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ВСТУП

Актуальність теми.  Протягом усіх років незалежності в Україні триває процес створення ефективної системи органів внутрішніх справ. Така тенденція об’єктивно викликана потребою розвитку України як правової демократичної держави, що обумовлює зростання ролі адміністративно-правового регулювання правоохоронної діяльності. Органи внутрішніх справ України мають розгалужену систему служб та підрозділів, серед яких особливе місце відводиться регіональним управлінням МВС України. Вони є тією особливою ланкою в системі органів внутрішніх справ, яка поєднує в собі декілька функцій – управління, забезпечення діяльності підлеглих територіальних та структурних підрозділів, впровадження державної політики у сфері забезпечення правопорядку і боротьби зі злочинністю на території відповідного регіону та функцію безпосереднього виконавця у сфері охорони громадського порядку, забезпечення громадської безпеки та боротьби зі злочинністю. В той же час, в діяльності регіональних управлінь МВС України існує низка проблем правого, організаційного та іншого характеру, які потребують всебічного і глибокого наукового аналізу.

Чітке визначення місця і ролі органів внутрішніх справ регіонального рівня у системі правоохоронних органів та суспільстві позитивно вплине на формування нових теоретичних уявлень щодо принципів, форм та методів управління діяльністю підрозділів та особовим складом органів внутрішніх справ, що, в свою чергу, сприятиме забезпеченню захисту життя, здоров’я, прав, свобод і законних інтересів людини та громадянина, забезпечення правопорядку на відповідній території.

Загальні питання адміністративно-правового статусу різних органів виконавчої влади, в тому числі органів внутрішніх справ, їх окремих підрозділів неодноразово були предметом дослідження фахівців у галузі теорії управління, адміністративного права та процесу, зокрема В. Б. Авер’янова, М. І. Ануфрієва, І. В. Арістової, О. М. Бандурки, О. О. Бандурки, Д. М. Бахраха, Ю. П. Битяка, В. М. Гаращука, І. П. Голосніченка, Т. О. Гуржія, С. М. Гусарова, Р. А. Калюжного, С. В. Ківалова, Л. В. Коваля, В. В. Ковальської, В. К. Колпакова, А. Т. Комзюка, В. В. Конопльова, О. В. Кузьменко, Р. С. Мельника, О. М. Музичука, О. І. Остапенка, В. П. Пєткова, Н. Г. Саліщевої, 
В. М. Селіванова, О. Ю. Синявської, Ю. О. Тихомирова, А. П. Шергіна, О. М. Якуби, Х. П. Ярмакі та інших. Однак в публікаціях цих та інших учених адміністративно-правовий статус регіональних управлінь МВС України розглядається побіжно, лише у поєднанні із дослідженням інших проблем організації та діяльності правоохоронних органів держави. 

Таким чином, необхідність підвищення ефективності правоохоронної діяльності органів внутрішніх справ, також відсутність належних предметних розробок даної проблеми в науці адміністративного права обумовлюють актуальність комплексного дослідження адміністративно-правового статусу регіональних управлінь МВС України.

Зв’язок роботи з науковими програмами, планами, темами. Дисертаційне дослідження виконане відповідно до п. 1, 18 додатку 13 до Пріоритетних напрямів наукового забезпечення діяльності органів внутрішніх справ України на період 2010–2014 років, затверджених наказом МВС України № 347 від 29.07.2010; п. 13.1-13.2 Пріоритетних напрямів наукових досліджень Харківського національного університету внутрішніх справ на 2011-2014 роки (наказ ХНУВС від 26.04.2011 № 202).

Мета і задачі дослідження. Мета дисертації полягає у тому, щоб на основі аналізу нормативно-правових джерел, наукових теорій та прикладних засад визначити сутність та особливості адміністративно-правового статусу регіональних управлінь МВС України і на цій основі розробити пропозиції і рекомендації щодо удосконалення їх діяльності. 

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

– здійснити історико-правовий огляд становлення, організації та розвитку діяльності регіональних управлінь МВС України;

– визначити поняття та місце регіональних управлінь МВС України в системі органів внутрішніх справ;

– охарактеризувати адміністративно-правове забезпечення діяльності регіональних управлінь МВС України;

– з’ясувати мету та принципи діяльності регіональних управлінь МВС України;

– окреслити зміст і соціальну природу завдань та функцій регіональних управлінь МВС України;

– дати характеристику організаційно-штатної структури регіональних управлінь МВС України та внести пропозиції щодо її вдосконалення;

– розкрити компетенцію та особливості діяльності регіональних управлінь МВС України;

– розробити шляхи оптимізації функціонально-організаційної структури регіональних управлінь МВС України;

– сформулювати пропозиції щодо удосконалення форм та методів діяльності регіональних управлінь МВС України;

– узагальнити види та форми взаємодії і координації правоохоронної діяльності за участю регіональних управлінь МВС України та запропонувати напрями їх функціонування;

– внести пропозиції щодо формування позитивного іміджу регіональних управлінь МВС України, удосконалення форм контролю та нагляду за їх діяльністю.

Об’єктом дослідження є суспільні відносини, що складаються у процесі організації та діяльності регіональних управлінь  МВС України.

Предметом дослідження є адміністративно-правовий статус регіональних управлінь МВС України.
Методи дослідження. Методами наукового дослідження обрано як загальнонаукові (діалектичний, історичний, системно-структурний аналіз), так і спеціальні (порівняльно-правовий, функціональний) методи пізнання. Діалектичний метод дозволив вивчити предмет дослідження в процесі розвитку з урахуванням тих факторів, що впливають на його сутність (1.1, 2.1, 3.1). Історичний метод сприяв дослідженню процесу становлення, організації та розвитку діяльності регіональних управлінь МВС України (1.1). Метод системно-структурного аналізу використовувався для дослідження організаційно-штатної структури регіональних управлінь МВС України та їх місця в системі органів внутрішніх справ України (1.2, 2.2, 3.1). За допомогою порівняльно-правового методу здійснено аналіз законодавства України, порівнюючи його з відповідними нормами періоду СРСР та зарубіжних країн (1.1, 1.3). Функціональний метод дозволив проаналізувати завдання і функції регіональних управлінь МВС України, визначити компетенцію та особливості їхньої діяльності, види та форми взаємодії і координації правоохоронної діяльності за участю регіональних управлінь МВС України (2.2, 2.4, 3.3).

Науково-теоретичне підґрунтя для виконання дисертації склали наукові праці фахівців у галузі філософії, загальної теорії держави і права, теорії управління та адміністративного права, інших галузевих правових наук, у тому числі зарубіжних.

Положення та висновки дисертації ґрунтуються на нормах Конституції України, законодавчих та підзаконних нормативно-правових актів, які визначають правові засади організації і діяльності регіональних управлінь МВС України. Дисертант звертався також до законодавства деяких зарубіжних держав, досвід яких може бути використаний в Україні. Інформаційну та емпіричну основу дослідження становлять узагальнення практичної діяльності ОВС України, політико-правова публіцистика, довідкові видання, статистичні матеріали.

Наукова новизна одержаних результатів полягає в тому, що дисертація є першим у вітчизняній юридичній науці дослідженням, в якому комплексно з використанням сучасних методів пізнання, урахуванням новітніх досягнень науки адміністративного права визначено сутність та особливості адміністративно-правового статусу регіональних управлінь МВС України. В результаті проведеного дослідження сформульовано низку нових наукових положень та висновків, запропонованих особисто здобувачем. Основні з них такі:

вперше:

– надано визначення функцій регіональних управлінь МВС України як основних напрямків діяльності, спрямованих на охорону громадського порядку, прав, свобод та законних інтересів фізичних і юридичних осіб, забезпечення громадської безпеки та боротьбу з правопорушеннями на території відповідного регіону (області) та організацію і забезпечення функціонування підпорядкованих територіальних та структурних підрозділів органів внутрішніх справ; 

– визначено поняття «компетенція регіонального управління МВС України» як закріплених нормативно-правовими актами прав та обов’язків, які здійснюються під час виникнення відповідних суспільних відносин та в межах відповідної території, а також її складових, якими визнаються повноваження, предметна підвідомчість та територіальні межі дії (територіальна підвідомчість);

удосконалено:

– розуміння принципів організації та діяльності регіональних управлінь, якими визнаються основні ідеї (правила, положення), на підставі та відповідно до яких визначається структурна побудова регіональних управлінь, реалізація ними функцій управління відносно підпорядкованих підрозділів, а також здійснення діяльності в якості безпосередньо органу внутрішніх справ;  

– визначення поняття регіональних управлінь МВС України як носія функцій виконавчої влади у сфері внутрішніх справ держави на відповідній території, що полягає в забезпеченні й реалізації прав та свобод людини і громадянина;

– поняття організаційно-штатної структури регіональних управлінь МВС України, якою визнається узгоджена сукупність підрозділів та служб регіонального ОВС, затверджена офіційним документом, що визначає склад і чисельність особового складу, які працюють на регіональному рівні за рахунок встановлених джерел фінансування;

– положення про мету діяльності регіональних управлінь МВС України; доведено, що регіональні управління МВС України створюються та функціонують з метою реалізації завдань, визначених чинним законодавством для всієї системи органів внутрішніх справ, на території відповідного регіону, а також поточного управління підлеглими структурними підрозділами на цій території;

дістали подальшого розвитку:

– положення про необхідність законодавчого закріплення розмежування повноважень, функцій і завдань Міністерства внутрішніх справ України та його регіональних управлінь; 

– пропозиції щодо удосконалення формування організаційно-штатної структури регіональних управлінь МВС України, у результаті чого запропоновано провести розатестування працівників групи зв’язку та інших працівників, які не мають прямого відношення до здійснення функції ОВС щодо охорони громадського порядку та забезпечення громадської безпеки; скорочення штатної чисельності розпочати з повного скорочення її некомплекту; 

– узагальнення підходів до визначення основних заходів щодо реформування форм та методів діяльності регіональних управлінь МВС України; 

– визначення ключових напрямків формування позитивного іміджу регіональних управлінь МВС України, до яких віднесено: усунення недоліків в діяльності органів внутрішніх справ, які негативно впливають на імідж МВС України; подолання негативних стереотипів масової свідомості, що компрометують систему МВС України; створення консолідуючої ідеології працівників міліції та сучасні стандарти діяльності ОВС України; залучення засобів масової інформації, інших інститутів громадськості, творчої інтелігенції та церкви до створення позитивного іміджу органів внутрішніх справ; проведення профагітаційної роботи у дитячому та молодіжному середовищі.
Практичне значення одержаних результатів 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 проблемних питань адміністративно-правового статусу регіональних управлінь МВС України; 

– у правотворчості – в результаті дослідження сформульовано низку пропозицій щодо внесення змін і доповнень до нормативних актів, які регулюють порядок проходження служби, організацію та діяльність структурних підрозділів ОВС тощо (акт впровадження результатів дисертаційного дослідження у законопроектну роботу Верховної Ради України від 15.09.2012);

– у правозастосовній діяльності – використання одержаних результатів дозволить покращити організаційну, управлінську та правозахисну діяльність під час здійснення своїх завдань регіональними управліннями МВС України (акт впровадження результатів дисертаційного дослідження у практичну діяльність ГУМВС України в Харківській області від 23.09.2012);

– у навчальному процесі – матеріали дисертації знайдуть застосування при підготовці підручників та навчальних посібників з дисциплін «Адміністративне право» та «Адміністративна діяльність органів внутрішніх справ України», вони вже використовуються під час проведення занять із зазначених дисциплін в Харківському національному університеті внутрішніх справ. Їх враховано також у навчально-методичних розробках, підготовлених за участю автора (акт впровадження результатів дисертаційного дослідження у навчальний процес Харківського національного університету внутрішніх справ від 10.09.2012).

Апробація результатів дисертації. Підсумки розробки проблеми в цілому, окремі її аспекти, одержані узагальнення і висновки було оприлюднено на чотирьох науково-практичних конференціях: «Забезпечення правопорядку під час проведення фінальної частини чемпіонату Європи з футболу 2012» (Харків, 2011); «Адміністративне право України: сучасний стан та шляхи розвитку» (Харків, 2012); «Актуальні проблеми забезпечення практичної спрямованості підготовки кадрів для органів внутрішніх справ України» (Харків, 2012); «Актуальні проблеми застосування нового Кримінального процесуального законодавства України та тенденції розвитку криміналістики на сучасному етапі» (Харків, 2012).

Публікації. Основні результати дисертаційного дослідження викладено у п’яти статтях, опублікованих у наукових фахових виданнях, та у трьох тезах наукових повідомлень на науково-практичних конференціях.

1) ВИСНОВКИ

У результаті дисертаційного дослідження, виконаного на основі аналізу чинного законодавства України та практики його застосування, теоретичного аналізу наукових праць фахівців адміністративного права та теорії управління, наведено теоретичне узагальнення та нове вирішення наукового завдання – удосконалення адміністративно-правового статусу регіональних управлінь МВС України. Автором сформульовано ряд висновків, пропозицій і рекомендацій, спрямованих на досягнення поставленої мети. 

Здійснено історико-правовий огляд становлення, організації та розвитку діяльності регіональних управлінь МВС України, зокрема наголошено, що особливість правового статусу регіональних управлінь МВС України впливає на формування кола їх завдань. Завдання регіональних управлінь МВС України визначаються метою створення таких органів, та включають в себе як завдання у сфері забезпечення правопорядку у регіоні та дотримання прав і свобод громадян, так і завдання щодо організації діяльності підпорядкованих служб та підрозділів.

Визначено поняття та місце регіональних управлінь МВС України в системі органів внутрішніх справ. Структурну перебудову апаратів регіональних управлінь МВС України необхідно здійснювати з урахуванням нової організаційно-штатної структури Центрального апарату МВС України після проведення навчання керівників управлінь новим формам колективного управління, методам розв’язання проблем, аналізу й оцінці діяльності підрозділів, роботи з населенням, а також напрямам реалізації реформування. Начальникам регіональних управлінь МВС України потрібно надати право створювати групи по реалізації реформування; розробляти способи визначення якості діяльності колективів, потреби у навчанні кадрів; розробляти і реалізовувати тактику розвитку системи МВС України, напрями переходу від управління шляхом реагування на поточні проблеми до превентивного управління; корегувати відповідні організаційні структури та перерозподіляти штатну чисельність підпорядкованих служб і підрозділів у межах номенклатури посад, визначеної МВС України, з урахуванням оперативної обстановки на місцях; передавати частину своїх повноважень начальникам міськрайвідділів та управлінь органів внутрішніх справ України

Охарактеризовано адміністративно-правове забезпечення діяльності регіональних управлінь МВС України. Підкреслено, що стан нормативного регулювання правового статусу регіональних управлінь МВС України, у тому числі визначення їх завдань, функцій та повноважень, не відповідає вимогам Конституції України та потребує удосконалення.

Наголошено, що визначення меж повноважень, функцій, завдань і напрямків діяльності Міністерства внутрішніх справ України та його регіональних управлінь на рівні закону забезпечить дотримання Конституції України, а також доступність та прозорість діяльності вказаних органів. Одним із напрямків правового забезпечення діяльності регіональних управлінь МВС може стати прийняття Закону України «Про органи внутрішніх справ». 

З’ясовано мету та принципи діяльності регіональних управлінь МВС України. Наголошено, що головною стратегічною метою створення та діяльності системи органів внутрішніх справ, складовим елементом якої є і регіональні управління МВС України, є захист прав і свобод людини та громадянина, власності, інтересів суспільства і держави від злочинних посягань, боротьба зі злочинністю, розкриття та розслідування злочинів, охорона громадського порядку, забезпечення громадської безпеки, безпеки дорожнього руху, а також реалізація державної політики у сферах міграції (імміграції та еміграції), у тому числі протидії нелегальній (незаконній) міграції, громадянства, реєстрації фізичних осіб, біженців та інших визначених законодавством категорій мігрантів.

Визначено, що окрім головної стратегічної мети, властивої регіональним управлінням МВС України як безпосередньо органу внутрішніх справ, друга мета – це реалізація повноважень МВС України на території відповідного регіону щодо управління, організації та забезпечення діяльності територіальних служб та підрозділів.
Окреслено зміст і соціальну природу завдань та функцій регіональних управлінь МВС України, зокрема визначено групи функцій регіональних управлінь МВС України: правоохоронні функції, які є похідними від завдань органів внутрішніх справ України, та визначені у статті 7 Закону України «Про міліцію»:  адміністративна, профілактична, оперативно-розшукова, кримінально-процесуальна, виконавча та охоронна; управлінські функції: функція загального керівництва, забезпечувальна функція, які полягають в організації, координації, узгодженні діяльності різних суб’єктів щодо реалізації правоохоронних функцій та забезпечують їх виконання в регіоні.

Проаналізовано організаційно-штатну структуру регіональних управлінь МВС України та внесені пропозиції щодо її вдосконалення, зокрема запропоновано структурну перебудову апаратів регіональних управлінь МВС України здійснювати з урахуванням нової організаційно-штатної структури Центрального апарату МВС України після проведення навчання керівників управлінь новим формам колективного управління, методам розв’язання проблем, аналізу й оцінці діяльності підрозділів, роботи з населенням, а також напрямам реалізації реформування. Начальникам регіональних управлінь МВС України потрібно надати право створювати групи по реалізації реформування; розробляти способи визначення якості діяльності колективів, потреби у навчанні кадрів; розробляти і реалізовувати тактику розвитку системи МВС України, напрями переходу від управління шляхом реагування на поточні проблеми до превентивного управління; корегувати відповідні організаційні структури та перерозподіляти штатну чисельність підпорядкованих служб і підрозділів у межах номенклатури посад, визначеної МВС України, з урахуванням оперативної обстановки в регіоні; делегувати частину своїх повноважень начальникам міськрайвідділів та управлінь органів внутрішніх справ України.

Розкрито компетенцію та особливості діяльності регіональних управлінь МВС України. Доведено, що особливістю діяльності регіональних управлінь МВС України є те, що їх повноваження можна розглядати в двох площинах: по-перше, вони реалізуються в рамках внутрішньої діяльності управління і мають метою забезпечити реалізацію його правоохоронних функцій та оптимізувати управлінські процеси в системі самого регіонального управління, а по-друге, вони полягають в організації, координації, узгодженні діяльності різних суб’єктів в межах відповідної території щодо реалізації правоохоронної функції держави, тобто проявляються у зовнішній діяльності.

Сформульовано шляхи оптимізації функціонально-організаційної структури регіональних управлінь МВС України. Організаційно-штатна структура регіональних управлінь МВС України визначена як узгоджена сукупність підрозділів та служб органу внутрішніх справ, передбачених штатом, які співпрацюють на регіональному рівні та налагоджують безперервну взаємодію з метою більш ефективного виконання покладених на них обов’язків, відповідно до яких вони виконують свої правоохоронні функції.

Надано пропозиції щодо удосконалення форм та методів діяльності регіональних управлінь МВС України. Під час реформування форм та методів діяльності регіональних управлінь МВС України необхідно вирішити такі основні завдання: забезпечити дотримання принципів верховенства права в діяльності регіональних управлінь МВС України; створити науково обґрунтовану Програму реформування органів внутрішніх справ України відповідно до потреб побудови публічно-сервісної моделі державного управління; оновити нормативно-правову базу функціонування регіональних управлінь МВС України шляхом розробки нових нормативно-правових актів та внесення змін і доповнень до чинних; розширити форми цивільного демократичного контролю за діяльністю регіональних управлінь МВС України; забезпечити умови для отримання громадянами України та іншими особами якісних послуг, що надаються регіональними управліннями МВС України;  створити механізми взаємодії та координації діяльності регіональних управлінь МВС України з іншими органами влади, органами місцевого самоврядування, населенням; забезпечити створення ефективної системи реагування на злочини та інші правопорушення; сформувати новий позитивний імідж ОВС шляхом підвищення довіри населення до органів внутрішніх справ; всебічно опрацювати питання щодо створення місцевої поліції; оптимізувати структуру та штатну чисельність регіональних управлінь МВС України; розробити та впровадити дієві механізми недопущення корупції та протидії корупційним правопорушенням серед особового складу регіональних управлінь МВС України; запровадити новий ефективний та оптимальний механізм фінансування та матеріально-технічного забезпечення регіональних управлінь МВС України; створити умови для постійного удосконалення систем інформаційно-аналітичного забезпечення регіональних управлінь МВС України.

Узагальнено види та форми взаємодії і координації правоохоронної діяльності за участю регіональних управлінь МВС України та запропоновано напрями їх функціонування, зокрема, на думку автора, необхідно активізувати роботу у напрямках: 1) спільної розробки та здійснення заходів щодо формування та реалізації державної політики у сфері правоохоронної діяльності; 2) узагальнення практики застосування законодавства з метою розробки єдиних рекомендацій з його виконання, виявлення його недоліків та прогалин, підготовка погоджених пропозицій щодо їх усунення; створення робочих груп для підготовки нових законопроектів, пропозицій про зміни і доповнення до законодавства; 3) видання спільних оглядів, методичних рекомендацій та спеціальних нормативних документів за результатами діяльності регіональних управлінь МВС України з іншими органами держави; 4) конкретизації самостійних дій щодо оперативного здійснення правоохоронної діяльності в Україні; 5) оптимізація правоохоронної діяльності по всім напрямкам відповідних завдань, які покладаються на регіональні управління МВС України; 6) створення нових і вдосконалення існуючих інформаційних баз даних ОВС України відповідно до потреб Закону України «Про захист персональних даних».

Обґрунтовано доцільність прийняття нормативного акта, який би комплексно регламентував усі загальні аспекти взаємодії органів внутрішніх справ в цілому та став би основою для розроблення відомчих нормативних актів щодо взаємодії, як регіональних управлінь МВС України, так і галузевих служб і підрозділів органу внутрішніх справ, а також їх взаємодії з іншими органами держави, органами місцевого самоврядування та громадськістю. Зроблено висновок, що даний нормативний акт має бути прийнятий на рівні МВС України та може отримати назву «Про організацію взаємодії органів внутрішніх справ України», де має бути закріплено загальне поняття взаємодії, її мету, завдання, принципи, основні напрямки, рівні, форми та методи взаємодії, а також механізм здійснення (реалізації) взаємодії.

Внесено пропозиції щодо формування позитивного іміджу регіональних управлінь МВС України, удосконалення форм контролю та нагляду за їх діяльністю. До ключових напрямків формування позитивного іміджу регіональних управлінь МВС України віднесено: усунення недоліків в діяльності органу внутрішніх справ, які негативно впливають на імідж регіонального управління МВС України; подолання негативних стереотипів масової свідомості, що компрометують систему МВС України; створення консолідуючої ідеології працівників міліції та сучасні стандарти діяльності регіонального управління МВС України; залучення ЗМІ, громадськості, творчої інтелігенції та церкви до створення позитивного іміджу регіонального управління МВС України; проведення роботи у дитячому та молодіжному середовищі.

Основним критерієм, який буде формувати позитивний імідж регіональних управлінь МВС України, названо громадський контроль та нагляд за їх діяльністю. Так, основне призначення контролю та нагляду полягає не лише в тому, щоб забезпечити законність і дисципліну в діяльності регіональних управлінь МВС України та на основі вивчення стану справ виявити недоліки в роботі, але й знайти шляхи їх усунення, а в разі необхідності – допомогти розробити та здійснити конкретні заходи щодо покращання відповідної ситуації, надати методичну допомогу у виробленні та прийнятті управлінських рішень.
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