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Актуальність теми. Здійснювана в Україні адміністративна реформа спрямована на всебічну та комплексну перебудову існуючої системи державного управління. Реалізація основоположних завдань реформи повинна здійснюватися в умовах чіткого спрямування та координації діяльності органів виконавчої влади всіх рівнів на забезпечення прав, свобод та інтересів людини і громадянина при наданні державних (управлінських) послуг. Відповідальне значення в реалізації окреслених завдань відводиться органам внутрішніх справ, зокрема підрозділам Державної служби охорони при Міністерстві внутрішніх справ України (далі – ДСО при МВС України). Головними завданнями діяльності ДСО при МВС України є надання широкого спектра охоронних послуг, а також запобігання й припинення правопорушень. Виконання цих завдань залежить від багатьох факторів, зокрема, від рівня організації діяльності, а також ефективності здійснення контролю та нагляду у сфері надання охоронних послуг, забезпечення громадської безпеки та інтересів держави.

Як зазначено на офіційному сайті ДСО при МВС України, під її охороною наразі перебувають майже 95 тис. об’єктів і понад 92,5 тис. помешкань громадян. Під захистом Служби квартири, офіси, магазини, великі торговельні центри, важливі стратегічні об’єкти, дачні будинки тощо. Безпосередньо та за участю працівників ДСО при МВС України щороку припиняється понад 80 тис. злочинів.

Контрольно-наглядова діяльність ДСО при МВС України, будучи за сутністю управлінською діяльністю, багатогранна за своїми проявами. Її ефективність забезпечується насамперед належною організацією роботи підрозділів, відсутністю колізій і прогалин у правовому регулюванні застосування імперативних заходів примусового характеру, наявністю та дієвістю юридичних гарантій законності надання охоронних послуг. Однак про наявність спірних положень чинного законодавства, що регламентує правила надання охоронних послуг, здійснення контролю та нагляду у цій сфері, свідчить ухвала Конституційного Суду України від 17 травня 2005 року № 4-уп/2005, якою припинено конституційне провадження у справі за конституційним поданням 49 народних депутатів України щодо відповідності Конституції України (конституційності) положень пункту 9 Положення про Державну службу охорони при Міністерстві внутрішніх справ, затвердженого Постановою Кабінету Міністрів України «Про заходи щодо вдосконалення охорони об’єктів державної та інших форм власності».

Належний рівень ефективності контрольно-наглядової діяльності ДСО при МВС України досягається тільки за умови глибокого, всебічного вивчення її змісту та формулювання науково обґрунтованих пропозицій щодо вдосконалення чинного законодавства.

У теоретичних дослідженнях з адміністративного права предметом наукового пошуку були питання організації діяльності ДСО при МВС України або окремі аспекти правового регулювання надання охоронних послуг. Власне проблеми діяльності ДСО при МВС України вивчалися переважно в межах загального аналізу напрямків адміністративної діяльності міліції. Відтак багато питань функціонування ДСО при МВС України залишаються нез’ясованими. Варто наголосити у цьому зв’язку, що дотепер контрольно-наглядова діяльність ДСО при МВС України предметом цілісного наукового аналізу не була, що і обумовлює актуальність даного дисертаційного дослідження.

Зв’язок з науковими програмами, планами, темами. Дисертаційне дослідження виконано відповідно до пп. 1.2, 2.6, 7 Пріоритетних напрямів наукових та дисертаційних досліджень, які потребують першочергового розроблення і впровадження в практичну діяльність органів внутрішніх справ, на період 2004-2009 рр., затверджених наказом МВС України № 755 від 5 липня 2004 р., пп. 2.1, 3.1 Пріоритетних напрямів наукових досліджень Харківського національного університету внутрішніх справ на 2006–2010 рр., схвалених Вченою радою Харківського національного університету внутрішніх справ від 12 грудня 2005 р.

Мета та завдання дослідження. Мета дослідження полягає в тому, щоб визначити сутність і зміст контрольно-наглядової діяльності ДСО при МВС України, розробити рекомендації та пропозиції щодо удосконалення чинного законодавства, яке регулює відносини у сфері здійснення ДСО при МВС України вказаної діяльності.

Реалізація зазначеної мети зумовила необхідність послідовного розв’язання наступних завдань:

– визначити зміст контрольно-наглядової діяльності ДСО при МВС України та охарактеризувати її місце в адміністративній діяльності міліції;

– виділити елементи правового статусу ДСО при МВС України як носія функцій і повноважень міліції;

– систематизувати відносини у сфері надання охоронних послуг та здійснити їх характеристику як об’єкта контрольно-наглядової діяльності ДСО при МВС України;

– розкрити сутність форм контрольно-наглядової діяльності ДСО при МВС України та здійснити їх класифікацію; 

– окреслити перелік методів контрольно-наглядової діяльності ДСО при МВС України та визначити проблемні питання їх застосування;

– обґрунтувати поняття та складові юридичних гарантій законності контрольно-наглядової діяльності ДСО при МВС України;

– сформулювати рекомендації щодо змін і доповнень до чинного законодавства, спрямованих на удосконалення правового регулювання контрольно-наглядової діяльності ДСО при МВС України. 

Об’єктом дослідження є суспільні відносини, які виникають у сфері адміністративної діяльності ДСО при МВС України.

Предмет дослідження складають адміністративно-правові засади контрольно-наглядової діяльності ДСО при МВС України. 

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 правового статусу ДСО при МВС України як складної правової конструкції використовувались методи аналізу та синтезу (підрозділ 1.1). За допомогою історико-правового методу досліджувався генезис державного захисту власності (підрозділ 1.2). Структурно-логічний та порівняльно-правовий методи використано для аналізу форм, методів та гарантій контрольно-наглядової діяльності ДСО при МВС України (підрозділи 2.1, 2.2, 2.4). Методи класифікації‚ групування застосовувалися для виокремлення видів процедур контрольно-наглядової діяльності ДСО при МВС України як складових його повноважень (підрозділ 2.3). За допомогою статистичного методу і документального аналізу встановлено недоліки правового регулювання контрольно-наглядової діяльності ДСО при МВС України (підрозділ 1.2).

Нормативну базу роботи склали Конституція України, чинне адміністративне та цивільне законодавство, нормативно-правові акти інших галузей права, окремі норми, що регулюють питання контрольно-наглядової діяльності ДСО, практика їх застосування. Емпіричну базу дослідження становлять статистичні матеріали щодо результатів діяльності ДСО при МВС України. 

Наукова новизна одержаних результатів полягає в тому, що дисертація є комплексним дослідженням, присвяченим теоретичним та практичним проблемам удосконалення контрольно-наглядової діяльності ДСО при МВС України. У результаті проведеного дослідження сформульовано нові наукові положення і висновки. 

Основні з них такі:

– дістало подальшого розвитку визначення елементів адміністративно-правового статусу ДСО при МВС України. До них віднесено: 1) цільовий блок; 2) організаційно-структурний блок; 3) компетенційний блок; 4) юридичну відповідальність працівників ДСО при МВС України;
– уперше охарактеризовано сутність контрольно-наглядової діяльності ДСО при МВС України як неюрисдикційної діяльності, що полягає у здійсненні юридично значимих дій щодо спостереження, перевірки відповідності виконання і додержання підконтрольними суб’єктами правових розпоряджень, а також попередження порушень шляхом застосування у межах компетенції визначених адміністративним законодавством заходів і засобів, спрямованих на обмеження доступу до об’єктів, які підлягають охороні, прийняття рішення щодо надання дозволу у сфері охоронних послуг, а також визначення стану виконання дозвільних (ліцензійних) умов; 
– вперше встановлено, що місце контрольно-наглядової діяльності ДСО при МВС України у адміністративній діяльності міліції характеризується дуалізмом. З одного боку, контрольно-наглядова діяльність виступає як один із напрямків зовнішньоорганізаційної неюрисдикційної адміністративної діяльності. У разі, коли предмет контролю та нагляду становить внутрішньоорганізаційна адміністративна діяльність, спрямована на встановлення стану дотримання дисципліни і законності серед працівників ДСО при МВС України, вона здійснюється і щодо підпорядкованих суб’єктів – конкретних працівників, їх оперативно-службової діяльності;

– дістала подальшого розвитку класифікація форм контрольно-наглядової діяльності ДСО при МВС України. Поряд із існуючими поглядами на виокремлення правових та організаційних форм, додатково визначено необхідність виділення матеріальних і процесуально-процедурних форм контрольно-наглядової діяльності;

– удосконалено перелік ознак правової форми контрольно-наглядової діяльності ДСО при МВС України, яке здійснено на підставі врахування особливостей статусу цієї служби. Правовою формою контрольно-наглядової діяльності ДСО при МВС України названо спосіб зовнішнього вираження юридично владного волевиявлення цього органу (посадової особи), який здійснюється у межах визначених законодавством повноважень, а процедури прийняття мають формальну визначеність і приймаються з метою закріплення та реалізації права щодо спостереження, перевірки відповідності виконання і додержання підконтрольними суб’єктами правових розпоряджень, спрямованих на обмеження доступу до об’єктів, які підлягають охороні, прийняття рішення щодо надання дозволу у сфері охоронних послуг, а також визначення стану виконання дозвільних (ліцензійних) умов;

– дістало подальшого розвитку визначення адміністративних актів як основного виду правових форм контрольно-наглядової діяльності ДСО при МВС України та їх класифікація, що здійснена за наступними критеріями: сфера застосування, юридичні властивості, форма прийняття, назва; 

– дістала подальшого розвитку систематизація контрольно-наглядових процедур у сфері діяльності ДСО при МВС України, які поділені на процедури: 1) надання охоронних послуг фізичним особам; 2) охорони державної власності (обов’язкова та на договірних засадах); 3) надання послуг інкасації, охорони і перевезення грошових коштів; 4) охорони приватної власності (рухомої власності – автотранспортних засобів, вантажів за допомогою супутникової навігації GPS та статичної – будинки, магазини тощо); 5) технічного захисту інформації; 6) сертифікації продукції і забезпечення надійної охорони об’єктів державної та інших форм власності, безпеки життя людини та охорони навколишнього середовища;

– удосконалено перелік стадій контрольно-наглядових процедур, здійснюваних ДСО при МВС України: 1) аналітична (збір та вивчення інформації); 2) безпосередні контрольно-наглядові дії; 3) прийняття рішення за результатами перевірки;

– удосконалено класифікацію методів контрольно-наглядової діяльності ДСО при МВС України. За ознакою сфери застосування виділено загальні та спеціальні методи. Загальними є переконання і примус, а спеціальними, тобто тими, що характерні лише для контрольно-наглядової діяльності ДСО при МВС України, визначено: перевірку, спостереження, огляд, реєстрацію, запит;

– дістало подальшого розвитку поняття юридичних гарантій законності контрольно-наглядової діяльності ДСО при МВС України. Їх визначено як закріплену у нормах права систему адміністративно-правових засобів, а також спеціальних способів, встановлених державою, що забезпечують у сфері контрольно-наглядової діяльності ДСО при МВС України належне використання прав та виконання обов’язків підконтрольними суб’єктами адміністративно-правових відносин у вказаній сфері; 

– дістав подальшого розвитку аналіз складових юридичних гарантій законності контрольно-наглядової діяльності ДСО при МВС України, які являють собою правові норми, юридичну діяльність, а також спеціально встановлені державою і передбачені в законі засоби та способи;

– вперше сформульовано конкретні пропозиції щодо уточнення чинних нормативно-правових актів, які регулюють суспільні відносини у сфері контрольно-наглядової діяльності ДСО при МВС України.

Практичне значення одержаних результатів. Викладені у дисертації положення, висновки і пропозиції мають перспективу використання у таких сферах:

– у законотворчій діяльності для удосконалення чинного законодавства, норми якого регулюють правовідносини у сфері діяльності ДСО при МВС України, та при розробці нових нормативно-правових актів;

– у правозастосовній діяльності – використання одержаних результатів дозволить поліпшити контрольно-наглядову діяльність ДСО при МВС України; 

– у науковій – положення та висновки дисертації можуть бути основою для подальшої розробки проблем у сфері надання охоронних послуг ДСО при МВС України; 

– у навчальному процесі – при викладанні дисциплін «Адміністративне право», «Адміністративна діяльність органів внутрішніх справ» в юридичних вузах, при підготовці лекцій і навчальних посібників з даної проблеми.

Апробація результатів дисертації. Дисертація обговорювалась за розділами і в цілому на спільному засіданні кафедри адміністративного права та процесу та адміністративної діяльності органів внутрішніх справ Харківського національного університету внутрішніх справ. Основні теоретичні положення й висновки дисертації обговорювались також на науково-практичній конференції «Актуальні проблеми сучасної науки в дослідженнях молодих учених» (м. Харків, 2009), міжнародній науково-практичній конференції «Розвиток державності та права в Україні: реалії та перспективи» (м. Сімферополь, 2009), міжнародному науковому конгресі «Державне управління та місцеве самоврядування» (м. Харків, 2009).

Публікації. За результатами дисертаційного дослідження опубліковано чотири наукові статті у фахових виданнях з юридичних наук та матеріали наукових повідомлень на трьох науково-практичних конференціях.

ВИСНОВКИ

У дисертації наведене теоретичне узагальнення і нове вирішення наукового завдання визначення сутності та змісту контрольно-наглядової діяльності Державної служби охорони при МВС України, у результаті чого отримані такі найважливіші результати.

1. Діяльність ДСО при МВС України полягає у здійсненні відповідно до чинних нормативно-правових актів України комплексу охоронних та попереджувальних заходів з метою усунення посягань на об’єкти та майно державних організацій, забезпечення особистої фізичної охорони службових осіб, а також надання охоронних послуг на договірних засадах юридичним та фізичним особам. Виконання зазначених заходів, забезпечується адміністративно-правовим статусом ДСО при МВС України, який складається з наступних елементів: 1) цільовий блок; 2) організаційно-структурний блок; 3) компетенційний блок; 4) юридична відповідальність працівників ДСО при МВС України.

2. При виконані своїх повноважень ДСО при МВС України здійснює контрольно-наглядову діяльність, яка є підвидом зовнішньоорганізаційної позитивної адміністративної діяльності міліції. Адміністративна діяльність ДСО при МВС України — це врегульована нормами адміністративного права та іншими нормативно-правовими актами, її виконавчо-владна діяльність, спрямована на забезпечення особистої безпеки громадян, захист об’єктів різних форм власності від протиправних посягань на договірних засадах та боротьбу з іншими правопорушеннями в місцях несення служби. Виділені загальні та особливі риси контрольно-наглядової діяльності ДСО при МВС України.

3. Контрольно-наглядова діяльність ДСО при МВС України – це адміністративна діяльності ДСО при МВС України, що виражається в здійсненні юридичних дій щодо спостереження, перевірки відповідності виконання і додержання підконтрольними суб’єктами правових розпоряджень, а також припинення порушень шляхом застосування, у межах компетенції, визначених адміністративним законодавством заходів і засобів, спрямованих на обмеження доступу до об’єктів, захист їх території, споруд та персоналу від протиправних посягань, а також забезпечення особистої безпеки громадян, боротьбу з іншими правопорушеннями в місцях, котрі охороняються. Юридичним результатом контрольно-наглядової діяльності є контрольно-правовий акт. Контрольно-правові акти слід розділити на дві групи: констатуючі та правоохоронні. У констатуючих актах міститься позитивний висновок за наслідками перевірок, обстежень об’єкта тощо. Правоохоронні акти містять приписи примусового характеру, які спрямовані на усунення виявлених у процесі здійснення перевірки, обстеження тощо правопорушень.

4. Об’єктами контрольно-наглядової діяльності є визначення стану дотримання суб’єктами господарської діяльності, які набувають ліцензію щодо охоронних послуг, ліцензійних умов; діяльність суб’єктів господарювання, які надають охоронні послуги з охорони права власності та безпеки осіб; діяльність підрозділів та посадових осіб ДСО при МВС України. 

5. Контрольна-наглядова діяльність ДСО при МВС України складається з: а) спостереження за функціонуванням підконтрольних об’єктів, одержання об’єктивної інформації про виконання ними правил і доручень, їх стан; б) аналізу зібраної інформації, виявлення тенденцій, причин порушення законності і дисципліни, розробки прогнозів; в) уживання заходів по запобіганню порушень законності і дисципліни, шкідливих наслідків, нещасних випадків, недоцільних дій і витрат; г) обліку конкретних порушень, виявлення їхніх причин і умов; д) припинення протиправної діяльності з метою недопущення шкідливих наслідків, нових порушень; е) виявлення винних, притягнення їх до відповідальності.

6 Контрольно-наглядова діяльність ДСО при МВС України здійснюється в певних формах: правових і організаційних. До правових форм контрольно-наглядової діяльності належать: видання нормативних та індивідуальних актів управління, укладання адміністративних договорів, здійснення інших юридичне значущих дій. Водночас і ті, й інші форми контрольно-наглядової діяльності ДСО при МВС України мають використовуватися з дотриманням таких вимог: не повинні виходити за межі режиму законності; відповідати компетенції ДСО при МВС України (посадової особи), змісту і характеру вирішуваних питань; сприяти досягненню мети адміністративної діяльності; враховувати особливості конкретного об’єкта контрольно-наглядової діяльності.

7. Методам контрольно-наглядової діяльності ДСО при МВС України властиві: організаційна форма, під якою розуміється вид впливу, тобто управлінсько-розпорядчі розпорядження (наказ, вимога, і т. ін.); характер впливу (безпосередній вплив, непрямий вплив за допомогою створення стимулюючих умов або умов, що обмежують); засіб впливу (одноособовий, колегіальний, колективний); тимчасова характеристика (короткострокові і довгострокові); наявність тактичного і стратегічного характеру.

8. Процедури контрольно-наглядової діяльності ДСО при МВС України – форма адміністративно-правової діяльності ДСО при МВС України, яка здійснюється в межах їх компетенції, регламентується нормами адміністративного процесу і виражається у здійсненні юридичних дій зі спостереження, перевірки відповідності виконання і дотримання підконтрольними (піднаглядовими) об’єктами правових актів, припинення правопорушень й застосовування до винних заходів адміністративного впливу.

9. Елементами системи юридичних гарантій законності контрольно-наглядової діяльності ДСО при МВС України визначено: 1) загальні гарантії; 2) гарантії законності Державної служби охорони при МВС України як суб’єкта контрольно-наглядової діяльності; 3) гарантії підконтрольних суб’єктів (право оскарження, громадський контроль, нагляд прокуратури). 

9. Пропозиції щодо вдосконалення чинного законодавства згруповано у такі групи:

· вдосконалення контролю за працевлаштуванням осіб, які бажають займатись і, у разі працевлаштування, беруть участь у наданні охоронних послуг;

· уточнення норми статті 21 КУпАП щодо заборони звільнення від адміністративної відповідальності за корупційні діяння та інші правопорушення, пов’язані з корупцією;

· доопрацювання Закону України «Про засади запобігання та протидії корупції»;

· системне врегулювання реалізації права надання охоронних послуг. З цією метою запропоновано проект закону «Про приватну пошукову та приватну охоронну діяльність».
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