Державні інспекції в системі виконавчої влади України

1.1. Сутність та особливості виконавчої гілки державної влади

Сучасні умови державного будівництва потребують реформування всього державного механізму з метою підвищення ефективності його функціонування і приведення у відповідність до вимог сьогодення. Це передбачає необхідність як структурних перетворень, так і нових підходів до розмежування функцій та компетенції між усіма органами державної влади і місцевого самоврядування. Розбудова державності в Україні та формування ринкових відносин потребують насамперед чіткої організації виконавчої діяльності, забезпечення оперативності та повноти реалізації прийнятих рішень. Виконання зазначеного завдання значною мірою залежить від налагодження оперативної та дієвої системи контролю.
Щоб створити ефективну систему контролю, необхідно по-новому осмислити окремі поняття. Передусім важливо дослідити природу виконавчої влади, визначити її місце серед органів державної влади. Щоб визначити стан наукової розробленості тематики щодо статусу державних інспекцій як органів виконавчої влади, потрібно висвітлити суть певного кола питань. У першу чергу, слід з’ясувати такі поняття як виконавча влада та система органів виконавчої влади.

Для з’ясування зазначених питань доцільно використати такі наукові методи дослідження як порівняльний та структурно-логічний. Порівняльний метод дасть можливість визначити відмінності та споріднені аспекти у наукових дослідженнях зазначеної сфери. Структурно-логічний метод може забезпечити в цьому напрямку дослідження такий рівень аналізу зазначених питань, за якого їх вивчення буде не фрагментарним, а пов’язаним у систему з іншими суміжними аспектами.

Науковий інтерес до проблем виконавчої влади в Україні, принципових засад її організації та функціонування, взаємовідносин з іншими гілками державної влади не випадково має стійку тенденцію до зростання. Адже з утворенням незалежної держави виникла нагальна потреба у створенні ефективного механізму виконавчої влади. Необхідність оптимізації організаційно-управлінського впливу виконавчої влади на суспільні процеси спричинила потребу з’ясування ролі виконавчої влади у державному механізмі, насамперед, у юридичній літературі [1, с. 1].

Загальні проблеми з’ясування сутності та механізмів здійснення виконавчої влади і державного управління розглядаються в наукових працях В.Авер’янова, О.Андрійко, О.Бандурки, Г.Бачило, Ю.Битяка, А.Васильєва, Г.Вишнякова, І.Голосніченка, Є.Додіна, В.Кампо, О.Козлова, В.Копєйчикова, О.Крупчана, Є.Кубка, Б.Курашвілі, Б.Лазарева, А.Луньова, О.Опришка, М.Орзіха, М.Піскотіна, В.Сіренка, О.Сурилова, О.Тихомирова, Г.Ткач, О.Фрицького, В.Цвєткова, В.Шаповала, Ю.Шемшученка, Л.Юзікова та ін. Вчені-адміністративісти часто відзначають, що в Україні відносини між наукою адміністративного права та виконавчою владою були і є досить складними. Деякою мірою це пояснюється тим, що українська наука адміністративного права поки що не є самодостатньою та незалежною від держави. У зазначених відносинах занадто привілейоване місце посідає державна влада. За таких умов зменшується реформаторський потенціал наукових напрацювань вчених-адміністративістів. Наука поставлена в умови спостерігача і вимушена пристосовуватись під державні перетворення. Хоча досвід багатьох демократичних держав (Франція, Німеччина, США) та й здоровий глузд засвідчує, що наука адміністративного права повинна стати необхідною складовою процесу державного адміністрування ще на підготовчому етапі структурних змін та перетворень. 
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Виконавча влада по суті є системним утворенням, належить до класу соціальних (суспільних) систем надзвичайно великої складності (так званих «надскладних» систем), для її характеристики доцільно використати певні пізнавальні засоби системного підходу. Адже, як відомо, науковий метод пізнання за своєю суттю і є сам предмет, розглянутий в його русі та розвитку, в усіх його зв’язках та відносинах, в його внутрішній суперечності та складності.

Основні сторони побудови та функціонування (діяльності) будь-якої соціальної системи розкривають, перш за все, структурний і функціональний аспекти системного підходу, крім того, вони охоплюють найсуттєвіші сторони виконавчої влади, які потребують постійного аналізу та практичного удосконалення. 

При застосуванні як структурного, так і функціонального аспектів необхідно мати на увазі, що, користуючись кожним з них, можна розкрити сутність виконавчої влади. Тобто не завжди правильно, що структурний і функціональний підходи до розуміння виконавчої влади можуть бути ефективними лише у випадку, коли застосовуються у єдності в рамках системного підходу. 

Однак, як зазначають В.Б. Авер’янов, О.Ф. Андрійко, І.П. Голосніченко, О.П. Битяк, С.В.  Ківалов та ін., пізнавальні завдання  вимагають органічного поєднання структурного та функціонального підходів. Зокрема, дослідження співвідношення змісту діяльності та організаційних структур управлінського апарату виходить за власні пізнавальні можливості як структурного, так і функціонального аспектів системного підходу. Причому мається на увазі не просте їх «підсумування». Необхідною є своєрідна інтеграція пізнавальних засобів кожного з них з метою переходу від окремого розгляду відповідних сторін апарату управління до розкриття об’єктивного механізму співвідношення між змістом його діяльності та його структурними формами, тобто закономірностей здійснення існуючих між цими сторонами численних взаємозв’язків, взаємозалежностей та взаємодій [10, с.64].

Таким чином, структурно-функціональна характеристика апарату управління із системних позицій розкриває найбільш суттєві ознаки побудови та діяльності апарату, необхідні для забезпечення достатньої понятійно-термінологічної чіткості аналізу.

Слід розпочати з найголовнішої ознаки системного бачення виконавчої влади, а саме – з багатозначності системних оцінок. Так, з одного боку, виконавча влада входить як складова частина у більш загальне системне утворення (так звану мегасистему), яким в цілому виступає держава, точніше державний апарат (механізм), причому виконавча гілка влади є його найбільш численною й розгалуженою частиною, яка відіграє надзвичайно важливу роль у здійсненні всіх основних завдань і функцій держави.

З іншого боку, система виконавчої влади включає в себе більш прості складові частини, які також є системами (відносно виконавчої влади в цілому – підсистемами). Останні у свою чергу складаються з наступних систем, ще більш простих і та ін.

При цьому максимальну межу членування системи характеризує поняття елемент. Щодо апарату управління у ролі елемента виступає кожен самостійний орган виконавчої влади. Власне, завдяки тому виконавча влада визначається саме як система відповідних державних органів.

Однак це не означає, що при системній характеристиці виконавчої влади зміст елементів не береться до уваги. Кожен орган управління сам є системою і складається із власних елементів – структурних підрозділів та посад. Але це – елементи двох неоднакових рівнів: влади в цілому (як системи органів) і окремого органу (як системи підрозділів і посад).

Елементи слід відрізняти від частин системи, якими виступають певні сукупності елементів (або підсистеми), що є більш простими щодо виконавчої влади в цілому. Водночас елементи не ототожнюються з компонентами системи. У загальносоціологічному плані розрізняються компоненти людського, речового, процесуального та духовного розрядів. Зрозуміло, в апараті влади як у соціальній системі головним компонентом завжди є люди, які обіймають певні посади та виконують відповідні повноваження.
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Реформування будь-якого соціального інституту завжди потребує певних зусиль, а зміна організаційних структур такого складного соціального інституту як виконавча влада є найбільш складним завданням адміністративної реформи. Кількість органів виконавчої влади, з одного боку, не повинна перевищувати межі, за якою вирішення однакових питань покладається водночас на кілька виконавців, це призводить до виникнення конфліктів інтересів, колізій. З іншого боку, скорочення штатів не завжди приносить бажані результати, адже механічне зменшення чисельності органів, якщо це не є природним наслідком удосконалення процесу управління, зазвичай призводить лише до погіршення результатів діяльності системного утворення. Дійсно ж, потрібен системний підхід, саме він дозволить визначити оптимальні для потреб держави кількість та структуру органів виконавчої влади.

І. Пахомов зазначає, що питання про сутність виконавчої влади та організаційно-правові форми і методи її реалізації, якщо розуміти його діалектично – це питання про розвиток системи і організаційних структур виконавчої влади на відповідній правовій базі, це кадрове, фінансове та науково-інформаційне забезпечення, а також про розвиток форм участі громадян в управлінні державою, посилення відповідальності органів виконавчої влади. Саме в цьому полягає один з пріоритетних напрямів наукових досліджень, висновки яких є науковою основою для прийняття законів про реформування системи і структур виконавчої влади з метою, щоб вони завжди забезпечували оперативну організацію виконання законів та інших державно-правових актів у всіх сферах суспільного життя [21, с.38].

У системі органів виконавчої влади виділяються структурні ланки трьох організаційно-правових рівнів:

вищий рівень – Кабінет Міністрів (у функціональній взаємодії з Президентом України);

центральний рівень – міністерства, державні комітети та інші підвідомчі Кабінету Міністрів органи виконавчої влади;

місцевий, або територіальний, рівень, на якому діють:

– органи виконавчої влади загальної компетенції – Рада Міністрів Автономної Республіки Крим, обласні, районні, Київська і Севастопольська міські державні адміністрації;

– органи спеціальної галузевої та функціональної компетенції, які як безпосередньо підпорядковані центральним органам виконавчої влади, так і перебувають у так званому подвійному підпорядкуванні (тобто водночас і відповідному центральному і місцевому органу виконавчої влади).

Слід зазначити, що для відповіді на запитання про організацію та діяльність системи і структур державної влади в цілому, а також форм і методів її здійснення важливим є диференціація організаційно-владної діяльності (що спрямована на утворення системи і структур управління в гілках влади) та уповноваженості на встановлення порядку діяльності різноманітних державних органів, які безпосередньо здійснюють владу. Організаційно-владна діяльність органів виконавчої влади спрямована на добір, розстановку кадрів, розмежування повноважень, установлення обов’язків, організацію внутрішнього контролю, створення матеріально-технічної бази для ефективної діяльності органів та інше. Щодо порядку здійснення самої виконавчої влади на державному рівні, то, на думку І. Пахомова, він не завжди регламентований. Аргументуючи свою позицію щодо зазначеного питання, І. Пахомов зазначає, що порядок здійснення законодавчої влади визначається Конституцією України та регламентом Верховної Ради, судової влади – процесуальними кодексами, а виконавчої влади майже не регламентується. Виконавча влада – не умоглядне, абстрактне поняття, яке, на думку деяких вчених, надає цьому явищу науковості, а цей реальний у житті державно-організованого суспільства процес підзаконної організаційно-владної діяльності органів і структур виконавчої влади, який безпосередньо спрямований на практичне, оперативне здійснення законів та інших державно-правових актів у всіх сферах суспільного життя. Саме цей процес прийнято називати державним управлінням у реальному розумінні цього слова [21, с.39].
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Вважаємо, що удосконалення діяльності системи контролю, здатної ефективно функціонувати в умовах економічного та політичного плюралізму, є нагальною потребою. Зважаючи на те, що будь-які практичні перетворення та реформи повинні відбуватись після їх наукового обґрунтування, доцільним є дослідження проблем, що виникають у процесі функціонування окремих органів виконавчої влади, на які безпосередньо покладено функції контролю за забезпеченням стану законності в країні.

1.2. Поняття та структура адміністративно-правового 

     статусу державних інспекцій
Наукове визначення статусу державних інспекцій як органів, що здійснюють надвідомчий контроль, неможливе без визначення понять адміністративно-правового регулювання і адміністративно-правового статусу.

В загальній теорії права під правовим регулюванням розуміється вплив права на суспільні відносини за допомогою певних юридичних засобів, насамперед норм права. Адміністративно-правове регулювання діяльності державних інспекцій можна визначити як специфічний різновид правового регулювання, спрямований на втілення організаційно-правових засобів забезпечення законності і дисципліни, що здійснюється за допомогою певної сукупності засобів, які виражають матерію права.

З’ясовуючи питання щодо адміністративно-правового статусу державних інспекцій, доцільно узагальнити характерні особливості держінспекцій як органів виконавчої влади та аргументувати їх відношення взагалі до суб’єктів адміністративного права.

В адміністративному праві під суб’єктом розуміють носія (власника) прав і обов’язків у сфері державного управління, передбачених адміністративно-правовими нормами, здатного надані права реалізовувати, а покладені обов’язки виконувати. З даного визначення випливає, що, по-перше, “претендент” на статус суб’єкта адміністративного права за своїми особливостями потенційно здатний бути носієм суб’єктивних прав і обов’язків у сфері державного управління, тобто повинен мати комплекс соціальних передумов, що дозволяють надати йому суб’єктивні права і обов’язки [19, с.96]. 

Розглядаючи соціальні передумови, що стосуються діяльності державних інспекцій, можемо констатувати, що до таких особливостей належать: а) зовнішня відокремленість, яка характеризується наявністю системоутворювальних ознак; б) ідентифікація та персоніфікація при вступі до суспільних відносин управлінського типу, тобто як єдина юридична особа; в) здатність виражати свою або персоніфіковану волю у відносинах з державою або, враховуючи те, що державні інспекції є органами виконавчої влади, – державну волю у процесі адміністративно-правового регулювання відносин у сфері забезпечення законності. Однак якщо брати до уваги лише зазначені  особливості державних інспекцій, неправомірним буде твердження про набуття ними статусу суб’єкта адміністративного права у випадку, коли держава, використовуючи адміністративно-правові норми, не зробить їх носієм прав і обов’язків, які повинні реалізовувати ці інспекції у сфері державного управління.

Таким чином, соціальні особливості спричинюють комплекс передумов, які свідчать про потенційну можливість державних інспекцій бути суб’єктом, а адміністративно-правові норми, використовуючи ці передумови, визначають місце і роль інспекцій у сфері державного управління та органів виконавчої влади. Йдеться про норми, які реалізуються тільки державними інспекціями (для прикладу, норми, що визначають права та обов’язки кожної конкретної інспекції, тобто норми, що найчастіше закріплені в положеннях про державні інспекції).

Абстрагуючись від розгляду конкретного суб’єкта адміністративного права (державних інспекцій) звернемось до узагальнених дефініцій визначення адміністративної правосуб’єктності.

Потенційна здатність мати права і обов’язки у сфері державного управління (адміністративна правоздатність), реалізовувати надані права і обов’язки у сфері державного управління (адміністративна дієздатність), наявність суб’єктивних прав і обов’язків у сфері державного управління формують адміністративно-правовий статус суб’єкта, є складовими адміністративної правосуб’єктності [19, с.97].
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Складовими частинами правового статусу органу держави і посади є чотири елементи: цільовий блок; компетенція; організаційний блок елементів; відповідальність. У цільовий блок включено такі категорії, як “мета”, “завдання”, “функції”. Таким чином, беручи за підґрунтя наведену позицію, ми маємо можливість дослідити категорії “мета”, “завдання”, “функції” стосовно державних інспекцій як органів виконавчої влади. Розглянемо детальніше окремі елементи запропонованого цільового блоку. 
Функції визначались у науковій літературі як юридично необхідні види діяльності [26, с.1], як комплекс взаємопов’язаних організаційно-правових впливів органу, кожного структурного підрозділу, який слугує напрямком для досягнення мети, поставленої перед системою управління [27, с.43]. Пропонувалася й ширша характеристика функцій органу як складових частин змісту його діяльності, які відображені у встановлених для органу завданнях щодо забезпечення життєво важливих потреб керованого об’єкта і здійснюються структурними підрозділами (і посадовими особами) органу через реалізацію покладених на них повноважень [28, с.64].

Тобто функції – це основні взаємопов’язані напрямки діяльності, які реалізуються як органом в цілому, так і його структурними підрозділами, посадовими особами і службовцями для досягнення загальної мети. Функціям властиві безперервність і постійність, необумовленість конкретними подіями і діями. Щодо завдань, то вони, по суті, мають тимчасовий характер. Передбачається, що по їх досягненні в процесі діяльності вони будуть або зняті, або змінені на нові. Не можна проголошувати як завдання положення постійного змісту.

Разом з тим, досить складно назвати функцію, не вказавши її призначення, тобто не визначивши відповідного завдання. Інколи на основі того, що “по суті і по формі викладення функції і завдання співпадають”, фактично виправдовується думка про самостійне існування так званих “функцій – завдань” і “функцій – дій” [29, с.25]. Можливо, слід говорити або про завдання (цілі), або ж про функції як безперервну єдність завдань (належного) і дії цих завдань (сутнього). Тому в статусі державного органу, в тому числі й держаної інспекції, чітке закріплення (і розмежування) функцій можливе і доцільне шляхом вказівки на завдання,  поставлені перед ними.

Характеризуючи компетенцію органів держави, О.Е.Кутафін і К.Ф.Шеремет говорили про те, що вона, по своїй суті, становить правовий засіб (форму) суспільного розподілу праці по управлінню державою і суспільством [30, с. 26]. Наділення органів держави компетенцією є однією з передумов ефективності використання можливостей держави в керівництві суспільно-політичними процесами. Чим вірніше визначена компетенція органу, тим злагодженіше працює апарат, ефективніше використовуються правові, організаційні та інші засоби для вирішення завдань суспільного розвитку.

Так, враховуючи те, що в ряді нормативних актів були розділи “завдання” (або “основні завдання”), в літературі висловлювалася думка, що “коло завдань” є одним з елементів компетенції органу [31, с.80; 32, с.10-14]. Однак, на думку дисертанта, завдання виникають з тих загальних цілей, на досягнення яких повинна бути спрямована діяльність органу в межах його компетенції.

Деякими авторами компетенція органу визначалась як “коло підвідомчих йому питань з відповідним обсягом прав та обов’язків, які необхідні для їх вирішення” [19, с.102]. 
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1.3. Місце державних інспекцій в  системі виконавчої влади

З метою дослідження місця державних інспекцій як органів контролю в системі органів виконавчої влади, необхідно визначити поняття та значення контролю у державному управлінні. Доцільно також розглянути систему органів контролю у сфері виконавчої влади.

Гадаємо, що об’єктом уніфікації можуть бути і такі правові терміни як “контроль” та “нагляд”.

Терміни “контроль” та “нагляд” є одночасно загальнолітературними та юридичними термінами. За тлумачними словниками української мови [41, с.451; 42, с.884] контроль – це:

- перевірка, облік діяльності кого-, чого-небудь, нагляд за кимось, чимось, цензура;

- установа або організація, що здійснює нагляд за ким-, чим-небудь або перевіряє його;

-люди, які здійснюють перевірку; контролери.

Звертає на себе увагу те, що зміст терміна “контроль” у загальномовних тлумачних словниках розкривається за допомогою терміна “нагляд”. І навпаки, при розкритті змісту терміна “нагляд” вживається термін “контроль”. Зіставлення інтерпретаційних характеристик зазначених термінів показує їх сутнісну однопорядковість, рівнозначність, семантичну єдність Розглядаючи ці терміни як синоніми, можна прийти до висновку, що і “контроль”, і “нагляд” – це і відповідна діяльність, і певні суб’єкти, які здійснюють цю діяльність [41, с.555; 43, с.258-259].

У юридичній літературі випадки синонімічного використання термінів “контроль і “нагляд” далеко не одиничні. Характеризуючи контрольну функцію управління, окремі науковці акцентують увагу на здійсненні її у виді нагляду, протиставляючи або поєднуючи поняття „контроль” і „нагляд” [70, с.292]. В українській мові термін „контроль” має значення перевірки, а також спостереження з метою перевірки [44]. Термін „нагляд” означає спостереження з метою перевірки, орган для спостереження за ким-небудь, чим-небудь. Органи, що здійснюють нагляд не мають права втручатись в оперативну діяльність або змінювати акти органів управління [45, с.213].
Аналізуючи чинне законодавство, можна зробити висновок, що розходження між термінами “контроль” і “нагляд” (“державний контроль” і “державний нагляд”) має не стільки сутнісно-принциповий, скільки формальний характер. Приміром, назва органу “Укрстрахнагляд” припускає здійснення ним саме наглядових повноважень, проте відповідно до Положення про Комітет у справах нагляду за страховою діяльністю Укрстрахнагляд “здійснює контроль за платоспроможністю страховиків” (підп. 10 п.4), тобто у даному нормативно-правовому акті термін “нагляд” без будь-яких спеціальних застережень доцільно замінюється суб’єктом нормотворчості на термін “контроль”. Ідентичний стилістичний підхід у процесі нормотворчого наповнення конкретним змістом наглядових повноважень можна встановити і звернувши увагу на Положення про Комітет з нагляду за охороною праці України. 

Факт синонімії термінів “контроль” і “нагляд” у певних нормативно-правових актах – це об’єктивна реальність, але законодавство дає підстави у певних випадках чітко розрізняти контрольні та наглядові органи, приміром, за таким критерієм як спосіб ініціювання діяльності. Так, діяльність Конституційного Суду України, наглядових судових інстанцій може відбуватись лише за умов наявності зовнішнього ініціювання цієї діяльності (діяльність органів контролю уможливлює наявність і зовнішнього, і внутрішнього ініціювання). У той же час, зовнішнє ініціювання не слід розглядати як характерну ознаку будь-якого наглядового органу. Приміром, Укрстрахнагляд і Держнаглядохоронпраці свої наглядові повноваження можуть реалізовувати і за власною ініціативою.
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Крім зазначеного, має місце ще й момент, що обумовив наше звернення до системного підходу. Справа в тому, що низку пов’язаних з функцією контролю інспекцій питань можна розглядати з точки зору частини та цілого. Ще один аргумент, що обумовлює системний підхід до проблеми функції контролю – необхідність акцентувати структуру, що становить відносно стійкий каркас внутрішніх зв’язків і відносин системи, як закон зв’язків частин чи елементів між собою. Висунення на перший план категорії структури обумовлюється розумінням того, що якість системи, її емерджентні якості визначаються не лише (і не тільки) природою частин чи елементів, що становлять систему, скільки способами їх зв’язку. Зв’язок між частинами у єдиному цілому та зв’язок між елементами у структурі настільки суттєві та визначені, що зміна однієї обумовлює зміни в інших, а нерідко переформування самої системи.

При розгляді функції контролю державних інспекцій категорія структури висувається на перший план переважно у двох випадках: по-перше, при вивченні організаційної побудови державних інспекцій і самого механізму контролю та, по-друге, при дослідженні функціонування цього механізму, тобто про розгляді контролю як динамічного процесу. Водночас це дає нам можливість аналізувати взаємозв’язок та взаємовідносини, що існують між статичною та динамічною структурами контролю, як функції державних інспекцій в Україні. Крім того, системний підхід є необхідним, бо він створює можливості та умови, сприятливі для застосування математичних, тобто кількісних методів. І це у багатьох моментах завдячуючи категорії структури, що становить міст, який поєднує якісну сторону явищ з їх кількісною стороною. У цьому розумінні структура є своєрідним синтезом якості та кількості. З одного боку, вона відмічає сутність, природу якості, а з іншого – дозволяє кількісно виразити її.

Таким чином, коли мова йде про системне дослідження контролю як основної функції державних інспекцій, то мається на увазі певний спосіб пояснення емпіричних, конкретних даних.

Виходячи з цих загальних принципів системного підходу, подальше уточнення завдань даного дослідження необхідно провести шляхом формулювання робочих гіпотез. У практиці науково-дослідної роботи виявились успішними пошуки, що проводились на підставах ідей інших, особливо синтезуючих наук, що значить переведення досліджуваних проблем з мови однієї науки на мову іншої.

Для усвідомлення сутності, значення функції контролю державних інспекцій такою мовою нами обрана кібернетика, що звертає увагу на схожість функції контролю інспекцій з інформаційним зворотним зв’язком. Звідси й гіпотеза стосовно того, що контроль державних інспекцій виконує у державному управлінні функцію зворотного зв’язку. Це можна вважати вірним за умови, якщо аналіз покаже, що:

а) контроль державних інспекцій відображає становище підконтрольних об’єктів і створює умови для цілеспрямованого функціонування у підконтрольних об’єктах та виконання ними поставлених завдань;

б) контроль державних інспекцій допомагає апарату державного управління та його складовим частинам пристосовуватись до умов зовнішнього середовища, асимілювати чи компенсувати внутрішні і зовнішні перешкоди, а також забезпечити надійність апарату управління;

в) контроль, що здійснюється державними інспекціями, дозволяє акумулювати управлінську діяльність на підставі здобутого досвіду.

Вырезано. Для заказа доставки полной версии работы воспользуйтесь поиском на сайте http://www.mydisser.com/search.html

Як раніше вже зазначалося, більшість державних інспекцій входить у систему того чи іншого міністерства чи відомства. Менша частина державних інспекцій не входить до іншого органу, а підпорядкована безпосередньо уряду. Наприклад, органи державного санітарного нагляду входять у систему Міністерства охорони здоров’я. А Державна контрольно-ревізійна служба (яка по суті є інспекцією) складається з Головного контрольно-ревізійного управління України, контрольно-ревізійних управлінь в Автономній Республіці Крим, областях, містах Києві і Севастополі, контрольно-ревізійних підрозділів (відділів, груп) в районах, містах і районах у містах. Державна контрольно-ревізійна служба діє при Міністерстві фінансів України і підпорядковується Міністерству фінансів України. Контрольно-ревізійні управління в Автономній Республіці Крим, областях, містах Києві і Севастополі підпорядковуються Головному контрольно-ревізійному управлінню України. До складу обласних контрольно-ревізійних управлінь входять контрольно-ревізійні підрозділи (відділи, групи) в районах, містах і районах у містах [67, ст.110].

Систему державної санітарно-епідеміологічної служби України становлять: Міністерство охорони здоров’я – центральний орган виконавчої влади в галузі охорони здоров’я; установи і заклади державної санітарно-епідеміологічної служби центрального органу в галузі охорони здоров’я; відповідні установи, заклади, частини і підрозділи центральних органів виконавчої влади в галузі оборони, в галузі внутрішніх справ, у справах охорони державного кордону, з питань виконання покарань, Державного лікувально-оздоровчого управління, Служби безпеки України; державні наукові установи санітарно-епідеміологічного профілю. Посадовими особами державної санітарно-епідеміологічної служби України є головні державні санітарні лікарі та їх заступники, інші працівники державної санітарно-епідеміологічної служби України, уповноважені здійснювати державний санітарно-епідеміологічний нагляд.

Центральним органом виконавчої влади у сфері забезпечення санітарного та епідемічного благополуччя населення є Центральний орган виконавчої влади в галузі охорони здоров’я. Установи і заклади державної санітарно-епідеміологічної служби здійснюють свою діяльність на підставі положення про державний санітарно-епідеміологічний нагляд в Україні та положення про державну санітарно-епідеміологічну службу України, що затверджуються Кабінетом Міністрів України, а також положень про державну санітарно-епідеміологічну службу інших державних органів, зазначених у частині першій цієї статті, що затверджуються керівником відповідного державного органу за погодженням з головним державним санітарним лікарем України. Державну санітарно-епідеміологічну службу України очолює головний державний санітарний лікар України, яким за посадою є перший заступник керівника центрального органу виконавчої влади в галузі охорони здоров’я. 

Призначення на посаду і звільнення з посади головного державного санітарного лікаря України здійснюється Кабінетом Міністрів України. Головний державний санітарний лікар України з питань державного санітарно-епідеміологічного нагляду підзвітний безпосередньо Кабінету Міністрів України. 

Головний державний санітарний лікар України має першого заступника та заступників. Перший заступник та заступники головного державного санітарного лікаря України призначаються на посади і звільняються з посад Кабінетом Міністрів України за поданням головного державного санітарного лікаря України за погодженням з керівником центрального органу виконавчої влади в галузі охорони здоров’я [68].

Таке вирішення питання про організаційне підпорядкування викликає певний інтерес. З одного боку, таке становище підвищує роль та авторитет відповідних міністерств та відомств при здійсненні державного управління, тому що саме через державні інспекції вони здійснюють свої надвідомчі повноваження. Однак, з іншого боку, на діяльність державних інспекцій певний відбиток накладає їх структурне входження в апарат того чи іншого міністерства чи відомства. Справа в тому, що між функціями окремих міністерств і відомств та функціями державних інспекцій можуть виникати колізії [62, с.91-92].
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Недоцільним є і підпорядкування державних інспекцій органам загальної компетенції, Уряду. Це зменшить рівень ролі та авторитету тих міністерств та відомств, у системі яких функціонують державні інспекції. Адже через державні інспекції вони реалізують частину своїх відомчих повноважень [62, с.91], які націлені на забезпечення єдиної політики дотримання та застосування спеціальних норм, правил, інструкції.

Висновки до розділу 1
Державні інспекції входять до системи органів виконавчої влади, їх цільовим призначенням є здійснення контролю. Однак, на думку дисертанта, не можна обмежуватися лише редукцією державних інспекцій та виконавчої влади в цілому до настанови суворого дотримання законів. Органи виконавчої влади мають робити все можливе, щоб ці закони діяли й перетворювали формальні норми на реальне право. У цьому сенсі специфіка статусу виконавчої влади полягає в тому, що вона має забезпечувати принцип верховенства закону не лише щодо окремих громадян чи інших гілок державної влади, а й самої себе. Тобто в процесі реалізації принципу законності виконавча влада та державні інспекції як її органи зі спеціальною компетенцією виступають не лише як суб’єкт, що забезпечує верховенство закону, а й як об’єкт, який підпорядкований закону та встановленим ним нормам.

Аналіз структури діючої системи виконавчої влади та системи, запропонованої Концепцією адміністративної реформи в Україні, в якій зосереджена увага не на центральних органах виконавчої влади, дає підстави для визначення державних інспекцій у запропонованій Концепцією системі як “інших підвідомчих Кабінету Міністрів органів виконавчої влади”.

Державні інспекції є специфічними органами державного управління. Ця специфіка обумовлена рядом рис, які виділяють державні інспекції із усієї сукупності органів управління. По-перше, вони, як правило, не утворюють самостійної системи органів виконавчої влади, а входять до складу інших органів як структурні підрозділи. По-друге, їх діяльність має вузькоспеціалізований характер. По-третє, повноваження державних інспекцій поширюються на організації і посадових осіб незалежно від їх відомчої підпорядкованості, а також на громадян. По-четверте, діяльність державних інспекцій в необхідних випадках включає застосування заходів адміністративного примусу, в тому числі адміністративних стягнень. 

Характер і зміст компетенції державних інспекцій дозволяє визначити їх як самостійні державні орган виконавчої влади надвідомчої компетенції, які здійснюють функції контролю щодо діяльності державних органів, їх посадових осіб, фізичних і юридичних осіб у конкретних галузях народного господарства або в державному управлінні щодо дотримання законності.
Адміністративно-правовий статус державних інспекцій є складною правовою конструкцією, який включає в себе такі елементи, як: цілі, завдання, функції; компетенцію; організаційний блок елементів;  відповідальність.

Цілі, завдання, функції державних інспекцій як суб’єктів виконавчої влади – це різнопорядкові категорії. Функції державних інспекцій доцільно формулювати у відповідних нормативних актах через закріплення встановленого переліку завдань. 

Компетенція державних інспекцій вміщує в собі предмети відання (підвідомчість) та повноваження (обов’язки). У межах компетенції можна виділити функціональні, процесуальні, предметні, територіальні повноваження державних інспекцій.

Специфіка обов’язків державних інспекцій полягає в тому, що повноваження органів одночасно є їх обов’язками перед державою в особі вищого органу державної влади. Крім цього, державним інспекціям надані обов’язки у власному значенні цього слова. 
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Для забезпечення правового регулювання контролю у сфері виконавчої влади доцільно прийняти Закон України “Про державний контроль у сфері виконавчої влади”, який би поширювався на відносини щодо контролю у сфері виконавчої влади та регулював питання координації діяльності органів державного контролю, порядок його здійснення тощо.

На підставі дослідження адміністративно-правової бази діяльності державних інспекцій можна робити висновок, що брак загальної концепції їх організації та функціонування призвів до наявності відмінностей у юридичному статусі, функціях, повноваженнях, завданнях зазначених органів контролю.

Розділ  2

 Компетенція державних інспекцій

2.1. Система функцій та адміністративно-правових
       повноважень державних інспекцій

Розглядаючи питання правового статусу державних інспекцій, вище ми лише торкнулись такого важливого поняття як компетенція. Аналіз компетенції державних інспекцій має важливе значення для удосконалення як усієї їх системи та органів виконавчої влади в цілому, так і для загальної структури кожної з них, адже структура повинна створювати оптимальні умови для реалізації тих управлінських функції та повноважень, які покладені на орган виконавчої влади.

Закріплення за органами певної компетенції полегшує набір та розстановку кадрів у них. До кожного органу добираються люди, що знають ту справу, якою повинні займатись; вони, спеціалізуючись на виконанні функцій, покладених на орган, здобувають відповідні навички й виконують управлінські операції кваліфіковано та швидко [69, с.280].

Проблема компетенції і, відповідно, повноважень державних інспекцій безпосередньо пов’язана з принципом дотримання законності, змістом якого є те, що їх діяльність врегульована правовими нормами та що останніх неухильно дотримуються підконтрольні інспекціям об’єкти. До ряду основних вимог, поставлених перед актами органів виконавчої влади, належить видання їх юридично компетентними органами.

Незважаючи на важливість проблеми компетенції державних інспекцій як органів надвідомчого контролю, сучасна юридична наука певний час не приділяла їй відповідної уваги. Щоправда на сьогодні в працях багатьох вчених-адміністративістів питання компетенції певною мірою розкрито, однак зроблено це переважно у формі аналізу норм про компетенцію різних органів. Загальнотеоретичні ж проблеми компетенції, як правило, не мають широкого висвітлення. 

Значний обсяг матеріалів для вирішення кола загальнотеоретичних питань, пов’язаних з компетенцією органів виконавчої влади, створено науковими розробками з кібернетики, особливо з загальної теорії організації [59].

У концептуальному плані принципове значення для розробки теми дослідження мають праці представників сучасної правової думки: О. Андрійко, Ю.Битяка, В. Костилєва, Н. Нижник, А. Селіванова, В. Шестака та ін. 

Доцільно розпочинати дослідження з власне поняття компетенції органу виконавчої влади, виявлення елементів компетенції органу, її юридичної сутності. Інший шлях дослідження певною мірою ускладнить праворозуміння поняття правових гарантій реалізації державними інспекціями їх компетенції. Цікавим для розгляду уявляється питання про підстави розмежування компетенції між спорідненими інспекціями. Зазначений момент потребує вдосконалення нормативно-правової бази, з огляду на дублювання повноважень органів, що здійснюють свою контрольну діяльність на одних об’єктах.
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Всупереч різниці найменувань окремих державних інспекцій, всім їх притаманний ряд однакових ознак, що розкривають їх сутність. Перед усім вони створюються спеціально для здійснення контролю як одної з управлінських функцій, що підтверджується тими завданнями, що ставить перед ними держава [82, с.58].
Окреслимо компетенцію державних інспекцій, вказавши на функції,  покладені на конкретні держінспекції. Це обумовлено тим, що першим етапом діяльності щодо визначення компетенції органів управління слугує виявлення необхідних у даний проміжок часу для держави функцій, за допомогою яких можна з найкращим результатом здійснювати державне управління, пошук оптимальних варіантів розподілу цих функцій між органами. 

На жаль, сьогодні немає єдиної чіткої точки зору науковців стосовно самого поняття “функція органу виконавчої влади”, відсутня також і єдина класифікація таких функцій. Зазначають, що завдання (цілі) і функції органу є визначальними щодо характеру його прав і обов’язків. Хоча слід зауважити, що з техніко-юридичної точки зору в чинному законодавстві нерідко є дуже нечіткими межі між формулюванням завдань і функцій, з одного боку, функцій і повноважень – з іншого. Тому характеризуючи власне компетенцію органів виконавчої влади, доцільно враховувати не лише характер прав і обов’язків, а й деяких інших складових їх правового статусу, насамперед, завдань і функцій (хоч текстуально вони можуть і не розмежовуватись). Також зазначають, що кожному виду органів виконавчої влади властиві певний обсяг компетенції та відповідні форми і напрями її реалізації в ході практичного виконання покладених на них завдань і функцій [9, с.247]. 

Ми ж вважаємо, що при розгляді цього питання стосовно визначення праворозуміння “функція органу виконавчої влади” в межах питання його компетенції, необхідно розпочати з того, що функції органу виконавчої влади (в нашому випадку  – державних інспекцій), необхідно відмежовувати від форм та методів здійснення влади. Форма здійснення виконавчої влади – це певний зовнішній її прояв (акт управління, адміністративний договір та ін.). Метод здійснення виконавчої влади – це спосіб впливу на волю, а через неї й на поведінку підконтрольного об’єкта (переконання, примус, економічні адміністративні методи і таке інше). Функція управління – це не форма, а елемент його змісту. З цього робимо висновок, що одна й та сама функція може реалізовуватись за допомогою різних форм та методів. Функція, компетенція, форма, метод є певною мірою взаємозалежними категоріями. Адже навіть розкриття змісту форми здійснюється за допомогою вказівки на компетенцію. Зазначається, що під формою управління слід розуміти зовнішньо виражену дію – волевиявлення виконавчо-розпорядчого органу (посадової особи), здійснене у рамках режиму законності та його компетенції для досягнення управлінської мети [19, с.212]. 

Б.М. Лазарєв зазначає, що існує зв’язок між функціями управління в цілому та функціями, покладеними на конкретний орган; другі є похідними від перших і закріплюються за ними владним, вольовим шляхом, причому завжди із вказівкою об’єкта, на який кожна функція спрямована. При визначенні компетенції органів управління необхідно, по-перше, своєчасно виявити об’єктивну потребу в тій чи іншій управлінській функції щодо застосування до тих чи інших об’єктів, а ще краще – передбачити виникнення таких потреб у майбутньому; по-друге, знаходити найкращі у конкретних умовах варіанти розподілу функцій між різноманітними органами; по-третє, закріплювати вказані варіанти шляхом видання відповідних правових актів, в результаті чого у органу виникає право та обов’язок виконувати ті чи інші управлінські функції стосовно відповідних об’єктів управління (в нашому випадку – підконтрольних об’єктів) [69, с.31].
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2.2. Форми та методи контрольної діяльності 

        державних інспекцій

Функції спеціалізованого міжвідомчого контролю реалізуються державними інспекціями через правові дії, що характеризуються певною змістовністю. Міжвідомчі контрольні функції здійснюються у вигляді окремих видів державно-владної діяльності спеціалізованих органів контролю. Останні можуть встановлювати нормативні правила, інструкції, здійснювати контроль за їх додержанням, проводити різноманітні перевірки підконтрольних об’єктів, створювати для цього комісії, робочі групи, розглядати звернення громадян, давати обов’язкові для виконання приписи про усунення порушень, притягати до адміністративної відповідальності та ін. 

Отже, за допомогою цих дій функції спеціалізованого контролю отримують конкретні зовнішні форми, які дають уявлення про поставлені  перед державними інспекціями завдання, про застосування методів, за допомогою яких забезпечується законність та дисципліна. 

Форма управління – це зовнішній прояв діяльності, яка здійснюється органами виконавчої влади для реалізації поставлених перед ними завдань [83, с.90-91; 84, с.26]. 

Зазначимо, що поняття форми управлінської діяльності і форми здійснення державними інспекціями міжвідомчого спеціалізованого контролю відрізняються одне від одного лише в тому, що перше є більш широким і охоплює реалізацію всіх функцій державного управління, у тому числі і міжвідомчого контролю. Але, по суті, будь-якими органами виконавчої влади на практиці використовуються фактично однакові державно-управлінські форми діяльності – видання актів управління, розгляд скарг громадян та ін. У спеціальній юридичній літературі справедливо відзначається відсутність між ними жорсткої залежності і взаємообумовленості, через що “одні й ті самі форми успішно застосовуються в різних галузях і сферах” [19 , c.209]. 

Таким чином, форма діяльності державних інспекцій щодо контролю – це практичне вираження конкретних дій цих виконавчо-розпорядчих органів, їх територіальних підрозділів та посадових осіб, необхідних для реалізації ними в межах своїх повноважень відповідної функції управління, забезпечення законності та дисципліни. 

Загальновизнаним є поділ форм управлінської діяльності залежно від наявності юридично значущих наслідків. За цим критерієм розрізняються правові та організаційні форми управління [19, c.212; 83, c.92; 85, c.108]. 

До правових форм спеціалізованої контрольної діяльності державних інспекцій слід віднести: видання правових актів управління (як нормативного, так і індивідуального характеру); укладання угод (договорів); здійснення інших юридично значущих дій [83, c.92]. До організаційних форм роботи цих органів належать здійснення організаційних дій та виконання матеріально-технічних операцій [85, c.108-110]. 

Основними у функціонуванні цих органів контролю є правові форми інспекційної діяльності. Одна з найважливіших з них – видання державними інспекціями правових актів управління. Останні поділяються на нормативні, що встановлюють конкретні норми права, і індивідуальні, які приймаються з приводу реалізації (тобто виконання, використання, застосування та додержання) норм чинного законодавства, здійснення цими органами контролю виконавчої і розпорядчої діяльності. 

Розглянемо нормотворчу форму діяльності державних інспекцій. У процесі її реалізації спеціалізованими органами контролю створюється юридична основа для виникнення, зміни або припинення адміністративно-правових відносин. У літературі вже відзначалося, що в окремих випадках державним інспекціям надається право не тільки розробки, але і затвердження обов’язкових правил, виконання яких інспекція покликана забезпечувати [62, с.10]. 
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Державні інспекції здійснюють свої повноваження щодо контролю за додержанням загальнообов’язкових правил у відповідних галузях також за допомогою певних методів. Вони застосовуються посадовими особами цих органів контролю для здійснення управлінського впливу на всіх без винятку об’єктів контролю, практично знаходять свій прояв у зв’язках, які виникають між інспекціями та об’єктами контролю під час проведення перевірок, та є засобом реалізації юридично-владних повноважень інспекторів. Наприклад, наказ міністра охорони здоров’я України від 8 лютого 2001 року № 53 “Про додаткові заходи щодо посилення державного контролю за якістю лікарських засобів” містить адміністративно-правові норми, які закріплюють найбільш ефективні методи оптимізації контролю в цій галузі. До них насамперед належать вимоги детального нормативного забезпечення контрольної діяльності шляхом підготовки та узгодження з Міністерством внутрішніх справ України, Держкомкордоном України, Держмитслужбою України, Службою безпеки України та Міністерством юстиції України проекту програми по боротьбі з виробництвом, імпортом та реалізацією фальсифікованих лікарських засобів, розробки та затвердження інструкцій “Про порядок державного контролю якості лікарських засобів, які виробляються в Україні”, “Про порядок державного контролю якості лікарських засобів під час оптової та роздрібної реалізації”, “Про порядок накладання і стягнення штрафів за порушення вимог законодавства в сфері виробництва, ввезення, зберігання, транспортування та реалізації лікарських засобів” тощо. 

Одним з дієвих методів підвищення ефективності контрольної діяльності державної інспекції в зазначеній сфері є створення бази даних, інформаційної мережі для підтримки роботи та встановлення постійного зв’язку з інспекціями в Автономній Республіці Крим, областях, містах Києві та Севастополі, поширення інформації про виявлені випадки виробництва, ввезення та реалізації фальсифікованих, неякісних та незареєстрованих лікарських засобів. З метою “ліквідації каналів” надходження цих лікарських засобів територіальним інспекціям пропонується також забезпечити постійне проведення спільних з МВС України, Держмитслужбою України, Службою безпеки України, Державною податковою адміністрацією заходів та перевірок. Підвищенню ефективності контрольних заходів сприятиме тісна взаємодія інспекцій з іншими державними органами, наприклад Державним департаментом з контролю за якістю, безпекою та виробленням лікарських засобів і виробів медичного призначення (його ліцензійною палатою), Державним фармакологічним центром МОЗ України. Останні зобов’язані регулярно надавати інспекціям інформацію щодо лікарських засобів, які зареєстровані (перереєстровані) і внесені до Державного реєстру, дані про зміни та доповнення до цього реєстраційного досьє, копії аналітичної і нормативної документації на зареєстровані лікарські засоби, інформацію щодо видачі або анулювання ліцензії суб’єктом господарювання. 

Аналіз зазначених вище нормативних актів свідчить, що в результаті реалізації відповідних методів державні інспекції виконують функції спеціалізованого міжвідомчого контролю шляхом: встановлення загальнообов’язкових правил поведінки; організації та здійснення контролю за їх додержанням; надіслання об’єкту контролю приписів та застосування до них інших заходів адміністративного примусу у випадку порушення цих нормативів тощо. Здійснення цих методів закріплено також в нормативно-правових актах, які регулюють діяльність інспекцій і складають обсяг компетенції цих органів контролю. Вони фактично відображають владні повноваження інспекторів, є засобом їх реалізації і завжди застосовуються щодо певного об’єкта управління, який підлягає проведенню планової перевірки.
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Велика увага зараз приділяється плануванню інспекційної діяльності. Наприклад, з метою покращення показників стану здоров’я населення, оздоровлення навколишнього природного середовища обласними державними СЕС України у Плані роботи закладів санітарно-епідеміологічної служби МОЗ України на рік передбачається здійснення подальшого удосконалення системи управління санепідемслужбою, підвищення професійного рівня та відповідальності кадрів, зміцнення та розвиток матеріальної та лабораторної бази, підвищення якості та дієвості державного санепідемнагляду, забезпечення додержання відповідних нормативних актів тощо. Перелічені основні завдання плану конкретизуються в більш детальному плануванні заходів попереднього нагляду, проведення перевірок, періодичних медичних оглядів працюючих та ін. Виконання цих планових завдань діяльності закладів СЕС суворо контролюється, а в самих планах передбачено термін представлення відповідної інформації до територіальних СЕС та МОЗ України. 

Метод організації діяльності інспекцій – це робота з підготовки, перепідготовки, підвищення кваліфікації працівників інспекцій. На необхідності належного кадрового забезпечення державного управління неодноразово наголошувалося в спеціальній літературі [101, с.25-26; 69; 102, с.21-24; 103, с.10-13; 104, с.35-41.], правові засади підготовки, перепідготовки, підвищення кваліфікації закріплені у нормативних актах [105; 106; 107; 108]. 

Враховуючи важливість застосування процедурних методів у ході поточної діяльності інспекцій (іноді порядок їх реалізації закріплюється в нормативно-правових актах), ці методи також слід вважати управлінськими, і їх також можна поділити на методи діяльності та методи організації. Перші мають зовнішній прояв у вигляді юридично-владних дій інспекторів, внаслідок чого за їх допомогою здійснюється управлінський вплив на підконтрольні об’єкти. Тому вони і є, по суті, методами управління.

Слід відзначити, що державні інспекції найчастіше використовують у своїй практиці методи переконання та примусу. Аналіз нормативно-правової бази, яка встановлює обсяг компетенції цих органів, а також специфіка їх роботи щодо забезпечення законності та дисципліни вказують, що це є основні, універсальні методи впливу державних інспекцій на підконтрольний об’єкт. Послідовне застосування даних методів полягає у формуванні у посадових осіб об’єктів контролю необхідної правосвідомості, створенні умов щодо попередження та припинення правопорушень, а при необхідності – притягнення до відповідальності за їх вчинення. 

Переконання та примус реалізуються через сукупність повноважень державних інспекцій, тобто через конкретні права та обов’язки посадових осіб цих органів. Оскільки діяльність інспекцій вузькоспеціалізована, обсяг їх повноважень також розрізнюється залежно від особливостей функціонування підконтрольних об’єктів. Саме про ці повноваження мова піде в наступному підрозділі дисертації.
2.3. Повноваження державних інспекцій щодо попередження 

        та припинення правопорушень 

Важливе значення в справі забезпечення законності має своєчасне попередження різних правопорушень, що дозволяє виключити можливість завдання матеріальних і моральних збитків. Для діяльності державних інспекцій, як і для діяльності інших органів контролю, характерна, насамперед, профілактична та попереджувальна робота. Профілактична її спрямованість вимагає, щоб у процесі контрольної діяльності державні інспекції виявляли і вимагали усунення правопорушень, причин і умов їх виникнення, вживали заходів щодо попередження і запобігання іншим правопорушенням. Отже, мету профілактичної роботи державних інспекцій становить своєчасне попередження правопорушень, причин і умов їх виникнення, надання дієвої допомоги підконтрольним об’єктам у справі дотримання і правильного виконання визначених норм, правил, інструкцій. 

Заходи адміністративного попередження застосовуються з метою примусового забезпечення виконання громадських обов’язків перед суспільством, для підтримання громадської безпеки та громадського порядку, під час боротьби зі стихійними лихами, епідеміями, епізоотіями та при ліквідації їх наслідків [109, с.137-143].

Для здійснення попереджувальної роботи уповноважені особи державних інспекцій мають право застосовувати заходи адміністративного попередження. Працівникам державних інспекцій (у більшості випадків – це державні інспектори) дозволено безперешкодно входити на територію та до приміщень об’єктів, які перебувають під їх наглядом, за службовим посвідченням; перевіряти будь-яку документацію, яка стосується тої частини діяльності об’єкта, нагляд за якою належить до компетенції інспекції; видавати (припиняти дію) дозволи (ліцензії) на здійснення певної діяльності підконтрольними об’єктами тощо [109, с.137-143].

Вырезано. Для заказа доставки полной версии работы воспользуйтесь поиском на сайте http://www.mydisser.com/search.html

Так, наприклад, Державна інспекція навчальних закладів аналізує роботу навчальних закладів, спрямовану на дотримання ними вимог нормативно-правових актів, дає оцінку відповідності їх діяльності державним стандартам і вимогам, вносить пропозиції щодо усунення негативних і поширення позитивних тенденцій у розвитку освіти [115]. Посадові особи державної інспекції охорони Азовського моря Міністерства екології та природних ресурсів України проводять державну експертизу документації на проведення всіх робіт у портах і на судноремонтних заводах, у тому числі днопоглиблюваних робіт, захоронення або складування промислових, побутових та інших відходів у внутрішніх морських водах, територіальному морі, виключній (морській) економічній зоні та на континентальному шельфі і організує експертизу аналогічної документації об’єктів загальнодержавного значення. Зазначені посадові особи беруть також участь у державній експертизі документації об’єктів, що можуть негативно впливати на стан моря, за відповідним поданням спеціально уповноваженого органу виконавчої влади у сфері екології та природних ресурсів в Автономній Республіці Крим, державних управлінь екології та природних ресурсів в Донецькій, Запорізькій та Херсонській областях [115]. Посадові особи Української державної помологічно-ампелографічної інспекції мають право перевіряти відповідність якості садівного матеріалу вищих категорій вимогам державних і галузевих стандартів; проводити апробацію і видавати документи про якість садивного матеріалу, маточних насаджень плодових, ягідних культур та винограду; проводити лабораторний аналіз насіння і садивного матеріалу з видачею відповідних документів про їх якість [118]. Ще приклад: до основних функцій Української державної лісонасіннєвої інспекції належить проведення контрольних аналізів насіння, а також експертне визначення якості лісового насіння і садивного матеріалу на вимогу споживачів. Крім того, зазначено, що експертне визначення якості лісового насіння і садивного матеріалу, виконане інспекцією, є остаточним [117].
До цих прав примикають права державних інспекцій щодо реєстрації введення різних підконтрольних об’єктів в експлуатацію. Суть цих повноважень полягає в тому, що, перш ніж зареєструвати введення об’єкта в дію, державні інспекції перевіряють відповідність цього об’єкта його проекту, вимогам відповідних норм, правил, інструкцій і т.д. Це необхідно для того, щоб даний об’єкт мав змогу в майбутньому нормально функціонувати, тим самим виключалися б ті чи інші правопорушення, аварії і т.д. 

Існує також група повноважень, що дозволяє державним інспекціям відсторонювати чи порушувати питання перед керівництвом підконтрольних об’єктів про відсторонення окремих працівників від роботи за тих чи інших обставин. Так, органами санітарного нагляду тимчасово відсторонюються від роботи особи, які можуть бути джерелами поширення інфекційних хвороб у зв’язку з особливостями їх роботи. У перерахованих випадках дії державних інспекцій дозволяють вчасно попередити правопорушення, що можуть мати місце через незнання, наприклад, техніки безпеки чи ж, як в попередньому випадку, до зараження певного числа людей. На думку дисертанта, подібними повноваженнями мають володіти всі державні інспекції. Доцільно, щоб державні інспекції не вимагали, а самі відсторонювали працівників піднаглядних об’єктів у подібних випадках, а їх повернення на колишнє місце роботи має бути санкціоновано цими ж інспекціями. Зі сказаного вище можна помітити, що державні інспекції в процесі своєї профілактичної діяльності застосовують адміністративно-попереджувальні заходи. Так, органи інспекції державного портового нагляду морських рибних портів України мають право обмежувати тимчасово рух на акваторії порту у випадках виникнення надзвичайних ситуацій [119], органам Державної інспекції з охорони прав на сорти рослин у разі виявлення порушень нормативно-правових актів у сфері охорони прав на сорти рослин надано право подавати пропозиції про обмеження, тимчасову заборону чи припинення діяльності підприємств, установ та організацій, пов’язаної з виробництвом, використанням, зберіганням, реалізацією та розмноженням посадкового матеріалу сортів рослин [113], органам Державної автомобільної інспекції надано право обмежувати, забороняти та вносити оперативні зміни в організацію руху на окремих ділянках автомобільних шляхів і вулиць у разі затримання злочинців, проведення в установленому порядку масових та протокольних заходів або у разі виникнення загрози безпеці дорожнього руху, під час стихійного лиха, оголошення окремих місцевостей зонами надзвичайної екологічної ситуації, аварій, катастроф, інших надзвичайних подій, а також на залізничних переїздах, що не відповідають правилам їх утримання у безпечному для дорожнього руху стані; забороняти чи припиняти ремонтно-будівельні роботи на автомобільних шляхах, вулицях, залізничних переїздах, що проводяться з порушенням правил, норм та стандартів забезпечення безпеки дорожнього руху, у невідкладних випадках самостійно огороджувати зазначені ділянки технічними засобами регулювання дорожнього руху з наступним відшкодуванням цих витрат виконавцям робіт, крім того, посадові особи ДАІ мають право зупиняти транспортні засоби у разі порушення вимог правил, норм та стандартів забезпечення безпеки дорожнього руху, наявних ознак, що свідчать про їх технічну несправність або забруднення довкілля, а також у разі наявності даних про те, що вони використовуються з протиправною метою, забороняти подальший рух та відсторонювати від керування транспортними засобами водіїв у випадках, передбачених Правилами дорожнього руху та іншими нормами законодавства [111].
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Не викликає ніяких сумнівів той факт, що втілення в життя подібних актів і розпоряджень може призвести до дуже серйозних наслідків. Державним інспекціям нерідко доводиться мати справу з подібними фактами. Тому доцільно, на думку дисертанта, у положеннях про державні інспекції закріпити їх право порушувати питання перед відповідними органами про припинення дії незаконних  актів чи розпоряджень. 

Вище зазначалося, що застосування повноважень щодо припинення правопорушень є ефективним кроком у справі боротьби з правопорушеннями у сфері державного управління. Однак в окремих випадках застосування цих заходів не дає бажаних результатів. 

Закінчуючи розгляд питання про діяльність державних інспекцій щодо припинення правопорушень, можна підкреслити, що володіючи певними повноваженнями щодо припинення правопорушень, державні інспекції застосовують різноманітні і численні заходи адміністративного примусу. Однак ця група повноважень вимагає певної уніфікації, що дозволятиме зрівняти права багатьох державних інспекцій із зазначених питань. 

Застосування заходів щодо доопрацювання положень про державні інспекції з цього погляду дасть можливість останнім зробити більш ефективною діяльність щодо боротьби з правопорушеннями. Для цього необхідно: а) надати державним інспекціям однакові права на самостійне припинення робіт, що ведуться з порушенням визначених правових норм; б) закріпити у всіх положеннях обов’язок інспекцій сповіщати про це відповідні органи; в) закріпити в положеннях чітке право інспекцій відстороняти від роботи осіб, винних у правопорушеннях; г) надати державним інспекціям право порушувати питання перед відповідними органами про припинення чи скасування актів управління, що суперечать законодавству. 

Вище зазначалося, що, володіючи повноваженнями щодо припинення правопорушень, державні інспекції можуть застосовувати відповідні заходи з метою своєчасного і примусового припинення правопорушень та їх шкідливих наслідків. Інше призначення цих заходів полягає в тому, що вони дають можливість виявити і притягти правопорушників до відповідальності. Отже, необхідно розглянути ті повноваження, якими наділені державні інспекції для притягнення винних осіб до відповідальності.

У діяльності державних інспекцій щодо контролю на першому плані повинна стояти робота з профілактики правопорушень. Вона виражається в організації різних заходів з боку державних інспекцій, у застосуванні в необхідних випадках заходів переконання, а також адміністративно-попереджувальних заходів. У тих випадках, коли правопорушення вчиняється, державні інспекції правомочні застосувати захід адміністративного припинення, щоб у примусовому порядку припинити протиправну поведінку (дію чи бездіяльність) і запобігти її шкідливим наслідкам. З моменту припинення правопорушення одним з головних завдань і обов’язків державних інспекцій є виявлення і покарання винної особи. Але для того, щоб покарати винну особу, необхідно мати необхідне коло повноважень. Повноваження такого характеру надаються державним інспекціям для успішної боротьби з правопорушеннями у сфері здійснення виконавчої влади. Володіючи такими повноваженнями, державні інспекції мають право застосовувати до винної особи адміністративні стягнення, у яких виражається відповідний моральний чи матеріальний вплив на порушника правил, що діють у сфері державного управління. Тобто адміністративна відповідальність настає за порушення норм, правил, інструкцій, що діють у сфері компетенції органів виконавчої влади, тобто за вчинення адміністративного проступку. Отже, підставою застосування адміністративних стягнень є адміністративний проступок. 
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Застосування цих повноважень, безсумнівно, дає позитивні результати в справі боротьби з правопорушеннями. Можна сказати, що дані повноваження певною мірою доповнюють повноваження профілактичного характеру, підкріплюють їх. Однак аналіз нормативного матеріалу дозволяє зробити висновок про те, що не всі державні інспекції в однаковій мірі мають необхідні повноваження щодо застосування адміністративних стягнень. У багатьох випадках таке становище, на наш погляд, є невиправданим. 

Зважаючи на це, необхідно провести уніфікацію повноважень державних інспекцій щодо накладення адміністративних стягнень, а також закріпити в положеннях про державні інспекції таку групу заходів адміністративного покарання, як попередження. 

Висновки до розділу 2
Аналіз положень про державні інспекції свідчить, що вони наділені широкими і різноманітними повноваженнями, які дають їм можливість торкатись тих сторін діяльності об’єктів, контроль над якими вони здійснюють. Розмаїття й широта повноважень державних інспекцій визначаються розмаїттям і важливістю покладених на них завдань, здійснюваних ними в різних галузях державного управління. Нормативні акти, що регламентують правовий статус державних інспекцій, закріплюють за ними повноваження, що дозволяють їм вирішувати ряд завдань.

Одна частина повноважень дозволяє їм вирішувати внутрішньоорганізаційні завдання, тобто питання керівництва тою чи іншою інспекцією, її ланками від верху до низу. До цих повноважень належать добір і розміщення кадрів державної інспекції, заохочення і покарання працівників цих інспекцій і т.д. Ця частина повноважень спрямована на організацію самої інспекції. Внутрішньоорганізаційні повноваження є характерними і для інших органів державного управління.

Державні інспекції наділені цілим комплексом державно-владних надвідомчих повноважень, які доцільно розділити на три групи: а) повноваження щодо попередження правопорушень; б) повноваження щодо припинення правопорушень; в) повноваження щодо накладення адміністративних стягнень. 

Характеризуючи відносини між державними інспекціями та підконтрольними об’єктами, можна говорити не тільки про їх підконтрольний характер, а й про регуляторний (з боку держінспекцій), оскільки особливості, властиві регуляторно-правовим відносинам, мають повну ідентичність з тими, що виникають між зазначеними вище суб’єктами (державними інспекціями та підконтрольними об’єктами).

З метою усунення сприйняття статусу державних інспекцій як каральних органів необхідно запровадити практику більш широкого застосування державними інспекціями адміністративно-юрисдикційних та попереджувально-профілактичних повноважень у комплексі, більше уваги приділяти усуненню причин та умов порушення законності на підконтрольних об’єктах та розробці пропозицій, рекомендацій, спрямованих на подальше недопущення порушення встановлених законодавством норм.

Компетенцію державних інспекцій доцільно визначати, вказавши насамперед на функції, покладені на конкретні держінспекції, оскільки першим етапом діяльності щодо визначення компетенції органів управління слугує виявлення необхідних у даний проміжок часу для держави функцій, за допомогою яких можна з найкращим результатом здійснювати державне управління. До функцій державних інспекцій варто віднести контроль; збір, аналіз інформації, передачу її іншим органам; прогнозування; планування; організацію; регулювання; координацію; стимулювання.

При організаційному формуванні державних інспекцій необхідно враховувати, щоб:

- їх спеціалізація щодо певної сфери державного регулювання була  повною, а їх навантаження щодо інших функцій управління мінімальним, з урахуванням при цьому таких факторів, як кількість контрольованих об’єктів, їх дислокація, профіль та ін.;

- їх ланки створювали б ієрархічну систему, де повинні акцентуватись вертикальні відносини, що домінують над горизонтальними, при цьому у найнижчих ланках подвійне підпорядкування взагалі є недоцільним.
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Аналіз нормативно-правових актів, які визначають адміністративно-правовий статус державних інспекцій, дозволяє зробити висновок, що в ряді випадків вони потребують уточнення. У зв’язку з цим у зазначених актах доцільно:
– розширити повноваження державних інспекцій щодо попередження правопорушень; 

– надати право самостійно припиняти роботи, що ведуться з порушенням правових норм тим інспекціям, що цим правом не володіють; 

– закріпити у всіх положеннях обов’язок інспекцій сповіщати про це відповідні органи; 

– закріпити в положеннях чітке право відсторонювати від роботи осіб, винних у правопорушеннях; 

– закріпити право інспекцій порушувати питання перед відповідними органами про припинення чи скасування актів управління, які суперечать законодавству; 

– зрівняти повноваження державних інспекцій щодо самостійного накладення адміністративних штрафів на винних осіб; 

– закріпити в положеннях основне завдання інспекцій – попередження правопорушень.

Розділ  3
Шляхи удосконалення адміністративно-правового статусу державних інспекцій

3.1. Взаємодія державних інспекцій з підрозділами 

       органів внутрішніх справ щодо охорони правопорядку 

       та боротьби з правопорушеннями

Організована належним чином взаємодія містить у собі значні потенційні можливості щодо зменшення кількості порушень встановлених норм та правил, здійснення профілактичних заходів, підвищення ефективності контролю в цілому. Тому проблема взаємодії є актуальною сьогодні, оскільки державні інспекції діють не самі по собі, а в системі взаємодії з іншими підрозділами та службами контролю. 

У цілому узгоджено інтерпретацію багатьох принципових положень теорії і практики взаємодії, однак про сутність цього явища й дотепер тривають дискусії. 

У філософському розумінні взаємодія є категорією, що відображає процеси впливу різних об’єктів один на одного, їх взаємну обумовленість, заміну стану, взаємоперехід, а також зумовлення одним об’єктом появи іншого [125, с.81]. Взаємодія – одна з основних філософських категорій, котра відображає процеси дії різних об’єктів один на одного, їх взаємну обумовленість і зміну стану, форми чи взаємоперехід, а також виникнення з одного об’єкта іншого [126, с.7]. Взаємодія становить вид безпосереднього чи опосередкованого, зовнішнього чи внутрішнього відношення зв’язку.
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У широкому розумінні взаємодія – це діловий контакт і скоординована робота суб’єктів виконавчої влади у боротьбі з порушеннями законності. Спільна діяльність з вироблення стратегії цієї боротьби, її результати можуть бути використані в розробці та координації виконання програм з попередження протиправної діяльності. 

У правоохоронних органах існує єдиний правовий і криміналістичний простір, єдині цілі та завдання, тому в межах цього необхідно знайти розмежування персональної відповідальності за конкретні ділянки роботи [128, с. 272]. Така ж ситуація і у сфері діяльності державних інспекцій.

Працівники органів внутрішніх справ та державних інспекцій під час попередження, розкриття та розслідування протиправних діянь повинні, взаємодіючи із зацікавленими службами, вживати заходів щодо встановлення усіх факторів, що мають значення для розкриття протиправних діянь та злочинів. 

Принципами взаємодії є:

· суворе дотримання законності під час провадження справ про правопорушення;

· забезпечення прав і свобод громадян, охорони правопорядку, інтересів власників об’єктів, третіх осіб та держави;

· відповідальність співробітників державних інспекцій та органів внутрішніх справ за своєчасне і якісне прийняття рішень за фактом порушення;

· узгоджене планування дій і заходів відповідно до закону;

· самостійність органу внутрішніх справ у виборі засобів і методів оперативно-розшукової діяльності в межах чинного законодавства, однак у ряді випадків необхідна координація діяльності і у виборі таких методів;

· активне використання передових  методик,  наукових  та технічних досягнень у попередженні, розкритті та розслідуванні порушень законності;

· забезпечення  конфіденційності  та нерозголошення даних перевірок до судового розгляду справи.

До основних форм взаємодії між державними інспекціями і органами внутрішніх справ можна віднести:

· спільну діяльність з вироблення стратегії боротьби з порушеннями законності у різних галузях економіки та соціально-культурного будівництва. Така взаємодія повинна базуватись на підставі інформаційно-аналітичної роботи, що є складовим елементом управлінської діяльності суб’єктів виконавчої влади. Одним із проблемних аспектів цієї взаємодії є відсутність кваліфікованих аналітиків різних галузей науки. Зіставлення потоків інформації, яку отримують різні підрозділи, дозволяє передбачити появу нових порушень законності й оптимізувати ведення профілактичної та попереджувальної роботи. Такий спільний аналіз тенденцій розвитку можливих порушень з боку підконтрольних об’єктів позитивно впливає на розробку стратегічних оперативно-розшукових заходів;

· робочі зустрічі оперативних працівників ОВС та державних інспекторів з метою поліпшення взаємного інформування, в ході яких можуть розглядатися питання щодо збільшення обсягу обміну інформацією.
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І.Б. Коліушко зазначає, що досі, після прийняття Конституції України, більшість процедурних відносин у системі виконавчої влади регулюється підзаконними нормативними актами, а деякі неврегульовані взагалі. Для впорядкування адміністративно-процедурних відносин у справах за ініціативою органів виконавчої влади, в тому числі з реалізації їх повноважень щодо контролю, є  необхідним ґрунтовне науково-методологічне опрацювання даної проблеми [134, с.7].

У найбільш загальній формі всі процедурні відносини державних інспекцій та органів внутрішніх справ можна поділити на внутрішньоспрямовані і зовнішньоспрямовані. Перші полягають як у організації діяльності інспекцій та окремо органів внутрішніх справ, так у виконанні доручень між ними, але за умови, що підконтрольні державним інспекціям об’єкти до цього процесу не залучаються. Тобто внутрішньоспрямованими відносинами будуть і ті, які виникають між державними інспекціями та міліцією  в межах системи органів виконавчої влади, наприклад, виконання міліцією доручення державної інспекції чи навпаки.

Зовнішньоспрямовані відносини передбачають ще одного із суб’єктів, крім державних інспекцій та органів внутрішніх справ. Саме задля таких відносин і відбувається процес взаємодії між державними інспекціями та органами внутрішніх справ. Незважаючи на те, що адміністративно-процедурні відносини, однією із сторін яких є держава (у цьому випадку представлена двома органами), а іншою – фізична або юридична особа, відповідно до способу ініціювання поділяють на дві групи: “втручальні” і “заявні”, характерною ознакою результатів взаємодії державних інспекцій і міліції є те, що вони досягають саме завдяки “втручальним” провадженням, тобто таким провадженням, що здійснюються за ініціативою державних інспекцій та органів внутрішніх справ як органів виконавчої влади, а їх підставами є виконання державних програм, захист державних або суспільних інтересів, забезпечення прав і свобод громадян, припинення адміністративних правопорушень, в цілому – забезпечення законності.

Після розгляду основних форми та видів взаємодії підрозділів ОВС та державних інспекцій можна визначити коло проблем, що виникають при їх здійсненні та які можна вирішити шляхом налагодження координації дій підрозділів різних галузей між собою та спеціалізованими службами інших відомств.

Необхідно розробити загальнодержавні стандарти обміну інформацією, налагодження належної взаємодії при аналітичній роботі з використання раніше зібраних даних між відповідними державними інспекціями та органами внутрішніх справ.

Крім того, при організації спільної діяльності органів внутрішніх справ та державних інспекцій необхідно враховувати, що оптимальний процес їх взаємодії повинен мати такі характерні ознаки, як:

· застосування сучасних методів соціальної, соціально-економічної та виробничої діагностики, ідентифікації, збору інформації та її комп’ютерної обробки);

· прогнозування та врахування в практичній діяльності позитивних і негативних тенденцій на підконтрольних державним інспекціям об’єктах, розробка заходів щодо локалізації недоліків, визначення потреби у змінах і нововведеннях та здійснення практичних дій, спрямованих на їх реалізацію;
· організація та проведення досліджень з вивчення стану законності на об’єктах, підконтрольних державним інспекціям;
· прогнозування розвитку підконтрольних процесів на об’єктах, проектування програм інновацій та їх здійснення та ін.
3.2. Проблеми оптимізація адміністративно-правового 

        статусу державних інспекцій 

Категорія адміністративно-статусу державних інспекцій, покликана відобразити “юридичне опосередкування їх фактичного положення” [135, с.190]. Його структура може бути подана як композиція таких основних елементів: правовий стан; правосуб’єктність; статутні права та обов’язки, гарантії їх реалізації.

При цьому мається на увазі, що правовий статус не зводиться до змісту відповідних правових норм і являє собою не тільки формально-нормативну передумову залучення суб’єкта права до конкретних правовідносин, але й “оригінальну еманацію цих відносин, прав і обов’язків їх учасників” [136, с.63].

Зміни, що постійно відбуваються у будь-якому суспільстві і зумовлені його об’єктивним розвитком, вимагають вчасного реагування органів державної влади на впорядкування чинної в державі системи законів і підзаконних нормативно-правових актів [137, c.5-18].

Більшість країн світу визначило у своїх Конституціях принцип орієнтації держави на забезпечення основних прав і свобод людини і громадянина. Це, у свою чергу, вимагає створення правової бази, не переобтяженої нормативно-правовими актами тимчасової чи локальної дії, звільненої від застарілих та колізійних норм, дублювань, а головне такої, що містить достатню кількість призначених регулювати сучасні суспільні відносини актів, насамперед законів, які перебувають у певному суспільному зв’язку, є ефективними і зрозумілими, зручними у користуванні не лише для фахівця, а й для пересічного громадянина [138, с.6].
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Такий висновок підтверджується результатами аналізу нормативних актів, що регулюють діяльність цих органів спеціалізованого міжвідомчого контролю.

Не можна допускати входження будь-якої державної інспекції або її структурних підрозділів до органу, який одночасно здійснює як повноваження щодо контролю, так і функції з використання підконтрольних об’єктів, управління ними. Так, одним з основних завдань Міністерства екології та природних ресурсів України є забезпечення реалізації державної політики, здійснення комплексного управління та регулювання у сфері охорони навколишнього природного середовища, раціонального використання природних ресурсів, а також екологічної безпеки [145]. Використання природних ресурсів здійснюється шляхом надання міністерством дозволів (ліцензій), зокрема, на експлуатацію родовищ корисних копалин, на викиди і скиди забруднюючих речовин у навколишнє природне середовище, спеціальних дозволів на користування надрами тощо [145]. Отже, забезпечення останньої фактично підпорядковане необхідності реалізації державної політики з використання ресурсів природи. Таким чином, в одному органі (міністерстві) поєднані взаємовиключні функції з контролю і експлуатації підконтрольних об’єктів.

Необхідно організаційно відокремити державні інспекції та їх структурні ланки у складі відповідних органів виконавчої влади, а у випадку виникнення колізій між службовими (власними) та відомчими інтересами – виділити державні інспекції як самостійні органи державного управління, що здійснюють виключно функцію контролю. Як справедливо зазначає Б. Гурне, “статус такого органу укладається в термінах, які надають його працівникам право бути незалежними як від політичних методів тиску, коли певні особи можуть бути зацікавлені в тому, щоб не давати ходу … справі, так і від адміністрації, де вони здійснюють свої функції: контролер не повинен бути поставлений у такі умови, коли його службове становище залежатиме від реакції високого урядовця, чиї служби він перевіряє” [146, с.76]. 

Створення інспекцій як незалежних, самостійних державних органів, що забезпечують законність та дисципліну, є гарантією об’єктивності результатів проведених перевірок, додержання у процесі здійснення спеціалізованого контролю загальнодержавних інтересів. Крім того, державні інспекції не будуть піддані відомчому та надвідомчому впливу з боку зацікавлених осіб або інших центральних органів виконавчої влади. Такий вплив може здійснюватися, зокрема, у формі відомчого контролю. Аналіз проведення останнього свідчить про хиби в його організації як важливого засобу координації та організації інспекційної діяльності. Слід відзначити, зокрема, проблему правильного розподілу функцій контролю між органами контролю і координації їх роботи як у структурі апарату центрального органу виконавчої влади, так і за його межами (мова йде про співвідношення відомчого контролю з боку головного апарату державних інспекцій та різноманітних підрозділів міністерства).

Інший серйозний недолік відомчого контролю за роботою державних інспекцій полягає в недосконалості методів його здійснення компетентними посадовими особами, відсутністю у них необхідного нормативного матеріалу. Наслідками нормативної невизначеності відомчого контролю є також фактична залежність структур контролю від керівництва центральних органів виконавчої влади, до системи яких вони належать, що можна розглядати як пряме втручання в службову діяльність інспекторів. 
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Отже, державні інспекції повинні мати однотипні найменування. Це дозволить уникнути помилок у ході визначення правового та організаційного статусу цих органів, дасть можливість чітко розподіляти їх у системі суб’єктів контролю, сприятиме усуненню термінологічних негараздів, що мають місце у назвах деяких інспекцій. 

Таким чином, необхідність удосконалення адміністративно-правового статусу державних інспекцій є нагальною потребою сьогодення. Наявність великої кількості органів контролю з різними назвами, подібними повноваженнями та напрямками контролю не сприяє зміцненню законності в управлінні і спричиняє нераціональне проведення заходів щодо контролю. Вплив міжвідомчого контролю державних інспекцій треба посилювати, але робити це не екстенсивно (тобто шляхом збільшення кількості перевірок або органів контролю), а в результаті реформування, удосконалення та приведення форм і методів роботи інспекцій відповідно до вимог сучасності. Тільки перегляд змісту зазначених складових діяльності інспекцій щодо контролю дозволить підвищити ефективність роботи цих органів, а головне – сформувати у посадових осіб об’єктів контролю та громадян внутрішню потребу дотримуватися норм чинного законодавства, незалежно від загрози застосування заходів адміністративного примусу, створити обстановку громадської нетерпимості щодо порушників загальнообов’язкових для виконання правил. 

Отже, оптимізація адміністративно-правового статусу державних інспекцій є однією з умов ефективності контролю на міжвідомчому рівні і необхідною підставою для підвищення ефективності роботи цих органів. 

Висновки до розділу 3
Під адміністративною реформою, що відбувається в Україні, ми розуміємо комплекс політико-правових заходів, які полягають у структурних, функціональних та державно-службових перетвореннях, насамперед у сфері виконавчої влади, з метою перебудови її з владно-репресивного механізму на організацію, що служить суспільству, і створення на цій основі ефективної системи державного управління.

Як державні інспекції, так і органи внутрішніх справ належать до органів виконавчої влади. Врегулювання порядку взаємодії цих органів, як і порядку діяльності органів виконавчої влади в цілому, є важливим завданням, спрямованим на впровадження положень Концепції адміністративної реформи в Україні. Крім того, потреба врегулювання порядку взаємодії державних інспекцій та міліції зумовлена необхідністю захисту прав підконтрольних об’єктів, а також підвищенням ефективності діяльності власне зазначених органів виконавчої влади.

У найбільш загальній формі всі процедурні відносини державних інспекцій та органів внутрішніх справ можна поділити на внутрішньоспрямовані і зовнішньоспрямовані. Перші полягають як у організації діяльності інспекцій та окремо органів внутрішніх справ, так у виконанні доручень між ними, але за умови, що підконтрольні державним інспекціям об’єкти до цього процесу не залучаються. 

Зовнішньоспрямовані відносини передбачають ще одного із суб’єктів, крім державних інспекцій та органів внутрішніх справ. Саме задля таких відносин і відбувається процес взаємодії між державними інспекціями та органами внутрішніх справ. Незважаючи на те, що адміністративно-процедурні відносини, однією із сторін яких є держава  (у цьому випадку представлена двома органами), а іншою фізична або юридична особа, відповідно до способу ініціювання поділяють на дві групи: “втручальні” і “заявні”, характерною ознакою результатів взаємодії державних інспекцій і міліції є те, що вони досягають саме завдяки “втручальним” провадженням, тобто таким впровадженням, що здійснюються за ініціативою державних інспекцій та органів внутрішніх справ як органів виконавчої влади, а їх підставами є виконання державних програм, захист державних або суспільних інтересів, забезпечення прав і свобод громадян, припинення адміністративних правопорушень, в цілому – забезпечення законності.
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Потребує конкретизації в законодавстві поняття “державна інспекція” і застосовування його тільки до органів спеціалізованого міжвідомчого контролю, а не до всіх відомчих, тимчасових або діючих на певній території організацій контролю. Це дозволить уникати помилок у визначенні правового та організаційного статусу державних інспекцій, дасть можливість чітко розподілити їх у системі органів контролю, сприятиме усуненню термінологічних неточностей, що мають місце у назвах деяких інспекцій.

Важливим є перепідпорядкування деяких інспекцій не центральним органам виконавчої влади, а безпосередньо Кабінету Міністрів України, оскільки для належної реалізації своїх повноважень вони повинні діяти самостійно, бути незалежними від будь-якого впливу зацікавлених органів або посадових осіб. Державні інспекції або їх окремі підрозділи не повинні структурно входити до складу органу, який одночасно здійснює як контрольні повноваження, так і функції щодо використання підконтрольних об’єктів.

Крім того, доцільним є надання керівникам державних структур більшого правового статусу шляхом призначення їх на посаду та звільнення з посади головою уряду або Президентом України.

Відсутність загальної концепції  організації та функціонування державних інспекцій призвело до наявності відмінностей у юридичному статусі, функціях, повноваженнях, завданнях державних інспекцій –  ліквідація означених відмінностей сприятиме підвищенню ефективності діяльності державних інспекцій.

Висновки
В результаті дисертаційного дослідження, виконаного на основі аналізу чинного законодавства України і практики його реалізації, теоретичного осмислення численних наукових праць у різних галузях права, автором сформульовано ряд висновків, пропозицій і рекомендацій, спрямованих на удосконалення адміністративно-правового статусу державних інспекцій в Україні. Основні з них такі:

1.  Адміністративно-правовий статус державних інспекцій є складною правовою конструкцією, який включає в себе його цілі, завдання, функції; компетенцію; організаційний блок елементів; відповідальність.

2. Аналіз нормативно-правової бази, яка регламентує діяльність державних інспекцій, свідчить про те, що більшість державних інспекцій функціонують на підставі спеціальних положень. Однак правова природа таких положень є неоднорідною: існує два варіанти затвердження положень про державні інспекції, в яких і закріплюється їх компетенція. Одні положення затверджуються Кабінетом Міністрів України, наприклад, положення про Державну автомобільну інспекцію, про Державний санітарний нагляд. Інші положення затверджуються відповідними міністерствами (наприклад, Положення про Державну карантинну інспекцію).

3. На підставі дослідження положень про різні державні інспекції зроблено висновок, що відсутність загальної концепції їх організації та функціонування призвело до наявності відмінностей у юридичному статусі, функціях, повноваженнях, завданнях цих органів контролю.

4. Необхідно здійснити комплекс заходів, спрямованих на забезпечення відповідності організаційно-правового положення державних інспекцій у системі органів виконавчої влади тим завданням, які перед ними поставлені. У ряді першочергових на сьогодні проблем постало питання про необхідність правильного законодавчого закріплення компетенції всіх державних інспекцій. Існує потреба уніфікації повноважень державних інспекцій. 

5. Важливою умовою правильного функціонування державних інспекцій є чітке розмежування компетенції між суміжними інспекціями (наприклад, між Газовим наглядом та Держтехнаглядом), а також між окремими ланками самої інспекції. Незважаючи на вже давно сформульовану вченими проблему, й досі у більшості положень про державні інспекції немає чіткого визначення меж повноважень конкретних ланок самої інспекції (винятки становлять повноваження щодо накладення адміністративних стягнень).

6. Завдання контролю, який здійснюється державними інспекціями, не повинно зводитись до виявлення порушень та притягнення винних до відповідальності. Першочергова увага в діяльності державних інспекцій повинна бути приділена аналітичній, профілактичній роботі. Головна мета – не фіксація недоліків, а активна діяльність, спрямована на виявлення причин цих недоліків, їх усунення, попередження їх повторення. 

7. Результативність контролю, який здійснюється державними інспекціями, значною мірою визначається кількістю та вагомістю отриманої в результаті перевірок інформації, що може бути використаною для внесення коректив до управлінського процесу. Існує необхідність узгодження діяльності всіх державних інспекцій, а також усунення паралельних перевірок з однакових питань, одночасних перевірок одного об’єкта з різних аспектів (питань). Необхідні налагоджені контакти, взаємодія в роботі, що й буде важливим резервом подальшого вдосконалення всього механізму контролю в Україні. Сьогодні гостро постала проблема координації контрольної діяльності в цілому та контрольної діяльності державних інспекцій, зокрема.

8. Контроль державних інспекцій повинен бути оперативним та кваліфікованим, таким, що базується на поглибленому знанні кожної контрольованої галузі. Для того щоб надати допомогу у виправленні певних недоліків, слід бути компетентним, тому таким конче потрібним є ретельний добір на державну службу до інспекційних органів висококваліфікованих спеціалістів. Не останнє значення має правова підготовка співробітників державних інспекцій, підвищення їх юридичної освіти.

9. Визначення правового статусу державної інспекції як органу виконавчої влади з надвідомчою контролюючою компетенцією, його юридичне закріплення мають важливе науково-практичне значення, оскільки відсутність чіткої регламентації прав та обов’язків держінспекцій і їх посадових осіб веде до порушень законності, зниження відповідальності посадових осіб. Уніфікація організаційно-правового положення державних інспекцій, повне використання ними наданих повноважень, координація діяльності з іншими органами контролю, поліпшення роботи з кадрами повинно стати логічним продовженням удосконалення функціонування виконавчої влади в цілому та органів контролю, зокрема.

10. Змістом контрольної діяльності державних інспекцій мають бути: організація та проведення контрольних заходів (вибір підконтрольних об’єктів, визначення конкретних форм та методів здійснення контролю); виявлення, збір та фіксація отриманих в ході перевірки фактичних даних; прийняття на підставі останніх відповідного правового рішення, яке є обов’язковим для виконання підконтрольним об’єктом; застосування заходів, які забезпечують виконання об’єктами контролю прийнятого за результатами перевірки рішення; надання консультативної і методичної допомоги в налагодженні виробничого, навчального та інших процесів на об’єктах контролю відповідно до нормативно-правових вимог; інформування про прийняте рішення вищих відносно підконтрольного об’єкта органів і організація зв’язку із засобами інформації та громадськістю.

11. На підставі аналізу нормативно-правових актів, які визначають адміністративно-правовий статус державних інспекцій, зроблено висновок, що на сьогодні мають місце певні неточності як у визначенні статусу окремих державних інспекцій, так і їх організації. У зв’язку з цим у зазначених актах доцільно:

- розширити повноваження державних інспекцій щодо попередження та припинення правопорушень;

- надати у виключних випадках право самостійно припиняти роботи, що ведуться з порушенням встановлених правил і норм, тим державним інспекціям, які таким правом не наділені;

- закріпити у всіх положеннях, що регламентують діяльність державних інспекцій, обов’язок повідомляти відповідні органи про прийняття рішення про припинення робіт;

- закріпити в положеннях чітко визначене право відсторонювати від роботи осіб, винних у вчиненні правопорушень;

- закріпити право державних інспекцій ставити перед відповідними органами питання про припинення чи скасування актів управління, які суперечать законодавству;

- зрівняти повноваження різних державних інспекцій щодо самостійного накладення адміністративних стягнень на винних осіб;

- закріпити в положеннях про державні інспекції чітко сформульоване основне їх завдання – попередження правопорушень;

- здійснити уніфікацію найменувань державних інспекцій.

12. Доцільно розробити та прийняти Закон України “Про державні інспекції”, в якому було б визначено загальні питання правового статусу цих органів, їх завдання та функції, повноваження щодо попередження і припинення правопорушень та притягнення до адміністративної відповідальності.
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