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Актуальність теми. Успіх демократичних перетворень в Україні неможливий без ефективного правового регулювання та якісної організації діяльності органів внутрішніх справ, найвищим відомчим органом управління яких є Міністерство внутрішніх справ (далі – МВС) – головний (провідний) центральний орган виконавчої влади, що забезпечує та безпосередньо реалізує державну політику у сфері боротьби з правопорушеннями, охорони громадського порядку та забезпечення громадської безпеки. Проте правове забезпечення діяльності Міністерства внутрішніх справ, його організаційно-штатна структура, система управління та організація діяльності не позбавлені певних недоліків і в цілому не відповідають міжнародним вимогам та стандартам правоохоронної діяльності подібних за призначенням та структурою правоохоронних органів демократичних зарубіжних країн, наслідком чого є справедливі нарікання на ефективність роботи МВС, і як наслідок – все ще низька довіра до нього населення. 

Переважна більшість наведених та інших проблем, на яких неодноразово наголошувалося у програмних та концептуальних документах з питань реформування органів внутрішніх справ, накопичилась у зв’язку із відсутністю комплексних наукових досліджень у цій сфері. Частково до аналізу окремих напрямків управлінської діяльності МВС звертались такі вітчизняні науковці як М.І. Ануфрієв, О.М. Бандурка, І.П. Голосніченко, Р.А. Калюжний, І.Г. Кириченко, А.Т. Комзюк, В.В. Конопльов, Т.М. Кравцова, Н.П. Матюхіна, Р.В. Миронюк, В.П. Пєтков, В.М. Плішкін, Х.П. Ярмакі та ін. Проте, у вітчизняній юридичній науці адміністративно-правові засади діяльності Міністерства внутрішніх справ як центрального органу виконавчої влади України висвітлені недостатньо, в існуючих наукових працях ці питання досліджувались фрагментарно або в рамках ширшої правової проблематики, без комплексного підходу, а існуючі окремі публікації з цих питань носять переважно публіцистичний характер або стосуються окремих напрямків його управлінської діяльності. 

Таким чином, необхідність удосконалення управлінської діяльності МВС, приведення її у відповідність до міжнародних стандартів та вимог, з одного боку, та відсутність комплексних наукових досліджень з цієї проблематики – з іншого, обумовлюють актуальність і важливість комплексного дослідження адміністративно-правових засад діяльності МВС як центрального органу виконавчої влади України.
Зв’язок з науковими програмами, планами, темами. Дисертаційне дослідження виконане відповідно до п.п. 1.1, 1.2 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., п. 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 і завдання дослідження. Мета дисертаційного дослідження полягає у тому, щоб на основі аналізу чинного законодавства України та відповідних підзаконних нормативно-правових актів, узагальнення практики їх реалізації визначити сутність, призначення та особливості Міністерства внутрішніх справ України як центрального органу виконавчої влади, а також шляхи удосконалення організаційно-правових засад його управлінської діяльності. 

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

· з’ясувати місце та значення Міністерств в системі органів виконавчої влади України;

· визначити сутність та уточнити призначення Міністерства внутрішніх справ України як центрального органу виконавчої влади;
· охарактеризувати основні принципи діяльності Міністерства внутрішніх справ України як центрального органу виконавчої влади;
· здійснити характеристику правових засад діяльності Міністерства внутрішніх справ України;
· уточнити поняття та елементи правового статусу Міністерства внутрішніх справ України;

· охарактеризувати систему управління в Міністерстві внутрішніх справ України;

· визначити особливості організації діяльності Міністерства внутрішніх справ України;

· з’ясувати значення та особливості контрольно-наглядової діяльності за Міністерством внутрішніх справ України;

· на підставі виконання цих завдань виробити конкретні пропозиції та рекомендації з досліджуваних питань.

Об’єктом дослідження є суспільні відносини, які формуються під час діяльності Міністерства внутрішніх справ як центрального органу виконавчої влади України.

Предмет дослідження становлять адміністративно-правові засади діяльності Міністерства внутрішніх справ як центрального органу виконавчої влади України.

Методи дослідження. Методологічною основою дослідження стали сучасні загальні та спеціальні методи 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 (розділи 1, 2). Порівняльно-правовий метод використано для з’ясування місця та значення міністерств в системі органів виконавчої влади України, уточнення структури правового статусу Міністерства внутрішніх справ України, характеристики системи управління в Міністерстві внутрішніх справ України, з’ясування значення та особливостей контрольно-наглядової діяльності за Міністерством внутрішніх справ України (підрозділи 1.1, 2.1, 2.2, 2.4). Системно-структурний метод використано для уточнення призначення Міністерства внутрішніх справ України як центрального органу виконавчої влади, характеристики основних принципів та правових засад діяльності Міністерства внутрішніх справ України, визначення основних напрямків організації його діяльності (підрозділи 1.2, 1.3, 1.4, 2.3). Статистичний метод, документальний аналіз та метод соціологічного опитування застосовувались для визначення недоліків правового та організаційного забезпечення діяльності Міністерства внутрішніх справ (розділи 1, 2).
Науково-теоретичне підґрунтя для виконання дисертації склали наукові праці фахівців в галузі загальної теорії держави і права, теорії управління та адміністративного права, інших галузевих правових наук. Положення та висновки дисертації ґрунтуються на нормах Конституції України, законодавчих та підзаконних нормативно-правових актів, які визначають адміністративно-правові засади діяльності Міністерства внутрішніх справ як центрального органу виконавчої влади України. Інформаційну і емпіричну основу дослідження становлять узагальнення практичної діяльності органів внутрішніх справ, політико-правова публіцистика, довідкові видання та статистичні матеріали.
Наукова новизна одержаних результатів визначається тим, що дисертація є одним із перших комплексних досліджень адміністративно-правових засад діяльності Міністерства внутрішніх справ як центрального органу виконавчої влади України. В результаті проведеного дослідження сформульовано ряд нових наукових положень і висновків, запропонованих особисто здобувачем. Основні з них такі:

· уточнено визначення поняття міністерства як центрального органу виконавчої влади, визначено його загальну мету та обов’язки, а також переглянуто перелік загальних завдань, функцій та прав міністерств, які у комплексі визначають їх особливості у системі органів виконавчої влади України;
· подальший розвиток одержала характеристика категорії „внутрішні справи”, під якими запропоновано розуміти лише ті об’єкти (предмети, діяльність), які віднесені до відання МВС (боротьба з правопорушеннями, забезпечення громадського порядку та громадської безпеки, надання адміністративних послуг тощо), які у вигляді окремих завдань та функцій покладені на Міністерство внутрішніх справ України;

· удосконалено визначення поняття Міністерства внутрішніх справ України, його особливостей як центрального органу виконавчої влади;

· напрямки діяльності МВС як центрального органу виконавчої влади вперше об’єднано у три групи: 1) основні (безпосереднє виконання МВС правоохоронних функцій міжрегіонального, загальнодержавного та міжнародного значення); 2) ресурсні (кадрове, інформаційне, правове, методичне, фінансове, матеріально-технічне, медичне та інші види забезпечення); 3) управлінські (аналіз, прогнозування, планування, організація, координація, регулювання, контроль);

· удосконалено визначення поняття та системи принципів діяльності МВС, які об’єднано у три групи: 1) загальні принципи управління; 2) спеціальні принципи управління; 3) спеціалізовані принципи управління, визначено їх загальні ознаки та особливості кожної із названих груп принципів діяльності МВС;

· набула подальшого розвитку характеристика правових основ діяльності МВС, які визначені як система різноманітних за юридичною силою, сферою дії, змістом, суб’єктами прийняття, адресатом та гласністю правових актів, що містять норми права та у зв’язку з цим регулюють як зовнішні (правоохоронні), так і внутрішньо-організаційні відносини за участю МВС;

· удосконалено класифікацію правових актів, які регулюють діяльність МВС, за основу якої взято такі критерії: юридичну силу правових актів, сферу їх дії, зміст, особливості адресата та характер відкритості;

· уточнено структуру правового статусу Міністерства внутрішніх справ України, до елементів якої віднесено: мету його утворення та діяльності, принципи, завдання, функції, повноваження, способи (методи, прийоми) його діяльності, організаційно-штатну структуру та відповідальність;

· удосконалено характеристику системи управління органами внутрішніх справ, у зв’язку з цим обґрунтовано, що вона являє собою складне, ієрархічно побудоване, багатофункціональне системне утворення, сукупність суб’єктів та об’єктів управління, а також відповідних взаємозв’язків між ними, які об’єднанні загальною метою їх діяльності – здійснення загального керівництва органами внутрішніх справ України, розроблення пропозицій, спрямованих на вдосконалення їх діяльності;

· сформульовано практичні рекомендації щодо розмежування і забезпечення максимального співвідношення завдань, функцій, повноважень та відповідальності МВС і підпорядкованих йому органів (підрозділів), пропозиції щодо удосконалення організаційно-штатної структури МВС як центрального органу виконавчої влади України;

· удосконалено теоретико-практичне розуміння об’єкта управління в МВС, яким є, з одного боку, підпорядковані суб’єкту управління органи (підрозділи, служби, працівники), з іншого – окремі напрямки діяльності МВС, які на відміну від самого суб’єкта можуть бути зовнішніми (громадський порядок, громадська безпека, правопорушення тощо) та внутрішніми (кадрові, фінансові, матеріальні та інші питання), які вирішуються, так би мовити, „всередині” органів внутрішніх справ;

· у новому аспекті визначено особливості взаємовідносин, що формуються між суб’єктами та об’єктами управління в МВС, які об’єднано у три групи: відносини субординації; відносини координації; відносини реординації;

· вперше обґрунтовано, що визначальне місце серед функцій МВС повинні займати: 1) ресурсні; 2) управлінські; 3) технологічні; 4) основні (правоохоронні), сутність та особливості яких визначені окремо;

· зважаючи на різноманітний характер організаційних дій, які перш за все мають забезпечувальний характер, та особливості правового статусу МВС як найвищого органу управління у сфері внутрішніх справ, вперше запропоновано до напрямків організації його управлінської діяльності віднести: 1) аналітичну роботу; 2) планування; 3) здійснення контролю та нагляду; 4) проведення колегій, нарад та інших подібних до них масових заходів, які носять внутрішньо-організаційне спрямування; 5) діловодство; 6) взаємодію та координацію; 7) правове, кадрове, матеріально-технічне, фінансове та наукове забезпечення;

· обґрунтовано доцільність використання терміна „контрольно-наглядова діяльність за Міністерством внутрішніх справ України”, визначено її поняття, завдання, об’єкт та предмет, суб’єктний склад, а також види та форми реалізації;

· сформульовано низку конкретних пропозицій та рекомендацій, спрямованих на удосконалення нормативних актів з досліджуваних питань, а саме до: 1) законів України „Про міліцію”, „Про загальну структуру і чисельність Міністерства внутрішніх справ України”, „Про державну службу”, „Про демократичний цивільний контроль над Воєнною організацією і правоохоронними органами держави”; 2) Загального положення про міністерство, інший центральний орган державної виконавчої влади України, затвердженого Указом Президента України від 12 березня 1996 р. № 179; 3) Положення про Міністерство внутрішніх справ України, затвердженого постановою Кабінету Міністрів України від 4 жовтня 2006 р., № 1383; 4) наказу МВС № 27 від 23 січня 2008 р. „Про внесення змін і доповнень до наказу МВС України від 04.06.2007 № 190”.
Практичне значення одержаних результатів полягає у тому, що вони становлять як науково-теоретичний, так і практичний інтерес:
- у науково-дослідній сфері – основні положення та висновки дисертації можуть бути основою для подальшої розробки теоретико-правових питань діяльності Міністерства внутрішніх справ як центрального органу виконавчої влади України;
- у правотворчості – висновки, пропозиції та рекомендації, сформульовані в дисертації, може бути використано для підготовки і уточнення ряду законодавчих та підзаконних актів з питань діяльності Міністерства внутрішніх справ як центрального органу виконавчої влади України; 

- у правозастосовчій діяльності – використання одержаних результатів дозволить підвищити ефективність діяльності Міністерства внутрішніх справ як центрального органу виконавчої влади України; 

- у навчальному процесі – матеріали дисертації доцільно використовувати при підготовці підручників та навчальних посібників з дисциплін „Адміністративна діяльність органів внутрішніх справ” та „Управління в органах внутрішніх справ”, вони уже використовуються під час проведення занять із зазначених дисциплін у Харківському національному університеті внутрішніх справ.

Апробація результатів дисертації. Підсумки розробки проблеми в цілому, окремі її аспекти, одержані узагальнення і висновки було оприлюднено дисертантом на двох науково-практичних конференціях: „Актуальні проблеми сучасної науки і правоохоронної діяльності” (Харків, 2008) та „Соціально-психологічне забезпечення правоохоронної діяльності: теоретичні та прикладні аспекти” (Харків, 2010), а також на засіданнях кафедри адміністративного права та процесу Харківського національного університету внутрішніх справ. 

Публікації. Основні результати дисертаційного дослідження викладені у трьох наукових статтях, опублікованих у наукових фахових виданнях, а також у тезах наукового повідомлення на науково-практичній конференції.

ВИСНОВКИ

У дисертації наведено теоретичне узагальнення та нове вирішення наукового завдання, що виявляється у визначенні на основі аналізу чинного законодавства України і практики його реалізації, теоретичного осмислення численних наукових праць у різних галузях юриспруденції сутності, призначення та особливостей Міністерства внутрішніх справ України як центрального органу виконавчої влади, а також шляхів удосконалення організаційно-правових засад його управлінської діяльності. В результаті дисертаційного дослідження сформульовано ряд висновків, пропозицій і рекомендацій, спрямованих на виконання зазначеного завдання.
Насамперед акцентовано увагу на тому, що основними напрямками реформування міністерств в Україні мають стати: збереження за ними достатніх важелів управління соціально важливими процесами, які потребують державного втручання, з одного боку, та мінімізацію їх втручання у життєдіяльність суспільства, особливо в діяльність господарюючих суб’єктів, – з іншого; переорієнтацію діяльності міністерств із суто адміністративно-розпорядчої на надання управлінських послуг громадянам та юридичним особам, тобто у публічно-сервісну, що буде практичним підтвердженням конституційної норми про те, що людина, її життя і здоров’я, честь і гідність, недоторканність і безпека визнаються в Україні найвищою соціальною цінністю (ст.3 Конституції України).
Міністерство внутрішніх справ України визначено як головний (провідний) та озброєний правоохоронний центральний орган виконавчої влади, що забезпечує та безпосередньо реалізує державну політику у сфері боротьби з правопорушеннями, охорони громадського порядку та забезпечення громадської безпеки, а прийняті ним рішення з цих питань є обов’язковими для виконання іншими центральними та місцевими органами виконавчої влади, органами місцевого самоврядування, представницькими органами, підприємствами, установами і організаціями незалежно від форм власності та громадянами. Визначено також особливості МВС як центрального органу виконавчої влади.

До особливостей МВС як центрального органу виконавчої влади віднесено таке: 1) воно є головним (провідним) органом у системі центральних органів виконавчої влади щодо реалізації державної політики у сфері боротьби з правопорушеннями, охорони громадського порядку та забезпечення громадської безпеки; 2) має сталу назву, специфічну мету та завдання; 3) є правоохоронним відомством, у зв’язку з цим підпорядковані йому органи (підрозділи, служби) належать до правоохоронних (звісно, що за винятком тих, які виконують забезпечувальні функції); 4) його працівники та працівники підпорядкованих йому органів під час виконання службових завдань мають право застосовувати примусові заходи, у тому числі зброю; 5) у переважній більшості випадків напрямки діяльності МВС носять управлінський, ресурсний (забезпечувальний) характер, оскільки воно є найвищим органом управління внутрішніми справами, звичайно, що у вузькому їх розумінні, у зв’язку з чим здійснює загальне керівництво органами внутрішніх справ України, прогнозує, координує і контролює їх діяльність, узагальнює практику застосування законодавства з питань, що належать до компетенції органів внутрішніх справ України, розробляє пропозиції, спрямовані на його вдосконалення тощо; 6) наявність суворої службової (військової) дисципліни та законодавче закріплення особливого порядку прийняття на службу та проходження служби його працівниками; 7) передбачення підвищених вимог до особистих, фізичних та психологічних якостей його персоналу, низки обмежень та заборон, які компенсуються підвищеним соціально-правовим захистом; 8) наявність особливого режиму дотримання службової та державної таємниці.
Визначено поняття та систему принципів діяльності МВС, які об’єднано у три групи: 1) загальні принципи управління; 2) спеціальні принципи управління; 3) спеціалізовані принципи управління, детально охарактеризовано кожну із названих груп принципів діяльності МВС.

Підтримано думку тих науковців, які принципи управління поділяють на три групи, проте запропоновано такі їх назви: 1) загальні принципи управління; 2) спеціальні принципи управління; 3) спеціалізовані принципи управління. Так, головна особливість загальних принципів управління полягає у тому, що вони характерні для усіх напрямків, форм, видів та сфер управління, зокрема і того, яке здійснює МВС України. Такими є принципи законності, гласності, гуманізму, розподілу влади, публічності, демократичності, системності, рівності, соціальної справедливості, науковості, контролю, відповідальності; професіоналізму та ефективності. Зазначеними принципами мають керуватися всі суб’єкти управління МВС незалежно від їх правового статусу чи напрямку правоохоронної чи внутрішньо-організаційної діяльності. Спеціальні принципи управління визначають основи (правила) побудови апарату системи управління, розподілу завдань, функцій та повноважень, характер внутрішньо-організаційних зв’язків та правила здійснення самого процесу управління. До таких відносено принципи ієрархічності; функціональності; поєднання єдиноначальності та колегіальності; системності; плановості; оперативності, офіційності та внутрішньої єдності. Окрему групу принципів управлінської діяльності складають спеціалізовані, особливості яких полягають у тому, що вони: по-перше, визначають правила (орієнтири) керівництва окремими напрямками діяльності (наприклад, принципи забезпечення діяльності підпорядкованих органів щодо охорони громадського порядку та забезпечення громадської безпеки; принципи кадрового, інформаційного, методичного, фінансового та інших видів забезпечення); по-друге, є похідними від принципів здійснення певних видів (напрямків) діяльності структурних підрозділів МВС.
Здійснено детальну характеристику правових основ діяльності МВС, які визначено як систему різноманітних за юридичною силою, сферою дії, змістом, суб’єктами прийняття, адресатом та гласністю правових актів, що містять норми права й у зв’язку з цим регулюють як зовнішні (правоохоронні), так і внутрішньо-організаційні відносини за участю МВС. Зроблено висновок, що правові основи діяльності Міністерства внутрішніх справ України потребують удосконалення за такими напрямками: по-перше, якнайшвидшого прийняття Закону України „Про нормотворчу діяльність в Україні”; по-друге, інтенсифікації прийняття Закону України „Про органи внутрішніх справ”, перегляду статусних нормативно-правових актів, у тому числі і Положення про Міністерство внутрішніх справ України, а також прискорення прийняття необхідних для діяльності органів внутрішніх справ інших нормативних актів, які передбачені програмними та концептуальними документами з питань реформування (розвитку) цих органів.
Уточнено структуру правового статусу Міністерства внутрішніх справ України, до елементів якої віднесено мету його утворення та діяльності, принципи, завдання, функції, повноваження, способи (методи, прийоми) його діяльності, організаційно-штатну структуру та відповідальність. Обґрунтовано висновок, що чітке нормативне визначення структурних елементів правового статусу Міністерства внутрішніх справ України, з одного боку, чітко визначатиме їх місце, роль та особливості у системі органів державної влади, з іншого – дозволить розмежувати функції між правоохоронними міністерствами (відомствами) та унеможливить паралелізм та дублювання повноважень у роботі різних правоохоронних органів.

Удосконалено характеристику системи управління органами внутрішніх справ, зроблено висновок, що реформування цієї системи потребує чіткого розмежування функцій МВС і підпорядкованих йому органів та підрозділів, зокрема збереження на рівнях апарату МВС функцій організації, забезпечення, координації, методичного керівництва, інформаційно-аналітичного обслуговування, контролю й інспектування, безпосереднього планування та проведення заходів державного і міжрегіонального характеру з питань, віднесених до компетенції органів внутрішніх справ. Визначальне місце серед функцій МВС повинні займати: 1) ресурсні: кадрове, фінансове, матеріально-господарче, технічне, методичне, документаційне та інші види забезпечення діяльності підпорядкованих йому органів (підрозділів, служб); 2) управлінські: аналіз, прогнозування, планування, організація, регулювання, координація та контроль діяльності підпорядкованих йому органів (підрозділів, служб); 3) технологічні: збирання та обробка інформації, аналітична робота, підготовка й прийняття рішень з питань діяльності підпорядкованих йому органів (підрозділів, служб); 4) основні (правоохоронні): здійснення загальнодержавних, міжрегіональних і міжнародних заходів боротьби із правопорушеннями; оперативне реагування на ті надзвичайні ситуації та події, що потребують втручання саме центрального апарату і безпосереднього вжиття ним оперативно-службових заходів; забезпечення внутрішньої безпеки системи МВС України; ліцензування певних видів господарської діяльності, покладених на МВС України.

Зважаючи на різноманітний характер організаційних дій, які мають забезпечувальний характер, та особливості правового статусу МВС як найвищого органу управління у сфері внутрішніх справ, запропоновано до напрямків організації його управлінської діяльності віднесено: 1) аналітичну роботу; 2) планування; 3) здійснення контролю та нагляду; 4) проведення колегій, нарад та інших подібних до них заходів, які мають внутрішньо-організаційне спрямування; 5) діловодство; 6) взаємодію та координацію; 7) правове, кадрове, матеріально-технічне, фінансове та наукове забезпечення.

Контрольно-наглядову діяльність за Міністерством внутрішніх справ України визначено як отримання інформації про відповідність його діяльності та підпорядкованих йому органів передбаченим законодавством та відповідними підзаконними актами вимогам, про фактичний стан справ у підвідомчій йому сфері, про виявлення позитивного досвіду та прорахунків у роботі, а також відповідне та у межах компетенції того чи іншого суб’єкта її здійснення реагування на таку інформацію. Визначено також завдання, об’єкт та предмет, суб’єктний склад, а також види та форми реалізації контрольно-наглядової діяльності за Міністерством внутрішніх справ України.
До завдань контрольно-наглядової діяльності за МВС та підпорядкованими йому органами віднесено: дотримання законності та дисципліни під час виконання службової діяльності; перевірку виконання покладених на МВС та підпорядковані йому органи завдань; попередження та виявлення серед персоналу ОВС посадових та інших правопорушень; перевірка дотримання прав, свобод і законних інтересів працівників ОВС; перевірка використання МВС та підпорядкованими йому органами за цільовим і функціональним призначенням державного майна; викриття причин і умов, що сприяють виникненню недоліків у діяльності МВС та підпорядкованих йому органів; розроблення заходів щодо поліпшення оперативно-службової діяльності МВС та підпорядкованих йому органів; оцінка ефективності їх діяльності.
В дисертації сформульовано численні пропозиції щодо внесення змін та доповнень до нормативно-правових актів з досліджуваних питань, зокрема до: 1) законів України „Про міліцію”, „Про загальну структуру і чисельність Міністерства внутрішніх справ України”, „Про державну службу”, „Про демократичний цивільний контроль над Воєнною організацією і правоохоронними органами держави”; 2) Загального положення про міністерство, інший центральний орган державної виконавчої влади України, затвердженого Указом Президента України від 12 березня 1996 р. № 179; 3) Положення про Міністерство внутрішніх справ України, затвердженого постановою Кабінету Міністрів України від 4 жовтня 2006 р., № 1383; 4) наказу МВС № 27 від 23 січня 2008 р. „Про внесення змін і доповнень до наказу МВС України від 04.06.2007 № 190”.
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