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ВСТУП

Актуальність теми дослідження. Українське державотворення переживає етап радикальних змін. Україна претендує на визнання її іншими державами світу цивілізованою країною, яка йде шляхом встановлення пріоритетності прав людини і верховенства закону. Негативні явища, які виникають у процесі реформування українського суспільства, нестабільність економічного розвитку призвели до виникнення і загострення факторів та джерел соціальних конфліктів, які породжують нові кризові ситуації. Підвищену загрозу громадській безпеці за останні десятиріччя становлять соціально-економічні конфлікти, техногенні аварії, катастрофи, стихійні лиха.

Розбудова української державності проходить в нових світових геополітичних умовах, пов’язаних з реальними загрозами економічного, політичного, соціального, природного й іншого характеру, які негативно позначаються на громадській безпеці, що потребує адекватного організаційно-правового забезпечення діяльності правоохоронних органів щодо її стабілізації. Саме цим пояснюється актуальність пошуку шляхів удосконалення системи громадської (соціальної) безпеки, її сутність.

Актуальність і гострота питань громадського порядку та забезпечення громадської безпеки визначається також стрімким зростанням криміногенного потенціалу в усіх сферах громадського життя, зумовленого насамперед негативними процесами, пов’язаними з переходом до нових суспільних відносин: кризовими явищами в економіці, високим рівнем розшаруванням суспільства, зміною старих механізмів соціального управління, втратою більшістю громадян ідейно-моральних орієнтирів та іншими не менш негативними проявами перехідного періоду. Регулювання суспільно-правових відносин у сфері громадської безпеки здебільшого здійснюється на адміністративно-директивних засадах шляхом видання підзаконних нормативних актів, що не є оптимальним виявом демократичності суспільства. 

У зв’язку з цим перед юридичною наукою, а саме перед адміністративним правом, стоять завдання забезпечити розвиток законодавчого врегулювання зазначеного сегменту суспільних відносин. Саме ці відносини, за умов формування науково-обґрунтованої концепції громадської безпеки, будуть поєднувати стратегію і тактику системної діяльності правоохоронних органів. Адже певне місце займає характер їх адекватного реагування на зміни в оперативній обстановці з урахуванням об’єктивних оцінок стану громадської безпеки, впливу на неї власного досвіду, а також комплексного аналізу  законодавчої практики з цих питань у розвинутих країнах світу.

Складовими елементами забезпечення громадської безпеки є організаційно-правові норми. Основоположним документом щодо формування правового регулювання виступає Конституція України. У сфері забезпечення структурно-функціональної побудови органів громадської безпеки держава повинна розпочати формування ефективної законодавчої бази, яка б відповідала сучасним умовам розвитку суспільних відносин. З метою реалізації конституційних норм з питань національної безпеки, складовою якої є громадська безпека, Верховною Радою України були прийняті Закони України від 5 березня 1998 року “Про Раду національної безпеки і оборони України” та 19 червня 2003 року “Про основи національної безпеки України”, спрямовані на концентрацію зусиль держави в цьому важливому напрямку. Однак зазначені нормативні акти лише формулюють загальну концепцію і майже не торкаються питань розв’язання проблем громадської безпеки, створення додаткових гарантій захисту життя, здоров’я, прав і свобод громадян, забезпечення надійного громадського порядку. Визначені завдання, поряд з удосконаленням організаційної та функціональної структури всіх правоохоронних органів держави, повинні насамперед стосуватися законодавчого закріплення структури і функцій підрозділів міліції громадської безпеки. Необхідно відмітити, що швидкоплинні процеси законотворення нерідко носять суб’єктивно-декларативний характер. Рішення про розробку того чи іншого нормативно-правового акта приймається державними органами, як правило, в адміністративно-командному (владному) порядку без належного вивчення загальної ситуації в суспільстві та ґрунтовних наукових досліджень зазначених проблем, громадської оцінки проектно-програмних документів щодо їх розв’язання. 

У результаті зазначених підходів з’явилась і розвивається тенденція щодо хаотичного зростання кількості державних органів, у тому числі й таких, що забезпечують громадську безпеку. Водночас відсутність чіткого розмежування їх повноважень, функцій та компетенції (вони дублюють один одного) породжують безвідповідальність, непродуктивні витрати держави, корупцію і неналежне забезпечення захисту прав громадян. 

Викладені аспекти визначили актуальність і своєчасність дослідження зазначеної проблеми та перспективу наукового пошуку, який обґрунтований тим що:

1) проблеми вдосконалення організаційно-правового забезпечення структурної і функціональної побудови органів громадської безпеки потребують проведення комплексних досліджень, визначення низки базових понять, пов’язаних з громадською безпекою в державі;

2) високий рівень протиріч потребує визначення й усунення факторів, що їх зумовлюють і на цій основі правового врегулювання самих суспільних відносин у зазначеній сфері без чого не можливо призупинити негативні соціальні процеси в суспільстві;

3) на сучасному етапі розвитку національної державності в нових геополітичних умовах, пов’язаних з реальними загрозами економічного, політичного, соціального, природного та іншого характеру, які впливають на громадську безпеку, відсутні адекватні правові й організаційні заходи з її ефективної стабілізації; 

4) відсутність наукового аналізу процесів управління підрозділами органів внутрішніх справ, які забезпечують громадську безпеку, не дозволяє відпрацювати необхідні заходи організаційного характеру щодо вирішення цієї проблеми.

У зв’язку з цим назріла потреба дослідити проблеми громадської безпеки на основі суспільних потреб практики, що спостерігаються при управлінні міліцією громадської безпеки, а також визначити шляхи вирішення цих проблем.

Раніше проведені дослідження цієї проблеми були спрямовані здебільшого на удосконалення діяльності служб міліції громадської безпеки з боротьби з пияцтвом та алкоголізмом, забезпечення правопорядку в громадських місцях та організації дорожнього руху, здійснення дозвільної системи, забезпечення безпеки при надзвичайних ситуаціях та інше. Всі вони органічно входять до кола проблем удосконалення управління діяльністю органів внутрішніх справ. Однак всебічного комплексного аналізу й об’єктивної оцінки ефективності управління міліцією громадської безпеки не проводилося.

У той же час практика державного будівництва свідчить, що відсутність таких досліджень не тільки гальмує процес створення муніципальних сил правопорядку, але й істотно перешкоджає реалізації в повному обсязі конституційних повноважень органів місцевого самоврядування.   

Науковому осмисленню проблеми управління органами внутрішніх справ у цілому, і міліції громадської безпеки зокрема, присвячені праці таких провідних вчених України, як: В.Б. Авер’янова, О.Ф. Андрійко, О.М. Бандурки,  В.І. Варенка, І.П. Голосніченка, Є.В. Додіна, Г.Г. Забарного, В.Ф. Захарова, Д.П. Калаянова, Р.А. Калюжного, А.П. Клюшніченка, С.В. Ківалова, Ю.В. Кідрука, І.Г. Кириченка, Л.В. Коваля, М.В. Коваля, М.Й. Коржанського, В.К. Колпакова, А.Т. Комзюка, М.В. Корнієнка, Ю.Ф. Кравченка, П.П. Михай-ленка, Н.Р. Нижник, В.Д. Сущенка, О.І. Остапенка, В.І. Олефіра, В.П. Пєткова, В.М. Плішкіна, В.М. Поповича, Ю.І. Римаренко, В.О. Шамрая, В.К. Шкарупи та інших. 

Вагомий внесок у розробку цієї проблеми зробили також вчені країн ближнього зарубіжжя, такі як: Д.М. Бахрах, Є.О. Безсмертний, В.З. Веселий, І.І. Веремеєнко, М.І. Єропкін, О.П. Коренєв, В.М. Манохін, А.П. Іпакян, Л.Л. Попов, Л.М. Розін, Г.А. Туманов, О.В. Серьогін, О.П. Шергін та інші.

Зв’язок роботи з науковими темами, програмами, планами.  Дисертація виконана відповідно до п.4.5 і п.5.68 затвердженої МВС України тематики пріоритетних напрямків дисертаційних досліджень на 2002 – 2005 роки. Дисертаційне дослідження спрямоване на реалізацію вимог Указів Президента України “Про заходи щодо подальшого зміцнення правопорядку, охорони прав і свобод громадян” від 18 лютого 2002 року; “Про Положення про МВС України” від 17 жовтня 2000 року та доповненнями від 24 грудня 2001 року. Цей напрямок відповідає Комплексній програмі профілактики злочинності на 2001 – 2005 роки, затвердженій Указом Президента України від 25 грудня 2000 року № 1376. Дисертаційне дослідження також спрямоване на реалізацію Закону України ”Про основи національної безпеки України” та щодо виконання Концепції адміністративної реформи в Україні, Концепції розвитку органів внутрішніх справ в ХХI столітті, Концепції створення програми МВС України “Народ і міліція – партнери”. Дисертація є також складовою частиною наукових досліджень Національної академії внутрішніх справ України (“Основні напрямки наукових досліджень НАВСУ на 2002 – 2005 рр.” державний реєстраційний номер 0103U005259).

Мета і завдання дослідження. Метою роботи є розробка теоретичних засад забезпечення громадської безпеки та розробка науково-практичних рекомендацій по удосконаленню системи управління міліцією громадської безпеки на всіх рівнях.

Відповідно до поставленої мети в процесі дослідження було вирішено такі завдання:

· розкрито з урахуванням сучасних наукових поглядів, чинного законодавства, їх реалізації в правоохоронній практиці соціальну сутність і зміст категорій “громадський порядок” і “громадська безпека”;

            - досліджено зміст і правове регулювання державного управління у сфері охорони громадського порядку та забезпечення громадської безпеки на сучасному етапі розвитку суспільства й держави;

            - визначено основні елементи забезпечення громадської безпеки та значення стану громадської безпеки для суспільства;   

· проаналізовано досвід та досліджено генезис і сучасний стан проблеми  участі населення, органів місцевої влади й управління у вирішенні завдань з охорони громадського порядку та ролі міліції громадської безпеки у загальнодержавній системі органів, які забезпечують громадську безпеку в Україні;

· проаналізовано досвід зарубіжних країн щодо організації та діяльності муніципальної поліції та визначено найбільш оптимальні для України умови побудови моделі муніципальних сил правопорядку;

· проведено структурно-функціональний аналіз міліції громадської безпеки як галузевої підсистеми органів внутрішніх справ;

· узагальнено та проаналізовано матеріали практичної діяльності міліції громадської безпеки з виконання функціональних обов‘язків;

· підготовлено пропозиції щодо удосконалення правового регулювання охорони громадського порядку і забезпечення громадської безпеки в державі на сучасному етапі реформування органів внутрішніх справ.


Об’єктом дослідження виступають суспільні відносини, які виникають у сфері організації управління по забезпеченню громадської безпеки органами внутрішніх справ.

Предмет дослідження становлять організаційно-правові засади, форми та методи діяльності міліції громадської безпеки, вітчизняна і закордонна нормативно-правова база організації управління, права органів громадської безпеки в сучасних умовах. 

Методологічною основою дослідження є діалектичний метод (закон переходу від загального до основного та конкретного і навпаки), а також основані на ньому загальнонаукові методи: (формально-логічний, статистичний, історико-правовий, порівняльно-правовий, структурно-функціональний та інші), а також конкретно-соціологічні (документальний, спостереження, опитування, анкетування, вивчення документів), що забезпечили їх науковість, новизну та достовірність результатів. Основні висновки та положення дослідження ґрунтуються на методі системного аналізу чинного законодавства, міжнародно-правових документів, практики їх застосування і врахування соціально-політичних, демографічних факторів та напрямків реалізації державної політики.

Важливим є також метод анкетування, особливо щодо отримання інформації про стан громадського порядку та забезпечення громадської безпеки, оцінки діяльності роботи служб органів внутрішніх справ, які з них необхідні для здійснення цих завдань на думку населення. Автором застосовано системний підхід, що дозволило створити державну систему органів, які здійснюють охорону громадського порядку і забезпечують громадську безпеку в Україні. Історично-правовий метод застосовується протягом всього дослідження, він дозволив кожну проблему та елемент дослідження розглянути в історичному аспекті, прослідкувати генезис проблем в її складових елементах. Поряд з історико-правовим методом застосовується порівняльно-правовий метод, який полягає у вивченні діяльності поліції зарубіжних країн по забезпеченню громадської безпеки в порівнянні з діяльністю міліції громадської безпеки України. 

Емпіричною базою є матеріали узагальнення практичної діяльності міліції громадської безпеки по забезпеченню громадського порядку. Використано результати порівняльного аналізу діяльності підрозділів поліції зарубіжних країн, які здійснюють аналогічні функції. Узагальнено результати проведеного анкетування, щодо оцінки діяльності міліції та зближення її з населенням у Вінницькій, Київській та Одеській областях серед 460 співробітників міліції та 720 громадян, які мешкають в одній місцевості.    
Наукова новизна одержаних результатів полягає в тому, що дисертація є одним з перших в Україні монографічних досліджень, яке спрямоване на комплексне дослідження і вирішення наукової проблеми організації управління міліцією громадської безпеки. Конкретна наукова новизна дисертаційного дослідження виявилася в такому:         

- уточнено ряд базових альтернативних понять: “безпека”, “громадська безпека”, “елементи громадської безпеки”;

- вперше запропоновано механізм формування змісту громадської безпеки, обґрунтовано її правову природу, запропоновано шляхи, засоби і методи підвищення ефективності діяльності правоохоронних органів щодо забезпечення соціальної стабільності в суспільстві;

- обґрунтовано рекомендації з основних напрямків вдосконалення правового забезпечення охорони громадського порядку в Україні в умовах перехідного періоду;  

- з позиції акценту на загальнолюдські цінності розкривається орієнтація забезпечення громадської безпеки;

- дістали подальшого розвитку методологічні засади формування й удосконалення функцій, покладених на міліцію громадської безпеки, визначено її соціальне призначення та роль в забезпеченні громадської безпеки.

Вказані вище елементи новизни дослідження дозволили констатувати, що отримані результати є вагомим внеском у розвиток науки теорії та практики управління, адміністративного права, адміністративної діяльності та його конкретного практичного використання в управлінні міліцією громадської безпеки й інших спеціальних органів із забезпечення громадської безпеки.

Практичне значення дослідження полягає в тому, що при безпосередній участі автора були розроблені й упроваджені в навчальний процес кафедри проблем управління Навчально-наукового інституту управління Національної академії внутрішніх справ України теми, які стосуються діяльності органів внутрішніх справ із забезпечення громадської безпеки. Розроблено ряд пропозицій з організаційної побудови структури управління міліцією громадської безпеки. Деякі пропозиції використані під час розробки “Концепції розвитку органів внутрішніх справ в ХХІ столітті”; створенні програми Міністерства внутрішніх справ України “Народ і міліція – партнери”. Запропоновані рекомендації, в яких визначена сутність виконуваних міліцією функцій із забезпечення громадської безпеки. 

Результати дисертаційного дослідження також можуть бути використані:

· при впровадженні в життя Концепції адміністративної реформи і Концепції реформи адміністративного права України, що стосуються діяльності органів виконавчої влади у сфері охорони громадського порядку;

· при вивченні курсів “Управління ОВС” та “Адміністративна діяльність”, а також інших спеціальних курсів у навчальних закладах юридичного профілю;

· при удосконаленні адміністративного законодавства, відомчих нормативних актів і розробці єдиного нормативного документу в галузі забезпечення громадської безпеки;

· у діяльності органів внутрішніх справ, інших державних органів і муніципальних органів із забезпечення громадського порядку та громадської безпеки;

· при вдосконаленні внутрішньоорганізаційної роботи органів внутрішніх справ з метою поліпшення взаємодії органів внутрішніх справ з іншими державними органами і громадськими організаціями в забезпеченні громадської безпеки;

· у подальших теоретичних розробках з проблем забезпечення громадської безпеки.

Апробація результатів дослідження. Основні положення дослідження висвітлено в опублікованих наукових роботах. Результати наукового пошуку та висновки обговорювались і були схвалені на засіданнях кафедри проблем управління Навчально-наукового інституту управління Національної академії внутрішніх справ України і на даний час використовуються в навчальному процесі Національної академії внутрішніх справ, впроваджуються у практичну діяльність підрозділів міліції громадської безпеки.

Положення дисертації знайшли відображення в доповідях та виступах на наукових і науково-практичних конференціях, зокрема на семінарі “Підвищення кваліфікації керівників середньої ланки правоохоронних органів”, організованому Національною академією внутрішніх справ України з офісом Аташе з юридичних справ Посольства США в Україні 4 – 8 грудня 2000 року в місті Києві; Міжнародному семінарі “Організація і тактика дій поліцейських підрозділів по охороні громадського порядку під час проведення масових заходів”, організованому Національною академією внутрішніх справ України та представництвом Фонду Ганса Зайделя в Україні 2 – 4 липня 2001 року в місті Києві; Першій міжнародній науково-практичній конференції “Сучасні проблеми управління”, яка проводилася 30 листопада – 1 грудня 2001 року в  Київському політехнічному інституті; науково-практичній конференції “Актуальні проблеми управління персоналом ОВС України”, проведеній у Національному університеті внутрішніх справ 24 жовтня 2002 року в місті Харкові; науково-теоретичній конференції молодих та майбутніх вчених “Актуальні проблеми права – 2003”, яка проводилася 9 квітня 2003 року в Навчально-науковому інституті управління Національної академії внутрішніх справ України. 

Публікації. Основні висновки та положення дисертаційного дослідження знайшли відображення у чотирьох наукових статтях, які опубліковані у фахових виданнях.

Структура дисертації. Дисертація складається зі вступу, двох розділів, які поділяються на сім підрозділів, висновків, списку використаних джерел (263 найменування) та додатків. Обсяг роботи становить 176 аркушів друкованого тексту без списку використаних джерел та додатків.
Розділ 1. Теоретико-методологічні засади дослідження системи управління міліцією громадської безпеки в Україні
1.1. Поняття  громадської безпеки і громадського порядку та їх співвідношення

Суспільство – це історична сукупність відношень, що розвиваються між людьми, групами людей та формуються в процесі їх діяльності. Для свого розвитку суспільство потребує всебічного забезпечення, яке являє собою систему заходів, пов’язаних з задоволенням потреб, де важливе місце посідає організація безпеки [157, с. 192 - 204]. Безпека – стан захищеності життєво важливих інтересів особи, суспільства і держави від зовнішніх і внутрішніх загроз. Система безпеки охоплює такі основні елементи наук: теорію (філософію), доктрину (концепцію), політику, стратегію і тактику забезпечення безпеки, сукупність міжнародних, державних і громадських (недержавних) інститутів держави та суспільства, засоби, способи і методи забезпечення безпеки. Розрізняють різні типи безпек: за масштабом (міжнародна, регіональна, локальна); за суб’єктами (особиста, суспільна, національна, колективна); за суспільними сферами (політична, економічна, військова, екологічна, радіаційна) [258, с. 210 - 211]. У змісті безпеки виділяють зовнішню і внутрішню сторони, поєднуючи різними державними структурами. З урахуванням цього можна виділяти зовнішню і внутрішню безпеку. Однією зі складових внутрішньої безпеки є громадська безпека [175, с. 5].

Поняття громадської безпеки, характеристика правового регулювання відносин у цій сфері, а з цієї позиції і об’єктивна оцінка її значення, дуже важливі і повинні бути спрямовані на удосконалення діяльності суб’єктів, які забезпечують громадську безпеку. Це зумовлюється необхідністю нового підходу до аналізу сутності громадської (внутрішньої) безпеки. При цьому рекомендується максимально враховувати відповідні положення Конституції України, Закону України “Про Раду національної безпеки і оборони України” від 5 березня 1998 року № 183/98 – ВР [11], Закону України “Про основи національної безпеки України” від 19 червня 2003 року № 964-IV [15], також погляди вчених, висвітлені в науковій і публіцистичній літературі.

У сучасній юридичній літературі можна зустріти різні погляди на розуміння громадської безпеки. Аналіз дискусій, які ведуться в цій галузі, дозволяє виявити відсутність будь-якої єдності в поглядах на це питання. Розглядаючи громадську безпеку, Л.М. Розін визначає її як “систему суспільних відносин, що формуються згідно з правовими нормами, з використанням об’єктів, які становлять підвищену небезпеку для суспільства при настанні особливих умов, в зв’язку з стихійними лихами або іншими особливими умовами” [69, с. 80].

В.М. Безденежних під громадською безпекою розуміє систему відносин, які виникають при належному дотриманні техніко-юридичних норм, встановлених державою з метою охорони життя і здоров’я людей, майна від можливих негативних впливів джерел підвищеної небезпеки і стихійних сил природи [82, с. 20]. Існують і інші погляди науковців на трактування поняття громадська безпека. Одні з них визначають громадську безпеку, як сукупність суспільних структур і заходів, спрямованих на забезпечення і реалізацію основних прав і свобод людини, її життєво важливих потреб та інтересів. Такий погляд на розвиток і прогрес суспільства і держави висловлює С.В. Лекарєв. Інші вчені ведуть мову про складовий елемент національної безпеки, який поєднує: систему захисту суспільства, людини від злочинності, корупції, тіньової економіки, інших форм антисоціальної поведінки, скоординовану діяльність різних соціальних суб’єктів із запобігання різним негативним соціальним наслідкам переходу країни на ринкову економіку, зростанню безробіття, збільшенню розриву рівня розвитку різних соціальних прошарків суспільства, погіршенню стану малозабезпечених верств населення, комплекс заходів з припинення соціальної напруженості в суспільстві у зв’язку з міжнаціональними, конфесійними, територіальними, політичними, економічними та іншими конфліктами. Таке визначення дається В.А. Порком [88, с. 198]. Серед різноманітних трактувань громадської безпеки можна виділити визначення, запропоноване А.В. Серьогіним, який під громадською безпекою розуміє систему суспільних відносин, пов’язаних з попередженням і ліквідацією шкідливих для життя і здоров’я людей наслідків, викликаних небезпечними для оточуючих поведінки людей або діями стихійних сил природи [228, с. 17]. В цьому наближеному до сучасних умов визначенні вже знаходить відображення соціальна природа розглянутої нами сфери. Проте і це визначення не висвітлює повноти,  змісту та суті громадської безпеки.

Змістовними елементами цього виду безпеки можуть бути: об’єкти громадської безпеки; суб’єкти  забезпечення громадської безпеки; обставини, що загрожують громадській безпеці; способи забезпечення громадської безпеки. Узагалі, поняття “громадська безпека” – відносно нове для теорії та практики органів внутрішніх справ, що зумовлює відсутність єдиного трактування цього поняття. Якщо розглядати громадську безпеку як одне із завдань міліції, яке законодавчо закріплене, то ретроспективний аналіз показує цікаву тенденцію в їх трансформації від забезпечення громадського спокою поліцією в XIX столітті до охорони громадського порядку радянською міліцією в 60 - 80 роках XX століття, а також до забезпечення громадської безпеки в 90-х роках  XX століття [221, с. 19 - 20]. Поняття громадської безпеки і в діяльності міліції, пов’язане із забезпеченням громадського порядку, воно вперше було внесене в законодавчі акти в період проведення реформ в Україні (початок 90-х років), і практичне втілення його допускає широкий спектр наукових досліджень.

Більш того, дефініцію “громадська безпека” отримала одна із галузевих підсистем органів внутрішніх справ – міліція громадської безпеки. Висловлюючи особисте ставлення до факту існування структури з назвою міліція громадської безпеки, спробуємо розтлумачити природу появи терміну “громадська безпека”, її сутність і належність до міліції.

Словосполучення “громадська безпека” складається з двох взаємодоповнюючих слів “громадська” і “безпека”. Слово “громадська” широко застосовується в значенні, пов’язаному з суспільними відносинами. Щоб точніше визначити змістове наповнення цього слова у сфері, яка нами розглядається, слід звернутися до досліджень, які здійснюються в цій галузі.

Протягом всієї історії філософії та соціології однією з важливих проблем було питання: що являє собою суспільство. Є. Дюркгейм розглядав суспільство як надіндивідуальну духовну реальність, засновану на колективних уявленнях [124, с. 391 - 532]. За М. Вебером, суспільство – це взаємодія людей, що є продуктом соціальних, тобто орієнтованих на дії інших людей, відносин [91, с. 495 - 546]. З точки зору К. Маркса, суспільство – це історична сукупність відносин, що розвиваються між людьми, які утворюються в процесі їх суспільної діяльності й розвиваються історично [180, с. 6 - 7].

Сучасні дослідники з проблем розвитку суспільства вважають, що саме поняття суспільства набуває змісту і значення, коли воно розуміється, як щось більше, ніж сукупність людей, що його складають. Адже в якості особливої форми буття об’єктивної реальності суспільство представлено, перш за все, не самими людьми, а тими зв’язками і відносинами, в які люди вступають. У соціальній філософії існують різні школи побудови моделі суспільства, але загальним для всіх є те, що в них фіксується як базовий феномен суспільства системний характер взаємозв’язку і взаємодії між людьми як основними її суб’єктами. Американський соціолог Т. Парсонс визначив суспільство як систему відносин між людьми, поєднуючим початком яких є цінності й норми [204, с. 18]. Згідно з такою позицією “цінність”, по-перше, представляє собою орієнтацію людей на досягнення бажаного, тобто загальноприйнятих переконань відносно цілі; по-друге, вони повинні відповідати нормам, тобто уявленням про бажане і шляхам його досягнення. 

Цінності займають провідне місце в суспільстві й, за переконанням Т. Парсонса, є складовими частинами соціальної системи. Ідея про ефективність ціннісно-нормативного підходу до суспільства підтримується деякими українськими та зарубіжними філософами, соціологами та юристами. Необхідно зазначити, що при побудові ціннісно-нормативної моделі суспільства повністю ігноруються інші суспільні відносини. І не тільки цінності самі потребують тлумачення, вони, в свою чергу, можуть виступати обґрунтуванням. Цінність обґрунтовують норми, втілені внаслідок взаємодії між людьми. Поєднання системи норм з “регулюючими” цінностями, які їх регулюють, можна назвати легітимацією нормативної системи [73, с. 368].

Наведені вище позиції, визначення, уявлення про суспільство, необхідно розглядати його як тип соціальної системи, яка утворюється взаємозв’язками і взаємодією між людьми, збереження і розвиток яких забезпечується нормами, що відображають цінності, які є найголовнішими на даному етапі суспільного розвитку. У зв’язку з цим, необхідно значення слова “громадський” пов’язувати з процесами, що відбуваються у стосунках і взаємодії між людьми, тобто в суспільстві.

Звернемося до тлумачення терміну “безпека”. Він теж викликає багато суджень, які необхідно розглянути. В останні десятиріччя поняття “безпека” стало вживаним представниками багатьох верств населення України. Воно все більше зустрічається в законодавчих актах, у наукових працях, документах і на сторінках періодичних видань. Однак далеко не завжди автори вкладають у нього одне і теж значення. Його зміст здається доступним на інтуїтивному рівні. Проте, незважаючи на широке застосування, його сутність і зміст залишаються теоретично не досліджені.

У Конституції України виділяють три основних різновиди безпеки: “безпека громадянина” (стаття 3), “громадська безпека” (статті 16, 36, 39, 92), “безпека держави” (статті 18, 37, 106) [1, с. 32, 55 - 242]. В Законі України “Про основи національної безпеки України” визначається національна безпека України – захищеність життєво важливих інтересів людини і громадянина, суспільства і держави, за якої забезпечується сталий розвиток суспільства, своєчасне виявлення, запобігання і нейтралізація реальних та потенційних загроз національним інтересам [15].

Тут головними об’єктами національної безпеки є:

· людина і громадянин – їхні конституційні права та свободи;

· суспільство – його духовні, морально-етичні, культурні, історичні, інтелектуальні та матеріальні цінності, інформаційне й навколишнє природне середовище і природні ресурси;

· держава – її конституційний лад, суверенітет, цілісність і   недоторканість кордонів.

Всі органи, що забезпечують громадську безпеку, утворюють універсальну систему взаємного захисту особистості, суспільства і держави. При цьому громадська безпека є метою визначення і захисту життєво важливих інтересів особистості, суспільства і держави в розглянутій сфері суспільних відносин. Систему органів, що забезпечують національну безпеку в Україні складають: Президент України, Верховна Рада України, Кабінет Міністрів України, Рада національної безпеки і оборони України, міністерства та інші центральні органи виконавчої влади, Національний банк України, суди загальної юрисдикції, прокуратура України, місцеві державні адміністрації та органи місцевого самоврядування, Збройні Сили України, Служба безпеки України, Державна прикордонна служба України та інші військові формування, утворені відповідно до законів України, громадяни України, об’єднання громадян. На кожному рівні здійснюється державна влада, заснована на поділі її на законодавчу, виконавчу і судову.

Слід зазначити, що у Законі України “Про основи національної безпеки України” в статті 4 визначаються суб’єкти забезпечення громадської безпеки. У дисертаційній роботі ми спробуємо дослідити систему державних органів, які забезпечують громадську безпеку в цілому як найбільш сформовану і стійку систему.

Загальне керівництво державними органами, що забезпечують громадську безпеку, відповідно до статті 5 Закону України “Про Раду національної безпеки і оборони України”, здійснює глава держави – Президент України, що, на підставі статті 107 Конституції України, є гарантом прав і свобод людини і громадянина. Він визначає основні напрямки діяльності держави із захисту життєво важливих інтересів особистості, суспільства і держави від внутрішніх і зовнішніх загроз. Президент України видає укази з питань забезпечення громадської безпеки при настанні подій, що загрожують життю і безпеці громадян, нормальній діяльності державних органів, а також при стихійних лихах, епідеміях, епізоотіях, великих аваріях, які ставлять під загрозу життя і здоров’я населення, потребують проведення аварійно-рятувальних і відбудовних робіт, вводить на території України чи в окремих її місцевостях надзвичайний стан з негайним інформуванням про це Верховної Ради України. Президент України вживає також інших організаційно-правових заходів, спрямованих на забезпечення громадської безпеки, координує і контролює роботу державних органів щодо забезпечення безпеки, приймає стратегічні і оперативні рішення із забезпечення безпеки.

Важливі функції із забезпечення громадської безпеки здійснює конституційний орган – Рада національної безпеки й оборони України, яка безпосередньо підпорядкована Президентові України.
Основними напрямками державної політики з питань національної безпеки України є: у зовнішньополітичній сфері, у галузі державної безпеки,  у воєнній сфері та сфері безпеки державного кордону, у внутрішньополітичній, економічній, науково-технологічній, екологічній, соціальній та гуманітарній сферах та в галузі інформації.             

Конституційний характер Ради національної безпеки і оборони України визначається не тільки статтею 107 Конституції України, але і тим, що її статус регулюється Законом України “Про Раду національної безпеки і оборони України” та Законом України “Про основи національної безпеки України”.

Діяльність Ради національної безпеки і оборони України забезпечується її апаратом, затвердженим Президентом України, у структуру якого входять Секретаріат, управління державної і громадської безпеки, міжнародної безпеки, економічної і промислової безпеки, військового будівництва, військової інспекції, військово-технічного співробітництва, інформаційної безпеки та їх відділи за напрямками роботи.

Компетенція Кабінету Міністрів України у розглянутій сфері визначена, в першу чергу, в статті 116 Конституції України. Згадані акти прямо вказують на повноваження Уряду. Однак ці акти дозволяють йому передавати чи делегувати окремі питання іншим органам виконавчої влади, особливо пов’язані з виконанням державних програм. 

На Уряд України покладається встановлення порядку вирішення тих чи інших питань, що дозволяє йому самому визначати, яку їхню частину він може виконати сам, а яку – разом із місцевими державними адміністраціями. Повноваження, передані йому органами виконавчої влади, Уряд може здійснювати на підставі відповідних угод. 

Державні органи виконавчої влади створюються і розвиваються в Україні відповідно до Конституції України, законодавства і нормативних актів, а також короткострокових і довгострокових державних програм. Верховна Рада України затверджує державні цільові програми, спрямовані на забезпечення громадської безпеки.  У межах своєї компетенції приймають та забезпечують виконання законів та інших нормативних актів, що регулюють відношення у сфері громадської безпеки. На основі законів, указів Президента України й актів Верховної Ради України вони забезпечують розробку і реалізацію державних програм захисту життєво важливих інтересів об’єктів безпеки. Зазначені органи виконавчої влади в межах своїх повноважень розробляють відомчі інструкції та інші нормативні акти із забезпечення громадської безпеки. Вони ініціюють виконання законів та інших нормативних актів, які регулюють відносини в галузі безпеки, організовують розробку і реалізацію державних програм забезпечення громадської безпеки, здійснюють систему заходів щодо забезпечення громадської безпеки, формують, реорганізують і ліквідують служби й підрозділи, що безпосередньо здійснюють функції забезпечення громадської безпеки, керують силами і засобами забезпечення безпеки в повсякденних умовах і при надзвичайних ситуаціях, здійснюють систему заходів для відновлення нормального функціонування об’єктів безпеки в місцевостях, що постраждали в результаті виникнення надзвичайних ситуацій.

Для розмежування компетенції різних (вищевказаних) суб’єктів із забезпечення громадської безпеки потрібно, насамперед, встановити базові елементи їхньої діяльності, а потім визначити специфіку кожного з них. Збіг об’єктів ведення (нехай часткового) не спричиняє обов’язкового збігу повноважень органів у сфері забезпечення громадської безпеки. Саме поділ функцій і відповідальності суб’єктів лежить в основі визначення компетенції кожного з них. Забезпечення громадської безпеки – це сфера реалізації повноважень різних державних органів, установ і організацій. І хоча предмет ведення в них певною мірою збігається, повноваження у своїй основі залишаються спеціальними.

До державних органів виконавчої влади, що забезпечують громадську безпеку, відносяться:

- Збройні сили України; 

- Служба безпеки України;

- органи внутрішніх справ;

- служби, що забезпечують безпеку органів законодавчої,  виконавчої,   судової влади та їх посадових осіб;

· податкову службу;

· служби ліквідації наслідків надзвичайних ситуацій;

            - формування цивільної оборони, Державної прикордонної служби, внутрішні війська;

            - органи, що забезпечують безпечне ведення робіт у промисловості, енергетиці, на транспорті й у сільському господарстві;

           - служби забезпечення безпеки зв’язку та інформації, митниці, природоохоронні органи, органи охорони здоров’я та інші державні органи забезпечення безпеки, що діють на підставі законодавства.

Дослідники проблеми безпеки приходять до висновків, що безпека характеризується не ступенем захищеності від зовнішніх і внутрішніх загроз, а рівнем умов для існування, належного функціонування і прогресивного розвитку самої соціальної системи [83]. Якщо навіть припустити, що безпека характеризується ступенем захищеності об’єктів безпеки, то необхідно було б законодавчо визначити критерії її оцінки. Крім того, безпека особи, суспільства і держави повинна розглядатися з позиції пріоритету загальнолюдських цінностей. Інші підходи викликають негативні наслідки: теза про “життєво важливі інтереси” розглядається як щось невизначене, абстрактне, тому що в усьому світі ведуть мову про захист прав, свобод і законних інтересів будь-кого, маючи на увазі, що в суспільстві й державі визначаються тільки ті інтереси, які визначені законами.

У зв’язку з цим слід погодитися з думкою, що відсутність визначеності в закріпленому законодавством понятті “безпека” зумовлює можливість неправильного (розуміння) характеру діяльності органів, покликаних забезпечувати безпеку, порівняно зі змістом, який законодавець мав на увазі, запроваджуючи це поняття [221, с. 19]. Разом з тим, невизначеність поняття видозмінює істинну потребу в охороні об’єктів безпеки, її пріоритети та значення. Визначивши слабку правову розробку і недостатнє законодавче опрацювання поняття безпеки в Законі України “Про основи національної безпеки”, зумовлену тим, що в ньому дається визначення поняття “національна безпека”, слід звернутися до наукових досліджень, які проводилися в цій галузі.

Проблеми безпеки турбували суспільство з давніх часів. Розглядаючи виникнення і становлення самої ідеї безпеки, а також самого поняття, відзначимо що вперше згадку про це знаходимо в філософській і науковій спадщині Сходу  IV – VI столітті до нашої ери в працях Сунь-Цзи “Трактат про воєнне мистецтво”, У-Цзи “Про мистецтво ведення війни”, де були визначені положення, що є базовими у теорії забезпечення безпеки держави та людини. Пізніше Платон висловлює свої бачення безпеки. Поняття безпека за Платоном асоціюється з таким поняттям, як “допомога” і “спасіння” [210, с. 260 - 263, 275]. В часи Стародавнього Риму Цицерон (106 – 43 р.р. до нашої ери) стверджував, що з появою власності на землю виникає необхідність її охороняти і забезпечувати безпеку її власників, а в цілому – необхідність в системі забезпечення безпеки держави.

Ідеї безпеки пізніше були висвітлені в працях мислителів Ф. Аквінського, Ш. Монтеск’є, Д. Дідро, Дж. С. Міля, К. Маркса, Є. Дюркгейма, П.А. Сорокіна, Б.М. Чичеріна, К.Д. Кавеліна. В цілому, з точки зору сучасних дослідників, поняття “безпека” пройшло три основні етапи [202, с. 78 - 91].

На першому етапі – до XVIII століття – акцент ставився головним чином на протидію фізичним посяганням, загрозі безпеки життя, власності громадян. Головною метою було забезпечення безпеки правлячої еліти.

На другому етапі (з кінця XVIII столітті) виникала загроза для громадян з боку самої держави, здатна обернутися деспотією, а пізніше – тоталітарним володарюванням. Іншими словами, мова йшла про забезпечення безпеки громадян від власної могутності держави і така безпека вважається досягнутою завдяки розвитку свободи і рівності.

Третій етап – XX століття – пов’язаний з осмисленням загрози громадянам з боку економічної нерівності і ринкової стихії. В теоретичному плані він передбачає забезпечення максимальної соціальної справедливості при розподілі благ, державного контролю за зловживаннями, свободою ринку і таке інше.

Таке ставлення до поняття безпеки в різних умовах розвитку, життєдіяльності суспільства, як і періодична деталізація інших вихідних позицій і базових категорій, завжди є актуальним і не залишалося незмінним. На наш погляд, статистичне закріплення пріоритетів у сфері забезпечення безпеки неможливе, тому що кожному етапу розвитку суспільства повинна відповідати певна парадигма діяльності із забезпечення безпеки. Інакше кажучи, в процесі життєдіяльності соціальної системи неминучі зміни пріоритетів у сфері забезпечення безпеки згідно з етапом розвитку, на якому знаходиться конкретна система. З цього випливає, що і сама ідея забезпечення безпеки не може бути абстрактною та незалежною від розвитку суспільства. Вона повинна проходити крізь призму ціннісно-нормативних моделей суспільства. І сьогодні необхідно по-новому розглянути деякі аспекти цієї проблеми, не відмовляючись від традиційно сформованих поглядів.

Сучасні позиції дослідників щодо необхідності пошуку нових шляхів осмислення безпеки ґрунтуються на науковому аналізі сутності Української держави, її громадських структур, положення в світовому співтоваристві. Ці позиції базуються на якісних і кількісних змінах глобального характеру. Внаслідок швидких і революційних за своїм характером змін, що сталися з людською цивілізацією, особливо в період кризового розвитку, який відбувається в українському суспільстві, поняття “безпека” еволюціонувало.

При визначенні поняття “безпеки” необхідно враховувати такі фактори: по-перше, що вона формується з соціально-економічних та інших основ держави, її інтересів і загроз, які реально існують; по-друге, безпека держави, суспільства і особистості повинна забезпечуватися у багатьох напрямках; по-третє, історично сформований підхід до забезпечення безпеки як захисту від внутрішніх і зовнішніх загроз, потребує перегляду, оскільки загроза може походити від реальних ситуацій внутрішнього життя держави і суспільства.

У більшості визначень безпеки, які зустрічаються в сучасній юридичній літературі, необхідно виділити точку зору О.А. Белькова, який визначає безпеку “як стан розвитку і умов життєдіяльності соціуму, структуру його інститутів і визначень, при яких забезпечується збереження їх якісної визначеності з об’єктивно обумовленими інноваціями в них і вільне співвідношення власної природи і їх визначене функціонування” [87, с. 91].

Цікавою є позиція Н.Д. Казакова щодо поняття безпеки як “динамічно стійкого стану відносно до несприятливих впливів і діяльності, захисту від внутрішніх і зовнішніх загроз, забезпечення таких внутрішніх і зовнішніх умов існування держави, які гарантують можливість стабільного, всебічного прогресу суспільства і всіх громадян” [138, с. 62 - 63].

Деякі автори розглядають безпеку як явище, тотожне гомеостазам системи, під яким прийнято розуміти тип динамічної рівноваги, характерний для складних систем і станів, які саморегулюються в підтримці сутності важливих для збереження системи параметрів в визначених рамках. Можливо, така точка зору має право на існування і подальший розвиток, але в теперішній час приналежність поняття “безпека” є перебільшеною, а теоретична узагальненість не містить реального уявлення про безпеку людини з її природними правами і свободами.

Таким чином, виділимо два існуючих напрямки при визначенні поняття безпеки: перший напрямок представляє безпеку як систему суспільних відносин, другий – представляє безпеку як стан об’єкта. Безумовно, поняття безпека – це дуже широкий термін, який фіксує нашу тривогу у зв’язку зі зміною звичайного існування, помітною зміною координат, в яких проходить розвиток соціальних, економічних, політичних і культурних процесів. Незважаючи на вищесказане з безлічі сучасних теоретико-правових конструкцій визначення безпеки, можна виділити те загальне, що їх об’єднує. А саме – прагнення на основі аналізу ознак передати це як стан (або положення) об’єкта, коли для нього немає небезпеки (загрози), тобто змін властивостей на гірше (перш за все, для життя і здоров’я людей).

Визначивши принципово нове положення для теорії та практики, слід визначати безпеку, як динамічно стійкого стану, відносно до несприятливих впливів і діяльності, направленої на забезпечення умов, які гарантують можливість стабільного всебічного прогресу людини, суспільства і держави. Правове регулювання безпеки потребує саме такого універсального поняття, яке не повинне залежати від поділу його на види, бо у вітчизняній і зарубіжній літературі, яка присвячена проблемі безпеки, можна зустріти багато різних видів безпеки, наприклад: національна, державна, військова, економічна, інформаційна, екологічна, громадська та інші. З розвитком суспільства можлива поява нових видів. Основою такого розподілу безпеки на її складові є сукупність відносин, які утворюються в тій або іншій сфері. На сьогоднішній день це визначено в Законі України “Про основи національної безпеки України”, де конкретизуються види безпеки. Згідно з цим Законом, регулюються основні можливі загрози національній безпеці у найбільш важливих галузях життєдіяльності [15].

Розглянувши значення понять “громадська” і “безпека”, необхідно висловити сформульовану точку зору щодо існуючих в юридичній літературі визначень. 

По-перше, аналіз таких визначень безпеки характеризує її, з одного боку, як систему суспільних відносин, з іншого – як стабільний стан. Щоб обґрунтувати цю позицію, варто підходити до визначення з урахуванням таких факторів:

а) визначення сутності безпеки випливає із соціально-економічних, політичних та інших основ держави, її інтересів;      

б) безпека людини, суспільства і держави повинна забезпечуватися у багатьох напрямках, що викликає необхідність формування для цього ефективної системи (правового, організаційного й іншого характеру), яка б забезпечувала сприятливі умови;

в) історично сформований підхід до забезпечення безпеки як захисту потребує перегляду, оскільки безпека характеризується не ступенем  захищеності, а станом, в якому можливе існування і прогресивний розвиток суспільства, держави і людей, які в ній проживають;

г) не може забезпечувати безпеку система регулювання суспільних відносин, заснованих тільки на правових нормах або системою владних органів.

Вони утворюють умови, формують стан людини, суспільства і держави відносно до несприятливих впливів. Виходячи із зазначених факторів, безпеку необхідно характеризувати як систему, а не як стан взаємовідносин. Оскільки громадська безпека є одним з видів безпеки, то вона теж повинна характеризуватися стабільним станом, при якому можливий розвиток здібностей і реалізація соціально значимих потреб людини, збереження і розвиток матеріальних та духовних цінностей суспільства, а також територіальної цілісності, суверенітету і конституційного ладу держави.

По-друге, на наш погляд, необхідно характеризувати громадську безпеку як стабільний стан по відношенню до несприятливих впливів. З початку введення в обіг поняття “громадська безпека” до цієї сфери зазвичай відносили ті відносини, які були пов’язані з обставинами загрози. Це були прояви негативних властивостей джерел підвищеної небезпеки при неналежному використанні їх. Наприклад, це могли бути дії, пов’язані з недодержанням правил, які забезпечують безпеку руху транспорту і пішоходів; правил проведення будівельних і ремонтних робіт в громадських місцях; правил протипожежної безпеки; правил боротьби з епідеміями і епізоотіями; правил користування предметами, що підлягають ліцензійно-дозвільній системі; правил експлуатації засобів залізничного, морського, річкового, повітряного і автомобільного транспорту; правил експлуатації підприємств, які представляють техногенну небезпеку. Пізніше деякі автори дадуть перелік визначень, в яких громадська безпека може бути порушена також в результаті несприятливих впливів небезпечних природних явищ: метеорологічних (сильні вітри, снігопади, зливи), гідрологічних (високий рівень води при повенях і дощових паводках, снігові лавини), гідрометеорологічних (небезпечні рівні моря, цунамі, тропічні циклони), сейсмічних (землетруси, виверження вулканів) [228, с. 19]. Тобто всі названі природні явища загрожують безпеці людей. Але й ця сфера боротьби з природними катаклізмами не дозволяє охопити всі фактори і поняття громадської безпеки. Воно буде звуженим, якщо не враховувати ряд інших соціальних факторів, від яких вона залежить: стан правопорядку, благоустрій населених пунктів, обладнання об’єктів, які призначені для масових відвідувань людьми та інших факторів. І це ще не вичерпний перелік несприятливих станів, що впливають на громадську безпеку. З розвитком цивілізації можлива поява інших небезпечних факторів.

Таким чином, до несприятливих впливів, які характеризують громадську безпеку, необхідно віднести всі фактори, що становлять загрозу для людини, суспільства, держави і можуть бути класифіковані за видами проявів.

По-третє, стійкий стан громадської безпеки повинен забезпечуватися діяльністю органів, що створюються для цього. Аналізуючи перелік факторів, які впливають на громадську безпеку і систему державного управління, можна визначити, що суб’єктами її забезпечення є органи державної влади (держава), органи місцевого самоврядування, недержавні об’єднання і формування, іноді можуть бути громадяни. 

В адміністративно-правовому визначенні громадської безпеки провідна роль належить державі, яка здійснює функції забезпечення громадської безпеки через органи законодавчої, виконавчої і судової влади на державному та місцевому рівнях. До органів виконавчої влади, що здійснюють функції із забезпечення громадської безпеки, належать: Міністерство внутрішніх справ України, Міністерство оборони України, Служба безпеки України, Міністерство з питань надзвичайних ситуацій та у справах захисту населення від наслідків Чорнобильської катастрофи, Міністерство охорони здоров’я, Державний комітет у справах охорони державного кордону (Держкомкордон), Державна митна служба та інші.

Розглядаючи соціально-політичне визначення громадської безпеки крізь призму складових понять, це поняття можна трактувати, як динамічно стійкий стан стосовно несприятливих впливів, які постійно контролюються діяльністю спеціальних державних органів, які повинні створювати умови для розвитку навиків і реалізації соціально значимих потреб людини, її законних прав і свобод, забезпечуючи розвиток і збереження матеріальних та духовних цінностей суспільства, а також територіальну цілісність, суверенітет і конституційний устрій держави. У такому визначенні враховані всі існуючі елементи: об’єкт (людина, суспільство, держава), суб’єкт (сформовані для цього органи), обставини загрози (несприятливі впливи), способи забезпечення (діяльність, направлена на підтримку динамічно-стійкого стану).

Основним фактором, який може бути підставою для ініціювання створення системи безпеки, приведення її в стан руху є насилля. Всі форми, прояви, стадії протікання боротьби з ним виділяються в окрему групу соціальних відносин – відносини безпеки, які в організаційно-структурному аспекті є  приводом до початку модифікації апарату управління і його діяльності [148]. 

У нашому дослідженні категорія “громадська безпека” потребує проведення порівняльного аналізу з суміжними галузями. Виникає необхідність використати деякі співвідношення громадської безпеки з найбільш близькою за своєю значимістю категорією, якою є громадський порядок. Такий напрямок виправданий, по-перше, тим, що в діяльності державних органів завдання із забезпечення громадської безпеки і охорони громадського порядку вирішуються іноді одними і тими ж апаратами й посадовими особами; по-друге, це дозволить встановити межі компетенції в суміжних галузях громадського життя та їх співвідношення. Особливо це є актуальним тому, що в теоретичних дослідженнях “громадська безпека” займає дуже скромне місце, і її зміст в повній мірі не розглядається, чого не можна сказати про громадський порядок. Слід підкреслити, що поняття громадської (внутрішньої) безпеки як одного з видів безпеки має важливе значення, оскільки надбання наукової концепції безпеки викликані в першу чергу потребами практики, висвітленої в необхідності удосконалення діяльності різних органів державного управління, на які покладена функція забезпечення громадської безпеки і підвищення ефективності її правової охорони.  

Громадський порядок у широкому розумінні являє собою сукупність усіх суспільних відносин, що складаються у державі на тому чи іншому етапі її розвитку. 

Окремі автори розглядають громадський порядок як систему суспільних відносин, яка ґрунтується на засобах виробництва та виникає внаслідок сукупного впливу на процеси суспільного життя всіх соціальних норм та принципів, що діють у суспільстві. Злагоджену структурну систему правових суспільних відносин, що виникають як у громадських місцях, так i поза ними, пропонують для визначення громадського порядку I.I. Веремеєнко, М.I. Єропкiн, Л.Л. Попов [94, с. 11]. Але навіть це тлумачення сфери суспільних відносин, якi складають зміст громадського порядку, далеко не повне. Досліджуючи в такому аспекті громадський порядок, його важко відрізнити від інших суспільних категорій, якi також регулюються нормами права та іншими соціальними нормами i виконують такі ж самі функції, тобто у цьому випадку громадський порядок виступає не лише як юридична, а й як соціальна категорія. 

Дотримуючись трактування поняття у широкому значенні, з практичного погляду важливіше розглянути громадський порядок у вузькому розумінні. У наукових дослідженнях нашого часу громадський порядок у вузькому розумінні визначається як морально-правовий стан суспільства, при якому компетентні органи виконавчої влади шляхом поліційного нагляду забезпечують безпеку і правомірну поведінку громадян в громадських місцях, вільне використання ними своїх прав і свобод, а також упорядкуваня громадських місць, яке сприяє трудовій діяльності та відпочинку громадян [174, с. 12]. Це не звужене поняття, а таке, що має об’ємний зміст і виступає в різних формах.  Отже, громадський порядок у вузькому розумінні обмежується визначеним простором, а також умовами, завдяки яким складаються та розвиваються суспільні відносини. Громадський порядок потрібно розглядати як стан соціальної врегульованості, при якому забезпечуються життя, здоров’я громадян, їх права та свободи, громадський спокій, мораль i людська гідність. 

Поняття громадського порядку потрібно завжди чітко розуміти, не можна звужувати його або занадто розширювати відносини, що складають його зміст. Так, розширене тлумачення поняття може спричинити безпідставне втручання мiлiцiї у відносини, якi не знаходяться під її охороною. 

Змістом громадського порядку є система суспільних відносин, якi складаються внаслідок дотримання та здійснення норм права, моралі, інших соціальних норм. Але головними серед засобів регулювання відносин у сфері громадського порядку необхідно визначити правові норми, за допомогою яких держава встановлює загальні засади забезпечення громадського порядку, обов’язкові правила поведінки, запроваджує заборони на здійснення певних дій, встановлює вiдповiдальнiсть за правопорушення, визначає завдання, функції, повноваження, форми та методи діяльності державних органів, установ, місцевого самоврядування, службових осіб та об’єднань громадян з охорони громадського порядку. Основне місце серед них, перш за все, належить Конституції України, Законам, Указам Президента України, Постановам Кабінету Мiнiстрiв України, нормативно-правовим актам Міністерства внутрішніх справ України та органів місцевого самоврядування. 

Метою встановлення та додерження громадського порядку є забезпечення особистої безпеки громадян, суспільної безпеки, створення сприятливих умов для нормального функціонування підприємств, установ, організацій та об’єднань для праці й відпочинку громадян, поваги їх честі та людської гідності. На перший план тут, згідно з положенням Декларації прав i свобод людини, вимогами законодавства про мiлiцiю, висунута мета забезпечення особистої безпеки громадян, суспільної безпеки, захисту життя, здоров’я, прав i свобод громадян, власності, інтересів суспільства, держави від злочинів та інших протиправних посягань [102, с. 14]. 

Характерно, що основу змісту громадського порядку складають процеси спілкування у сфері побуту та відпочинку людей. При з’ясуванні поняття громадського порядку дуже важливим є врахування просторового фактору, тобто місця виникнення та розвитку суспільних відносин. Основою громадського порядку є відносини, що складаються у громадських місцях, якими треба вважати місця постійного, періодичного, або разового користування. 

У ході дослідження співвідношення громадської безпеки і громадського порядку розглядалися декілька точок зору. Прихильники однієї вважають громадську безпеку складовою частиною громадського порядку. Складовою частиною охорони громадського порядку, на думку М.І. Єропкіна, є забезпечення громадської безпеки, яка передбачає належне дотримання правил поводження зі зброєю, боєприпасами, вибуховими і сильнодіючими отруйними, а також радіоактивними речовинами, правил дорожнього руху, правил пожежної безпеки, правил техніки безпеки на підприємствах, будівництвах, у науково-дослідних установах, санітарних норм [126, с. 18]. Зазначене положення аргументується тим, що автори в ході розгляду змісту громадського порядку використовують для підтвердження й аргументації своїх тез ознаки, притаманні громадській безпеці, причому прямо вказуючи на це. 

Г.А. Туманов також дотримується погляду, що зміцнення і розвиток суспільних відносин є формою визначення тільки громадського порядку  [214, с. 5 - 11]. Він бере за основу громадський порядок, але виділяє і поняття громадської безпеки.

М.В. Корнієнко дає таке визначення громадського порядку: це обумовлена потребами суспільства система врегульованих соціальними нормами відносин, що складаються в громадських місцях у процесі спілкування людей, яка має на меті забезпечення сприятливої обстановки для функціонування суспільного життя, нормальних умов праці та відпочинку людей, діяльності державних органів, підприємств, установ і організацій [152]. На цих же положеннях базуються його висновки про те, що громадський порядок поєднує в собі всі суспільні зв’язки і відносини, що утворюються під впливом всіх соціальних норм, і відрізняється від правопорядку, який поєднує лише відносини, що регулюються нормами права.

Заслуговує на увагу точка зору І.І. Веремеєнка, який зазначає, що забезпечення громадської безпеки є сутністю громадського порядку: “сутність громадського порядку, у всіх випадках, є забезпечення безпеки людей, в одному випадку, від незаконних посягань інших людей, в другому випадку, від можливих негативних проявів джерел підвищеної небезпеки при неналежному поводженні з ними” [95, с. 16]. Цей погляд враховує досвід французьких адміністративістів [96, с. 206]. 

В юридичній літературі справедливо відмічено ефективність виділення відносин в сфері громадської безпеки [249, с. 39]. Дійсно, характер і зміст суспільних відносин певною мірою можуть бути використані як класифікаційні ознаки. На наш погляд, у цьому випадку не вдається отримати достатньо повне визначення відносин у сфері громадської безпеки, достатньо чітко встановити їх коло. Через це і сутність громадської безпеки не розкривається повною мірою.

Необхідно враховувати другу, протилежну точку зору співвідношення громадського порядку і громадської безпеки, якої дотримуються П.Ф. Гришанін, П.С. Матишевський та інші, які вважають поняття громадської безпеки ширшим, ніж громадський порядок [112, с. 465; 181, с. 8 - 9]. Очевидно, що така позиція заслуговує на увагу і розвиток у наступних теоретичних дослідженнях.

Існує й третя точка зору, згідно з якою громадський порядок і громадська безпека утворюють самостійні категорії. В дослідженнях з питань удосконалення охорони громадського порядку і громадської безпеки А.В. Серьогін звертає увагу на тісний взаємозв’язок цих двох категорій. Але цей взаємозв’язок у деяких випадках вважається одностороннім. У закордонній літературі, вказує він, нерідко підкреслюється, що взагалі неможливо або важко розмежувати ці поняття. З позицій А.В. Серьогіна, на взаємозв’язок громадської безпеки і громадського порядку більше звертається увага через зовнішні обставини, пов’язані з сумісництвом деяких державних органів, функцій охорони громадського порядку і забезпечення громадської безпеки. Таке поєднання функцій має місце в діяльності органів внутрішніх справ. Крім зовнішнього взаємозв’язку між цими категоріями, існують ще глибші функціональні взаємозв’язки. Так, при організації безпеки дорожнього руху забезпечення безпеки є необхідною умовою підтримки громадського порядку. А порушення умов безпеки в цьому випадку може призвести до порушення ритмічності і належності суспільного життя, призводячи до дезорганізації громадського порядку. Укріплення громадського порядку в деяких випадках є необхідною умовою забезпечення громадської безпеки. Наприклад, чітке виконання встановлених правил поведінки людей при проведенні масових заходів, а також при інших масових скупченнях людей на обмеженій території забезпечує не тільки підтримання належного громадського порядку, але і служить цілям запобігання небезпеки для життя, здоров’я людей і збереження їх майна.

Але, незважаючи на наявність тісного взаємозв’язку громадського порядку і громадської безпеки, в реальному житті вони залишаються самостійними категоріями, а в праві – самостійними правовими інститутами. Тому будь-яка спроба їх об’єднання в межах одного явища не буде визнана доречною [228, с. 19 - 21].

Такої точки зору дотримується професор Ф.Е. Колонтаєвський. Даючи визначення “громадського порядку”, він визначає забезпечення особистої безпеки громадян і громадської безпеки, як ціль громадського порядку і коментує, що це  “... не означає, що громадський порядок є ширшим поняттям, яке включає в себе особисту безпеку громадян і громадську безпеку. Колонтаєвський підкреслює самостійність цих трьох взаємопов’язаних, взаємопроникних і взаємообумовлених понять. Громадський порядок, особиста безпека являють собою органічно пов’язані між собою соціальні явища, що обумовлюються єдністю комплексу здійснюваних заходів з їх забезпечення і охорони”   [151, с. 10 - 13].

Аналіз існуючих в юридичній літературі поглядів дозволяє обґрунтувати власну позицію, згідно з якою ми дотримуємося третьої точки зору і повністю згодні з думкою вчених, які розглядають громадський порядок і громадську безпеку як тісно пов’язані, взаємообумовлені, самостійні соціально-правові категорії.

Отже, громадський порядок, особиста безпека та громадська безпека являють собою органічно взаємопов'язані соціальні явища, якi обумовлюють єдність комплексу здійснюваних заходів щодо їх забезпечення та охорони.

Вищенаведені погляди на поняття громадської безпеки і громадського порядку можна пояснити тим, що ці поняття мають певну схожість, до якої віднесемо такі ознаки:

а) ці категорії мають складну соціальну природу, поєднуючи в своїй основі певну сукупність суспільних відносин, які охороняються державою; 

б) це найбільш суттєві і багаточисельні зв’язки у сфері суспільного життя, які мають загальні ознаки, що дозволяють зіставляти їх один з одним, наприклад, такі як захист прав, свобод і законних інтересів об’єкта зазіхання; 

 в) однорідність суспільних відносин, які утворюють кожне з понять, що розглядаються, і регулювання їх визначеними сукупностями норм дозволяють розглядати ці відносини як схожі явища.

Вказавши на схожість між громадським порядком і громадською безпекою, слід зазначити, що заява про самостійність цих категорій, зумовлює необхідність показати і відмінності, серед яких варто виділяти такі:

По-перше, за характером соціальних потреб, якщо домінуюче положення в громадському порядку займають потреби в забезпечені громадського спокою, створення сприятливих умов для нормального функціонування підприємств, громадських установ, ритмічності суспільного життя, тоді як в основі громадської безпеки лежить необхідність підтримання динамічно стійкого стану об’єктів відносно до несприятливих впливів.

По-друге, за засобами регулювання, якщо в регулюванні громадського порядку, крім правових норм, використовуються і моральні норми, звичаї, традиції, в регулюванні громадської безпеки, поряд з правовими нормами, широко застосовуються технічні й технічно-юридичні правила, закріплені в паспортах, правилах, інструкціях та інших документах, які є технічно-юридичними нормами.

По-третє, регулювання відносин у сфері забезпечення громадської безпеки здійснюється і організаційними нормами, які закріпляють певні структури і інститути, забезпечуючи внутрішньосистемну єдність, узгодженість функціонування елементів конкретних структур і відображаючи динамічний характер організації певних суб’єктів.

Таким чином, спираючись на виділену схожість і відмінність двох цих взаємопов’язаних понять, на нашу думку, не слід розглядати завдання забезпечення громадської безпеки як необґрунтовану розширену сферу діяльності, яка поєднує в собі охорону громадського порядку. Це може призвести до втручання деяких органів у ті відносини, які не належать до їх повноважень та компетенції. Якщо врахувати, що можливості міліції громадської безпеки далеко не безмежні, то проведений аналіз дозволяє визначити кордони її практичних можливостей. Разом з тим, надмірне звуження сфери забезпечення громадської безпеки означало б, що деякі суспільні відносини, на укріплення і розвиток яких повинна бути спрямована діяльність міліції громадської безпеки, можуть залишитися поза полем її зору.

Ми розглянули громадську безпеку у взаємозв’язку з іншою категорією, найбільш близькою за значенням до аналізованої, – громадським порядком, але для повного уявлення про громадську безпеку необхідно визначити механізм її формування та забезпечення. Такий підхід дозволить визначити межі у сфері громадської (соціальної) безпеки та відносини, які регулюються міліцією в галузі громадської безпеки.

Згідно з цим варто розглянути загальні положення про визначення охорони громадського порядку, забезпечення особистої та громадської безпеки як зумовлену закономірностями розвитку демократичного суспільства та правової держави систему організаційних та правоохоронних заходів, що здійснюються органами внутрішніх справ, іншими державними i громадськими організаціями. Усі ці заходи обумовлюють забезпечення правопорядку, діяльність щодо запобігання i припинення правопорушень, притягнення винних до вiдповiдальностi за їх вчинки та мають бути спрямовані на захист життя, здоров’я, прав та свобод громадян, інтересів суспільства та держави від злочинних та інших протиправних посягань.

Тому, на наш погляд, під громадським порядком варто розуміти якість (властивість) соціальної системи, сукупність впорядкованих зв’язків і публічних відносин, у якій забезпечують не тільки стан громадського спокою, але й особистої та громадської безпеки. У даному випадку стан суспільного спокою – це стан врегульованої, безконфліктної і правомірної життєдіяльності всіх учасників публічних відносин, тобто відносин між людьми, що складаються на основі норм права та інших соціальних норм у місцях постійного чи тимчасового їхнього перебування і таких, що мають вільний доступ для невизначеного кола осіб.

1.2. Охорона громадського порядку і громадської безпеки як функція державного управління

Прагнення забезпечити внутрішній порядок притаманне кожному соціальному утворенню. У тій чи іншій формі воно виявляється на всіх етапах суспільного розвитку. Упорядкування суспільних зв'язків і відносин є властивістю і одночасною умовою існування будь-якої соціальної системи. У докласовому суспільстві порядок регулювався звичаями і традиціями. Однак з поділом праці, появою приватної власності і класів основними регуляторами громадського порядку виступили мораль і право, що стали охоронятися суспільством і державою. Історія людства свідчить, що виділення цієї задачі в самостійну функцію соціального управління, створення спеціальних органів, що підтримують громадський порядок і забезпечують його охорону, відбувалося одночасно зі становленням державності. Однією з основних причин виникнення та існування держави є необхідність створення порядку в суспільстві та його підтримки.

На ранніх етапах розвитку держава в особі верховної влади і її інститутів охороняла свою територію в основному від зовнішніх вторгнень. Публічний порядок забезпечувався місцевою знаттю, церквою, громадами. Поступово у процесі ускладнення громадського життя ця поліцейська, у сучасному розумінні, функція стала покладатися на органи управління широкої або загальної компетенції, а надалі на спеціальні органи – поліцію. У середні XVII століття в містах Західної Європи поліція виникає як урядовий заклад, що має своєю задачею забезпечення порядку і внутрішньої безпеки [261, с. 10]. У Франції в XVI – XVII сторіччях в ортодоксах королівської влади словом “поліція” визначали не тільки охорону публічного порядку і безпеки, але й іншу регульовану законами і відмінну від міжнародної діяльність держави. У XVIII столітті під поліцією розумілося управління внутрішніми справами в цілому, а в XIX столітті, у результаті диференціації функцій державних апаратів, поліцейську діяльність стали розглядати як галузь управління, що забезпечує охорону внутрішньодержавного порядку за допомогою обмеження волі окремої особи в формі примусу.

У допетровській Росії діяльність, яку зараз прийнято називати охороною громадського порядку, а в ті часи іменували благочинням, здійснювалася переважно місцевою адміністрацією: воєводами, намісниками, виборними посадськими, старостами і т.п. До переліку їхніх обов’язків входили: підтримка порядку на вулицях і ринках, попередження пожеж і боротьба з ними, розшук і затримання злочинців, проведення дізнання і призначення винним покарання. Усе це вважалося дотриманням благочиння, нерозривно пов’язаного з церковним представленням про праведне життя. У 1649 р. видається перший закон про справи повсякденного міського управління – “Наказ про городське благочиння”, відповідно до якого воєводам доручалося наглядати за тим, щоб у містах не було пожеж, щоб чистили вулиці, несли нічну варту, а також щоб не влаштовували недозволених кулачних боїв і “різних непотребств”, не заводили корчми – незаконних питних кубел [216].

Утвердження абсолютизму в Росії супроводжується значною централізацією державної влади, реформою всієї адміністративної системи держави, перетворенням її в державу суто поліцейську, при цьому держава в особі своїх карально-правоохоронних інститутів вважає себе вправі безмежно регламентувати і контролювати всі сторони громадського життя. В річищі проведених Петром I реформ у Санкт-Петербурзі, Москві та ряді інших великих міст вперше в Росії створюються спеціалізовані органи регулярної поліції.

Істотно розширюється зміст адміністративно-поліцейської діяльності: вона стала охоплювати практично всі сфери внутрішніх справ держави. У цей період охорона громадського порядку передбачає попередження і припинення будь-яких дій, які розглядалися як порушення громадського спокою, благочиння і моралі. Однак, через надзвичайну еластичність і розпливчатість цих понять, поліція могла віднести до порушення громадського порядку і припинити будь-який прояв громадської самодіяльності [111, с. 8 - 20; 12].

Надалі зміст поліцейської діяльності з охорони громадського порядку неодноразово уточнювався і конкретизувався, але все-таки залишався дуже широким і до певної міри суб’єктивним, що часто дозволяло поліції вершити свавілля. Погляд уряду на поліцію як всеосяжну форму управління внутрішніми справами держави визначав широке різноманіття її обов’язків, аж до регулювання сімейних відносин і особистого життя. У ХVІІІ – ХІХ століттях у межах благочиння поліції пропонувалося підтримувати публічний порядок і безпеку, попереджати і припиняти злочини, переслідувати злочинців, бурлаків і людей, які не мали документів або проживали без прописки, припиняти недозволені збори, видовища, ігри, забороняти носіння зброї особами, що не мають на те право, усувати перешкоди здійсненню релігійних обрядів, наглядати за дотриманням громадянами норм моралі, здійснювати контроль за санітарно-епідеміологічним станом громадських місць, дотриманням правил забудови вулиць і торгівлі, запобігати пожежам і боротися з ними тощо [245, с. 27 - 32]. Крім виключно правоохоронної і каральної діяльності, поліція вирішувала питання “піклування”: поширення освіти, створення нічліжок для злиденних і бездомних, будинків піклування і т.п. У більш пізній період, коли в Росії почався підйом революційного руху, загальна поліція стала виконувати і деякі “політичні” функції: нагляд за “неблагонадійними” особами, цензуру друкованих видань, припинення спроб поширення літератури антиурядового змісту та інші [120, с. 7, 16].

Як уже зазначалося раніше, у поліцейській діяльності тих років поняття “громадський порядок” і “охорона громадського порядку” практично не застосовувалися. Перші спроби ввести у вітчизняний юридичний обіг і теоретично обґрунтувати зміст цих понять зустрічаються в працях учених поліцеїстів-адміністративістів кінця XIX – початку XX століття І.Е. Андрієвського, В.М. Гессена, В.Ф. Дерюжинського, А.І. Елістратова, А.А. Лопухіна, І.Т. Тарасова, П. Шеймина й ін. Однак пропоновані ними визначення, як правило, фіксували сформовані в той час погляди на зміст діяльності поліції, внаслідок чого мали досить невизначену і суперечливу форму. Наприклад, В.Ф. Дерюжинський, намагаючись розкрити зміст публічного (громадського) порядку, використовував такі абстрактні категорії, як “суспільне благо”, “загальне благо”, “загальне благоденство”. А.А. Лопухін пропонував розуміти під охороною громадського порядку сукупність заходів, що проводяться для створення умов добробуту і безпеки людей [173, с. 57].

Серед аналізуючих численних трактувань можна виділити визначення, яке дав П.Г. Виноградов. Він вважав, що громадський порядок – це стан, що гарантує охорону суспільства, власності й життя громадян, порядок між людьми, при якому вони не заподіюють шкоди одна одній, задовольняються їхні інтереси в “законному визначенні” [98, с. 9 - 10]. У цьому, наближеному до сучасного розуміння, формулюванні вже знаходить висвітлення соціальна природа громадського порядку, розглянута як умова життєдіяльності суспільства і регулятора відносин між людьми.

З перших днів Радянської влади задача охорони громадського порядку стала однією з найважливіших функцій державного управління. Однак у теорії радянського державного будівництва ця категорія розумілася скоріше в значенні суспільного пристрою, при якому люди будуть добровільно дотримуватися елементарних умов проживання в суспільстві, а в практиці нормотворчої і правозастосовчої діяльності замінялася поняттями “революційний порядок” або “державний порядок”, які найкраще виражають сутність і класову політичну спрямованість системи суспільних відносин, що склалися в ході соціалістичної революції. Проте аналіз нормативних актів, які визначають компетенцію радянської міліції, що зароджується, дозволяє виділити функції, які становили зміст діяльності міліції з охорони громадського порядку. В Постанові Тимчасового Уряду “Про встановлення міліції” від 14 березня 1917 року, поряд з обов'язками з охорони державного і громадського стану, боротьби зі злочинністю, закріплюються обов'язки з підтримки громадського порядку: фіксування правопорушень і подій, вживання заходів щодо їхнього припинення; забезпечення порядку в громадських місцях; забезпечення порядку і безпеки під час стихійних лих; надання допомоги при нещасливих випадках; нагляд за санітарним станом і благоустроєм; видача посвідчень особи і деяких інших документів у випадках, передбачених розпорядженнями уряду та органів влади на місцях [182, с. 21 - 22].

У той же час, положення міліції як адміністративно-виконавчого органа радянської влади, дозволяло широко залучати міліцію і до виконання обов’язків, безпосередньо не пов’язаних з функціями охорони громадського порядку і боротьби зі злочинністю. Історія знає чимало прикладів, коли на міліцію покладалися різні обов’язки з перетворення в життя “керівних” рішень комуністичної партії та уряду, що мають виключно політичне, ідеологічне або господарське значення. У 20-і роки міліція активно брала участь у зборі продподатків, розкуркурленні та проведенні масової колективізації, у 30-і роки залучалася до хлібозаготівель, проведення позик, збору грошових ресурсів, у післявоєнні роки – до виявлення фашистських посібників і агентів, у 60 – 70 роках – займалася “ідейно-моральним” вихованням молоді, суворо контролюючи ширину штанів і довжину волосся [234, с. 127].

Варто зазначити, що практика використання міліції для виконання невластивих їй обов’язків зберігалася протягом усього радянського періоду. Такі факти мають місце і зараз. Однак покладання на міліцію обов’язків, що безпосередньо не відповідають її прямому призначенню, не носить сьогодні політичного або ідеологічного характеру, а викликано необхідністю задоволення соціальних потреб і інтересів громадян. Ця тенденція добре кореспондується з ідеєю перетворення міліції в установу з “обслуговування населення”.

Проте найважливішою функцією Української держави, її правоохоронних органів і, в першу чергу, міліції є і буде охорона громадського порядку. При цьому безсумнівно, що її ефективність, яка в цілому залежить від різноманітних соціальних факторів, насамперед буде визначатися чітким розумінням змісту предмета цієї діяльності – громадського порядку.

Юридична невизначеність даної категорії постійно спонукала провідних вітчизняних вчених і практиків правоохоронної діяльності займатися дослідженням різних аспектів цього соціального явища. Не згас інтерес до цієї проблеми і в даний час. Однак, на відміну від недавнього минулого, коли в аналізі сутності громадського порядку домінував “двозначний” підхід, сучасні наукові погляди на зміст цього поняття помітно змінилися [81].

Традиційно в радянському адміністративному праві соціалістичний громадський порядок розглядався в широкому і вузькому розумінні. У широкому розумінні зміст громадського порядку містив в собі всю систему суспільних відносин, що складаються внаслідок дотримання і реалізації у всіх сферах життєдіяльності суспільства соціальних норм правового і неправового характеру. В такому значенні громадський порядок розглядався як об’єкт охоронного впливу всіх соціальних інститутів держави. У вузькому розумінні в поняття “громадський порядок” включалися не всі суспільні відносини, а лише їхня частина: вольові суспільні відносини, що складаються між людьми на основі норм права і правил соціалістичного гуртожитку, що забезпечують підтримку громадського спокою, нормальних умов для функціонування державних і громадських організацій, для праці й відпочинку громадян, поваги їхньої честі та гідності, суспільної моральності. При цьому, як місця, де відбуваються названі суспільні відносини, або іншими словами, місця дислокації правил громадського порядку, стали розглядати не тільки публічні місця, доступні для невизначеного кола осіб (вулиці, парки, видовищні і торгові заклади, громадський транспорт і т.п.), але і виробничі приміщення, житлові будинки, квартири [127, с. 11; 416 - 417].

Як видно, таке “вузьке” розуміння змісту громадського порядку виявилося не таким вже й вузьким, оскільки охоплювало коло суспільних відносин, що складаються в трьох основних сферах життєдіяльності людини – праці, побуту, відпочинку. Це породжувало неясність у визначенні меж охоронюваних суспільних відносин і виявлялося в невиправданому розширенні сфери нагляду і втручання правоохоронних органів держави та організацій, які залучаються до вирішення задач охорони громадського порядку, у приватне життя громадян, у прагненні закріпити за міліцією (без врахування її реальних можливостей) все нові й нові обов’язки.

Сучасне розуміння ролі правоохоронних органів і насамперед міліції в сучасній України, яка проголосила себе демократичною правовою державою, змушує по-новому дивитись на зміст задач і функцій, покладених на них. Повною мірою це відноситься і до діяльності з охорони громадського порядку.

В останні роки вченими адміністративістами були зроблені спроби вирішення даної проблеми. У наукових публікаціях на цю тему можна зустріти пропозиції істотно звузити сферу суспільних відносин, що складають громадський порядок і є об’єктом охорони міліції, або взагалі відмовитися від поняття “охорона громадського порядку” при визначенні її задач.

Якщо говорити про звуження змісту поняття громадський порядок, то варто визнати цілком обґрунтованою пропозицію про обмеження охоронюваних у цій сфері суспільних відносин колом таких, що виникають у громадських (суспільних) місцях, до числа яких відносяться вулиці, площі, транспортні магістралі, транспорт громадського користування, парки, житлові мікрорайони та інші місця, вільні для доступу невизначеного кола осіб [190, с. 54]. У такому випадку з числа місць, де порушення правил поведінки розглядаються як порушення громадського порядку, необхідно виключити виробничі території та приміщення. Це неодмінно вимагатиме відповідних змін у чинному адміністративному законодавстві. Наприклад, викликає сумнів необхідність віднесення до порушень громадського порядку такого діяння, як розпивання спиртних напоїв на виробництві (ст. 161 КпАП України) [146]. Адміністративна відповідальність за дану провину була встановлена в 1985 році, у період розгорнутої в країні кампанії по боротьбі з пияцтвом і розглядалася швидше як виховний захід, а не як реальний засіб викорінювання фактів вживання спиртного в службових приміщеннях. У даний час, коли повсюду в офісах різних компаній (які мають обмежений допуск і суворий пропускний режим) проводяться презентації, банкети, фуршети і т.п., наявність даної норми непотрібна, не говорячи вже про те, що практично відсутня можливість її реалізації.

Іншою пропозицією щодо звуження змісту громадського порядку було обмеження кола відносин, що складають громадський порядок, тільки нормативно врегульованими відносинами, виключивши відносини, які регулюються іншими соціальними нормами. Оскільки цей підхід знаходить чимало прихильників як серед практичних співробітників, так і серед законодавців, це положення вимагає більш уважного вивчення [138, с. 24].

Донедавна вважалося майже аксіоматичним, що зміст громадського порядку становлять суспільні відносини, що складаються на основі норм права та інших соціальних норм, які не мають правового характеру: традиції, звичаї, мораль, релігійні заповіді, елементарні правила людського співіснування та гуртожитку. Норми права регулюють поводження людей у громадських місцях у тій їхній частині, у якій воно вимагає законодавчого закріплення і вольового впливу інститутів держави, інші соціальні норми – у тій частині, у якій вони сприймаються та усвідомлюються людьми як сформовані, закріплені та обов’язкові для всіх норм поводження. Неправові норми можуть стати джерелом юридичних норм, однак навряд чи можливо законодавчо врегулювати всі суспільні відносини, що виникають між людьми в процесі їхнього спілкування і життєдіяльності. Разом з тим, правоохоронні органи здатні ефективно здійснювати охорону тільки тих соціальних норм, що мають юридичне вираження. Тому, на наш погляд, правове регулювання громадського порядку повинне йти шляхом створення норм права, зміст яких детермінував би існуючі соціальні норми неправового характеру. Таким чином, об’єктом охорони дійсно стане “правопорядок у громадських місцях”, що дозволить правоохоронним органам діяти суворо в межах права, зберігаючи при цьому певну волю розсуду і вибору адекватних засобів реагування у випадку порушення встановлених норм поводження.

Щодо пропозиції Ю.П. Солов’я відмовитися від терміна “громадський порядок”, замінивши його поняттями “особиста безпека” і “громадська безпека”, то можна відзначити таке. Ця дуже приваблива пропозиція має чимало аналогів у закордонних правових системах, де категорія “громадський порядок” або взагалі не застосовується, або трактується вкрай невиразно як “сукупність всяких неписаних правил поведінки індивідуума в суспільстві”, відсутність безладдя, спокій і належне поводження в публічних місцях [202, с. 141]. В чинному українському законодавстві, незважаючи на досить часте вживання, визначення терміна “громадський порядок” відсутнє. Проте Законом України від 19 червня 2003 року “Про основи національної безпеки України”, дається юридичне посилання для наукового обґрунтування поняття “національна безпека” особистості, суспільства та держави. Однак, навіть найбільший загальний аналіз висловлених щодо цього думок виявляє відсутність будь-якої єдності в поглядах на зміст розглянутих понять. У зв’язку з цим їх наукова доля уявляється не менш складною, ніж доля поняття “громадський порядок” [71, с. 11 - 12; 32 - 33]. З огляду на те, що категорія “громадський порядок” міститься в Конституції України, ряді законів і підзаконних актів, широко використовується у вітчизняній правоохоронній і правозастосовчій діяльності, є сенс згадати про пропозицію законодавців закріпити цей термін. При реалізації даної пропозиції повинні бути враховані як сучасне бачення змісту громадського порядку, так і реальні потреби юридичної практики.

Дослідження, проведені в цьому напрямку, дозволяють дати визначення громадського порядку, що відбиває соціальну природу цієї категорії, зміст суспільних відносин, що підлягають охороні у випадку загрози зазіхання, і місце їх виникнення.

З огляду на високий ступінь взаємозв’язку, взаємопроникнення і взаємозумовленості суспільних відносин, що складають зміст громадського порядку, особистої і громадської безпеки, можна погодитися з думкою, що визначення громадського порядку повинне бути інтегроване з поняттями особистої і громадської безпеки [151, с. 10].

Чіткого визначення вимагає поняття “стан захищеності життєво важливих інтересів особистості і суспільства”. Особиста і суспільна безпека є найважливішою метою діяльності з охорони громадського порядку, оскільки будь-яке зазіхання на здоров’я, життя, права і свободи, честь і гідність, особисту і майнову недоторканність конкретної людини (що і є загрозою особистої безпеки) або загроза безпеки суспільству в цілому, порушують впорядковані зв'язки і відносини між людьми, ритм їхньої життєдіяльності, стан суспільного спокою, тобто все те, що складає громадський порядок.

Розглядаючи співвідношення понять громадський порядок, особиста і громадська безпека, М.І. Єропкін справедливо вважає, що забезпечення громадської безпеки залежить від того, наскільки можливо нейтралізувати негативні аспекти взаємовпливу людини і техніки (наприклад під час експлуатації автомобільного, залізничного, водного морського і річкового транспорту, при використанні у виробництві технічних процесів, що базуються на застосуванні електричних пристроїв, що мають високі швидкості і потужності). Незважаючи на те, що громадський порядок і громадська безпека – самостійні поняття, категорії, явища, між ними існує тісний діалектичний взаємозв’язок. Так, недопущення масових безладь створює умови, що перешкоджають можливим порушенням правил дорожнього руху, порушенням протипожежних правил, утворенню аварійних ситуацій на транспорті. У той же час дотримання правил, що забезпечують громадську безпеку, гарантує забезпечення громадського порядку [127, с. 10].

Якщо ж згадати, що ті чи інші публічні відносини завжди виражаються за допомогою визначеної сукупності видів і форм поводження людей, то громадський порядок можна буде розглядати як стан життєдіяльності суспільства, при якому забезпечене дотримання соціальних норм поводження людей і їх безпека в публічних місцях.

У нормативних актах і юридичній літературі категорія “громадський порядок” найчастіше трактується як забезпечення громадського порядку та охорона громадського порядку. Незважаючи на близькість звучання, вони мають різне значення. Їхнє точне розуміння необхідне для правильного визначення повноважень різних державних і недержавних органів у регулюванні та охороні відносин, що складають галузь громадського порядку.

На перший погляд, така двозначність містить деяке протиріччя, яке можна було б пояснити проявом “вузького – широкого” підходу у визначенні громадського порядку при розробці Конституції України. Проте це не так. У науковій літературі досить докладно розглянуті розходження цих понять, тому, виходячи із сучасного значення слова “забезпечення”, будемо розуміти під “забезпеченням громадського порядку” створення умов політичного, економічного, правого, організаційного та іншого характеру, що дозволяють підтримувати належний громадський порядок і здійснювати його охорону.

Коли ж ми говоримо про охорону чого-небудь, то маємо на увазі дію, що позначається в українській мові дієсловом “охороняти” і сприймається у значенні “оберігати”, “стерегти”, “захищати”. Охороняти громадський порядок – значить безпосередньо оберігати і захищати відносини, що складають зміст громадського порядку. Отже, під охороною громадського порядку слід розуміти діяльність (систему правових і організаційних заходів) з підтримки стану громадського спокою і громадської безпеки, безпосереднього захисту життя, здоров’я, власності, прав і свобод, честі та гідності людей від протиправних зазіхань, здійснювана в публічних місцях, а при наявності загрози – і в інших місцях.

Охорона громадського порядку здійснюється у формах спостереження, контролю за дотриманням громадянами норм поводження в публічних місцях, регулювання їхньої поведінки з метою попередження правопорушень, недопущення шкідливих наслідків у випадку загрози особистій і громадській безпеці, а також застосування заходів впливу до порушників громадського порядку: припинення протиправних дій і притягнення винних до відповідальності. Тому з практичної, “поліцейської”, точки зору охорона громадського порядку являє собою здійснювану в публічних місцях діяльність з контролю за дотриманням людьми норм поведінки, попередження і припинення правопорушень, що зазіхають на недоторканість особи, інтересів суспільства і держави, притягнення правопорушників до адміністративної або кримінальної відповідальності.

 1.3. Зміст та значення охорони громадського порядку і

 громадської безпеки

Значні соціально-економічні перетворення, що проходять в останні роки в нашій країні, вимагають не тільки проведення скоординованих економічних реформ, спрямованих на створення повнокровних ринкових механізмів, трансформацію відносин власності, розвиток підприємництва, але і посилення захисту прав і свобод громадян, усіх форм власності, інтересів підприємств, установ, організацій та громадських об’єднань від злочинних та інших протиправних зазіхань. У цих умовах дуже важливий дієвий механізм зміцнення охорони громадського порядку, забезпечення особистої безпеки громадян і громадської безпеки.

Визначаючи сутність охорони громадського порядку, представляється важливим вказати на те, що вона складається з діяльності суб’єктів, спрямованої на впорядкування суспільних відносин, актів і процесів поведінки, а також на їх захист від несприятливих зовнішніх впливів. При цьому слід відмітити, що першочергове значення має впорядкування діяльності з узгодження дій, вчинків індивідів і груп між собою і з навколишніми умовами суспільства. В роботі суб’єктів охорони ця діяльність займає провідне місце, особливо при здійсненні охоронної функції в умовах масового скупчення людей. Діяльність із захисту формуючої поведінки від несприятливих впливів включає в себе виявлення, попередження і припинення правопорушень, притягнення винних до встановленої законом відповідальності, а також усунення і локалізацію небезпечних впливів деяких природних явищ [215, с. 15].

Однією з характерних особливостей охорони громадського порядку, пов’язаною з особливостями об’єкта, є те, що її вплив виявляється у двох напрямках: по-перше, на систему так званих зовнішніх відносин, тобто на ті, які утворюють сферу громадського порядку (цей напрямок складає головний зміст і забезпечує кінцеву мету охоронної діяльності); по-друге, на впорядкування внутрішньоорганізаційних взаємозв’язків, які забезпечують нормальне функціонування апарату охорони, що є важливою, але не головною частиною розглядуваної діяльності. У зв’язку з цим викликає сумнів оцінка тих наукових концепцій, в яких охорона громадського порядку розглядається лише як вирішення внутрішньоорганізаційних задач. За такого розумінні охорони громадського порядку неможливо адекватно вирішувати питання удосконалення цієї діяльності, так як її основний зміст зводиться до здійснення різних організаційних перестановок в управлінському апараті.

Для характеристики охорони громадського порядку важливе значення має те, що вона складається з різних впливів як на протиправну, так і на правомірну поведінку. У зв’язку з цим суб’єкти охоронної діяльності повинні оцінювати відносини, які виникають дії і вчинки людей не тільки з позиції відповідних вимог правових норм, але і з точки зору забезпечення їх узгодженості між собою і зовнішніми умовами. Правова оцінка безпосередньо пов’язана з виявленням і припиненням правопорушень, а також застосуванням заходів юридичного впливу [215, с. 16].

Проблема правової охорони громадського порядку і забезпечення громадської безпеки в адміністративно-правовій літературі ще недостатньо розроблена. Немає єдиного розуміння поняття громадської безпеки, хоча потребу в цьому відчуває не тільки наука, але й практика правоохоронних органів, у тому числі органів внутрішніх справ.

Разом з цим адміністративне право виконує функцію охорони громадського порядку, яка забезпечена відповідними засобами впливу в разі порушення відносин у цій сфері. До переліку засобів адміністративно-правової охорони громадського порядку входять норми адміністративного права (такі, що мають охоронну спрямованість), адміністративно-правові відносини, які виникають у випадках вчинення правопорушень у сфері громадського порядку, та акти реалізації цих норм [62, с. 22].

У своїй основі охорона громадського порядку являє собою його практичне забезпечення силами і засобами органів держави і громадськості, тобто їх практичну діяльність, об’єднану комплексом заходів, спрямованих на суворе дотримання учасниками відносин своїх обов’язків. Основним призначенням цієї діяльності є здійснення боротьби з різного роду посяганнями на суспільні відносини, які складають зміст громадського порядку, занобігання шкідливим наслідкам стихійних сил природи й інших подібних явищ, а також сприяння становленню та розвитку суспільних відносин, зміцнення громадського порядку в країні. Охорона громадського порядку здійснюється різними організаційними і правовими способами, в ряді яких важливе місце належить цивільно-правовим, кримінально-правовим і адміністративно-правовим.

Адміністративно-правова охорона громадського порядку представляє собою виконавчо-розпорядницьку діяльність органів державного управління, що  складаються зі встановлених обов’язкових правил поведінки, створення необхідних умов для їх виконання, а також здійснення адміністративного нагляду і прийняття заходів впливу. 

Виконавчо-розпорядницька діяльність органів державного управління з охорони громадського порядку поділяється на нормотворчу, правозастосовчу і правоохоронну [111, с. 12]. В системі органів державного управління, які здійснюють охорону громадського порядку, особливе місце відводиться органам внутрішніх справ. Зміст їх діяльності найбільш предметно виявляється при дослідженні охорони громадського порядку з використанням методів науки управління, через системний аналіз виконання цієї складної соціальної функції.

Адміністративно-правова охорона – це діяльність, що здійснюється в трьох основних напрямках: нормотворчому – коли створюються закони й інші нормативні акти з адміністративно-правових питань охорони правопорядку; правозастосовчому – що призначені для впровадження в життя встановлених державою правил в галузі громадського порядку, правоохоронному – включаючи заходи забезпечення встановленого порядку і застосування заходів впливу до правопорушників. 

У науковій і навчальній літературі адміністративно-правова охорона громадського порядку в більшості випадків розглядається як складова частина державного управління.

Адміністративно-правовому регулюванню в сфері охорони громадського порядку підлягають відносини, що виникають у процесі виконавчо-розпорядницької діяльності органів держави із забезпечення особистої і громадської безпеки в громадських місцях і тим самим стану спокою і нормального протікання громадського життя, порушення яких не є великою суспільною небезпекою [92, с. 29]. 

Адміністративно-правова охорона трактується у вузькому смислі обмежуючи її роль, проте об’єднує зміст. Значного поширення зазнало розуміння адміністративно-правової охорони як виконавчо-розпорядницької діяльності зі здійснення заходів боротьби з адміністративними правопорушеннями. В цьому значенні її функції зводяться, по суті, до виявлення, припинення правопорушень і застосування заходів впливу до правопорушників. Тут, на наш погляд, допускається дві суттєві неточності. По-перше, роль адміністративно-правової охорони обмежується лише впливом на протиправну поведінку, що не можна визнати достатнім. Найчастіше вона пов’язана з впливом і на правомірну поведінку з метою її впорядкування, узгодження дій і вчинків людей між собою й із зовнішнім середовищем. Такий зміст охоронної діяльності найбільш характерний для забезпечення громадського порядку при проведенні суспільно-політичних (походи, демонстрації), культурно-видовищних, спортивних та інших масових заходів, а також в інших умовах, пов’язаних з великим скупченням людей. По-друге, адміністративно-правова охорона громадського порядку розглядається без урахування всього значення охоронної функції права, спроможних не тільки ліквідувати відхилення від нормальних процесів розвитку суспільних відносин, але й виступати організуючим і забезпечуючим засобом. Таку роль виконують норми права в процесі їх реалізації не тільки в уже сформованих правовідносинах, але і в інших до їх виникнення з моменту прийняття відповідного нормативного акту.

Адміністративно-правова охорона громадського порядку полягає у вирішенні двох взаємопов’язаних задач, виражених в упорядкуванні громадських відносин і їх захисті від несприятливих впливів різних соціальних і природних факторів. Ці задачі вирішуються в ході правовстановчої і правозастосовчої діяльності, які утворюють єдиний процес охорони громадського порядку. Принципово важливим для характеристики охорони громадського порядку, як і всієї управлінської діяльності, є те, що вона має двобічну спрямованість. Її головний зміст полягає у впливі на зовнішні суспільні відносини, тобто на такі, що утворюють сферу громадського порядку. Така взаємодія зумовлює одночасне використання комплексу заходів, спрямованих на забезпечення внутрішньоорганізаційних взаємозв’язків усіх елементів системи охорони з метою їх ефективного функціонування. Це організація охоронювального апарату визначення його задач, підбір і розстановка кадрів, їх навчання і виховання, керівництво нижчестоящими підрозділами [130, с. 203]. При цьому необхідно врахувати, що налагодження внутрішньоорганізаційних взаємозв’язків – це важливий, але не головний напрямок діяльності з охорони громадського порядку. Дане твердження заслуговує на особливу увагу у зв’язку з тим, що в науковому дослідженні, як і в практичній діяльності, все ще простежується тенденція до однобічного розуміння адміністративно-правової охорони громадського порядку, зведення її переважно до вирішення внутрішньоорганізаційних питань.

Як складова частина, різновид управлінської діяльності, охорона громадського порядку, її форми і методи обумовлені рядом об’єктивних факторів і, перш за все, особливостями сфери, що охороняється, тобто характером суспільних відносин. На залежність управлінської діяльності від середовища, яким управляють звертає увагу ряд авторів, відмічаючи, що масштаби і якості об’єкта управління визначають його зміст, прийоми і методи впливу на нього суб’єкта. Управління, пише Д.М. Гвішіані, “не має своїх законів, які відрізняються від того середовища, де воно здійснюється” [103]. В.В. Лазарєв висловлює інший погляд на закономірності управлінської діяльності, але також відмічає, що “управління прямує за середовищем, яким управляють, і що спеціалізація управління повинна будуватися на основі спеціалізації галузі, якою управляють” [167].

Управління у сфері охорони громадського порядку є однією з галузей державного управління і поєднує виконавчу і розпорядчу діяльність органів державного управління загальної компетенції і галузевих органів. Управління в сфері охорони громадського порядку поряд з діяльністю законодавчих, судових, прокурорських органів в розгляданій галузі являє собою одну з форм здійснення функцій держави з охорони громадського порядку і забезпечення громадської безпеки, приватної власності, прав і законних інтересів громадян. Специфічна роль державного управління, на думку Г.І. Петрова, полягає в практичній, безпосередній організації здійснення державної функції [207, с. 45 - 46].   

Охорона громадського порядку є однією з важливих функцій органів внутрішніх справ: здійснюючи її, вони вступають в різноманітні організаційно-правові відносини з іншими органами державного управління, громадськими організаціями і громадянами. Такі відносини складаються перш за все в процесі охорони громадського порядку на вулицях, площах, у парках, на транспортних магістралях, вокзалах, пристанях, в аеропортах та інших громадських місцях, а також при проведенні масових і режимних заходів. У процесі цієї діяльності органи внутрішніх справ організовують і безпосередньо забезпечують охорону громадського порядку від злочинних та інших антигромадських посягань. 

Охорона громадського порядку – це проведення державними органами в тісній взаємодії з громадськістю різноманітних заходів із забезпечення недоторканості громадян, захисту їх прав і законних інтересів, приватної власності, зі створення стану спокою, нормальних умов для роботи державних, громадських підприємств, установ, організацій. 

Ці заходи включають, по-перше, створення законодавчих та інших нормативних актів, що регулюють питання охорони порядку, правила поведінки людей у громадських місцях, по-друге, діяльність органів суду, прокуратури, внутрішніх справ, юстиції з введенню в життя цих актів. 

Охорона громадського порядку складається не тільки з запобігання правопорушенням і притягнення до відповідальності винних, а головне – у  створенні обставин, за яких через дії чи бездіяльність окремих осіб не виникало б перешкод в здійсненні встановлених у законах обов’язків, в задоволенні їх інтересів, потреб, забезпеченні необхідних умов для спокійної праці і відпочинку людей [127, с. 17 - 18].

Складовою частиною охорони громадського порядку є забезпечення громадської безпеки, яка передбачає суворе дотримання правил поводження зі зброєю, боєприпасами, вибуховими, сильнодіючими отруйними, а також радіоактивними речовинами, правил дорожнього руху, правил техніки безпеки на підприємствах, будівництві, науково-дослідних установах. Відмінною особливістю громадської безпеки є мета, яка обумовлює суть і зміст суспільних відносин, характер норм, які регулюють ці відносини: охорони життя і здоров’я людей, їх майна, охорони суспільного надбання [128, с. 17 - 36].

Охорона громадського порядку – це сфера адміністративно-політичної діяльності держави, призвана створювати нормальні умови для спілкування людей як в процесі виробництва матеріальних благ, так і в задоволенні ними різних матеріальних і духовних потреб. Сутність цієї діяльності складається, по-перше, у забезпеченні розвитку відносин у галузі громадського порядку відповідно до вимог конкретного історичного періоду, створенні максимально сприятливих умов у цій сфері для вирішення економічних і політичних завдань, у забезпеченні реальних гарантій здійснення суб’єктивних прав і виконання обов’язків кожним громадянином; по-друге, у рішучій боротьбі із зазіханнями з боку окремих осіб на встановлений порядок, у попередженні і припиненні таких зазіхань, у проведенні роботи з виправлення і перевиховання осіб, що вчинили антигромадські дії, і, нарешті, по-третє, у боротьбі зі шкідливими наслідками стихійних лих, з руйнівними діями стихійних сил природи.

З метою більш детального з’ясування змісту адміністративно-правової охорони громадського порядку зупинимося на розподілі компетенцій різних органів держави, покликаних забезпечувати громадський порядок.

Компетенція державних органів з питань охорони громадського порядку розподіляється на:

а) правове регулювання поведінки громадян, посадових осіб, діяльності державних і громадських організацій, підприємств, установ у сфері охорони громадського порядку шляхом видання загальнообов’язкових рішень;

 б) управління діяльністю органів внутрішніх справ та інших органів галузевого управління (транспорту, охорони здоров’я, освіти, торгівлі, громадського харчування, побутового обслуговування населення, культури й інші) у частині, що стосується забезпечення громадського порядку, координації роботи всіх зазначених органів;   

 в) координацію заходів громадськості з охорони громадського порядку, забезпечення її зв’язку з державними органами, вуличними, квартальними комітетами й іншими самодіяльними організаціями населення, затвердження у встановлених законом випадках прийнятих громадськістю рішень; 

г) вживання заходів щодо підвищення дієвості виховної роботи в установах, організаціях, навчальних закладах, на підприємствах із запобігання порушенням порядку і законності, охороні прав і законних інтересів громадян;

д) проведення заходів щодо припинення протиправних зазіхань на порядок: з ліквідації дитячої безпритульності, бродяжництва й інше; з посилення боротьби зі злочинністю, з усунення її причин і умов, що сприяють здійсненню антигромадських дій.

Успіх у боротьбі зі злочинністю й іншими порушеннями громадського порядку не можливий без постійної взаємодії прокуратури, суду, органів внутріш-

ніх справ і органів та установ виконання покарань, без координації їхньої роботи.

Взаємодія здійснюється в таких напрямках:

а) обмін інформацією про стан громадського порядку, про злочинність, про заходи посилення боротьби зі злочинами й іншими зазіханнями на громадський порядок, обмін досвідом роботи;

б) спільний аналіз стану охорони громадського порядку і справ боротьби зі злочинністю на території країни, області, району, міста; узагальнення статистичних даних за матеріалами діяльності кожного з органів;

в) вироблення спільних заходів щодо зміцнення охорони громадського порядку, посиленню боротьби зі злочинністю, зі створення умов для найбільш ефективного введення в життя норм, що регулюють громадський порядок, з виявлення й усунення причин і умов антигромадських дій;

г) спільне проведення намічених заходів щодо зміцнення громадського порядку і законності, підтримка постійних контактів у практичному вирішенні задач охорони громадського порядку.

Координація роботи у сфері охорони громадського порядку необхідна не тільки між судами, прокуратурою й органами внутрішніх справ, але й іншими органами та громадськістю. 

Сучасний етап розвитку державності характеризується не тільки допомогою громадськості в роботі державних органів, а й самостійним виконанням ними певних функцій цих органів. Особливо чітко цей процес проявляється в галузі охорони громадського порядку. В даний час порядок забезпечують такі громадські формування, як народні дружини, загони самозахисту, загони сприянню міліції, інші громадські організації та об’єднання. З боку держави вони наділені певними повноваженнями, а також повинні виконувати відповідні обов’язки. Діяльність міліції громадської безпеки, народних дружин та інших громадських формувань свідчить про тісну взаємодію державних органів з місцевим самоврядуванням. Ця діяльність свідчить про значні зміни в правовому регулювання в цій сфері в бік морального регулювання відносин. Громадські формування здійснюють свою діяльність самостійно поряд з державними органами. Все більш популярним стає суспільно-моральне регулювання в цій галузі, що, безсумнівно, свідчить про зменшення сфери державного впливу, правового регулювання. В Україні на 2001 рік діє 18 тисяч громадських формувань з охорони громадського порядку з них в сільській місцевості – 12 тисяч. До охорони громадського порядку залучається 7,9 тисяч народних дружин, де налічується 111 тисяч дружинників, 5,2 тисяч загонів самозахисту, з чисельністю 70,8 тисяч членів, 1443 загони сприяння міліції з чисельністю 13 тисяч осіб.

Членами громадських формувань та за їх участю здійснено 156,8 тисяч заходів щодо боротьби з правопорушеннями, із них: проведено майже 60 тисяч рейдів з відпрацювання територій міст та інших населених пунктів; проведено 96,6 тисяч профілактичних заходів і профілактичних бесід з криміногенними особами; попереджено 2276 та розкрито 452 злочини. Всього затримано за адміністративні правопорушення більше 145 тисяч осіб [159].  

Щодо сфери забезпечення охорони громадського порядку і громадської безпеки суспільні закономірності виявляються під впливом соціально-економічних, ідеологічних, соціально-психологічних і правових факторів, які впливають на стан громадського порядку, а також пов’язаних з ними факторів, які сприяють ефективній діяльності служб міліції громадської безпеки із забезпечення охорони громадського порядку і безпеки.

До факторів, які впливають на стан громадського порядку і безпеки, відносяться такі:

1. Економічні:

1.1. Нестабільність і розбалансованість економіки, спад виробництва;

1.2. Швидкий ріст цін, практично неконтрольована торгівля;

1.3. Злочинне накопичення початкового капіталу, корумпованість;

1.4. Скорочення робочих місць (призводить до формування криміногенних прошарків населення);

1.5 . Тіньова економіка, фіктивне підприємництво, приховування         прибутків від оподаткування, “відмивання” грошових коштів.

    2. Політичні:

2.1. Намагання лідерів окремих територій відділитися від України, вимога їхньої автономії, національний і регіональний егоїзм;

2.2. Зовнішні несприятливі фактори в Близькому і Далекому зарубіжжі (територіальні претензії);

2.3. Незахищеність у деяких країнах україномовного населення;

2.4. Масова змушена міграція населення, формування груп людей з підвищеною криміногенністю і віктимністю.

    3. Соціально-психологічні й ідеологічні:

3.1. Роздвоєння суспільства, падіння життєвого рівня більшої частини населення;

3.2. Девальвація моралі, втрата раніше культивованих цінностей (приваблює в масовій підсвідомості культ вседозволеності та насилля);

3.3. Розповсюдження наркоманії, проституції, розгулу та пияцтва;

3.4. Пропаганда низькопробних образів західної масової культури;

3.5. Спад довіри до правоохоронних органів.

    4. Правовий:

4.1. Повільне обновлення законодавства;

4.2. Невідповідність діючого законодавства новим реаліям;

4.3. Ліберальна судова практика [194, с. 25 - 26].

Фактори, які сприяють ефективній діяльності органів внутрішніх справ з охорони громадського порядку і забезпечення громадської безпеки:

1) формування органів внутрішніх справ як системи масового соціального обслуговування населення;

2) оптимізація критеріїв оцінки ефективності функціонування органів внутрішніх справ;

3) дотримання принципу гласності в діяльності органів внутрішніх справ;

4) підвищення престижу права, закону і підзаконних актів;

5) розвиток юридичної науки і юридичної освіти;

6) підвищення правової культури населення і посадових осіб;

7) демократичний державний і громадський контроль;

8) оптимізація відносин з населенням, забезпечення відкритості органів внутрішніх справ;

9) викорінення бюрократизму і фактів переродження кадрів;

10) підвищення рівня фахової компетенції кадрів органів внутрішніх справ, їх матеріальне і моральне стимулювання.

Аналіз факторів, які впливають на стан громадського порядку і безпеки, а також сприяють ефективній діяльності органів внутрішніх справ з охорони громадського порядку і безпеки, дозволяє по-новому розглянути і закономірності забезпечення громадського порядку і безпеки на сучасному етапі розвитку суспільства держави.

В організації охорони громадського порядку і безпеки найповніше виявляється функція управління, об’єднуються зусилля служб і підрозділів органів внутрішніх справ, інших органів і громадськості для забезпечення надійної охорони прав і свобод громадян, інтересів суспільства і держави від злочинних і інших антигромадських посягань.

Організація охорони громадського порядку і безпеки поєднує такі основні функції:

- визначення об’єктивно необхідних і науково обґрунтованих цілей і задач органів внутрішніх справ із забезпечення охорони громадського порядку і безпеки;

- розробка й удосконалення структури служб і підрозділів міліції громадської безпеки;

- визначення функціональних обов’язків співробітників служб і підрозділів, керівників органів внутрішніх справ з охорони громадського порядку і безпеки;

- здійснення і удосконалення роботи служб і підрозділів, які забезпечують охорону громадського порядку і безпеки, на основі наукової організації праці, впровадження передового досвіду, закріплення законності і покращення зв’язків з населенням;

- кадрове, матеріально-технічне, правове і організаційне-методичне забезпечення діяльності служб і підрозділів, які здійснюють охорону громадського порядку і безпеки [151, с. 37].

Організація охорони громадського порядку включає в себе два взаємопов’язаних напрямки: внутрішньоорганізаційний і зовнішньо- організаційний. Перший напрямок має об’єктом свого організаційного впливу систему апаратів і підрозділів охорони громадського порядку, інших служб органів внутрішніх справ, їх службову діяльність із безпосередньої охорони громадського порядку і боротьби з його порушенням. Другий напрямок полягає у взаємовідносинах органів внутрішніх справ з іншими державними органами, громадськими організаціями і громадянами при вирішені задач, пов’язаних з охороною громадського порядку.

З урахуванням цього управлінські відносини, які виникають у процесі організації охорони громадського порядку, можна поділити на дві тісно пов’язані групи:

             1) внутрішньоорганізаційні управлінські відносини, які виникають між апаратами і підрозділами охорони громадського порядку, їх співробітниками, а також іншими службами органів внутрішніх справ;

2) зовнішньоорганізаційні управлінські відносини, які виникають між апаратами і підрозділами охорони громадського порядку, інших служб органів внутрішніх справ, їх співробітниками з іншими державними органами і громадськими організаціями, посадовими особами і громадянами.    

Зміст організації охорони громадського порядку і безпеки включає здійснення органами внутрішніх справ, разом з іншими державними органами і громадськими об’єднаннями комплексу основаних на законах, вироблених наукою і закріплених практикою управлінських функцій, спрямованих на забезпечення їх узгодженості і ефективності діяльності з безпосередньої охорони громадського порядку і безпеки, із захисту життя і здоров’я, прав і свобод громадян, інтересів суспільства і держави від злочинних та інших протиправних дій.

Форми охорони громадського порядку – це зовнішнє вираження розстановки сил органів внутрішніх справ і зміст їх конкретної діяльності, визначеної статутами, настановами і посадовими інструкціями. До форм охорони громадського порядку відносяться дислокація (розстановка) патрульно-постових нарядів, рейди, заслони, операції, профілактичне та оперативне відпрацювання дільниць зі складною криміногенною обстановкою, за допомогою яких здійснюється безпосередня охорона громадського порядку, інші практичні заходи [193, с. 50].

З метою забезпечення охорони громадського порядку і безпеки в містах та інших населених пунктах застосовують звичайну і посилену охорону.

Звичайна охорона громадського порядку і безпеки – це повсякденні організаційні заходи і тактичні дії органів внутрішніх справ та їх апаратів, підрозділів службових нарядів у звичайних умовах оперативної обстановки, з нормальним ступенем напруженості у використані різних засобів без збільшення напруги особового складу, а також дотримання повсякденного розпорядку роботи в органах внутрішніх справ. 

Посилена охорона – це обмежений за часом інтенсивний вид організаційних заходів і тактичних дій органів внутрішніх справ, їх служб і підрозділів, службових нарядів, пов’язаний з необхідністю посилення особистої безпеки громадян і громадської безпеки при проведені масових заходів, в умовах стихійних лих або викликаних ускладненням оперативної обстановки, вчиненням особливо небезпечних злочинів або інших надзвичайних подій.

Організаційні принципи охорони громадського порядку і безпеки включають: комплексний підхід до забезпечення громадського порядку і безпеки; територіальний, галузевий, лінійно-зональний принципи побудови і функціонування апаратів і підрозділів охорони громадського порядку і безпеки, єдиноначальництва і персональної відповідальності.

Систему заходів з охорони громадського порядку і забезпечення громадської безпеки складають правове регулювання відносин у зазначених сферах, тобто прийняття компетентними органами законодавчих та інших нормативних актів, що регулюють поводження людей в цих сферах життєдіяльності, реалізація (перетворення в життя державними органами і громадськими формуваннями) правил цих актів.

У загальній теорії права регулювання суспільних відносин за допомогою правових норм прийнято називати правовим регулюванням. Правові норми мають визначені переваги порівняно з іншими формами соціального регулювання суспільних відносин. Їхніми специфічними властивостями є конкретність, чіткість формулювання дозволів, заборон, імперативність розпоряджень і гарантованості виконання. Право вбирає в себе, поєднує і юридично закріплює основні вимоги інших соціальних норм, що регулюють суспільні відносини, і ставить їх під захист держави. Тому поводження членів суспільства зіставляється і порівнюється, насамперед, із правовим масштабом, закріпленим еталоном належного поводження, і оцінюється з погляду його вимог [168, с. 280].

Сучасний стан українського законодавства в галузі охорони громадського порядку характеризується високою динамікою свого розвитку, радикальним поновленням нормативно-правової бази в усіх сферах державного і громадського життя. На відміну від минулих років, його важливою рисою є утвердження пріоритету прав і свобод людини як вищої соціальної цінності.

Конституція України 1996 року поряд з іншими положеннями закріпила переважання загальновизнаних норм міжнародного права, що відносяться до прав і свобод людини, над внутрішньодержавним правом, у тому числі й нормами адміністративного та кримінального права, що регулюють поводження громадян у галузі охорони громадського порядку і безпеки.

У науці адміністративного права адміністративно-правове регулювання розглядається як послідовно здійснювана діяльність, що має дві стадії:                  1) встановлення норм, 2) реалізація норм. 

Стадія встановлення правових норм складається з вироблення норм адміністративного права, їхнього удосконалення, зміни і скасування, тобто видання правових актів.

Стадія реалізації правових норм є завершальною стадією регулювання, в процесі якої адміністративно-правові норми досягають своєї мети, суб’єктивні права і обов’язки втілюються в поводження конкретних учасників суспільних відносин.

Надзвичайно важливе значення правове регулювання має у сфері правоохоронної діяльності, що зумовило його глибоку розробку в працях учених, що досліджують проблеми охорони громадського порядку і безпеки, боротьби з правопорушеннями [93, с. 24 - 29].
Правові норми, що діють в сфері охорони громадського  порядку, залежно від кола регульованих ними відносин, діляться на дві основні групи:

1. такі, регулюють поводження громадян у галузі охорони громадського порядку, встановлюють відповідальність за їх порушення.

2. Такі, визначають задачі, функції, компетенцію, форми і методи діяльності органів держави, їхніх посадових осіб з охорони громадського порядку [167].

Відповідно до даної класифікації основні нормативні акти, за допомогою яких здійснюється правове регулювання охорони громадського порядку, можна також поділити на дві групи:

1) нормативні акти, що визначають правила громадського порядку громадської безпеки і передбачають відповідальність за їхнє порушення;

2) нормативні акти, що встановлюють задачі, функції, компетенцію державних органів і посадових осіб з охорони громадського порядку і безпеки.

Соціальне призначення і зміст нормативних актів першої групи характеризується тим, що правовий вплив на громадський порядок виявляється насамперед у визначенні нормативної моделі поводження, що найбільшою мірою відповідає потребам суспільства. Закріплюючи правила поведінки, норми права додають їм загальнообов’язкового характеру, визначають права і обов’язки громадян при перебуванні їх у громадських місцях [197, с. 25 - 26].

Правила поведінки громадян відповідно до норм громадського порядку ґрунтуються на Конституції України, що закріплює права і свободи людини й громадянина.

Законодавчі акти цієї групи встановлюють також заборони на здійснення визначених дій і відповідальність за їхнє порушення. Зокрема розділ 14 Кодексу України про адміністративні правопорушення визначає види адміністративних правопорушень, міри відповідальності за адміністративні правопорушення, які зазіхають на громадський порядок [146, с. 85 - 89]

Друга група нормативних актів містить норми права, що регламентують організацію охорони громадського порядку, умови вирішення протиріч і конфліктів, які виникають в цій галузі. Значення цієї групи нормативних актів визначається тим, що вся діяльність державних органів з охорони громадського порядку ґрунтується на чіткому дотриманні прав і законних інтересів громадян, недопущенні вільного розсуду і сваволі. До числа основних нормативних актів цієї групи відноситься Закон України ”Про міліцію”, в якому визначаються її задачі, принципи діяльності, організаційна побудова, обов’язки і права, профілактика і адміністративні заходи впливу на правопорушника, прийняті з метою забезпечення громадського порядку [2].

Важливим фактором у забезпеченні охорони громадського порядку і безпеки також є міжнародні документи, особливо – корегування діяльності правоохоронних органів України з прагненням вступу нашої держави до Ради Європи.

Відповідно до теми нашого дослідження подальший аналіз актів, що складають правову основу діяльності суб’єктів охорони громадського порядку і безпеки, буде акцентований на дослідженні організаційно-правових питань регулювання організації охорони громадського порядку і безпеки.

Законодавчі й інші нормативні правові акти, що регулюють організацію охорони громадського порядку, можуть класифікуватися на різних підставах: за юридичними властивостями; за органами, що їх видають; за характером компетенції органів, що видають правові акти; за територією дій та іншими підставами.

Найбільш повною, згідно з висновками, отриманими у ході дослідження, класифікація правових актів за органами, що їх видають. Дана класифікація визначає межі просторової дії актів, обсяг регульованих з їхньою допомогою управлінських функцій, юридичну чинність нормативних актів тощо.

Беручи до уваги названі критерії, нормативні акти, що регулюють організацію громадського порядку, поділяються на такі класифікаційні групи:

1. Нормативні акти, прийняті вищими органами державної влади України і Президентом України.

Відповідно до Конституції України за предметами ведення, до числа яких відноситься регулювання, захист прав і свобод людини і громадянина, приймаються закони і підзаконні акти, що мають пряму дію на всій території України. Закони приймаються Верховною Радою України. Прикладом законів, які регулюють загальні питання організації охорони громадського порядку, є Закони України “Про міліцію”, “Про участь громадян в охороні громадського порядку та державного кордону”.

До даної групи правових актів відносяться укази і розпорядження, видавані Президентом України з питань захисту прав і свобод людини і громадянина, забезпечення законності, правопорядку, громадської безпеки.

Важливе місце в цій групі посідають постанови і розпорядження Кабінету Міністрів України з питань забезпечення законності, прав і свобод громадян, охорони власності та громадського порядку, боротьби зі злочинністю.

2. Нормативно-правові акти, прийняті органами місцевого самоврядування з питань здійснення охорони громадського порядку на їх території, додаткове збільшення для цих цілей кількості співробітників міліції громадської безпеки за рахунок коштів місцевого бюджету.

Аналіз законодавства, що регулює охорону громадського порядку і безпеки, вивчення практики його застосування дає підставу висловити деякі пропозиції щодо відновлення правової основи охорони громадського порядку.

На нашу думку, при розробці та прийнятті слід в першу чергу ухвалювати такі законодавчі акти, які будуть спрямовані на зміцнення громадського порядку і безпеки, ініціювання прийняття наступних законів та внесення в діючі доповнень:

1) про приватну детективну і охоронну діяльність в Україні; 

2) про муніципальні органи охорони громадського порядку в Україні;

3) Закон України “Про міліцію” в новій редакції;           

4) Кодекс України про адміністративні правопорушення.

Висновки до розділу 1
На основі проведеного дослідження в даному розділі можна зробити такі висновки: 

1. Вивчення тлумачення громадського порядку і громадської безпеки та їх зміни в процесі історичного розвитку дозволило виділити відмінності в розумінні сутності громадського порядку і громадської безпеки, які залежать від змін суспільно-політичних формацій та визначити три етапи становлення правової думки про зміст громадського порядку та громадської безпеки.

  Перший етап (до ХVІІІ століття) – акцент ставився головним чином на протидії фізичному посяганню, загрозі безпеки життя, власності громадян, їх головною метою було забезпечення безпеки панівної еліти.

Другий етап (з кінця ХVІІІ століття) позначився тим, що виникла загроза для громадян з боку самої держави, здатної обернутися деспотією, а пізніше – тоталітарним володарюванням. Іншими словами, мова йшла про забезпечення безпеки громадян від власної могутності держави, і така безпека вважається досягнутою завдяки розвитку свободи і рівності громадян у суспільстві.

Третій етап (ХХ століття) – пов’язаний з осмисленням загрози громадян з боку економічної нерівності та ринкової стихії. У теоретичному плані він передбачає забезпечення максимальної соціальної справедливості при розподілі благ, державного контролю за зловживанням свободою ринку тощо.

2. Аналіз трактувань громадського порядку і громадської безпеки провідних учених-адміністративістів України та зарубіжжя дозволив автору запропонувати своє визначення громадського порядку та громадської безпеки. Громадський порядок можна розуміти якість (властивість) соціальної системи, сукупність впорядкованих зв’язків і публічних відносин, у якій забезпечують не тільки стан громадського спокою, але й особистої та громадської безпеки. У даному випадку стан суспільного спокою – це стан врегульованої, безконфліктної і правомірної життєдіяльності всіх учасників публічних відносин, тобто відносин між людьми, що складаються на основі норм права та інших соціальних норм у місцях постійного чи тимчасового їхнього перебування і мають вільний доступ невизначеного кола осіб (в публічних місцях).

 Громадська безпека – це динамічно стійкий стан відносно до несприятливих впливів і діяльності, спрямованої на забезпечення умов, які гарантують можливість стабільного всебічного прогресу людини, суспільства і держави.

3. Аналізуючи визначення безпеки взагалі, необхідно враховувати такі фактори: по-перше, визначення поняття “безпека” формується з соціально-економічних та інших основ держави, її інтересів і реально існуючих загроз; по-друге, безпека держави, суспільства і особистості повинні забезпечуватися у багатьох напрямках; по-третє, історично сформований підхід до забезпечення безпеки як до захисту від внутрішніх і зовнішніх загроз, потребує перегляду, оскільки загроза може бути від реальних ситуацій внутрішнього життя держави і суспільства.

4. Аналіз існуючих в юридичній літературі поглядів дозволив нам обґрунтувати власну позицію, згідно з якою громадський порядок і громадська безпека – тісно пов’язані, взаємообумовлені, самостійні соціально-правові категорії. Таким чином, громадський порядок, особиста безпека та громадська безпека являють собою органічно пов’язані між собою соціальні явища, які зумовлюють єдність комплексу здійснюваних заходів щодо їх забезпечення та охорони.

5. Згідно з Конституцією України держава є гарантом усіх прав і свобод людини і громадянина. Виходячи з результатів дослідження, можна впевнено стверджувати, що громадський порядок і громадська безпека є необхідною умовою реалізації прав громадян. Отже, охорона громадського порядку і забезпечення громадської безпеки є найважливішою функцією української держави. В свою чергу, в державі створені спеціальні органи, які виконують правоохоронну функцію, а в її межах – функцію охорони громадського порядку і забезпечення громадської безпеки. Це дозволяє зробити висновок, що в нашій державі існує спеціально уповноважений орган виконавчої влади, який забезпечує громадський порядок, а в його межах і громадську безпеку – це міліція громадської безпеки.

6. Аналіз функцій держави з охорони громадського порядку та забезпечення громадської безпеки приводить до висновку, що ефективність вказаної діяльності залежить від сукупності різноманітних соціальних факторів:

- визначення сутності безпеки випливає із соціально-економічних, політичних та інших основ держави і її інтересів;

- безпека людини, суспільства і держави повинна забезпечуватися у багатьох напрямках, що викликає необхідність формування для цього ефективної системи (правового, організаційного та іншого характеру), яка б забезпечувала сприятливі умови;

- історично сформований підхід до забезпечення безпеки як захисту потребує перегляду, оскільки безпека характеризується не ступенем захищеності, а станом, в якому можливе існування і прогресивний розвиток суспільства, держави і людей, які в ній проживають;

- не може забезпечувати система регулювання суспільних відносин, заснованих тільки на правових нормах або системою владних органів.

             7. Однією з характерних особливостей охорони громадського порядку, пов’язаних з особливостями об’єкта, є те, що її вплив виявляється в двох напрямках: по-перше, на систему так званих зовнішніх відносин, тобто на ті, які утворюють сферу громадського порядку (цей напрямок складає головний зміст і забезпечує кінцеву мету охоронної діяльності); по-друге, на впорядкування внутрішньоорганізаційних взаємозв’язків, які забезпечують нормальне функціонування апарату охорони, що є важливою, але не головною частиною розглядуваної нами діяльності, тобто проаналізувавши функції управління, можна стверджувати, що організація охорони громадського порядку включає в себе     два взаємопов’язаних напрямки: внутрішньоорганізаційний і зовнішньо-організаційний. Перший напрямок має об’єктом свого організаційного впливу систему апаратів і підрозділів охорони громадського порядку, інших – служб органів внутрішніх справ, їх професійну діяльність із безпосередньої охорони громадського порядку і боротьби з його порушенням. Другий напрямок полягає у взаємовідносинах органів внутрішніх справ з іншими державними органами, громадськими організаціями і громадянами при вирішені задач охорони громадського порядку.

Таким чином, охорона громадського порядку в своїй основі представляє собою практичне забезпечення його силами і засобами органів держави і громадськості, тобто їх практичну діяльність, об’єднану цілісним комплексом упроваджуваних заходів, спрямованих на суворе дотримання учасниками відносин своїх обов’язків.

             8. Сутність діяльності з охорони громадського порядку полягає: по-перше, у забезпеченні розвитку відносин у сфері громадського порядку відповідно до вимог конкретного історичного періоду, створенні максимально сприятливих умов у цій сфері для вирішення економічних політичних задач, у забезпеченні реальних гарантій для здійснення суб’єктивних прав і виконання обов’язків кожним громадянином; по-друге, у рішучій боротьбі з зазіханнями з боку окремих осіб на встановлений порядок, у попередженні і припиненні такого роду зазіхань, у проведенні роботи з виправлення і перевиховання осіб, що вчинили антигромадські дії, і, нарешті, по-третє, у боротьбі зі шкідливими наслідками стихійних лих, з руйнівними діями стихійних сил природи.

             9. Проведене дослідження в галузі регулювання громадського порядку і громадської безпеки дало можливість визначити напрямки правового регулювання, зокрема воно повинно йти шляхом створення норм права, зміст яких детермінував би в собі існуючі соціальні норми неправового характеру. В свою чергу аналіз законодавства, що регулює охорону громадського порядку і забезпечення громадської безпеки, вивчення практичного його застосування дає підставу висловити деякі пропозиції щодо відновлення правової основи. 

На нашу думку, при розробці та прийняті законодавчих актів необхідно внести доповнення до Законів України і прийняти такі нормативні акти на державному рівні:

1) про приватну детективну і охорону діяльність в Україні;

2) про муніципальні органи охорони громадського порядку в Україні;

              3) Закон України “Про міліцію” в новій редакції;

              4) Кодекс України про адміністративні правопорушення.        

Розділ 2. Основні напрямки та особливості організації управління міліцією громадської безпеки в Україні

2.1. Історико-правовий аспект генезису міліції громадської безпеки
 в Україні

Проблема муніципалізації функції охорони громадського порядку виникла давно. Вона має досить давню історію і безпосередньо пов’язана з питаннями організації влади й управління на місцях.

Проведений історико-правовий аналіз досліджуваної проблеми має велике значення не тільки тому, що дає сьогодні можливість по-новому осмислити вітчизняний досвід місцевого самоврядування, але й дозволяє виявити закономірності та особливості правового регулювання і реалізації поліцейських функцій там, де їхній обсяг і прояв набувають значимості: у місцях концентрації людей, тобто в громадських місцях.

Тому слід зазначити, що в останні роки посилився інтерес до питань становлення і розвитку національної державності, в тому числі не залишились поза увагою сторінки історії поліції (міліції) нашої держави. З цих питань опубліковано чимало глибоких, комплексних досліджень [183]. Однак спеціальних наукових розробок, присвячених діяльності поліції на місцях, що розкривають її роль у системі органів місцевої влади і управління (самоврядування) дореволюційного часу, не проводилося. Ймовірно, саме це стало причиною появи глибоко помилкової думки, що в Україні, яка перебувала в той час в складі Російської імперії, місцева влада у формі місцевого самоврядування ніколи не мала функцій, пов’язаних з підтримкою громадського порядку.

Трохи ширше розкриті в історико-правовій літературі питання організації діяльності місцевої міліції в радянський період вітчизняної історії, але їхні дослідники, як правило, не брали до уваги ідеї муніципалізму, розглядали міську, районну міліцію винятково як нижню ланку єдиної централізованої державної системи органів внутрішніх справ [137].

Враховуючи те, що ми вже вели мову в підрозділі 1.1. про етапи розвитку генезису історії виникнення та формування поліції (міліції) Російської імперії, складовою якої була і Україна, прийнято виділяти кілька основних етапів. Перший охоплює час до початку XVIII ст. і характеризується відсутністю регулярних поліцейських органів: їхні функції виконувалися органами управління загальної компетенції. У цей період термін “поліція” в Україні не вживався і відповідна діяльність іменувалася “благочинням”. 

Змістом другого етапу (першої чверть XVIII ст. – лютий 1917 р.), є формування і розвиток регулярної поліції, яка уособлювалася в спеціалізованому органі, покликаному виконувати переважно поліцейські функції. 

Третій етап – це період створення і діяльності радянської міліції. Безумовно, така періодизація досить повно та обґрунтовано висвітлює характерні особливості розвитку поліції. Однак враховуючи тему нашого дослідження і, виходячи з того, що в Російській імперії організація влади на місцях завжди певною мірою містила елементи народності і самоврядування, представляється можливим пов’язати розгляд історії місцевої поліції (міліції) з визначеними етапами становлення і розвитку місцевого самоврядування [147, с. 43 - 49].

Найбільш раннім проявом самоврядування на Русі вважається вічова демократія. Її розвиток відбувався в період переростання родоплемінних об’єднань у добровільні спільності самостійних господарств – давньоруські громади. Як основоутворюючі інститути ранньофеодального суспільства громади являли собою самоврядні, автономні організації, що володіли адміністративно-судовою самостійністю. Вищим органом управління громади були збори  жителів – віче, на яких вирішувалися найважливіші питання їхнього життя: війна і мир, запрошення потрібних та вигнання неугодних князів, прийняття законів, обрання і призначення посадових осіб [135, с. 149].

Поліцейські функції в цей час виконувалися органами управління, до яких відносили: князівські дружини, виборних посадських, тисяцьких. У провінціях поліцейську функцію здійснювали призначувані вічем посадські та воєводи, а потім (у ХV – ХVI ст.) – намісники і волосні. У містах широкими поліцейськими повноваженнями володіли старости, що обиралися від кожного міського кінця – частини. В міру розвитку феодального суспільства поліцейські та судові функції починали виконуватися деякими посадовими особами князівської адміністрації: мечниками, вірниками, праведниками, доводчиками, тіунами [171, с. 201 - 202]. З початку XVI ст. на вулицях і площах Москви з’являються нічна варта, сторожа ґрат і застав, що стежили за порядком, припиняли нічні ходіння містом.

Як форма народовладдя віче зберігалося ще в багатьох містах Русі до кінця XV – початку XVI ст. Проте віче поступово перетворилося з органу прямої демократії в орган представницької влади. Подальший розвиток місцевого самоврядування на Русі було припинено процесом централізації державної влади. Управління в провінціях було зосереджено в руках представників верховної влади: намісників і волосних, що виконували свої функції на умовах утримання місцевим населенням. Особливістю здійснення поліцейських функцій на ранньому етапі розвитку російської державності була відсутність спеціальних поліцейських органів, злиття адміністративних і поліцейських функцій в органах самоврядування, поєднання виборності і призначення посадових осіб, що виконували широке коло адміністративно-поліцейських і судових повноважень.

До середини XVI ст. уже складалися основи державності, які  вітчизняні  дослідники  визначають  як  станово-представницьку монархію [215]. У цей період недоліки управління провінціями через намісників і волосних ставали очевидними: утриманці почали перетворюватися у своєрідний паразитичний наріст на тілі як держави, так і місцевих жителів. Вони не тільки значно перевищували “корму”, тотбто грабували населення в містах і волостях, але й підривали авторитет верховної влади, невпроваджуючи в життя її установки та по-своєму їх інтерпретуючи [135, с. 150]. Усе це стало причиною проведення Іваном IV Грозним реформи місцевого управління, що призвела до заміни в загальнодержавному масштабі інституту намісництва виборними земськими установами. Створені на засадах станового самоврядування (вибори проводилися окремо серед дворян, тяглого населення, посадських людей і селян) місцеві органи: губні і земські хати, до складу яких входили старости, судді (цілувальники) здійснювали всі поліцейсько-судові функції в повітах, містах і волостях. Вони вели розшук злочинців – “лихих людей”, забезпечували громадський порядок, вершили суд. Згідно з цим можна вважати подібну організацію влади місцевим поліцейським самоврядуванням.

Однак самоврядування в поліцейській діяльності проіснувало недовго. Після смерті Івана IV у Російській державі стали виявлятися абсолютистські тенденції, що призвели до посилення самодержавства і деякої централізації управління. Зберігаючи споконвічно елементи місцевого самоврядування, верховна влада паралельно вводить і безпосереднє управління зі столиці, створює сукупність “поєднання влади”. З’являються “галузеві” органи управління – накази, компетенція яких поширювалася на всю територію держави. Прикладом виступає Розбійний наказ, що займався розшуком і судом над кримінальними злочинцями. Це був прототип поліцейського органу.

На місцях реальна влада переходила до воєвод, що призначалися государем і відповідно до персональних наказів відали міським господарством, управляли обороною, охороною благочиння, виконували поліцейські обов’язки, судили. Там, де ще збереглося місцеве самоврядування, воєводи стали стосовно губних і земських установ начальниками в поліцейській діяльності. Для безпосередньої охорони благочиння в деяких інших містах царським указом, воєводським розпорядженням стали призначатися так звані “об’їзджі голови” – по суті, перші професійні поліцмейстери в Російській імперії, що згідно з Наказом про громадське благочиння 1649 р. повинні були стежити за порядком, затримувати правопорушників, проводити дізнання, визначати покарання за нетяжкі злочини, ставити сторожів, гасити пожежі [216].

У ХVII – ХVIII ст. в Російській імперії затверджується чиновницько-дворянська монархія з необмеженою (абсолютною) владою самодержавця. Здійснювані Петром I реформи дозволяли ще більше централізувати функції управління державою. Починаються спроби створення спеціалізованих органів з охорони громадського порядку і боротьби зі злочинністю – регулярної поліції. У Санкт-Петербурзі засновується посада Генерал-поліцмейстера та утворюється підлегла йому поліцмейстерська канцелярія з поліцейською командою. Через кілька років поліцмейстерські канцелярії з поліцмейстерами на чолі створюються в Москві та ряді великих міст. Санкт-Петербурзька поліцейська канцелярія стає головною. У той же час при створенні регулярної поліції було вирішено не відмовлятися і від використання на поліцейській службі місцевого населення: з числа городян обиралися сотські, п’ядесятські, десятські і каральники, що виконували поліцейські функції як повинність [231, с. 15].

Реформа поліції, як і більшість розпочатих Петром I перетворень, залишилася незавершеною. Створення регулярної поліції і її централізація стосувалася лише столиць і деяких великих міст. У цілому ж по країні поліцейські функції продовжували виконувати місцеві органи управління загальної компетенції, діяльність яких багато в чому втратила ознаки самоврядування.

Централізація державної влади в Російській імперії часів абсолютизму була несумісна з принципами народності і самоврядування. Ідеї місцевого самоврядування як одного зі способів соціального управління в цей період не визнаються. На місцях зберігаються лише окремі елементи станового самоврядування. Функції губернського самоврядування, у тому числі поліцейські, остаточно передаються призначуваним з центра губернаторам і підлеглим їм воєводам (у повітах), земські хати перетворюються в магістрати і ратуші – станові органи міського управління з дуже обмеженим ступенем самостійності.

Відповідно до Регламенту 1971 р. Головному магістрату і Інструкцією 1724 р. городовим магістратам пропонувалося, крім інших справ, здійснювати судові розгляди у кримінальних справах відносно городян і “мати в своєму розпорядженні поліцію”. Однак компетенція магістратів і поліцмейстерських контор у містах, де вони були створені, законодавчо не розмежовувалася.

Поліцмейстерські контори були юридично незалежні від місцевих органів влади і підкорялися Головній поліцмейстерській канцелярії. Разом з тим губернські і воєводські влади могли рекомендувати кандидатів на посади поліцмейстерів, запитувати звіти від поліцмейстерів, указувати на виявлені недоліки. Іноді місцеві органи управління самі створювали цілком підлеглі їм поліцмейстерські контори. У середині XVIII ст. свою поліцію при органах міського станового управління мали Арзамас, Архангельськ, Галич, Єлець, Іркутськ, Казань, Кунгур, Муром, Нижній Новгород, Саратов, Серпухов.

По-іншому будувалися взаємини поліцмейстерських контор і ратуш. У периферійних містах ратуші виявилися неспроможними самостійно здійснювати охорону благочиння і фактично потрапили в підпорядкування поліцмейстерів, що є представниками центральної влади.

У сільській місцевості спеціалізованих поліцейських органів у розглянутий період не було. У селянських громадах зберігалося традиційне для Російської імперії протягом багатьох століть мирське самоврядування. На чолі волості стояли виборні посадові особи: волостний голова, староста, писар. Окремі селища, які входили у волость,  вибирали старост і десятських. Ці органи сільського правління виконували адміністративно-поліцейські та судові (за дрібними справами) функції.

Докорінні зміни в системі місцевого управління відбулися в результаті губернської реформи 1775 – 1785 р. В основу реформи була покладена ідея компромісу двох тенденцій у державному управлінні: централізації і децентралізації. З цією метою передбачалося підсилити роль дворянства в організації владних структур на місцях, розширити повноваження органів місцевого управління, створити регулярну поліцію в сільській місцевості.

Відповідно до Установ для управління губерній 1775 р. був переглянутий адміністративно-територіальний розподіл імперії: більше ніж удвічі збільшувалося число губерній, які у свою чергу поділялися на повіти [218]. На чолі губерній верховною владою були поставлені намісники – губернатори, з підлеглими їм губернськими управліннями. Разом з тим, значна частина посадових осіб губернських і повітових установ обиралася на дворянських зборах – органах станового самоврядування.

У компетенцію губернатора і губернського управління було передано багато функцій, що здійснювалися раніше органами центрального управління, у тому числі і функція управління поліцією. Головна поліцмейстерська канцелярія як орган центрального управління поліцією скасовувалася [213, с. 9].
У повітах органом місцевого управління став нижній земський суд, очолюваний земським справником (капітан-справником). Однак, як справедливо зауважує М.І. Сізіков, ні нижній земський суд, ні земського справника не можна повною мірою назвати органами управління загальної компетенції [231, с. 49]. Виходячи із широкого розуміння поліції, в той час нижній земський суд – це швидше місцевий поліцейський орган із широкою компетенцією. У його обов’язки входило забезпечувати порядок і благочиння в сільській місцевості, виконувати рішення вищестоящої влади і рішення суду, проводити попереднє розслідування у кримінальних справах, а також стежити за станом доріг і мостів, вживати заходів щодо недопущення пожеж, боротися з епідеміями та епізоотіями в повіті.

Земський справник і члени нижнього земського суду (як правило, 4 – 5 осіб) вибиралися на повітових дворянських зборах і затверджувалися на посаді губернатором, якому й підпорядковувалися. Безпосередньо в селах опорою і помічниками нижнього земського суду були старости, сотські і десятські, що обиралися на селянському сході.

Губернська реформа 1775 р. вносила певні зміни в організацію міської поліції. Зі скасуванням Головної поліцмейстерської канцелярії ліквідувалися і посади підлеглих їй поліцмейстерів. У повітових містах, де не було постійно розквартированого військового гарнізону, вводилася нова поліцейська посада – городничого (у столицях губерній і містах з військовими гарнізонами поліцейські функції покладалися на комендантів). Городничий призначався Сенатом за представленням губернатора і підкорявся губернському правлінню. Щодо органів міської адміністрації (магістратів і ратуш), то городничі виступали як поліцейські начальники.

В умовах зростання міст, розвитку місцевого самоврядування існуюча організація поліції ставала малоефективною. Це знову спонукало уряд провести реорганізацію міської поліції. Відповідно до Статуту благочиння 1782 р.,  поліцейськими у всіх містах створювалися управи благочиння. У столицях вони очолювалися обер-поліцмейстерами, у губернських містах – поліцмейстерами, у повітових містах – городничими. Управа благочиння складалася з двох приставів (кримінальних і цивільних справ), що призначалися в столицях Сенатом, а в інших містах – губернським правлінням, і двох радників (ратманів), які обиралися міськими зборами від купецтва і ремісників. За Статутом благочиння міста поділялися на частини, а частини на квартали. За порядок і благочиння в частинах і кварталах відповідали відповідно частинні пристави і квартальні наглядачі. Частинні пристави, призначувані на посаду губернським правлінням, мали в розпорядженні поліцейських сержантів. Квартальні наглядачі призначалися управами благочиння, підкорялися приватним приставам і в свою чергу керували сторожами, рядовими поліцейськими і квартальними поручиками, що обиралися з жителів кварталу. Така організація міської поліції збереглася і після видання в 1785 р. Грамоти на права і вигоди містам Російської імперії (Жалуваної грамоти містам), що заснувало станові органи міського самоврядування – міські думи [190].

            Аналізуючи організацію місцевої поліції в період правління Катерини II, насамперед необхідно підкреслити її децентралізований характер: спеціалізовані органи управління поліцією на державному рівні й на рівні губерній були відсутні. Слід також зазначити сполучення колегіальності і єдиноначальності в управлінні поліцейськими апаратами, наявність поліцейських посад, що обираються, участь населення у виконанні поліцейських функцій і контролі над поліцією в містах [125]. У повітах поліція фактично була органом місцевого дворянського самоврядування. Все це дозволяє говорити про досить високий для того часу рівень поліцейського самоврядування на місцях.

Початок XIX ст. в історії Російської імперії пов’язують з реформою вищих і центральних органів державної влади. Замість колишніх колегій засновуються міністерства, створюється досить чітка централізована адміністративна система, жорстко регламентується та обмежується в правах міське і сільське самоврядування.

Система місцевих органів управління в цілому збереглася такою, якою склалася відповідно до Установ для управління губерній і Жалуваної грамоти містам. Однак надалі органи міського самоврядування розділилися на загальні – міський голова і міська дума – для всього міського суспільства, і часткові – управи – для вирішення справ міських станів. У сільській місцевості були створені органи волосного станового самоврядування: волосне зібрання, волосне правління і волостна розправа. Волостне правління в складі волостного голови і його заступників наділялося поліцейськими повноваженнями. Власне поліція в цей час розглядалася і як засіб забезпечення безпеки, і як основна форма місцевого державного управління.

У 1802 р. було створене Міністерство внутрішніх справ, на яке покладалася не тільки функція управління поліцією в губернському та інших великих містах імперії, але й функція контролю за діяльністю місцевих установ. Структура і функції міської та сільської поліції залишалися в основному такими, якими вони були встановлені Статутом благочиння. Разом з тим, самоуправлінських начал у їхній діяльності стало помітно менше. МВС                (у 1811 – 1819 рр. – Міністерство поліції) одержало право встановлювати штати і затверджувати інструкції для поліції міст, призначати членів нижніх земських судів без проведення виборів на повітових дворянських зборах. У 1853 р. законодавчо встановлюється порядок, за яким у всіх містах поліцейські команди могли формуватися з відставних солдатів та унтер-офіцерів.

З огляду на те, що найслабшою ланкою в системі поліцейських органів була сільська поліція, у 1837 р. приймається нове Положення про земську поліцію, згідно з яким повіти стали поділятися на стани. У кожному стані губернатор призначав з числа кандидатів, запропонованих дворянськими зборами, поліцейського чиновника – станового пристава. У підпорядкуванні станового пристава були службовці, які здійснювали поліцейські функції, – розсильні, а також сотські і десятські, що виконували свої обов’язки “на громадських засадах”. Причому останніх можна вважати найбільш стійким елементом поліцейського самоврядування: їх продовжували обирати на селянських сходах до жовтня 1917 р. З метою зміцнення сільської поліції при повітових земських судах створюються апарати управління – канцелярії, до складу земських судів вводяться сільські засідателі – по два виборних представника від казенних (державних) селян.

Така організація місцевої поліції в першій половині XIX століття була типовою для Європейської частини Російської імперії.

Описана організація місцевої поліції проіснувала до 1888 року, коли в ході поліцейської реформи були скасовані станові поліцейські органи і створені централізовані поліцейські управління за загальноімперським зразком.

Наприкінці XIX ст. діяльність земських установ все більше набуває політичного забарвлення. Небезпека народовольчих настроїв, у підйомі яких важливу роль грала система місцевого самоврядування, змусила уряд Олександра III розпочати ряд радикальних заходів: проводиться земська реформа, що значно обмежила самостійність місцевого самоврядування, підсилюється каральна система. Управління всією поліцією імперії зосереджується в Міністерстві внутрішніх справ. Удосконалюється діяльність політичної поліції, функції якої виконували окремий корпус жандармів і охоронні відділення. Помітно зміцнюється місцева поліція: у штати повітових поліцейських управлінь вводиться посада поліцейського урядника, що займав середнє положення між становим приставом і сотським; створюється кінна поліцейська варта; у складі міських і повітових поліцейських управлінь виділяються спеціальні підрозділи, що здійснюють розшук підозрюваних і розкриття загальних кримінальних злочинів – відділення розшуку. Розуміючи необхідність збільшення чисельності поліції, але не маючи для цього достатніх засобів, уряд надає право ряду промислових і акціонерних компаній, громадських організацій і великих землевласників засновувати і утримувати відомчу і приватну поліцію, окремі поліцейські посади. Безсумнівно, що основною турботою відомчої і приватної поліції був захист інтересів власника, однак їхнє створення дозволяло поліції держави приділяти більше уваги питанням охорони порядку і забезпечення безпеки. Тому не можна розглядати установи відомчої і приватної поліції як крок назад у розвитку державної поліцейської системи.

Однак на зміну самодержавству в лютому 1917 року прийшов буржуазний уряд. Лютнева революція 1917 р. ліквідувала самодержавство в Російській імперії та зруйнувала його опору – царську поліцію.

Першими кроками Тимчасового уряду стали організація місцевого самоврядування і створення народної міліції, що відповідала вимогам буржуазної демократії. Передбачалося  перетворити земства в повновладні суб’єкти управління на місцях, значно розширити сферу їхньої діяльності, обмежити можливість втручання державних чиновників у діяльність органів самоврядування.

Вперше за всю історію існування поліції в Російській імперії була розпочата спроба створити принципово нову модель цих органів у вигляді народної міліції, побудованої за аналогією до муніципальної: формованої, фінансованої і керованої органами місцевого самоврядування. Відповідно до закону “Про міліцію” від 17 квітня 1917 року і прийнятою 9 червня того ж року постановою Тимчасового уряду “Про зміну діючих положень про громадське управління міст”, на міські органи місцевого самоврядування покладалися функції забезпечення правопорядку і безпеки, завідування міліцією.

Таким чином, задача охорони порядку ставала одним із предметів ведення земських і міських установ, а міліції – як однієї з категорій земських (міських) службовців. Функції начальника міліції виконували повітова або міська управи. Начальник самостійно вибирав собі помічників і з їхньою допомогою організовував діяльність дільничних міліціонерів. Він відповідав перед повітовим земством міста за роботу міліції. У той же час постановами уряду “Про заснування міліції” і “Тимчасовим положенням про міліцію” від 14 березня 1917 р. та Постанови Першого українського військового з’їзду 5 – 8 травня 1917 р. у Києві “Про українську народну міліцію” передбачався досить твердий державний контроль за діяльністю народної міліції [182, с. 21 - 27]. Міністр внутрішніх справ і підлеглі йому чиновники Управління у справах міліції і забезпечення особистої і майнової безпеки громадян одержували право проводити ревізію міліції, видавати для неї накази, інструкції. У губернії діяльність міліції контролювали губернський комісар і урядовий інспектор. У разі виявлення серйозних порушень урядовий інспектор міг зажадати від земської міської управи відсторонити від посади некомпетентного начальника міліції.

В умовах революційної стихії, що охопила країну в березні – жовтні 1917 року, народна міліція, що не мала достатнього досвіду, виявилася неспроможною ефективно вирішувати всі покладені на неї питання охорони порядку і боротьби зі злочинністю. Разом з тим, представляється неправомірним трактувати перший досвід муніципалізації міліції в Російській імперії як винятково негативний. Його об’єктивну оцінку можна дати тільки при врахуванні всіх умов діяльності народної міліції: короткочасності її існування, складного соціально-політичного становища, високої криміналізації громадського життя. Можливий також однобічний розгляд статусу народної міліції: або як органу муніципального, або як органу державної влади. Характер компетенції і підпорядкованості, порядок формування і фінансування свідчать, що швидше це був орган місцевого самоврядування з дуже обмеженим ступенем самостійності, включений у систему виконавчих органів державної влади. Вже тоді мав місце принцип подвійного підпорядкування міліції, запозичений пізніше під час створення робочо-селянської міліції.

Вперше за часів Центральної Ради народна міліція згадується в документах першого українського військового з’їзду, що відбувся в травні 1917 р. у Києві. З’їзд прийняв постанову “Про українську народну міліцію”, в якій наголошувалося, що українська армія після війни має стати армією народу (народною міліцією) і що єдиною метою її існування і формування повина бути охорона інтересів прав народу, а не панівних класів, до якої б нації ці класи не належали. Вдруге народна міліція згадується в Універсалі Української Центральної Ради від 9 січня 1918 року [182, с. 21].

Міліція, що була створена замість поліції Тимчасовим урядом, підпорядковувалася Центральній Раді. Попри усілякі намагання Ради вдосконалити діяльність міліції остання не змогла подолати хвилю злочинності, що розрослася. Саме тому в деяких великих містах на допомогу міліції створювалися формування з офіцерів, козаків та студентів.

У резолюції Генерального Секретаріату Української Народної Республіки від 3 листопада 1917 року наголошувалося, що до міського самоврядування знову повинні перейти всі права стосовно міліції оскільки необхідність у надзвичайній військовій охороні міста (мається на увазі столиця  УНР – Київ) вже минула. Резолюція доручала керівникам зацікавлених відомств розробити систему заходів щодо охорони порядку в Києві та краї за допомогою воєнної сили і муніципальної міліції (патрулі, інспектування міліції тощо).

Намагаючись зміцнити єдиноначальність у міліції, підсилити її централізацію, Центральна Рада 5 березня 1918 року видала закон про передачу столичної міліції у розпорядження Міністерства внутрішніх справ.

Подальший розвиток міліції України пов’язаний з особливостями становлення державності в Україні.

Згідно з постановою Гетьмана від 18 травня 1918 року, існуючу на підставі постанови Тимчасового уряду міську та повітову міліцію надалі, до створення відповідних законів, приписувалося іменувати “державною вартою”, що не передавалась під владу та розпорядження в адміністративному відношенні губернським і повітовим старостам. Усі міліцейські посади перейменувувались.

9 серпня 1918 року Гетьман затвердив “Закон про Статут Української Державної варти”. Статут регламентував порядок керування вартою в губерніях та повітах, у містах і селах. У пункті 7 Статуту зазначалося, що варта в повіті поділяється на сільську (кінну), яка обслуговує волості, села і селища, та міську (пішу), що обслуговує невеликі міста та міські селища, повіту. Статут регулював інші питання діяльності варти, зокрема про школи та курси зі спецпідготовки службовців варти, про її резерв тощо. 17 жовтня 1918 року Гетьман затвердив постанову про організацію добровільних дружин, які створювались для підтримки законності та порядку. 2 грудня Гетьман Скоропадський зрікся влади, яка перейшла до гетьманського уряду, а потім – до Директорії.

4 січня 1919 року Рада Народних Міністрів ухвалила закон про скасування інституту Державної варти і про формування народної міліції для охорони законності та порядку в Україні. Закон набирав чинність з дня його затвердження [182, с. 58 - 61].

Організовуючи народну міліцію, Директорія відмовилася від ідеї Центральної Ради про народну міліцію, яка мала замінити регулярну армію. Створювалася міліція на зразок міліції Центральної Ради до захоплення влади Скоропадським або ж на зразок поліції, що існувала в Європейських країнах, певна річ, враховуючи при цьому сучасні, демократичні перетворення.

Організація міліції безпеки у широкому розумінні слова (міліція явна, зовнішня, карний розшук, міліція таємна – політична) дуже складна, має свої окремі завдання, вимагає відповідного професіоналізму.

Після встановлення в Україні радянської влади 9 лютого 1919 року було опубліковано декрет Ради Народних Комісарів України “Про організацію міліції”. У ньому зазначалося, що міліція створюється для охорони революційного порядку та особистої безпеки громадян, а також для боротьби з кримінальними злочинними елементами. У березні 1919 року НКВС України видав інструкцію щодо організації радянської робітничо-селянської міліції, яка встановлювала однаковий порядок застосування на місцях декрету Ради Народних Комісарів. На початку 1919 року органи міліції були створені у Харкові, Полтаві, Сумах, Катеринославі, Києві; у березні – у Вінниці, Херсоні, Миколаєві; у квітні – в Одесі.

Замість ліквідованої міліції Директорії стала створюватися робоча міліція, основною задачею якої було встановлення і підтримка “революційного порядку”. Спочатку формування робочої міліції будувалося на добровільній основі й носило характер самодіяльних організацій трудящих, що представляли собою втілення ідей класиків марксизму-ленінізму про загальне озброєння народу. Однак реальні події в країні дуже швидко показала помилковість такого підходу. НКВС у березні 1919 р. приймає рішення створювати міліцію “як постійний штат осіб, що виконують спеціальні функції...” [155, с. 10].

До ідеї забезпечення охорони громадського порядку силами непрофесійних  громадських формувань спробували повернутися наприкінці 20-х років. НКВС СРСР пропонував ліквідувати штатні органи міліції і її функції передати громадськості, яка залучалася на основі загальної міліцейської повинності. Передбачалося, що робітники, селяни, службовці будуть направлятися для роботи в міліції на нетривалий час зі збереженням середньої зарплати. Ця ідея через свою утопічність так само, як і ідея про загальне озброєння народу виявилася неспроможною і не була реалізована.

Надалі формування міліції здійснювалося в руслі загальних тенденцій, що склалися наприкінці 20-х – початку 30-х років, коли зміцнилася командно-адміністративна система партійно-державного спрямування, підсилилися бюрократичні тенденції управління суспільством. Робоча міліція створювалася як виконавчий орган центральної влади на місцях і в організаційному відношенні будувалася на принципах подвійного підпорядкування і централізму: її органи перебували у віданні відповідних Рад, що знизу доверху складали єдину систему органів державної влади і підкорялися вищестоящим міліцейським апаратам, очолюваним Народним комісаріатом внутрішніх справ.

Ця модель побудови зберігалася протягом всієї подальшої історії радянської міліції, що у різні періоди мала більший або менший ступінь централізації, але завжди залишалася складовою частиною апарату державного управління. Безпосереднє управління міліцією, що входить до складу відділів (управлінь) внутрішніх справ виконкомів міських і районних Рад народних депутатів, здійснювали вищі органи внутрішніх справ. Місцеві Ради народних депутатів як повновладні державні органи на своїй території забезпечували організацію охорони громадського порядку, контролювали діяльність міліції, залучали до участі в охороні правопорядку громадськість, надавали міліції кадрову, матеріальну і фінансову допомогу, задовольняли в силу своїх можливостей соціально-побутові потреби співробітників міліції. Вважалося, що подвійне підпорядкування міліції дозволяє забезпечити застосування єдиних форм і методів роботи з усіх напрямків охорони громадського порядку і боротьби зі злочинністю, створює можливість місцевим радянським органам повсякденно направляти і контролювати діяльність всіх підрозділів органів внутрішніх справ. Насправді високий ступінь централізації системи органів внутрішніх справ, концентрація влади на вищих рівнях державного управління давали Радам можливість вносити обумовлені місцевими інтересами корективи в організацію і діяльність міліції, робили формальною допомогу міліції на місцевому рівні [155, с. 7 - 16].

В Україні принцип подвійного підпорядкування спочатку зберігався стосовно діяльності міліції громадської безпеки (місцевої міліції), яка так само, як і кримінальна міліція була складовою частиною української міліції.

У своїй діяльності міліція громадської безпеки (місцева міліція) підпорядковувалася Міністерству внутрішніх справ, та була підзвітна Радам народних депутатів і їхнім виконавчим комітетам. Органи місцевого самоврядування (функцію яких виконували в той час Ради) мали право за рахунок власних бюджетів встановлювати додаткову штатну чисельність підрозділів міліції громадської безпеки, затверджувати на посаді та звільняти  начальників міліції громадської безпеки (місцевої міліції) міст і районів. На них покладалося вирішення соціально-побутових питань міліції. Багато елементів організації діяльності міліції тих часів є актуальними і зараз.

2.2. Характерні риси діяльності поліції зарубіжних країн, основним завданням яких виступає забезпечення громадської безпеки

Рішення багатьох теоретичних і практичних проблем муніципалізації функції охорони громадського порядку в Україні може бути отримане при вивченні досвіду організації й діяльності муніципальної поліції за кордоном.

У вітчизняній науковій літературі зустрічаються численні тлумачення поняття “муніципальна поліція” [157, с. 8, 22]. Їхнє узагальнення та аналіз дозволяють розглядати  муніципальну поліцію, яка існувала в закордонних країнах, як відносно автономні поліцейські формування, що створюються владою самоврядування територіальних утворень, їм підкоряються, утримуються за рахунок місцевого бюджету, функціонують у межах чітко визначеної юрисдикції і виконують задачі з обслуговування “свого” населення.

Це досить універсальне визначення. Однак воно не дає відповіді на питання про функції і повноваження, особливості організації і діяльності муніципальної поліції, її взаємодії з іншими поліцейськими силами.

Муніципальна поліція в закордонних країнах являє собою один з елементів у загальнонаціональній поліції, відноситься до матеріальних додатків виконавчої влади. Зміни, що відбулися в нашому суспільстві в останні роки, дозволили переосмислити роль і значення поліції в закордонних країнах, відмовитися від односторонньо-догматичного погляду на поліцію як на каральний орган, призначений повсякден​но і повсюдно здійснювати політику панівного класу специфічними методами безпосереднього примусу [83, с. 4].

Сьогодні більшість вчених відзначають переважно репресивний характер поліцейської діяльності тільки в країнах з авторитарним та тоталітарним режимами, де органи поліції є основним знаряддям для  підтримки  влади  верховного  правителя  партійно-номенклатурної еліти, для придушення будь-яких проявів опору офіційно визнаній ідеології.

У країнах, орієнтованих на демократичний шлях розвитку, поліція розглядається винятково як правоохоронний орган, призначений для забезпечення “контролю над злочинністю”, стримування її за допомогою застосування тих засобів, що встановлені законом [104, с. 3]. При цьому, “контроль над злочинністю” не можна розуміти як синонім нашому визначенню “боротьба зі злочинністю”, оскільки будь-яке протиборство завжди має кінцевою метою перемогу, тобто в даному випадку повне викорінювання злочинності, що наврядчи представляється можливим.

Поняття “контроль над злочинністю” більш реально відбиває можливості держави протистояти цьому соціально зумовленому, об’єктивно неминучому для будь-якого суспільства негативному явищу і містить концептуальний погляд закордонних вчених і практиків на роль і місце поліції в механізмі сучасної демократичної держави, відповідно до якого поліція розглядається як специфічний правоохоронний інститут держави, наділений правом застосовувати встановлені законом методи примусу для здійснення деяких обмежень і регулювання поведінки окремих громадян заради збереження громадського порядку, громадського спокою і соціального миру.

Поряд з функціями запобігання злочинам, їх припинення і розслідування, що вважаються основними для поліції, останнім часом в зарубіжних країнах намітилася тенденція покладати на неї забезпечення тих соціальних послуг, що не закріплені за іншими відомствами та не можуть бути ефективно та економічно реалізовані останніми (наприклад: організація нічліжок і притулків для бездомних, бюро знахідок, порятунок і надання швидкої допомоги потерпілим від нещасних випадків, довідково-інформаційні послуги і т.д.). Оскільки така соціально-орієнтована діяльність враховує в першу чергу інтереси і запити мешканців конкретних територій, дозволяє значною мірою зменшити певне відчуження поліції і суспільства, вона розглядається як один з пріоритетних напрямків удосконалення роботи всієї поліції, зокрема поліції муніципальної.

Погляд на поліцію як на специфічний правоохоронний інститут знаходить висвітлення в організаційній побудові поліцейських систем. При цьому враховуються державний режим і пов’язану з ним ступінь децентралізації соціального управління, що склалася в кожній конкретній країні, форми державного устрою, географічні, історичні та інші національні особливості [105, с. 26].

Більшість країн західної демократії зіткнулися з проблемою вибору найбільш придатної моделі організації охорони громадського порядку на рубежі XIX – XX століть, коли створювалися сучасні служби поліції. У цей період ідеї самоврядування як фактора, що забезпечує розвиток демократії і громадянського суспільства, розглядалися в числі найбільш прогресивних політико-правових теорій. Самоврядування стало відігравати провідну роль у здійсненні охорони порядку і громадської безпеки при одночасному обмеженні участі в цій справі держави. Впроваджувана система базувалася на принципах децентралізації, що, з одного боку, передбачає домінування ліберальних поглядів на функціонування суспільства і громадського життя, а з іншого – є відображенням специфічних особливостей розвитку тієї або іншої країни.

Досвід держав з вираженим демократичним режимом, свідчить про неодмінне проектування системи влади в поліцейських організаційних структурах. У країнах, механізм соціального управління яких є достатньою мірою децентралізованим, поліцейські системи мають, як правило, багаторівневу побудову [83, с. 11]. Визначена децентралізація поліцейських функцій разом з розмежуванням повноважень між судовою і виконавчою владою розглядаються як найважливіші умови демократії, гарантії дотримання рівноваги між потребами правоохоронної діяльності в застосуванні примусових заходів і необхідністю забезпечення прав і свобод громадян.

У більшому масштабі децентралізація поліцейських сил спостерігається в країнах з федеративною формою державного устрою, у той час як унітарні держави тяжіють до деякої централізації своїх правоохоронних систем.

Польський дослідник А. Мисюк виділяє дві основні класифікації моделей організації охорони громадського порядку і громадської безпеки:

1) суб’єктивна, до якої відносяться: державна модель (централізована або децентралізована); самокерована модель, де поліцейські формування безпосередньо підлеглі місцевим органам влади; державна модель з обмеженою співучастю місцевих органів влади і громадськості;

2) об’єктивна, що включає: модель, засновану на монолітній поліцейській службі; плюралістичну модель, що припускає множинність видів поліцейських служб, які відрізняються один від одного з погляду походження, підпорядкованості, територіальних меж діяльності, компетенції та функціональності.

Однак у західній поліцеїстиці частіше можна зустріти класифікацію, у якій три типи моделей охорони правопорядку виділяються за ступенем підпорядкованості органам державної влади: централізована, децентралізована (фрагментарна) та інтегрована.

У країнах, де правоохоронна система будується за принципами централізації, а це, як правило, унітарні держави з континентальною моделлю організації влади і управління, поліцейські сили знаходяться під прямим контролем національного уряду і місцеві підрозділи поліції більш підлеглі вищим органам управління або місцевій владі. Сьогодні високий рівень централізації поліцейських сил спостерігається в Ізраїлі, Данії, Норвегії, Португалії, Фінляндії, Швеції, Японії та деяких інших країнах.

Наприклад, у Фінляндії, як і в усіх скандинавських країнах, поліція функціонує як централізований державний орган. Вона підпорядкована міністрові внутрішніх справ. У МВС Фінляндії відокремлюється Департамент поліції, що керує організаційно відособленими поліцейськими службами: кримінальною поліцією, поліцією безпеки, мобільною (дорожньою) поліцією і місцевими поліцейськими органами. Останні будують свою роботу в тісному співробітництві з провінційною владою і суспільними інститутами у формі різних поліцейських комітетів і рад.

На відміну від централізованої моделі, фрагментарна модель характеризується високим ступенем децентралізації поліцейських сил і розподілом відповідальності за стан правопорядку між поліцейськими органами різного рівня. Як правило, вона прийнята в демократичних державах з федеративним устроєм, що відносяться до англосаксонської системи права і мають однойменну модель організації місцевого самоврядування. У цих країнах традиційні побоювання громадян із приводу потенційно можливих зловживань з боку державних силових структур привели до створення мережі самостійних поліцейських агентств, максимально наближених до населення. Найбільш ефективним прикладом реалізації такої моделі є США, де основний обсяг функцій з контролю за злочинністю і забезпечення публічного порядку виконують невеликі місцеві поліцейські агентства, що не мають не тільки федерального підпорядкування, але і контролю на рівні штатів. Маючи статус муніципальної поліції, ці агентства підконтрольні органам місцевого самоврядування і підзвітні жителям відповідних територіальних утворень.

У сучасній Європі модель повністю децентралізованої поліції, організованої на принципах самоврядування, зберігається тільки в  Швейцарії. У цій країні відсутній єдиний і монолітний корпус державної поліції. Чисельність органів правопорядку і принципи їхнього функціонування визначають окремі місцеві (кантональні) органи влади. Саме тому серед окремих кантональних округів відзначаються значні розходження в організації поліцейських служб. Всього у Швейцарії нараховується 26 кантональних корпусів поліції і більше 100 підрозділів поліції в громадах. Незважаючи на цю граничну децентралізацію, у країні діють чітко працюючі форми зв’язку і правила регіонального співробітництва в галузі правопорядку, що розробляються Конфедерацією кантональних комендантів поліції Швейцарії і Швейцарським об’єднанням шефів міської поліції.

Третій, інтегрований тип організації поліцейської системи являє собою щось середнє між домінуючою в державному масштабі централізованою моделлю охорони правопорядку, що тяжіє до локальних форм і фрагментарною моделлю. При такій помірковано децентралізованій формі організації місцеві поліцейські органи одержують право на певну самостійність, а центральна влада зберігає можливість здійснювати визначений контроль за їх діяльністю. В даний час це досить розповсюджена в закордонних країнах модель поліцейських сил. З деяким розходженням, зумовленим національними особливостями, дана модель організації поліцейської діяльності використовується в Австралії, Австрії, Бразилії, Великобританії та деяких інших країнах.

Як конкретний приклад подібної системи охорони правопорядку можна навести Великобританію, яку прийнято вважати колискою сучасної поліції. У цій країні названа система ґрунтується на сполученні повноважень держави та органів місцевого самоврядування у сфері правопорядку. У компетенцію міністра внутрішніх справ, на якого покладена формальна відповідальність за охорону громадського порядку і забезпечення громадської безпеки, не входить безпосереднє керівництво місцевою поліцією – поліцією графств. Однак за законом від 1964 року він зобов’язаний здійснювати нагляд за роботою місцевих поліцейських органів, йому дане право звільняти шеф-констеблів, що очолюють територіальні поліцейські управління і не відповідають своїй посаді.

Багаторічна, заснована на принципах демократії, практика організації поліцейської діяльності у Великобританії сприяла формуванню досить ефективних механізмів, що забезпечують вплив громадян на роботу правоохоронних установ.

У кожному графстві створена поліцейська адміністрація – рада, що є колегіальним органом управління та одночасно компонентом структури місцевого органу влади. Рада, яка складається з представників органів місцевого самоврядування і суддів, уповноважена визначати бюджет поліції графства, організаційно штатну структуру, напрямки діяльності, а також висувати кандидатів на посаду шеф-констебля. Одночасно з радами діють громадські консультативні комітети, створені з представників різних прошарків суспільства і різних професійних груп. Їхнє основне завдання – визначення потреб суспільства в галузі охорони громадського порядку і внесення пропозицій щодо поліпшення діяльності поліції [84, с. 51 - 53].

Дуже своєрідно організованою є поліція у ФРН. У цій державі правоохоронна система має два рівні: федеральний і суб’єктів федерації (земель). В одних землях (Нижня Саксонія, Північний Рейн-Вестфалія, Саар, Шлезвинг-Гольштейн) поліція є державною, в інших (Баварія, Гессен) вона являє собою фактично муніципальне утворення [86, с. 36].

Взаємодія поліцейських сил першого і другого рівнів здійснюється шляхом угод між МВС Німеччини і МВС земель, а також через постійно діючу раду міністрів внутрішніх справ земель.

До федеральних поліцейських служб належать: федеральне відомство кримінальної поліції, прикордонна поліція, інспекторат поліції загальної готовності, залізнична поліція, відомство охорони федерального парламенту. До складу поліції землі найчастіше входять поліція з охорони громадського порядку (охоронна поліція), кримінальна поліція, поліція готовності і поліцейська адміністрація. Однак структура поліції землі залежить від традицій, історичних умов, фінансових можливостей конкретного адміністративно-територіального утворення. У складі охоронної поліції німецьких міст, крім служб, які здійснюють запобігання правопорушенням і їх припинення, є підрозділи комунальної поліції, що здійснюють функції контролю в галузі санітарії, торгівлі, надання послуг тощо.

Говорячи про ступінь централізації тієї або іншої моделі охорони правопорядку, варто мати на увазі, що в даний час у розвинутих поліцейських системах існують дві тенденції, які знаходяться в річищі єдиного процесу зближення різнополярних систем соціального управління: ті системи, які децентралізовані, намагаються включити в себе механізми централізації, а ті системи, що в історичному процесі були централізовані, намагаються, наскільки це можливо на місцевому рівні, внести елементи децентралізації [201, с. 22]. Останнє, до речі, не завжди ґрунтується лише на прагненні зміцнити демократичні підвалини суспільства. Важливу роль відіграє економічний фактор і бажання держави перекласти тягар витрат з утримання поліції на місцеві громади.

У Японії в перші роки після Другої світової війни замість загальнодержавної поліції, що існувала раніше, були створені дві нові служби поліції, які функціонували на основі самоврядування: міська і сільська. Однак після декількох років роботи такої системи виявилося, що в умовах Японії вона себе не виправдовує. Основними проблемами, які виникли після децентралізації поліції, стали розпорошення сил поліції, труднощі з утриманням сільської поліції, відсутність чіткого розподілу відповідальності за стан правопорядку між державними органами влади і незалежною від них комунальною поліцією. Нерозв’язність цих проблем у Японії призвела до ліквідації в 1954 році поділу поліцейських сил на міську і сільську – їх об’єднали в поліцію префектур. Координація діяльності цих поліцейських утворень була покладена на центральні органи: Комісію громадської безпеки Японії та Національне агентство поліції [198, с. 6 - 12]. Причому, основною задачею першої з названих установ є здійснення громадського контролю за роботою поліції, а другої – безпосередня організація її діяльності.

Світова практика знає приклади з іншими тенденціями, протилежними процесам “одержавлення” поліції. Так, у Франції, що була донедавна типовим представником країн з централізованою поліцейською моделлю, у 80-х роках XX сторіччя пройшли реформи територіального самоврядування, що позначилися на системі організації французької поліції і помітно зменшили ступінь її централізації. Характерно, що становлення муніципальних поліцейських формувань у цій країні було пов’язане з дефіцитом місцевих бюджетів, однак платники податків, незадоволені діяльністю національної поліції, з розумінням поставилися до збільшення цільових “поліцейських” витрат. Сьогодні в країні функціонує 7000 підрозділів муніципальної поліції, де визнається право населення на здійснення в тій або іншій формі територіального самоврядування. Принципи створення і діяльності цих формувань обумовлені традиційним закріпленням за органами місцевого самоврядування повноважень в галузі охорони громадського порядку, а також інтересами центральної адміністрації в концентрації зусиль підрозділів державної поліції на боротьбі з особливо небезпечними видами правопорушень.

Через наявність визначених національних особливостей і з урахуванням реалізованої моделі охорони правопорядку розподіл компетенції між муніципальною і державною поліцією в різних країнах неоднаковий. Однак ряд принципів можна вважати загальновизнаними. 

По-перше, муніципальна поліція зобов’язана керуватися державним законодавством і рішеннями національного уряду. 

По-друге, повноваження службовців муніципальної поліції обмежуються територією муніципального утворення, що обслуговується, і можуть бути розширені в особливих випадках тільки за рішенням центральної влади. 

По-третє, муніципальна поліція не повинна втручатися в сферу “загальнонаціональної юрисдикції”, до якої, як правило, відносяться тяжкі злочини.

Основні обов’язки з контролю над злочинністю в країнах з централізованою моделлю покладені на загальнонаціональні поліцейські сили. Муніципальна поліція в цих країнах забезпечує лише виконання постанов і розпоряджень місцевих органів управління і розглядається як допоміжний орган, який залучається до проведення найбільших операцій, що проводяться підрозділами загальнонаціональної поліції, а також для підтримки порядку в особливих умовах. Про самостійність муніципальної поліції в даному випадку можна говорити лише у формальному змісті слова. Місцеві поліцейські сили діють під загальним управлінням центральної влади в особі голів держав і урядів, спеціальних національних комітетів (рад) з питань забезпечення правопорядку, міністерств внутрішніх справ (юстиції) або урядових комісарів у регіонах. Керівний вплив центральної влади може мати різний механізм впливу, що включає не тільки видання загальнообов’язкових директив і досить твердий контроль за їх виконанням, але й фінансові важелі впливу (бюджетну дотацію).

У країнах з фрагментарною та інтегрованою моделями правоохоронних систем (США, Великобританії, ФРН, Канаді, Швейцарії, Австрії, Австралії і деяких інших) поліцейськими силами, підпорядкованими місцевій владі, виконується найбільша частина повсякденної роботи з підтримки громадського порядку і боротьби зі злочинністю (за винятком боротьби з деякими особливо небезпечними злочинами). Одночасно муніципальна поліція стежить за виконанням загальнодержавних і регіональних законів і норм, віднесених до її компетенції. Будучи найбільш наближеним до населення органом виконавчої влади, виконує різноманітні функції з “обслуговування” інтересів конкретних територіальних співтовариств: забезпечує нагляд за безпекою дорожнього руху, санітарним і екологічним станом населених пунктів, порядком у місцях вуличної торгівлі, виконанням розпоряджень місцевих органів влади. Муніципальна поліція відіграє також роль своєрідного дублера і резерву національних поліцейських сил: службовці муніципальної поліції надають їм допомогу та підтримку при проведенні оперативно-розшукових та інших заходів, при розслідуванні злочинів і забезпеченні громадської безпеки, збирають відомості та інформують про осіб і факти, що представляють для неї інтерес, передають у поліцейські органи регіонального і загальнонаціонального рівнів матеріали про злочини, що знаходяться в їхній юрисдикції.

У своїй службовій діяльності підрозділи муніципальної поліції насамперед підпорядковуються органам і уповноваженим посадовим особам місцевого самоврядування. Організаційний вплив з боку державної поліції щодо муніципальної може мати місце тільки в період спільного проведення спеціальних заходів, для чого передбачається механізм консолідації і нарощування поліцейських сил. В інший час їхні взаємини будуються на принципах взаємодії і координації. Основні напрямки і форми взаємодії муніципальної поліції з органами національного і регіонального рівнів, а також із сусідніми юрисдикціями встановлюються законом або можуть обумовлюватися у відповідних договорах.

Організаційно-правова самостійність муніципальної поліції не звільняє її від обов’язку суворо дотримуватися вимог загальнонаціонального і регіонального законодавств, а також представляти в “центр” інформацію про свою діяльність. Контроль за муніципальною поліцією в країнах, що мають досить виражену децентралізацію правоохоронної системи, найчастіше покладається на органи і посадових осіб місцевого самоврядування. Однак не виключається можливість нагляду з боку центральних органів поліцейського управління (Великобританія, ФРН) або особливих контролюючих органів – поліцейських комітетів, рад, які складаються з представників місцевої і регіональної влади (США). Участь місцевої влади в питаннях управління муніципальною поліцією формально може виявлятися також через безпосередню роботу членів муніципалітету в складі поліцейської адміністрації.

Порівняльний аналіз різних моделей охорони правопорядку в закордонних країнах дозволяє зробити висновок, що муніципальна поліція в більшості держав є історично сформованим елементом поліцейської системи, яка обумовлена існуванням традиційних форм місцевого самоврядування і їхніх особливостей. При цьому варто визнати, що в розвинутих демократичних країнах з досить високим ступенем децентралізації соціального управління в даний час сформований стійкий механізм взаємин органів управління різного рівня, створені політичні, правові, економічні та інші умови, що дозволяють ефективно функціонувати муніципальній формі поліцейського обслуговування. В численних дослідженнях, проведених за кордоном і присвячених перспективам поліцейської діяльності, муніципальна поліцейська робота розглядається як головна стратегія поліції в XXI столітті. Її основною перевагою визнається можливість зменшити ступінь відчуженості поліції і суспільства, об’єднати зусилля органів місцевого самоврядування і різних суспільних інститутів (родини, школи, співтовариства сусідів) у забезпеченні стану публічного спокою і порядку, зробити їх ключовими партнерами поліції.

Особливості організації муніципальної поліції безпосередньо пов’язані з моделлю побудови поліцейських сил, адміністративно-територіальним розподілом держави, географічними умовами, прийнятою правовою системою, історичними та іншими національними традиціями. Ці особливості знаходять своє вираження в правовому регулюванні компетенції і структурі муніципальної поліції, у вирішенні питань комплектування і матеріально-фінансового забезпечення її підрозділів, використанні форм і методів правоохоронної діяльності.

Вивчення й аналіз правової бази регламентування муніципальної поліції зарубіжних країн дозволяє стверджувати, що правову основу муніципальної поліції закордонних держав складають нормативні акти, які умовно можна розділити на три групи. 

Першу групу утворюють відповідні конституційні положення і закони, що закріплюють загальні принципи забезпечення громадського порядку і боротьби зі злочинністю в країні, організації та функціонування поліцейської системи. 

До другої групи входять нормативні акти регіональних і місцевих органів управління з питань організації й діяльності муніципальної поліції. 

Третю групу складають підзаконні відомчі поліцейські нормативні документи (директиви, розпорядження, інструкції МВС, міністерства юстиції).

Незалежно від ступеня централізації поліцейської системи, пріоритетними для підрозділу поліції будь-якого рівня є нормативні акти першої групи: в першу чергу забезпечується захист і застосування загальнонаціональних законів, а потім вже місцевих. У конкретних випадках, коли через правову колізію з’являється невизначеність, питання вирішуються, як правило, в судовому порядку.

У США, де поліцейські сили найбільш децентралізовані, існує чимало конституційних і законодавчих положень, що регулюють діяльність поліції на федеральному рівні. Наприклад, Десята поправка до Конституції США, що визначає певні повноваження поліції штатів; Закон про контроль над злочинністю і безпеку на вулицях (1968 р.); Закон про боротьбу зі зловживанням наркотиками (1970 р. у редакції 1988 р.); Закон про створення організації боротьби з рекетом і корупцією (1970 р.) і деякі інші [116].

Законодавство американських штатів закріплює основні функції поліції штатів і муніципальної поліції: запобігання злочинам, виявлення і затримка правопорушників, підтримка громадського порядку, захист життя і здоров’я громадян. Однак найбільш детально компетенція поліцейських служб визначається в постановах муніципалітетів.

У нормативних актах органів місцевого самоврядування, крім обов’язків, перерахованих у законах американських штатів, на муніципальну поліцію покладається: захист конституційних прав і свобод громадян, регулювання вуличного руху, вирішення різного роду побутових і сімейних конфліктів, контроль за дотриманням санітарних норм, освітленням вулиць, надання екстреної допомоги потерпілим від нещасних випадків, населенню при стихійних лихах і т.д. Разом з тим, повноваження муніципальної поліції мають і певні обмеження: вона не вправі здійснювати самостійне розслідування щодо цілого переліку злочинів, які входять у компетенцію ФБР та інших федеральних органів розслідування [160].

У Великобританії, що представляє собою типовий приклад країни з напівцентралізованою правоохоронною системою, компетенція поліцейських формувань, підлеглих і утримувальних органів самоврядування міст і графств, визначається як на урядовому рівні, так і на рівні муніципалітетів. Повноваження, функції і структура поліції встановлюються сукупністю загальнонаціональних законодавчих актів: Законом про поліцію (1964 р. у редакції 1984 р.), Законом про охорону публічного порядку (1986 р.), Законом про кримінальні злочини (1987 р.) та іншими. Згідно з ними до першочергових задач місцевої поліції відносять: охорону громадського порядку, припинення правопорушень, участь у розслідуванні злочинів, забезпечення безпеки дорожнього руху.

У країнах з централізованим управлінням поліцейськими силами компетенція муніципальної поліції, як правило, встановлюється законами та урядовими актами. Великими повноваженнями щодо регламентації, управління і контролю за діяльністю муніципальної поліції наділені національні міністерства внутрішніх справ (міністерства юстиції) і державні чиновники – представники центрального уряду на місцях. Коло обов’язків муніципальної поліції в таких країнах дуже обмежене. Так, до компетенції підрозділів муніципальної поліції Франції (право на їхнє створення мають у даний час муніципалітети невеликих міст чисельністю до 10 тис. жителів) відносяться тільки питання забезпечення громадського порядку і безпеки дорожнього руху. Функції муніципальної поліції, що діє в провінціях і комунах Італії, зводяться лише до контролю за дорожнім рухом і впровадження в життя рішень органів місцевого самоврядування, які регулюють організацію торгівлі на ринках, забезпечення санітарного стану населених пунктів, охорону навколишнього середовища тощо.

Відомо, що організаційна структура будь-якого виконавчого органу зумовлена насамперед видом і обсягом покладених на нього функцій. Повною мірою це відноситься і до структури муніципальних поліцейських формувань. Крім того, при створенні підрозділів муніципальної поліції прийнято враховувати специфіку території, що обслуговується, чисельність населення, його криміналізацію, і, що не менш важливо, можливості фінансування.

Порівнюючи відомі моделі організації місцевих поліцейських органів за обсягом реалізованих ними функцій і ступенем їхньої самостійності можна помітити, що в країнах з централізованою поліцейською системою найбільш часто зустрічаються моделі муніципальної поліції, які у вітчизняній науковій літературі одержали назву “слабких” [115, с. 350 - 351]. Як правило, функції такої муніципальної поліції зводяться тільки до того, що прийнято зараз називати охороною громадського порядку (та й то, не завжди в повному обсязі). Наприклад, у Франції в складі муніципальної поліції, позбавленої повноважень щодо розслідування злочинів, основними підрозділами є підрозділи з охорони громадського порядку і із забезпечення безпеки дорожнього руху.

Разом з тим, країни з децентралізованою і напівцентралізованою формами організації поліцейської діяльності тяжіють до “сильної” моделі муніципальної поліції, при якій її підрозділи самостійно вирішують абсолютну більшість задач охорони громадського порядку і боротьби зі злочинністю на території, що обслуговується.

Так, структура муніципального поліцейського формування США є типовою для звичайного поліцейського органу і відповідає загальноприйнятим поліцейським функціям. До складу муніципальної поліції США, як правило, входять підрозділи патрульно-постової служби, кримінальна поліція, дорожня поліція, криміналістичні підрозділи, управління кадрової служби, органи зв’язку з громадськістю, довідкові та інформаційно-довідкові служби. Крім цього, у великих містах залежно від чисельності населення, що обслуговується, у складі муніципальної поліції можуть створюватися різні штабні і допоміжні підрозділи: служби інспектування, юридичного консультування, засобів зв’язку, матеріально-технічного забезпечення й інші. У невеликих населених пунктах з населенням від 1 до 3 тисяч жителів функціонують поліцейські дільниці, співробітники яких виконують практично весь обсяг поліцейської роботи (за винятком розслідувань тяжких злочинів).

Варто також мати на увазі, що в ряді міст, графств і сільських округів США великий обсяг правоохоронних функцій здійснює служба шерифів – історично сформований поліцейський інститут. Найчастіше шерифи обираються населенням, однак у деяких штатах (Рід Айлант, Гаваї) вони призначаються губернатором. Повноваження шерифів багато в чому схожі з повноваженнями службовців муніципальної поліції. У той же час, у ряді американських штатів шерифи є “головними офіційними особами в окрузі”. Поряд із загальнополіцейськими правами та обов’язками, шерифові надане право скликати ополчення для придушення безладь, здійснювати провадження у справах про різні правопорушення. На нього покладається відповідальність за утримання окружної в’язниці, організацію судових розглядів і виконання судових рішень, інформування прокурора округу про будь-які порушення законності, що стали відомими [160, с. 62].

При розгляді структури муніципальної поліції привертає увагу те, що серед усіх її підрозділів безперечний пріоритет належить патрульно-постовій службі: у більшості країн Заходу патрулюванням займається за різними оцінками від 60 до 90 % службовців муніципальної поліції [201, с. 40]. Однак  наврячи  буде справедливим називати таку структуру муніципальної поліції примітивною, оскільки, на наш погляд, саме патрульно-постова служба оптимально підходить для реалізації функцій муніципальних правоохоронних формувань.

Роль патрульно-постової служби як “всеосяжної” сили в муніципальній поліцейській діяльності полягає не тільки в тому, що основна задача муніципальної поліції – охорона громадського порядку і її успішне вирішення – багато в чому залежить від ефективності патрульно-постової служби, але і в тому, що патрульний поліцейський розглядається як своєрідний універсальний полісмен, здатний здійснювати всі загальнополіцейські функції. Важливо також, що патрульно-постова служба найкраще пристосована ефективно працювати як у “превентивному”, так і в “реактивному” режимах діяльності. Причому перехід від одного режиму до іншого може бути миттєвим, що вкрай важливо в умовах швидко мінливої оперативної обстановки. “Превентивна” діяльність містить у собі різноманітні попереджувальні поліцейські заходи, здійснювані в процесі патрулювання і виставлення постів. Сюди входить установлення міцних контактів з населенням, профілактична робота з громадянами, застосування превентивних заходів до потенційних правопорушників і багато іншого. “Реактивна” діяльність являє собою обслуговування всіх видів подій, виклики на які надійшли в поліцію. Це обслуговування включає досить великий обсяг оперативних поліцейських заходів, починаючи від розслідування злочинів по “гарячих” слідах з наступним підключенням фахівців-детективів і закінчуючи наданням екстреної допомоги потерпілим від нещасних випадків та громадянам, які намагаються вчинити спробу суїциду.

Форми і методи правоохоронної діяльності муніципальної поліції постійно розвиваються та удосконалюються. В останні роки відзначається тенденція збільшення обсягу компетенції патрульно-постової служби. До неї включаються елементи оперативно-розшукової діяльності, такі як, негласне патрулювання, організація поліцейських засідок, використання технічних засобів перехоплення розмов і візуального спостереження. У межах муніципальної поліції створюються спеціальні підрозділи з боротьби з визначеними видами злочинів: квартирними крадіжками, торгівлею наркотиками, вандалізмом відносно до засобів автомототранспорта тощо.

Продовжується процес розширення обсягу “некримінальних” функцій муніципальної поліції, що перетворює її в специфічний орган з надання різноманітних соціальних послуг. До числа цих функцій сьогодні входять: пропагандистсько-виховна робота з населенням; правове виховання населення; участь в розв’язанні пересічних сімейних і побутових конфліктів; надання психологічної допомоги жертвам насильства і громадянам, які опинилися в критичних ситуаціях; порятунок потерпілих від нещасних випадків і надання їм екстреної медичної допомоги; участь в антиалкогольному та антинаркотичному громадських рухах і програмах; надання допомоги дітям з неблагополучних родин; організація допомоги і сприяння різним громадським формуванням з боротьби з правопорушеннями тощо. Як правило, реалізація цих функцій здійснюється у формі консультацій, порад, пропозицій, пов’язаних зі зверненням поліції до різних державних і недержавних організацій, соціальних служб і населення з метою залучення їх до вирішення завдань щодо охорони громадського порядку, боротьби зі злочинністю та організацією взаємодії в цій роботі. У США цей напрямок роботи одержав назву комунального поліціювання [253, с. 165].

Очікується, що саме концепція комунальної діяльності стане в XXI столітті основною філософією діяльності муніципальної поліції, оскільки її реалізація дозволить вирішити такі споконвічні проблеми, як інформаційний вакуум навколо поліції, її відірваність від населення, авторитет і повага поліцейських у суспільстві, зробить населення і поліцію надійними соціальними партнерами.

Соціальна спрямованість діяльності муніципальної поліції не може не позначитися на оцінках її діяльності як з боку громадян, так і з боку місцевої влади. Дослідження, проведені в ряді західних країнах, свідчать про те, що окремі жертви злочинів оцінюють діяльність поліції за такими параметрами, як розкриття злочину, арешт і залучення до відповідальності винного, відшкодування заподіяного збитку, то для населення в цілому більш важливими є такі показники, як спокій у районі проживання, відчуття “присутності” поліції, її готовності прийти на допомогу в будь-якій надзвичайній ситуації. Це дозволяє зробити висновок, що сьогодні за кордоном однією з основних характеристик рівня ефективності роботи поліції є ступінь задоволення населення поліцейською діяльністю, що залежить не тільки від успішності заходів, пов’язаних з безпосереднім забезпеченням охорони громадського порядку, але і від “якості” послуг соціального характеру, що надаються населенню.

Оцінка діяльності муніципальної поліції буває, як правило, багатосторонньою. Вона проводиться як з боку населення і місцевих виборних органів, так і з боку національних урядів і парламентів. У ряді країн звіти про роботу муніципальної поліції в обов’язковому порядку надаються до центрального органу поліцейського управління. Аналіз парламентських звітів і результатів досліджень, проведених фахівцями в галузі управління поліцією, свідчить, що діяльності муніципальної поліції визнається в даний час дуже ефективною [105, с. 26].

Досить висока оцінка ефективності муніципальної поліції є результатом не тільки грамотної стратегії і тактики поліцейської діяльності. Вона багато в чому визначається кадровим потенціалом муніципальної поліції, її фінансовим і матеріально-технічним забезпеченням.

Специфіку організації муніципальної поліції зумовлюють особливості її фінансування і матеріально-технічного забезпечення.

Фінансування підрозділів муніципальної поліції здійснюється в основному за рахунок податків, що надходять у місцевий бюджет, і спеціальних державних дотацій, що виділяються на прохання органів місцевого самоврядування. Ці дотації видаються з метою фінансування спеціальних програм, спрямованих на удосконалювання правоохоронної діяльності. Досить розповсюдженою практикою поліпшення фінансового становища муніципальної поліції є також приватні пожертвування. У більшості країн витрати на поліцію та інші формування, що здійснюють певні функції з охорони правопорядку, складають від 25 до 40 % місцевих бюджетів. Найбільш значимі вони є в США, Великобританії, Італії, Франції та Канаді [161, с. 16].

Кошти, які виділяються на утримання підрозділів муніципальної поліції, витрачаються на виплату заробітної плати і різні компенсації, що використовуються на оплату їх страховок, придбання техніки, засобів зв’язку, зброї, комунальні платежі та інше. Розміри жалування встановлюються муніципалітетами, виходячи з місцевих умов і можливостей, так, щоб з одного боку, забезпечити можливість залучення до поліції вмілих і розвинутих людей, а з іншого – не допустити великого розходження в матеріальному становищі службовців муніципальної поліції в різних регіонах країни. Крім регулярної виплати жалування, поліцейські одержують різноманітні компенсації і надбавки: на оплату квартирних витрат, за використання особистого автотранспорту в службових цілях, за понаднормовану роботу, роботу в нічний час тощо.

Матеріально-технічне забезпечення муніципальної поліції, що включає обмундирування, озброєння, спеціальні засоби припинення правопорушення і захист поліцейського, автотранспорт, засоби зв’язку, оргтехніку та інше, як правило, здійснюється за рахунок місцевих бюджетів відповідно до прийнятих в країні стандартів (рекомендацій органів центральної влади). Оскільки ефективність діяльності поліцейських служб з охорони громадського порядку і боротьби зі злочинністю багато в чому залежить від технічного оснащення та озброєння співробітників, муніципалітети піклуються про матеріально-технічне забезпечення своїх поліцейських формувань. В даний час технічне забезпечення муніципальної поліції практично нічим не поступається оснащеності державної поліції. Муніципальна поліція не тільки має схоже з державною поліцією технічне оснащення, але й, як прави​ло, аналогічну уніформу, що відрізняється лише нагрудними та нарукавними знаками і кокардами на головних уборах ліній, що створені і діють у містах з населенням менше 10 тисяч жителів.

В даний час поліцейські формування, підлеглі і фінансовані органами місцевої влади, існують практично у всіх закордонних  країнах.

2.3. Сучасна організаційно-функціональна побудова міліції громадської безпеки України та напрямки її удосконалення

З метою більш повного дослідження функціонування міліції громадської безпеки необхідно вивчити  правові основи її формування й організаційної побудови. Аналіз окремих понять варто проводити на основі положень теорії управління в галузі правоохоронної діяльності про загальне трактування системи органів внутрішніх справ, яке являє собою складне ієрархічно побудоване системне утворення державно-правової природи, що виконує комплекс завдань з охорони правопорядку і веде боротьбу зі злочинністю в країні [237, с. 6; 58].

Загальна теорія систем визначає поняття “система” як стійку сукупність взаємозалежних, упорядкованих певним чином елементів, що утворюють цілісну єдність, компоненти якої взаємодіють один з одним, а також з навколишнім середовищем [259, с. 194; 113, с. 39].

Дослідження особливостей різних соціальних систем дозволяє розділяти їх за ступенем складності. Складні системи характеризуються масштабністю, розмаїтністю складових елементів, великою кількістю зв’язків між ними, ієрархічністю побудови тощо [259]. У загальному значенні під ними варто розуміти ієрархічні системи, утворені із сукупності самостійних підсистем, що функціонують з єдиною метою. Тут знаходить прояв філософське поняття єдності й тотожності цілого та частин. Ціле і частини не абсолютні, а відносні й можуть переходити, перетворюватися одне в одне. Ні система, ні підсистема не є завжди тільки цілим або частиною, а служать і тим, і іншим одночасно. Залежно від того, в якому зв’язку вони розглядаються, “ціле стає частиною більш загального і складного цілого, у яке воно входить, а частина стає цілим для тих  частин,  з яких вона сама утворена” [76, с. 19].

До складних систем зазвичай відносять великі соціальні утворення, у тому числі й галузі державного управління. Вони можуть бути названі організаційними, оскільки формуються свідомо й цілеспрямовано. Мета функціонування і внутрішня організація характеризують їхню специфіку. В умовах демократичних процесів ускладнюється мета організаційних систем як складових частин державного апарату.

Ускладнення цілей призводить, у свою чергу, до подальшого організаційного ускладнення систем. Звідси випливають проблеми організаційного характеру. Зміст цих проблем спрямований на те, щоб домогтися максимальної визначеності завдань усіх органів і структурних підрозділів системи, забезпечити контакт із зовнішнім середовищем у межах позначених сфер діяльності, досягти оптимального співвідношення, установити їхню питому вагу щодо загальних завдань і досягненні основної мети системи. Стосовно організації і функціонування органів внутрішніх справ, то ознаки складних організаційних систем виявляються дуже чітко, і їх правомірність не викликає сумнівів [244, с. 90].

Органи внутрішніх справ за своєю організаційною структурою складаються з неоднорідних взаємозалежних специфічних компонентів,  які відрізняються якісною своєрідністю цілісного складного системного утворення. Вирішуючи завдання з боротьби зі злочинністю і охорони громадського порядку, Міністерство внутрішніх справ України виступає як система управління. Складність її організаційної побудови зумовлена, з одного боку, багатогранністю функцій, що виконуються у сфері охорони громадського порядку і забезпечення громадської безпеки міліцією, внутрішніми військами, з іншого боку – єдністю і цілісністю державної території, що перебуває в нерозривному взаємозв’язку, визначається внутрішньою єдністю як адміністративно-територіальна одиниця. 

Побудову органів внутрішніх справ як складної організаційної системи можна розглядати як визначення пріоритетних напрямків і цілей, до яких відноситься:

- здійснення своїх повноважень на кожному рівні державного управління в галузі захисту прав і свобод людини і громадянина;

- створення умов для здійснення єдиної стратегії і тактики боротьби зі злочинністю в масштабах усієї держави;

- поєднання загальнодержавних інтересів з інтересами національно-державних і адміністративно-територіальних одиниць у сфері охорони громадського порядку і безпеки;

- реалізація всіх функцій управління органами внутрішніх справ на основі чіткого визначення організаційної структури [259, с. 145];

- забезпечення необхідної координації і взаємодії служб і підрозділів внутрішніх справ згори донизу;

- визначення компетенції кожного підрозділу та служби  внутрішніх справ та всієї системи в цілому.

Такий підхід до побудови Міністерства внутрішніх справ України як складної організаційної системи закріплений статтями 114, 116 Конституції України, Указом Президента України “Про Положення про Міністерство внутрішніх справ України” від 17 жовтня 2000 року та доповненнями від 24 грудня 2001 року [30], Законом України “Про міліцію”, ”Про дорожній рух”.      

Система Міністерства внутрішніх справ України є галузевим органом виконавчої влади, поєднує безліч різноманітних складових частин, при цьому групи однорідних органів, які в неї входять утворюють відносно самостійні галузеві організаційні формування. Кожне з цих галузевих формувань, виступаючи підсистемою більшої системи, складається зі своїх галузевих, структурних підрозділів. Вони входять одна в іншу у визначеній послідовності, утворюючи організаційну структуру, засновану на розподілі функцій, сукупності посад і підрозділів, що забезпечують її цілісність, а також потребує взаєморозташуваня  і упорядкованості всіх елементів. Тобто підсистема, що входить у Міністерство внутрішніх справ, маючи сукупність взаємозалежних, упорядкованих певним чином елементів, що утворюють цілісну єдність, кваліфікується як система. Досить точно це можна сформувати, спираючись на одну із системоутворюючих характерних ознак: кожна із систем є частиною системи вищого рівня [237, с. 40]. Таким чином, і законодавчо це закріплено, міліція входить у систему Міністерства внутрішніх справ України і є системою державних органів виконавчої влади [2].

Кожен елемент системи більш високого порядку у свою чергу також  є системою. У цьому полягає одна з істотних закономірностей об’єктивної реальності систем. І це не є винятком для міліції України. Згідно зі статтею 7 Закону України “Про міліцію”, система міліції поділяється на кримінальну міліцію, міліцію громадської безпеки, транспортну міліцію, міліцію охорони, спеціальну міліцію, ДАІ та судову міліцію. Вони у свою чергу, містять у собі сукупність елементів апаратів і підрозділів, утворюючи при цьому системи вказаних галузевих напрямків.

Організаційна побудова міліції, як і в цілому системи Міністерства внутрішніх справ, складалася поступово, уході розвитку суспільних відносин, і є сформованою, стійкою системою. Проведені реформи останніх років не порушили загальних принципів формування організаційних систем і основних структурних ланок. Все це може свідчити про те, що міліція – це не просто набір різних служб і підрозділів, а відносно стабільна система, що складається з визначеного комплексу функціональних елементів – блоків. Ці елементи-блоки поєднують підрозділи міліції за характером їхніх основних функцій на кримінальну міліцію і міліцію громадської безпеки [172, с. 16]. Варто зазначити, що, хоча Закон України “Про міліцію” розділив служби за виконанням основних завдань-функцій, є ще служби, які не входять в ці блоки. До них варто віднести слідчі апарати, служби матеріально-технічного забезпечення і загально допоміжні (кадрові, господарські і фінансові підрозділи, секретаріат, медичні служби та інші), служби штабу (штабний апарат, спецвідділ, інформаційно-обчислювальний центр). Усі вони в цілому є елементами підсистеми, керованої МВС України, ГУМВС України в Криму, м. Києві і Київській області, УМВС України в областях, м. Севастополі. А на рівні міськрайлінорганів входять у систему міліції територіальних органів.

Функції міліції громадської безпеки (як і кримінальної міліції), складають зміст її організаційної і правоохоронної діяльності, і обумовлюють її структуру. Організаційна структура міліції громадської безпеки містить у собі систему її апаратів, підрозділів, тобто їхню побудову згори донизу і внутрішню структуру окремого апарата і підрозділу.

Розглядаючи міліцію громадської безпеки, що являє собою своєрідне системне утворення, необхідно досліджувати наявність системоутворюючих ознак. Їх варто визначити як загальні чи універсальні, котрі характеризують усі види систем і є специфічними для визначеної галузі.

До загальних ознак, на думку деяких вчених, відносять [237, с. 39 - 40]:

           1) систему не слід розглядати лише як сумарне вираження, конгломерат будь-яких елементів. Ці елементи представляють собою щось ціле. А це своєрідний самостійний організм, у якому не можна змінювати розташування елементів, не порушуючи зв’язок між ними;

          2) кожна система має визначену якість, не властиву окремим її частинам, але яка випливає з їхніх властивостей;

          З) будь-яка система і її частини не можуть розглядатися ізольовано одна від іншої, розкриваючи філософське поняття єдність цілого і частин;

           4) зв’язки між складниками системи сильніші, ніж зв’язки системи в цілому, або її елементів з іншими системами. Тобто, взаємодіючи із середовищем, система виступає як щось єдине;

          5) кожна із систем є частиною системи більш високого рівня. Отже, не існує цілком ізольованих систем, вони об’єднані безліччю зв’язків з різними іншими системами. Система, підсистема не є тільки метою або частиною, а служить і тим, і іншим одночасно;

         6) незмінність систем. Маючи внутрішні протиріччя, системи піддаються і зовнішнім впливам. Тому будь-якій системі властиві періоди зародження і становлення, розвитку і розквіту, занепаду і загибелі. А отже, обов’язковою характеристикою системи виступає час, що визначає ще один аспект системності – історичний.

Зазначені ознаки є загальними для всіх систем. Вони досить широко досліджені, але кожна із соціальних систем володіє специфічними галузевими ознаками. Ці специфічні ознаки можна визначити для всієї системи Міністерства внутрішніх справ України. Однак це виходить за межі нашого дослідження, тому ми виділимо специфічні ознаки для її галузевої підсистеми – міліції громадської безпеки. До специфічних ознак варто віднести:

- цілеспрямованість;

- наявність функцій;

- прагнення до самозбереження;

- інформаційність;

- ступінь відкритості;

- рівень керованості.

Міліція громадської безпеки – це система, організація, створена відповідно до структури суспільної діяльності і суспільних відносин у соціально-політичній сфері, виходячи з конкретних цілей. Чітке формування мети, цілеспрямованість є специфічними ознаками міліції громадської безпеки. Обов’язковою умовою нормального функціонування будь-якої державної структури є чітке встановлення в нормативно-правовому порядку її діяльності [235, с. 10]. Ця думка цілком справедлива. Однак Законом України “Про міліцію”, мета діяльності міліції в цілому, і міліції громадської безпеки зокрема, однозначно не визначена. Законом і положенням визначені лише завдання, що ставляться перед міліцією. Більш того, у зазначених нормативно-правових актах слово “мета” взагалі не вживається.

Проте, зважаючи на неможливість існування системи без законодавчого визначення мети її створення і функціонування, необхідно визначити її місце і роль у системі Міністерства внутрішніх справ і органів державного управління, соціальне призначення і сутність, оскільки ціль – це те, до чого прагнуть, що необхідно досягнути, кінцевий результат [246, с. 121].

Якщо дотримуватися думки деяких авторів, які стверджують, що завдання державного органу являє собою цілі, досягнення яких він повинен добиватися усією своєю діяльністю, то Закон України “Про міліцію”, зважаючи на визначення цілей, тобто визначення того результату, такого стану об’єкта управління, до досягнення якого суб’єкт управління прагне, покладає на міліцію такі завдання [2]:

- забезпечення безпеки особистості, громадської безпеки;

- охорона і забезпечення громадського порядку;

- виявлення, попередження і припинення злочинів і адміністративних правопорушень;

- забезпечення безпеки дорожнього руху;

- розшук окремих категорій осіб, встановлення місця перебування яких віднесено до компетенції міліції громадської безпеки;

- захист власності від злочинних посягань;

- надання допомоги фізичним і юридичним особам у захисті їхніх прав і законних інтересів у межах, встановлених Законом  України “Про міліцію”.

Таким чином, теоретично виправданою є думка – загальна мета конкретизується в завданнях, що є однією з важливих умов, які забезпечують її досягнення [237, с. 111]. Реально це не завжди так.

Українські законодавці сформулювали завдання, які не дають чіткого визначення соціального призначення міліції громадської безпеки. Як приклад візьмемо такі завдання, як “забезпечення громадської безпеки”, “охорона громадського порядку”, “запобігання злочинам і адміністративним правопорушенням”.

У загальному завдання “запобігання злочинам і адміністративним правопорушеням” виділяється конкретна мета: виявлення причин і умов, що сприяють здійсненню злочинів і адміністративних правопорушень, застосування заходів щодо їхнього усунення. Однак з відомих причин міліція не в змозі нести відповідальність за попередження злочинності, оскільки не має і не може мати у своєму розпорядженні достатніх засобів для вирішення такого завдання [235, с. 126].

Запобігання злочинам і адміністративним правопорушеням є, як визначено в резолюції “Попередження злочинності в міському середовищі”, прийнятій VIII Конгресом ООН з попередження злочинності і поводження з правопорушниками, “справою всіх громадян, суспільства в цілому і її інститутів” [101, с. 137]. Про це висловлювали свою думку, обґрунтовуючи її, і сучасні українські та зарубіжні вчені, практики-професіонали, вказуючи причини росту злочинності і як висновок визначають, що у боротьбі зі злочинністю повинні брати участь не тільки правоохоронні органи, а вся державна система.

Аналогічною (розуміння переважно не міліцейського характеру цього завдання) є і пропозиція про заснування самостійного Державного комітету з питань соціальної профілактики правопорушень зі своїми органами на місцях [89, с. 135].

            У наступних розглянутих нами завданнях “охорона громадського порядку” і “забезпечення громадської безпеки”, відсутнє однакове розуміння і чітке їхнє законодавче визначення. Наприклад, американські дослідники поліцейської діяльності відверто заявляють про те, що охорона порядку є невирішеним завданням, яке вирішується непередбаченими засобами [260, с. 17]. В ідею сформульованого поняття “громадський порядок” із самого початку вкладався неконкретний зміст. Було правильно зазначено, що формула охорони громадського порядку є занадто широкою, дуже просторою, занадто універсальною. Без перебільшення можна сказати, що в цієї формули така “ненажерлива паща”, що може з’їсти весь апарат органів внутрішніх справ [75, с. 51].

Історія знає чимало прикладів, коли на міліцію в межах охорони громадського порядку покладалися різні обов’язки з втілення в життя управлінських рішень комуністичної партії й уряду, що мають суто політичне, ідеологічне або господарське значення.

    Для міліції завдання охорони громадського порядку є не чим іншим, як обов’язком беззаперечно виконувати будь-яке доручення влади, навіть невластиве її соціальному призначенню. Для незаконослухняних громадян – це обов’язок терпіти часом невиправдану міліцейську присутність в їхньому житті [176, с. 62]. Із появою в законодавчих актах терміна “охорона громадського порядку” і закріплення повноваження за державними та недержавними органами, варто присвятити цьому питанню розробку проекту Закону України “Про охорону громадського порядку”, що вже не є новим для вітчизняної юридичної науки [174, с. 4, 14].

Ведучи мову про громадську безпеку, слід зазначити, що ми вже розглядали це поняття, і прийшли до висновку про нереальність виконати це завдання міліцією громадської безпеки. А отже, це завдання лише орієнтує, спрямовує міліцію громадської безпеки на захист суспільства.

Проблема дослідження цілей і завдань, що ставляться перед міліцією громадської безпеки, не піддавалася науковому аналізові й оцінці. Ці питання виходять за межі нашого дослідження і можуть виступати окремим напрямком наукового пошуку, тому ми розглядаємо мету і завдання міліції громадської безпеки лише як специфічну ознаку цієї галузевої системи.

Іншою специфічною ознакою міліції громадської безпеки як системи є наявність функцій. Питання про функції – це питання про характер і межі втручання в приватне і громадське життя міліції. Тому чітке їхнє визначення в нормативно-правових актах повинно служити фактором наступного адекватного правового регулювання дій служб і підрозділів міліції громадської безпеки для досягнення цілей і виконання завдань. В юридичній літературі з проблем управління органами внутрішніх справ поняття функції розглядається, з одного боку (стосовно змісту управління), як діяльність керованої системи з виконання завдань, з іншого боку – як виконавча діяльності органів внутрішніх справ із безпосереднього забезпечення охорони громадського порядку і боротьби зі злочинністю [184, с. 101 - 109].

Зважаючи на різноманітність та масштабність зазначених функцій, Г.А. Туманов класифікує функції на дві групи: умовно називаючи їх функціями-завданнями і функціями-операціями [243, с. 23]. Перша група (функції-завдання) визначає основні напрямки діяльності системи управління, тобто її цільове призначення, а також організаційну структуру. Другу групу (функції-операції) складають зміст процесу управління в будь-якій системі. Наприклад, збір інформації, підготовка і прийняття управлінського рішення, організація виконання рішення, облік і контроль.

На відміну від функцій-завдань, всі без винятку функції-операції виконуються будь-яким структурним підрозділом органу внутрішніх справ. Вони не мають вирішального впливу на організаційну структуру системи управління. Виняток становлять лише ті випадки, коли окремі функції-операції виступають фактично в ролі функцій-завдань. Так, контроль здійснює кожен суб’єкт управління, але тоді, коли виникає необхідність в організації і здійсненні контролю за функціонуванням системи управління в цілому, дана функція-операція може стати функцією-завданням спеціалізованих структурних підрозділів, наприклад, різних інспекцій. Це спостерігається і стосовно таких функцій-операцій, як оперування інформацією, планування, зокрема перспективне планування і підготовка комплексних рішень [243, с. 24].

 Тому, розглядаючи міліцію громадської безпеки як систему управління, слід зазначити, що основи побудови організаційної структури визначають покладені на неї і виконувані нею функції-завдання.

У результаті функції, що будуть розглянуті далі, стануть все більш конкретними, і будуть відповідати все більш вузьким завданням. Задачі відбивають напрямки діяльності міліції громадської безпеки як системи управління саме в сфері внутрішніх справ.

Наступною специфічною ознакою міліції громадської безпеки як соціальної системи є прагнення до самозбереження в наявній якості, прямим наслідком чого є адаптація цієї системи до внутрішніх і зовнішніх впливів. Варто підкреслити, що досліджувана нами система міліції громадської безпеки досить складна, вона не тільки пристосована до сфери функціонування, впливу на неї інших систем, але і сама активно впливає на них.

Всі соціальні системи існують і розвиваються в оточенні інших систем в обстановці впливу на неї різних явищ і процесів. Відбувається інтенсивний обмін інформацією між системою в цілому і середовищем, між елементами всередині системи і кожного з них із середовищем. Інформаційне забезпечення, інформаційний вплив – форма зв’язків, без яких немислиме існування соціальних систем, що також є специфічною системною ознакою.

Інформаційний вплив здійснюється в системах між структурними елементами (підрозділами) не супідлеглими і знаходяться в безпосередній субпідрядності.

В соціальних системах діють свідомі фактори, пов’язані з цілеспрямованою діяльністю, та інформація, яка використовується в управлінні спільнотами людей, є соціальною інформацією. Наука управління, застосовуючи термін “соціальна інформація”, вкладає в нього зміст, близький до понять “знання”, “відомості”. Знання – це та частина інформації, що перевірена практикою і є результатом пізнання дійсності [233, с. 465].

Тому інформацію можна визначити як сукупність знань, відомостей про стан елементів управлінського впливу. Стосовно загальної діяльності міліції інформація – це відомості, що відображають стан злочинності та характер діяльності з метою впливу на її стан.

Система інформації в міліції громадської безпеки, головним завданням якої є охорона громадського порядку і безпека в суспільстві, складається з ряду взаємозалежних елементів: джерел одержання інформації, каналів зв’язку і передачі, засобів обробки і збереження. Система інформації теж має свою структуру, на розгляді якої ми зупинимося нижче.

З ознакою інформаційності соціальної системи пов’язана наступна специфічна ознака – відкритість. Оскільки соціальні системи інтенсивно обмінюються з навколишнім середовищем, людьми, предметами і повідомленнями, то цілком зрозуміло, що ступінь їх  відкритості  різна [219, с. 63 - 64]. Ступінь відкритості може залежати від факторів, які умовно визначають як об’єктивні та суб’єктивні. До об’єктивних факторів варто віднести природні обмеження, пов’язані з необхідністю дотримуватися державної, службової, професійної таємниці і так далі. До суб’єктивних факторів варто віднести обмеження надумані, властиві бюрократичній системі управління.

Останньою, визначеною нами специфічною ознакою міліції громадської безпеки як соціальної системи, є ознака, що характеризує рівень управління. Усі соціальні системи, в принципі керовані. Однак ефективність управління ними теж визначається об’єктивними і суб’єктивними факторами. Ця ознака лягла в основу нашого дисертаційного дослідження, тому детальному вивченню піддамо її в наступних параграфах.

Розкривши сутність міліції громадської безпеки, де ознаки складних організаційних систем виявляються дуже чіткими, варто вказати на сукупність вимог, поставлених перед такими системами. В даному випадку ми виходимо з розуміння вимог як сукупності принципів, які визначені в науковій літературі. Не розкриваючи їхньої суті, вкажемо перелік принципів такого роду:

            - сполучення централізації і децентралізації [165, с. 24];

            - територіально-галузевий принцип;

            - ієрархічна побудова;

            - організаційне випередження;

         - первинність функцій і вторинність їх структурного забезпечення;

         - організаційна відповідність;

         - системність;

         - стабільність і гнучкість організаційної структури [140, с. 31];

            - спеціалізація [103].

Зміст наведених принципів стосується до міліції громадської безпеки, але може розкриватися стосовно специфіки будь-якої іншої складної організаційної системи.

Ефективність виконання покладених завдань на міліцію громадської безпеки багато в чому залежить від оптимальної моделі правових основ її регулювання. Ця модель повинна відбивати найбільш раціональну структуру, управлінську схему, чітко визначати компетенцію її підрозділів, зв’язки з іншими структурними підрозділами міліції. Аналіз норм, що регулюють формування і діяльність міліції громадської безпеки, свідчить про наявність досить великої правової бази, яку можна умовно розділити на два види: загальні та спеціальні акти. Загальні акти стосуються всієї міліції, а спеціальні акти регулюють організацію і діяльність відповідно міліції громадської безпеки, її служб і підрозділів.

Питання правових основ регулювання міліції громадської безпеки надзвичайно важливі, оскільки в процесі своєї діяльності вона постійно втручається у сфери інтересів громадян, підприємств, установ, організацій, які охороняються державою. Від того, наскільки чітко і зрозуміло будуть урегульовані численні і різноманітні правовідносини залежить, в кінцевому рахунку, стан законності і авторитету діяльності багатьох служб міліції громадської безпеки. Оскільки вона є дуже специфічним органом держави, наділена правом застосовувати примусові заходи.

Основними державними актами, що визначають правові основи міліції громадської безпеки в України є Конституція України, Закон України “Про міліцію”, Концепція розвитку органів внутрішніх справ і внутрішніх військ МВС України до 2005 року. Варто зазначити, що правове положення міліції громадської безпеки в Україні визначається такими основними моментами:

- вона здійснює свою діяльність на основі (на підставі) та у виконанні законів;

- будучи органом державного управління, призвана здійснювати виконавчо-розпорядницьку діяльність, використовуючи правові засоби;

- є складовою ланкою системи міліції взагалі, яка створюється безпосередньо державними органами;

- вона безпосередньо або через вищестоящі ланки Міністерства внутрішніх справ підзвітна і підконтрольна органам державної влади;

- діючи в межах своєї компетенції, міліція громадської безпеки потребує повної самостійності, автономності у виконанні поставлених перед нею завдань; 

- в даний час кожен елемент (підрозділ, галузева служба) системи міліції громадської безпеки знаходиться у взаємозв’язку і відповідно підпорядкований вищестоящому.

Аналіз сформованої до кінця 90-х років нормативно-правової основи діяльності української  міліції в цілому, і міліції громадської безпеки зокрема, дозволяє виділити такі її особливості. 

По-перше, вкрай незначна питома вага закону законодавчого регулювання в її побудові і діяльності. Незважаючи на те, що діяльність міліції громадської безпеки дуже специфічна, законодавство про неї у конкретному змісті цього слова відсутнє. Майже вся діяльність міліції будується на основі відомчих актів-наказів, інструкцій і настанов. Тобто вакуум законодавчих актів, що утворився, заповнюється відомчою нормотворчістю.

По-друге, явно не визначена роль нормативних актів МВС України. Як відзначав Б.П. Курашвілі, для того, щоб реально стояти в центрі державного управління, закон повинен бути конкретним і мати пряму дію [164, с. 151]. Тим часом, багато законів відрізняються неповнотою, декларативністю, бланкетністю.

По-третє, як не дивно, надмірність відомчої нормативно-правової бази  в регулюванні діяльності міліції має тенденцію не до зниження, а навіть навпаки – до збільшення. Наприклад, до початку 90-х років існувало більше 4 тисяч нормативних актів МВС СРСР, які регулювали діяльність міліції взагалі і міліції громадської безпеки зокрема. А тільки в 1990 році Міністр внутрішніх справ України видав більш 200 нормативних актів. Безпосередньо відомчих актів тільки по лінії міліції громадської безпеки до середини 90-х років діяло більше 100. Якщо до цього додати трохи актів, що мають загальне значення, а також численні вказівки, листи, то цифра виходить значна.

По-четверте, незважаючи на великий обсяг відомчої нормативно-правової бази, мають місце істотні прогалини в регулюванні діяльності міліції громадської безпеки. Велика частина відомчого матеріалу не кодифікована і не систематизована. Багато важливих, гострих життєвих питань стоять поза сферою будь-якого юридичного опосередкування.

По-п’яте, слабка структурованість нормативно-правової основи діяльності міліції. Вона формувалася при відсутності цілісної, розрахованої на перспективу концепції. Нормативно-правові акти приймалися і приймаються в силу конкретної потреби, що виникає у процесі роботи.

З прийняттям у 1990 році Закону України “Про міліцію” почався новий виток реформування і розвитку міліції. Цей закон визначив, що основними блоками стали кримінальна міліція та міліція громадської безпеки. При формуванні блоку міліції громадської безпеки виникло, безсумнівно, багато проблем пов’язаних з організаційними і правовими питаннями. На основі обновлюваного українського законодавства міліція громадської безпеки поступово знаходила своє місце в системі Міністерства внутрішніх справ. За час свого існування діяльність міліції громадської безпеки неодноразово зазнавала критики, зокрема з питань правової і організаційної побудови. Цей процес триває і понині, тому виникає необхідність в доопрацюванні цих питань на сучасному етапі державотворення в Україні. Необхідно внести доповнення в Закон України “Про міліцію”, які б більш предметно  розмежували функції кримінальної міліції та міліції громадської безпеки і дозволили б звільнити її від непритаманних їй функцій. Слід закріпити основні завдання міліції громадської безпеки і визначити соціально-правову належність її.

На сьогоднішній день виникла необхідність на основі ”Положення про міліцію громадської безпеки України”, розробити функціональні напрямки діяльності, що б відобразилися в Законі України “Про міліцію громадської безпеки України”, який повинен відповідати всім міжнародним стандартам. Адже багато повноважень служб і підрозділів міліції громадської безпеки, що стосуються прав і свобод людини та громадянина, передбачені сьогодні лише в порядку відомчого регулювання (профілактика, охорона громадського порядку, запобігання злочинам і адміністративним правопорушенням).

Чинними правовими актами слабо визначені роль та місце міліції громадської безпеки в державі й суспільстві. А невизначеність компетенції – пряме породження адміністративно-командної системи. При такому положенні міліція громадської безпеки може бути використана для усунення небезпеки (реальної і удаваної) і вирішення конфліктних ситуацій, що підривають стабільність цієї системи.

Дотепер немає чіткого визначення міліції громадської безпеки та термінів, від яких вона походить, зокрема – “громадська безпека”. Досить розпливчате уявлення про предмет її діяльності. Відсутність науково обґрунтованих цілей і завдань міліції громадської безпеки приводить до довільного ставлення що до її функцій і структури. Питання про функції в законі повинно ставитися з огляду не тільки на те, чим повинна, але і чим не повинна займатися міліція громадської безпеки.

Однією з великих проблем залишається питання визначення соціально-правового статусу міліції громадської безпеки в цілому і її співробітників зокрема.

Під соціально-правовим статусом міліції громадської безпеки розуміється в даному випадку не тільки сукупність повноважень, прав і обов’язків, тобто компетенції, але і система соціальних функцій, зв’язків і відносин, що визначають місце і роль міліції громадської безпеки в суспільстві [166, с. 17].

З огляду на визначену соціалізацію функцій міліції громадської безпеки, особливостей її створення, діяльності, фінансування і підпорядкованості, на відміну від прав, свобод та обов’язків, саме вони не вимагають законодавчого закріплення на державному рівні.

Тому, на наш погляд, із вищесказаного випливає необ​хідність не декларованого, а детально обміркованого прийняття Закону України “Про міліцію громадської безпеки України”.

Дослідження організаційної системи міліції громадської безпеки дозволяє на основі  зіставлення її з положеннями теорії управління зробити ряд принципових висновків, які будуть необхідні надалі для розгляду таких питань:

1) міліція громадської безпеки утворює цілісну складну організаційну систему управління, де служби і підрозділи становлять її елементи;

2) міліція громадської безпеки, як відносно самостійна підсистема, органічно входить у систему міліції України на основі загальних для неї ознак і є системою державних органів виконавчої влади;

3) міліція громадської безпеки містить у собі елементи, об’єднані спільністю цілей, завдань, функцій і побудови організаційних структур. На цій підставі можна стверджувати, що міліція громадської безпеки являє собою систему служб і підрозділів, утворених і законодавчо закріплених, з метою створення та стійкої підтримки соціально прийнятного рівня громадського порядку і громадської безпеки.

Завдання, що ставиться перед міліцією громадської безпеки в нормативно-правових актах, такі як боротьба зі злочинністю і адміністративними правопорушеннями, профілактика тощо, це далеко не мета, а засіб досягнення мети, тобто стану громадської безпеки. Оскільки, зниження кількості злочинів не може бути метою, тому що саме по собі воно (ця кількість злочинів, що залишилася) стає більш небезпечним, шкідливим і ціль зусиль суспільства, витрачених на боротьбу зі злочинністю, не буде досягнута. Якщо ж будуть створені більш безпечні умови життя населення, зниження шкідливості, заподіяного злочинними діями, і підвищення громадського спокою, почуття безпеки, то ціль у цьому випадку буде реально досягнутою. 

Як було викладено вище, державним галузевим органом виконавчої влади в державній системі забезпечення громадського порядку і безпеки є Міністерство внутрішніх справ України. Відповідно до ”Положення про Міністерство внутрішніх справ України”, затвердженого Указом Президента України від         17 жовтня 2000 року та доповненнями від 24 грудня 2001 року, воно здійснює в межах своїх повноважень державне управління в галузі захисту прав і свобод людини і громадянина, охорони правопорядку, забезпечення громадської безпеки і безпосередньо реалізує основні напрямки діяльності органів внутрішніх справ і внутрішніх військ.

Узагальнюючи викладене, можна зазначити, що міліція громадської безпеки як галузева підсистема органів внутрішніх справ – це сукупність взаємозалежних підрозділів міліції, що мають закріплені в законі компетенцію і організаційну структуру, яка функціонує з метою охорони громадського порядку на вулицях і в інших громадських місцях, забезпечення громадської безпеки, надійного захисту прав, свобод і законних інтересів громадян, їх власності від злочинних і інших протиправних зазіхань, своєчасного реагування на зміни оперативної обстановки.

Діяльність міліції громадської безпеки будується на принципах законності, поваги особистості, соціальної справедливості, демократизму, гласності, постійного врахування громадської думки.

Функції міліції громадської безпеки, які здійснюються в процесі адміністративно-виконавчої діяльності та проведення дізнання в кримінальних справах, випливають з її основних задач і становлять основні напрямки її діяльності. Розглянемо коротко систематизований перелік функцій, які здійснює міліція громадської безпеки при виконанні завдань, що ставляться перед нею із забезпечення особистої безпеки громадян:

- забезпечує на території району (міста) дотримання законів, інших актів органів державної влади, охорону прав і свобод громадян; здійснює контроль за дотриманням рішень органів влади підприємствами, установами, організаціями та громадянами;

- захищає життя, здоров’я, права і свободи громадян від злочинних та інших протиправних зазіхань;

- надає допомогу громадянам, що постраждали від злочинів, адміністративних правопорушень, а також знаходяться в безпомічному або іншому стані, небезпечному для їхнього життя і здоров’я;

- реєструє заяви, повідомлення та іншу інформацію, що надходять про злочини, які загрожують особистій або громадській безпеці, вчасно вживає заходів, передбачених законодавством;

- приводить в установи охорони здоров’я з представленням, санкціонованим прокурором, осіб, що ухиляються від явки за викликом і страждають хронічним алкоголізмом, наркоманією, венеричними захворюваннями, заражені вірусом імунодефіциту людини та іншими хворобами.

З охорони громадського порядку і забезпечення громадської безпеки:

- забезпечує громадський порядок на вулицях, площах, в парках, на транспортних магістралях, вокзалах, в аеропортах та інших громадських місцях;

- вживає передбачених законом заходів, пов’язаних з проведенням зборів, мітингів, вуличних ходів і демонстрацій, організацією спортивних, видовищних і інших масових громадських заходів;

- здійснює у випадку стихійних лих, екологічних катастроф, епідемій, епізоотії, пожеж, масових порушень громадського порядку, передбачені законом заходи, пов’язані з порятунком людей, збереженням матеріальних цінностей, підтримкою порядку, забезпеченням діяльності підприємств, установ, організацій;

- бере участь відповідно до закону в забезпеченні режиму надзвичайного   стану у випадку їхнього введення на території України в окремих місцевостях;

- видає згідно з законодавством дозволи на придбання, збереження, носіння і перевезення вогнепальної зброї, боєприпасів до нього, вибухових матеріалів, а також на відкриття і функціонування установ з їх виготовлення;

- регулює дорожній рух, контролює дотримання встановлених правил, нормативів і стандартів, що діють у сфері безпеки дорожнього руху;

- реєструє та проводить облік автомототранспортних засобів, а також видачу посвідчень на право управління автомототранспортними засобами.

Із захисту власності від протиправних зазіхань:

- вживає невідкладних заходів із забезпечення збереженості безхозного майна і скарбів до передання їх у ведення відповідних державних органів і посадових осіб;

- забезпечує збереженість знайдених і зданих в міліцію документів, речей, цінностей і іншого майна, вживає заходів щодо їхнього повернення законним власникам або реалізації в чинному порядку;

- здійснює відповідно до законодавства заходи щодо виявлення, попередження і припинення правопорушень, що зазіхають на всі види власності;

- вживає заходів щодо виявлення і вилучення викраденого майна, забезпечення відшкодування матеріального збитку, заподіяного злочинами і адміністративними правопорушеннями.

З попередження і припинення злочинів і адміністративних правопорушень:

- запобігає злочинам і адміністративним правопорушенням і припиняє їх, виявляє обставини, що сприяють їх здійсненню, і в межах своїх прав вживає заходів щодо усунення даних обставин;

- здійснює індивідуальну профілактичну роботу з правопорушниками, бере участь в здійсненні профілактики негативних соціальних явищ;

- веде серед населення пропаганду з питань боротьби зі злочинністю і іншими правопорушеннями, охорони громадського порядку, забезпечення особистої безпеки громадян і громадської безпеки;

- контролює в межах своєї компетенції дотримання особами, звільненими з місць позбавлення волі, встановлених для них відповідно до закону обмежень;

- бере участь у передбаченому законом здійсненні контролю за поводженням осіб, засуджених до позбавлення волі, у відношенні яких виконання вироку відстрочене;

            - організовує діяльність громадських формувань з охорони громадського порядку.

З розкриття злочинів, у справах за якими провадження попереднього слідства не обов’язкове, адміністративному провадженню:

- виконує рішення (постанови) суду про адміністративний арешт;

- виявляє і сприяє розкриттю злочинів;

- розшукує осіб, що вчинили злочини, які переховуються від органів дізнання, слідства і суду, ухиляються від виконання кримінального покарання, безвісті зниклих в інших випадках, передбачених законодавством, а також розшукує викрадене майно;

- виконує в межах своєї компетенції ухвали судів, постанови суддів, письмові доручення прокурора, постанови про привід осіб, що ухиляються від явки за викликом, про взяття під варту, проведенні пошукових, слідчих та інших передбачених законом дій, надає їм сприяння в проведенні окремих процесуальних дій;

- охороняє, конвоює і утримує підозрюваних і обвинувачуваних осіб;

- здійснює по підвідомчості провадження по справах про адміністративні правопорушення;

- здійснює виконання постанов про застосування заходів адміністративного стягнення, винесених уповноваженими на те працівниками органу внутрішніх справ.

З надання в межах компетенції міліції допомоги громадянам, посадовим особам, підприємствам, установам, організаціям і громадським об’єднанням у здійсненні їхніх прав і законних інтересів:

- бере участь у наданні соціальної і правової допомоги населенню;

- надає в межах компетенції органів внутрішніх справ допомогу громадянам, посадовим особам, підприємствам, установам, організаціям і громадським об’єднанням у здійсненні їхніх прав і законних інтересів.

Розглянуті вище організаційні та правоохоронні функції знаходяться між собою в нерозривному зв’язку і складають єдиний процес охорони громадського порядку, захисту прав і свобод громадян, інтересів суспільства і держави від злочинних та інших протиправних зазіхань.

Для виконання своїх функцій міліція громадської безпеки має права, встановленими Законом України “Про міліцію”, Кодексом України про адміністративні правопорушення й іншими нормативними актами, що визначають компетенцію міліції.

Організаційна структура міліції громадської безпеки зумовлена покладеними на неї завданнями та переліком виконуваних функцій. Вона визначається, по-перше, характером виконуваних завдань і функцій, по-друге, національно-державним і адміністративно-територіальним розподілом країни.

До складу міліції громадської безпеки входять чергові частини, підрозділи патрульно-постової служби, державної інспекції безпеки дорожнього руху, дільничні інспектори міліції, ізолятори тимчасового тримання та інші підрозділи, необхідні для вирішення завдань, що ставляться перед нею.

В організаційній структурі міліції громадської безпеки виділяють два види структурних підрозділів, органічно пов’язаних між собою цільовою спрямованістю і однорідним характером організаційно-правових форм діяльності.

Перший вид включає апарати, що виконують переважно функції управління міліцією громадської безпеки, тобто функції організації охорони громадського порядку і безпеки. Вони є складовою частиною центрального апарату МВС України, ГУ МВС міста Києва та Севастополя, УМВС областей, УМВСТ.

Другий вид – це стройові та спеціальні підрозділи, що знаходяться в оперативному або прямому підпорядкуванні відповідним органам внутрішніх справ і безпосередньо здійснюють функції з охорони громадського порядку і безпеки.

2.4. Особливості управління міліцією громадської безпеки в системі органів виконавчої влади на сучасному етапі

Конституція України статтею 6 закріпила поділ влади в Україні на законодавчу, виконавчу і судову. Оскільки функції міліції лежать за межами законодавчої і судової діяльності, то вона є органом державного управління, користуючись категоріями правової держави, інститутом виконавчої влади. Щоб не визначати місце міліції в системі державної влади шляхом виключення, запропонуємо, як підтвердження нашого визначення, думку В.М. Безденежних: “органи внутрішніх справ входять у систему органів державного управління, оскільки адміністративна діяльність є домінуючою у їхній роботі. Більшість особового  складу  органів  внутрішніх  справ  виконує  виконавчо-розпорядницькі функції, здійснює організаційні заходи, регульовані нормами права” [82, с. 17].

На жаль, основний Закон України, закріпивши на законодавчому рівні виконавчу владу, не проводить чіткого розмежування між поняттями “виконавчий орган”, “орган виконавчої влади” і “орган державного управління”. Широке використання цих понять у вітчизняній, зарубіжній науковій літературі і законодавстві раніше і в теперішній час, зумовлює дослідження їхнього співвідношення. Але це питання виходить за рамки нашої роботи. Ми використаємо здобутки вітчизняних науковців з даної проблеми.

Учені різних галузей права тлумачать поняття “виконавча влада” по-різному. Термін “виконавча влада”, що почав переважати над визначенням “державне управління” у другій половині 80-х років, остаточно увійшов в обіг з прийняттям у 1996 році Конституції України. Згідно зі статтею 113 Конституції України, виконавчу владу в Україні здійснює Кабінет Міністрів України [1]. У рамках своєї компетенції уряд України несе повну відповідальність за здійснення виконавчої влади перед Президентом України і підконтрольний та підзвітний Верховній Раді України в межах, передбачених Конституцією України, очолює єдину систему виконавчої влади в Україні, яка утворюється державними органами виконавчої влади в межах її повноважень.

Ототожнюючи певною мірою виконавчу владу з апаратом державного управління, Д.І. Бахрах висловлює думку, що її можна розглядати і як сукупність державних службовців, і як систему органів державного управління (виконавчої влади). Вони (органи, службовці) здійснюють виконавчо-розпорядницьку діяльність, змістом якої є безпосередня, повсякденна організація виконання внутрішніх і зовнішніх функцій держави [81, с. 66].

Схожу думку знаходимо в роботах Д.М. Овсянка, який вважає, що виконавча влада як гілка державної влади, здійснює організаційно-управлінську, виконавчо-розпорядницьку діяльність зусиллями визначених органів держави і посадових осіб. Вона здійснюється на основі й для виконання законів і забезпечує повсякденне (поточне) функціонування держави і її апарату. Характерною рисою виконавчої влади є наявність ієрархічно побудованої системи органів управління і корпусу професійних службовців [191, с. 15 - 16].

У свою чергу В.М. Манохін, не відходячи від старих понять, ототожнює виконавчу владу з адміністративною. В умовах держави, на його думку,  організуючу діяльність виконує апарат державного управління на чолі з урядом, включаючи числені органи в центрі й на місцях в особі міністерств, відомств, адміністрацій територіальних одиниць та інших органів управління [178, с. 8].

Орган (суб'єкт) виконавчої влади — це сформоване і затверджене в державно-розпорядницькому порядку міністерство, відомство, наділене соціально-правовим статусом, має своє організаційне і структурне оформлення, що володіє як загальними, так і специфічними ознаками системи, які забезпечують механізм реалізації виконавчих повноважень у сфері суспільних відносин. А отже, Міністерство внутрішніх справ України, володіючи всіма цими зазначеними рисами, є державним органом виконавчої влади, що здійснює в межах своїх повноважень державне управління в галузі прав і свобод людини і громадянина, охорони правопорядку, забезпечення громадської безпеки і безпосередньо реалізує основні напрямки діяльності органів внутрішніх справ. Міністерство внутрішніх справ очолює систему органів внутрішніх справ, що являє собою складну організаційну побудову та складається з міліції, внутрішніх військ та інших підрозділів, створених для виконання завдань, покладених на них. Таким чином кожен елемент організаційної побудови Міністерства внутрішніх справ України є частиною виконавчої влади.

Міліція в Україні – державний озброєний орган виконавчої влади, організаційна побудова якого визначає, з одного боку, багатогранність виконуваних нею функцій і поділу її на кримінальну міліцію і міліцію громадської безпеки, з іншого боку – розмежування їх з урахуванням державного й адміністративно-територіального розподілу [2]. Слід зазначити, що незважаючи на суперечки, що не вщухають і досі як у наукових колах, так і серед практичних співробітників органів внутрішніх справ (міліції), щодо доцільності і корисності такого розподілу міліції на кримінальну і міліцію громадської безпеки (на які покладаються завдання, що дублюються), це було, можливо, не до кінця вивіреним і прорахованим, але одним з перших прогресивних кроків у реформуванні Міністерства внутрішніх справ України.

Дана побудова міліції громадської  безпеки не суперечить конституційним положенням, але чітке визначення законом функцій, кола повноважень і компетенції міліції громадської безпеки кожного рівня дозволило б визначити її місце в системі державних органів виконавчої влади і місцевого самоврядування. Тобто поділ міліції громадської безпеки на державному та місцевому рівні варто здійснювати не тільки за територіальним принципом, але і за функціональним.

Міліція громадської безпеки входить до системи Міністерства внутрішніх справ і є частиною виконавчої влади, а отже, входить у цілому до системи державних органів виконавчої влади. Міліція громадської безпеки своєю діяльністю повинна задовольняти суспільні інтереси, що представляються і виражаються публічною владою всіх масштабів: державного  та місцевого рівнів.

На державному рівні управління службами і підрозділами, об’єднаними в єдиний блок служби міліції громадської безпеки, очолює начальник Департаменту адміністративної служби міліції. Він є заступником міністра, який призначається і звільняється з посади Міністром внутрішніх справ, після погодження з Президентом  України і прийняття колегією Міністерства внутрішніх справ України відповідного рішення. 

Проте є ряд проблем, пов’язаних з організацією роботи міліції громадської безпеки, до вирішення яких варто уважно поставитися. Головними напрямками діяльності органів Міністерства внутрішніх справ є охорона громадського порядку, забезпечення громадської безпеки і боротьба з найбільш небезпечними злочинними проявами. У зв’язку з цим на службу міліції громадської безпеки покладаються напрямки діяльності з охорони громадського порядку і забезпечення громадської безпеки. Номінально відповідальний за ці напрямки діяльності Департамент адміністративної служби міліції Міністерства внутрішніх справ України, що не поширює свою компетенцію на юридичному рівні на фактично самостійні: Департамент державної автомобільної інспекції, Департамент державної служби охорони при Міністерстві внутрішніх справ України, Державний департамент у справах громадянства, імміграції та реєстрації фізичних осіб Міністерства внутрішніх справ України, внутрішні війська. А таке рівноправне партнерство управлінських структур неминуче породжує у нижчестоящих служб і підрозділів розподіл обов’язків на “свої” і “чужі”. В силу цієї обставини комплексне використання сил і засобів в охороні громадського порядку і забезпеченні громадської безпеки залишається методом діяльності, а сукупний внесок різних служб міліції громадської безпеки у виконання загального завдання значно нижчий можливого при іншому підході до організації управління [133, с. 12].

На місцевому рівні для виконання завдань і функцій, поставлених перед міліцією, створені районні, міські й районні в містах управління відділи і відділення міліції, що в цілому утворюють систему органів внутрішніх справ. Ці органи міліції мають свою систему, що відтворює систему вищестоящих органів внутрішніх справ, та мають міліцію громадської безпеки. Відповідно до наказу Міністерства внутрішніх справ України № 790 від 20 листопада 1997 року “Про затвердження Положення про Головне управління адміністративної служби міліції Міністерства внутрішніх справ України”, та наказу Міністерства внутрішніх справ України № 735 від 20 липня 2002 року “Про утворення Департаменту адміністративної служби міліції”, в якому визначається, що начальник Департаменту адміністративної служби міліції  призначається і звільняється з посади Міністром внутрішніх справ, начальники управлінь (відділів) адміністративної служби міліції в областях призначаються начальником Департаменту Міністерства внутрішніх справ України на місцях за погодженням з Міністерством внутрішніх справ України та відповідними органами місцевої державної адміністрації і є за посадою заступниками начальника органу внутрішніх справ [44; 54]. На цьому рівні склалася парадоксальна ситуація, коли в міліції громадської безпеки є відразу кілька керівників (адміністрація міста, району, начальник міського відділу внутрішніх справ, начальник міліції громадської безпеки, начальники підрозділів служб, що входять до складу міліції громадської безпеки, начальники відповідних відділів і управлінь в Міністерстві внутрішніх справ, Головному управлінні Міністерства внутрішніх справ України в Автономній Республіці Крим, м. Києві та Київській області, Управління Міністерства внутрішніх справ України в областях, м. Севастополі), але жоден з них не має необхідних повноважень стосовно всіх служб і підрозділів міліції громадської безпеки, а отже, не може в повному обсязі нести відповідальність за результати роботи [133, с. 12]. Важливо також підкреслити, що міліція громадської безпеки в складі органів внутрішніх справ на транспорті не перебуває в підпорядкуванні місцевих органів влади, маючи тільки централізоване підпорядкування вищим суб’єктам управління.

Провівши аналіз виконавчої влади в Україні, можна констатувати, що міліція — спеціальний орган виконавчої влади, а її елемент – підсистема, зокрема міліція громадської безпеки, є частиною цієї системи державних органів виконавчої влади. 

 На рівні місцевих державних адміністрацій здійснюється виконавчо-розпорядницька діяльність служб і підрозділів міліції громадської безпеки, які також є частиною системи державних органів виконавчої влади, а начальника міліції громадської безпеки призначають і звільняють з посади за погодженням з органами місцевої державної адміністрації [10]. Саме поняття “погодження” може розумітися і застосовуватися досить широко. І вже тому можна порушити питання про положення міліції громадської безпеки як державного органу виконавчої влади на рівні місцевих державних адміністрацій. Оскільки такі дії як фінансування і визначення чисельності особового складу міліції громадської безпеки, участь при затвердженні і звільненні з посади начальників міліції громадської безпеки є діями, якими місцеві державні адміністрації безпосередньо впливають на управління державними органами. А цього не повинно бути, тому що така ситуація може призвести до негативних наслідків. Державні органи виконавчої влади можуть утворювати на місцях свої територіальні органи, що є підпорядкованими їм і взаємодіють з відповідними органами виконавчої влади. На думку А.П. Іпакяна, взаємодія визначається як взаємне узгодження дій двох чи більше учасників, що спільно вирішують яке-небудь загальне завдання [136, с. 82]. Тому взаємодія, на нашу думку, у даному випадку буде передбачати спільні дії державних і муніципальних органів в охороні громадського порядку і забезпеченні громадської безпеки.

Зупинимося на формуванні служби міліції громадської безпеки. До складу міліції громадської безпеки увійшли: підрозділи патрульно-постової служби, державної автомобільної  інспекції, дільничні інспектори міліції, ізолятори тимчасового тримання, а також інші підрозділи, необхідні для вирішення завдань, що постають перед нею та законодавчо визначені, – спеціальні приймальники для утримання осіб, арештованих в адміністративному порядку, підрозділи з охорони і конвоювання затриманих і арештованих, підрозділи дозвільної системи, загони міліції спеціального призначення (“Беркут”).  

З аналізу зазначених нормативних актів видно, що перелік служб і підрозділів міліції громадської безпеки не був вичерпним, у зв’язку з чим є можливості, виходячи з місцевих особливостей, створювати додаткові, структурні підрозділи за узгодженням з органами влади на місцях. В даний час точний перелік служб підрозділів міліції громадської безпеки  законодавчо не визначений.

Визначивши структуру міліції громадської безпеки, що складається зі служб і підрозділів, необхідно зупинитися на функціях, тому що успіх її діяльності значною мірою визначається саме тим, як реалізуються покладені на неї функції.

Варто погодитися з твердженням О.В.Перевозчикова і В.Ф.Сухарева про те, що ланцюг “цілі-задачі-функції”, підлеглі філософському закону переходу від загального до часткового підпорядкованих, при якому часткове не може виходити за рамки загального [206, с. 4].

Звідси випливає, що міліція громадської безпеки може здійснювати лише ті функції, що безпосередньо випливають з покладених на неї завдань, на виконання яких тією чи іншою мірою спрямована діяльність усіх служб і підрозділів. Виділимо покладені на міліцію громадської безпеки завдання і віднесемо до них законодавчо встановлені функції.

Найважливішими функціями міліції громадської безпеки, як уже зазначалося, є охорона громадського порядку і забезпечення громадської безпеки. Ці функції визначальні для міліції громадської безпеки у системі органів внутрішніх справ. Однак, поряд із правоохоронними функціями, закріплені функції з “обслуговування населення”, або виконання “соціальних послуг” [254, с. 7]. Це свідчить про те, що проблема правомірності здійснення міліцією громадської безпеки функцій, орієнтованих не на реалізацію головної мети (правоохорони), як і раніше, залишається актуальною.

Кожну функцію можна розчленувати на елементарні дії. Цю деталізацію  напрямків діяльності служб і підрозділів міліції громадської безпеки одержують у положеннях про той чи інший підрозділ, а також в наказах Міністерства внутрішніх справ України. Наприклад, наказ № 322 від 30 травня 1992 року “Про затвердження Положення про Головне управління Державної автомобільної інспекції Міністерства внутрішніх справ України” та наказ Міністерства внутрішніх справ України № 743 від 20 липня 2002 року “Про створення Департаменту Державтоінспекції Міністерства внутрішніх справ України”. Конкретно ж напрямки діяльності Державної автомобільної інспекції, що стосуються охорони громадського порядку і забезпечення громадської безпеки, уточнюються в наказах Міністерства внутрішніх справ України таких, наприклад, як: наказ Міністерства внутрішніх справ України   № 45 від 3 лютого 1992 року “Про заходи по удосконаленню діяльності дорожньо патрульної служби Державної автомобільної інспекції Міністерства внутрішніх справ України”, наказ Міністерства внутрішніх справ України № 488 від 15 липня 1993 року “Про створення дорожньої міліції на автомагістралях”, наказ Міністерства внутрішніх справ України № 716 від 16 листопада 1993 року “Про організацію роботи підрозділів дорожньої міліції”, наказ Міністерства внутрішніх справ України      № 171 від 21 березня 1998 року “Про реорганізацію дорожньої міліції в дорожньо-патрульну службу Управління Державної автомобільної інспекції та внесення доповнень до наказів Міністерства внутрішніх справ України” [34; 38; 39; 47]. 

Діяльність стройових підрозділів патрульно-постової служби міліції і робота дільничних інспекторів міліції, найбільш численних і передових загонів у складі міліції громадської безпеки, на які покладенний основний тягар відповідальності за забезпечення належного громадського порядку на вулицях і в інших громадських місцях міст, селищ й інших населених пунктів України, врегульована наказом Міністерства внутрішніх справ України від 16 вересня 1998 року № 670 “Про затвердження Положення про стройовий підрозділ патрульно-постової служби міліції”, наказом Міністерства внутрішніх справ України від       9 березня 1998 року № 148 “Про затвердження типових штатів стройових підрозділів ППСМ ГУМВС, УМВС, УМВСТ та міськрайлінорганів внутрішніх справ”,  наказом Міністерства внутрішніх справ України № 404 від 28 липня 1994 року “Про затвердження Статуту патрульно-постової служби міліції України”, наказом Міністерства внутрішніх справ України № 802 від 14 жовтня 1999 року “Про затвердження Інструкції з організації роботи дільничного інспектора міліції”, наказом Міністерства внутрішніх справ України № 19 від 6 січня 1994 року “Про затвердження Інструкції про організацію роботи позаштатних дільничних інспекторів міліції”, розпорядженням Міністерства внутрішніх справ України № 85 від 12 березня 1999 року “Про реалізацію доручень Президента відносно підвищення ефективності діяльності служби дільничних інспекторів міліції” [48; 46; 42; 50; 40; 58].

Нові пріоритети в розвитку міліції громадської безпеки, удосконалення її організаційно-штатної побудови на найближчу (до 2000 р.) і віддалену (до 2005 р.) перспективи з метою забезпечення надійного захисту особистості, суспільства і держави від злочинних посягань визначилися в Рішенні Колегії Міністерства внутрішніх справ України № 9 км/1 від 18 грудня 2000 року “Про підсумки роботи органів внутрішніх справ за 2000 рік та завдання відповідно до вимог Президента України, Кабінету Міністрів України щодо поліпшення боротьби зі злочинністю та посилення охорони громадського порядку”, яке констатувало той факт, що заходи, прийняті органами внутрішніх справ із оздоровлення кримінальної обстановки, ще не набули реальної ваги, у зв’язку з чим залишається гостра проблема вуличної злочинності, у структурі якої, незважаючи на її загальне зниження, проглядається наявність значного числа тяжких, насильницьких злочинів проти особистості, які скоюються в громадських місцях [61]. Тому перед підрозділами міліції громадської безпеки були поставлені додаткові завдання:

- продовжити роботу з розширення мережі стаціонарних постів міліції і підвищення ефективності їхньої роботи;

- вчасно корегувати розміщення патрульно-постових нарядів з урахуванням оперативної обстановки, що складається, забезпечити стійкий зв’язок з ними;

- шляхом збільшення піших патрулів домагатися максимальної присутності сил правопорядку на вулицях і в інших громадських місцях;

- силами груп швидкого реагування, що несуть службу в режимі автопатрулів, забезпечити відпрацьовування найбільш криміногенних ділянок у закріплених зонах обслуговування;

 - налагодити облік і аналіз результатів роботи з кожної ділянки, маршруту і поста;

- контролювати несення служби на закріплених ділянках і маршрутах, щодня підводити підсумки роботи;

- активно впроваджувати в практику несення служби патрульно-постовими нарядами зі службовими собаками.

У рішенні колегії Міністерства внутрішніх справ України № 9 КМ/1 від 18 грудня 2000 року “Про підсумки роботи органів внутрішніх справ за 2000 рік та завдання відповідно до вимог Президента України, Уряду, щодо поліпшення боротьби зі злочинністю та посилення охорони громадського порядку”, наказі Міністерства внутрішніх справ України  № 920 від 20 жовтня 2001 року “Про оголошення рішення колегії Міністерства внутрішніх справ України від 17 жовтня 2001 року “Про підсумки роботи органів внутрішніх справ по боротьбі зі злочинністю і посиленню охорони громадського порядку за 9 місяців поточного року та виконанню доручення Президента України від 21 вересня 2001 року “Щодо здійснення превентивних заходів, спрямованих на посилення громадської безпеки, охорони особливо важливих об’єктів, а також недопущення проявів тероризму на території України”, в Указі Президента України від 18 лютого 2002 року № 143  пропонується зосередити особливу увагу на реалізації окремих заходів, яких окремо виділяється зміцнення громадського порядку і забезпечення громадської безпеки. Це ще раз підтверджує, що питання правоохоронної діяльності в цій сфері залишаються актуальними. Пропонується на вулицях і в громадських місцях з метою забезпечення високої щільності нарядів міліції у найбільш криміногенних місцях переглянути, враховуючи мінливість обстановки, зони відповідальності кожного співробітника патрульно-постової служби міліції. Подібна вимога перманентно присутня серед заходів, спрямованих на поліпшення охорони громадського порядку і забезпечення громадської безпеки, але обстановка не поліпшується. Очевидно, що потрібно не кількісні заходи, а якісне управління силами і засобами міліції громадської безпеки. Якщо ж йти шляхом збільшення чисельності особового складу, то міліція громадської безпеки перетвориться у важко керовану систему зі слабко скоординованою діяльністю її складових. У цьому випадку апарати управління і їх керівники, як правило, випускають з уваги чи ігнорують стратегію їхнього удосконалення як єдиного механізму, явно недооцінюючи комплексність діяльності різних служб і підрозділів, а також участь і відповідальність у розглянутій сфері муніципальних органів охорони громадського порядку [221].

Нітрохи не применшуючи ролі зазначених підзаконних актів, спрямованих, як правило, на удосконалення діяльності служб і підрозділів міліції громадської безпеки, необхідно зазначити, що вони в основному визначають тільки напрямки службової діяльності. На жаль, нормативно-правового акта, що має статус Закону, який би чітко визначав права і обов’язки особового складу міліції громадської  безпеки, посадових осіб із забезпечення прав і свобод громадян, передбачав відповідальність посадових осіб міліції громадської безпеки за неналежне виконання цих обов’язків, в Україні поки що немає.

Забезпечення пріоритету Закону в правовому регулюванні діяльності міліції громадської безпеки при забезпеченні охорони громадського порядку і громадської безпеки є однією з значимих і досить актуальних проблем. Закон, а не підзаконний акт, повинен стати основним джерелом права у сфері діяльності міліції громадської безпеки. Перш за все, це пояснюється тим, що сама процедура проходження закону через Верховну Раду України є гарантією того, що він не буде прийматися в інтересах зацікавлених структур виконавчої влади, а більшою мірою відповідатиме інтересам суспільства [234, с. 360].

Закон, на відміну від підзаконного відомчого нормативно-правового акта, більшою мірою застрахований від втілення в ньому поспішних, не завжди продуманих, а іноді й помилкових рішень. Реально в українському суспільстві дуже сильні традиції вирішення питань правового забезпечення діяльності міліції громадської безпеки саме через відомчу, у кращому разі урядовою нормотворчістю. Має рацію С.С. Алексєєв, зазначаючи, що в умовах бюрократичної системи відомчі нормативні акти набули значення первинних нормативних документів [72, с. 62]. 

Звичайно, сказане зовсім не означає, що для правового забезпечення діяльності міліції громадської безпеки в Україні необхідно цілком відмовитися від відомчої нормотворчості. У ній існує об’єктивна необхідність. Забезпечення громадського порядку і громадської безпеки припускає вирішення широкого комплексу різних за своїм характером завдань. Законодавець не має можливості передбачити і регламентувати абсолютно всю сукупність суспільних відносин, що виникають. Для цього й існує відомча нормотворчість,  яка дозволяє оперативно відреагувати на всілякі зміни в об’єкті правового регулювання, отже, і дозволяє ефективно вирішувати ті завдання, що ставляться перед органами внутрішніх справ. Але юридичні гарантії прав і свобод громадян, механізм їх реалізації в обов’язковому порядку повинні міститися і бути передбаченими законом, а не відомчими нормативними актами [241, с. 124].

Крім зазначених недоліків, у правовому регулюванні діяльності міліції громадської безпеки при подальшому аналізі основних нормативних актів у деяких випадках виявляється явна невідповідність відомчих норм нормам законодавства. У відомчих нормах часом зустрічаються формулювання, що суперечать за формою і змістом законодавчим нормам. Це з урахуванням принципу підзаконності відомчих норм недопустимо. 

Аналіз функціональних особливостей організаційно-структурної побудови міліції громадської безпеки дозволяє визначити її характерні риси.

1. Міліція громадської безпеки, будучи елементом системи державних органів виконавчої влади, утворена на відомчому рівні, а також, виходячи із сутності, на територіальному рівні органів місцевого самоврядування. Тобто має побудову, яку необхідно окремо закріпити в Законі України “Про міліцію”, і розмежування повноважень міліції громадської безпеки кожного рівня повинно відштовхуватися від розмежування повноважень виконавчої влади відповідних рівнів. Необхідно в Законі України “Про міліцію” чітко розмежувати питання складу міліції громадської безпеки, порядку її створення, реорганізації і ліквідації, а також чисельності, затвердження в посаді й звільненні з посади начальників даних підрозділів.

2. Пріоритетними напрямками діяльності міліції громадської безпеки, виходячи з розглянутих функцій (усього їх ми визначили 19), є захист життя, здоров’я, прав і свобод громадян, охорона громадського порядку і забезпечення громадської безпеки. Основною ланкою з безпосереднього здійснення цих напрямків є міліція громадської безпеки в складі міськрайлінорганів внутрішніх справ. З усіх функцій повністю вона виконує – 9, частково – 10, не виконує – 0. 

 З. Сформована Законом України “Про міліцію” у 1990 році служба міліції громадської безпеки, її склад та повноваження отримали подальший розвиток в наказі Міністерства внутрішніх справ України № 790 від 20 листопада 1997 року “Про затвердження Положення про Головне управління адміністративної служби міліції Міністерства внутрішніх справ України” та наказі МВС України № 735 від 20 липня 2002 року “Про утворення Департаменту адміністративної служби міліції”, яким був розширений перелік підрозділів, що входять до складу міліції громадської безпеки. Це дозволяє в необхідних випадках державній владі вчасно реагувати на зміну криміногенної ситуації в державі створенням нових підрозділів відповідно до запитів інтересів суспільства. Однак таке положення може бути недоречно використаним в інтересах зацікавлених структур виконавчої влади, наприклад, для скорочення структурних підрозділів і чисельності особового складу міліції громадської безпеки і передачі більшості виконуваних функцій на рівень місцевих державних органів виконавчої влади. Тому Закон, а не підзаконний акт, повинен бути гарантією захисту інтересів людини, суспільства і держави.

4. Усі наведені висновки сходяться в одному: потрібно прийняти на державному рівні Закон України “Про міліцію громадської безпеки України”. У цьому законі повинні знайти відображення такі положення, як визначення цілей створення міліції громадської безпеки, обґрунтоване покладання на неї завдань, визначення функцій і повноважень на кожному організаційному рівні цієї служби, а в зв’язку  з цим і її системи.

Сутність громадської безпеки, розглянута нами вище, певною мірою виражає інтереси кожного суб’єкта, покликаного забезпечувати її. По-перше, громадська безпека визначається як категорія, що має всеосяжний характер, що охоплює різні суспільні явища і, у той же час, мало вивчена; по-друге, практична потреба призводить до діяльності різних органів, на які покладена функція забезпечення громадської безпеки в Україні. Якщо в першому випадку в рамках нашого дослідження розглянуто категорію “громадська безпека”, то далі є потреба розглянути систему органів, які забезпечують громадську безпеку в Україні. Аналізуючи зазначені органи, доцільно враховувати відповідні положення чинної Конституції України, Закону України “Про Раду національної безпеки і оборони України”, Закону України “Про основи національної безпеки України” і нормативно-правових актів органів виконавчої влади, а також погляди вчених, представлені в літературі.

 Аналіз правових положень зазначених органів показує, що їх статус характеризується позавідомчими повноваженнями правотворчого, координаційного, методичного, контрольно-наглядового і ліцензійного (дозвільного) характеру.

Правотворча діяльність цих органів полягає у виданні ними юридично обов’язкових нормативних актів з питань, що відносяться до сфери безпеки. Повноваження методичного характеру органів полягають у роз’яснені інструктивних вказівок у виданні інших актів по здійсненню суб’єктами безпеки дій, пов’язаних з реалізацією законодавства, що регулює відносини в галузі безпеки. Координаційні повноваження органів покликані забезпечувати погодженість діяльності різних служб безпеки.        

Контрольно-наглядові повноваження полягають у праві надвідомчих органів робити в межах своїх повноважень перевірку, здійснювати нагляд і аналізувати діяльність органів системи безпеки з погляду, як законності, так і доцільності їхніх дій з питань, що стосуються забезпечення безпеки. Ліцензійно-дозвільна діяльність полягає у видачі ліцензій (дозволів) на здійснення діяльності, що може створити загрозу безпеці особистості, суспільству і державі, чи на придбання предметів і речовин, вилучених з вільного обігу (зброї, вибухових матеріалів і т.п.). Наділяючи той чи інший суб’єкт правами і обов’язками, держава визначає його державно-владні повноваження.

Окреслюючи компетенцію своїх органів шляхом видання правових норм, держава тим самим використовує такі їхні властивості, як формальна визначеність, системність, примусовість і здатність вносити в громадський порядок системність, стійкість, а також можливість застосування примусових заходів при відхиленні від встановленого порядку діяльності. За допомогою правових норм держава регулює суспільні відносини, що виникають, змінюються і припиняються або впливають на процеси, які відбуваються в житті суспільства, з метою забезпечення громадської безпеки.

Тут маються на увазі, по-перше, такі відносини між державою і органами державної влади, що прямо впливають на суспільні процеси і формуються на основі визначених правил. Серед таких правил, перш за все, можна назвати вимогу економічності, що обумовлює необхідність визначення вартості утримання органа влади, що особливо важливо в даний час. Наступною є вимога оперативності, що визначає можливість органу влади своєчасно і швидко впливати на процеси, які відбуваються, з метою забезпечення громадської безпеки, враховувати мінливу обстановку, маневрувати ресурсами, знаходити в конкретних умовах найкращі способи вирішення завдань. Для цього чисельний склад органа державної влади повинен відповідати оптимальним критеріям керованості.

По-друге, це відносини, що виникають між органом влади і людиною (громадянином), суспільством. Дослідження показує, що перед будь-якою державою неминуче постають завдання створення сприятливої соціальної сфери, а також ефективних юридичних механізмів забезпечення і реалізації захисту прав, свобод людини і громадянина, суспільства в цілому від зазіхань.

Особлива роль у системі державних органів виконавчої влади відводиться Міністерству внутрішніх справ України. У межах повноважень, встановлених урядом України, Міністерство внутрішніх справ України безпосередньо здійснює роботу із забезпечення законності, прав і свобод громадян, охороні власності, громадського порядку і громадської безпеки, боротьбі зі злочинністю. Положення визначає, що це державний орган виконавчої влади, який несе відповідальність за стан діяльності органів внутрішніх справ України з виконання покладених на них законодавством завдань і обов’язків. Організаційна структура органів внутрішніх справ представлена на державному і місцевому рівнях.

На державному рівні Міністерство внутрішніх справ України реалізує стратегію управління системою органів внутрішніх справ у цілому, управління галузевими підсистемами, виконання функцій ресурсного забезпечення в частині розподілу фінансових, матеріально-господарських і технічних ресурсів, виділених державними джерелами, підготовки кадрів у відомчих навчальних закладах.

Крім названих функцій, Міністерство внутрішніх справ України покликане здійснювати і деякі напрямки діяльності, що відповідно до їх масштабів не можуть ефективно реалізуватися на рівні МВС, ГУ МВС, УМВС областей. Сюди відносяться підготовка і проведення операцій з охорони громадського порядку і забезпечення громадської безпеки при виникненні надзвичайних ситуацій, пов’язаних зі стихійними лихами, соціальними ексцесами державного характеру, аваріями, катастрофами, безпосереднє здійснення правоохоронної діяльності з виявлення, розкриття і розслідування найбільш небезпечних злочинів, що зазіхають на державні інтереси.

На місцевому рівні органи внутрішніх справ здійснюють безпосереднє практичне вживання заходів із забезпечення особистої безпеки громадян, охорони громадського порядку і забезпечення громадської безпеки на території міста, району, об’єктах транспорту, попередження і припинення злочинів та адміністративних правопорушень, розкриття і розслідування злочинів, розшук злочинців, виконання адміністративних стягнень, віднесених до компетенції органів внутрішніх справ, надання в межах своєї компетенції допомоги громадянам, посадовим особам, підприємствам, установам, організаціям і громадським об’єднанням у здійсненні їхніх прав і законних інтересів.

Міліція громадської безпеки займає особливе місце в структурі Міністерства внутрішніх справ України, у складі ГУ МВС України в Криму,        м. Києві і Київській області, УМВС України в областях, м. Севастополі та УМВСТ, на особливо важливих і режимних об’єктах. У районах, містах, районах міст міліція громадської безпеки створюється і функціонує як самостійна структурна ланка відповідних відділів (управлінь) внутрішніх справ. Підрозділи міліції громадської безпеки на залізничному, водному і повітряному транспорті входять до складу територіальних управлінь і відділів внутрішніх справ.

 Будучи компонентом органів виконавчої влади, міліція громадської безпеки характеризується такими особливостями:

1) не тільки організовує, але і практично забезпечує громадську безпеку, здійснюючи охорону громадського порядку і особисту безпеку громадян. Ця діяльність представляє настільки важливу функцію виконавчої влади, що її ослаблення негативно позначається на інших сторонах діяльності держави, зокрема на управлінні економікою, фінансами, культурою, соціальним забезпеченням;

2) здійснює адміністративні контрольно-наглядові повноваження за виконанням посадовими особами і громадянами вимог законодавства з питань забезпечення громадської безпеки, охорони громадського порядку, застосовує заходи адміністративного впливу до правопорушників;

3) особливість обумовлена також здійсненням функцій дізнання відповідно до кримінально-процесуального законодавства;

4) тісний взаємозв’язок у діяльності різних ланок системи органів внутрішніх справ, що виражається в проведенні спільних заходів щодо виконання поставлених завдань, комплексному застосуванні адміністративно-правових, кримінально-правових заходів боротьби з правопорушеннями. Взаємодія безпосередньо здійснюється і з іншими державними органами виконавчої влади, органами місцевого самоврядування і громадських формувань;

5) спеціальний порядок комплектування особового складу, підвищені вимоги до кадрів, присвоєння співробітникам спеціальних звань, прийняття ними Присяги.                   

Перераховані вище особливості міліції громадської безпеки як складової частини органів виконавчої влади характеризують її як найважливішу ланку системи органів, які забезпечують громадську безпеку.

Соціальна роль міліції громадської  безпеки в суспільстві визначається її цільовим призначенням, виконуваними завданнями і функціями, формами, методами діяльності, урегульованими законодавством. Цільове призначення міліції громадської безпеки полягає в тому, щоб забезпечити безпеку особистості й суспільства, захист прав і свобод громадян. Головною ж умовою практичної реалізації її соціальної ролі, на думку автора, є управління міліцією громадської безпеки на всіх її рівнях і в будь-якій обстановці. Серед теоретиків, що досліджують умови функціонування міліції громадської безпеки, і практичних працівників органів внутрішніх справ побутує думка, що міліція громадської безпеки, її структурні підрозділи, які функціонують за планами комплексного використання сил і засобів в охороні громадського порядку й забезпеченні громадської безпеки, багато в чому визначають ефективність оперативно-службової діяльності органів внутрішніх справ у цілому. Соціологічні опитування населення показують, що саме за надійністю своєї безпеки на вулицях, площах, скверах, в під’їздах будинків, інших громадських місцях міст і населених пунктів громадяни оцінюють діяльність органів внутрішніх справ.

У цьому зв’язку міліція громадської безпеки, проводячи роботу в традиційних напрямках, повинна бути здатна самостійно забезпечувати громадську безпеку в межах покладених на неї завдань і виконуваних функцій. І незалежно від обставин повинна керуватися тільки чинним законодавством, не заподіювати шкоди громадянам, не утискати їхні права, уміти діяти в екстремальних ситуаціях. Якщо виникає необхідність, інші відомства можуть сприяти міліції громадської безпеки у забезпеченні громадської безпеки, так само, як і вона надає допомогу в межах, встановлених законом. Поширення злочинності в ряді регіонів, її негативний вплив на всі сфери громадського життя вимагають вживання дієвих заходів зі зміни ситуації, що склалася, забезпечення громадської безпеки. Докорінні перетворення системи забезпечення охорони порядку і громадської безпеки повинні здійснюватися в напрямках удосконалення організаційно-структурної побудови, форм і методів діяльності апаратів і підрозділів міліції громадської безпеки, комплектування і навчання кадрів, фінансування і матеріально-технічного забезпечення, правового регулювання.

У своїй роботі автор не ставить за мету дослідження функціональних особливостей кожного органу державної влади, на який покладається забезпечення громадської безпеки. Основне завдання нашого дослідження – визначити систему, основні напрямки її діяльності й місце міліції в цій системі. Але слід зазначити, що буде неправильно, якщо не визначити в системі органів, які забезпечують громадську безпеку, місце недержавних органів і громадян. Оскільки, на нашу думку, громадяни і недержавні органи вправі брати участь у забезпеченні громадської безпеки.

Відповідно до Закону України від 21 травня 1997 року “Про місцеве самоврядування в Україні”, Закону України від 3 лютого 1994 року та внесеними змінами (28 червня 1994 р. та 6 червня 1995 р.) “Про формування місцевих органів влади і самоврядування”, Закону України “Про внесення змін та доповнень до Закону України “Про місцеве самоврядування в Україні” від           19 червня 2003 року та Закону України від 22 червня 2000 року “Про участь громадян в охороні громадського порядку і державного кордону” інших законів, законодавчих і нормативних актів органи місцевого самоврядування (муніципальні органи) наділені повноваженнями безпосередньо оперативно управляти муніципальною власністю, фінансами, господарською, соціально-культурною та іншими сферами життєдіяльності в межах території муніципального утворення [10; 16].

Важливий етап реформування системи органів внутрішніх справ (міліції) в Україні – створення муніципальних органів охорони громадського порядку. Створення таких підрозділів в Україні в умовах удосконалення законодавства, а також в умовах наявності факторів соціально-політичного характеру, надає широкі повноваження і самостійність органам місцевого самоврядування здійснювати охорону громадського порядку і виконувати завдання з соціального обслуговування населення. Оскільки основний обсяг функцій з охорони громадського порядку та забезпечення громадської безпеки у даний час покладається на міліцію громадської безпеки, то з формуванням муніципальних органів охорони громадського порядку функції профілактичного характеру звільнять міліцію громадської безпеки і дозволять їй сконцентрувати свої зусилля на забезпеченні громадської безпеки.

Згідно зі статтею 140 Конституції України, місцеве самоврядування є найважливішим елементом основ конституційного ладу, самостійною формою здійснення народом належної йому влади. Конституційно виділяючи і закріплюючи місцеве самоврядування як окрему сферу громадянської самостійності, визначено, що воно не входить у систему державної влади, тобто не належить ні до однієї з гілок влади. І все-таки державна влада законодавчими актами закріпила передачу деяких функцій органів виконавчої влади, які мають відношення до охорони громадського порядку. В даний час органи місцевого самоврядування виконують такі функції [10]:

- визначення завдань і заходів з дотримання на території муніципального утворення законів, правових актів державних органів і органів місцевого самоврядування із забезпечення охорони громадського порядку;

- формування за рахунок власних бюджетів додаткової чисельності підрозділів міліції громадської безпеки;

- участь у призначенні на посаду керівників міліції в районах, містах і інших муніципальних утвореннях;

- участь у призначенні на посаду і звільненні з посади начальників місцевої міліції громадської безпеки міських, районних органів внутрішніх справ;

- затвердження на посадах дільничних інспекторів міліції за рахунок коштів місцевого бюджету;

- проведення звітів начальників міських, районних органів внутрішніх справ про стан охорони громадського порядку на території, що обслуговується;

- створення умов для роботи міліції з надання службових приміщень, засобів зв’язку, надання комунальних послуг тощо;

- залучення до адміністративної відповідальності в межах своєї компетенції громадян і посадових осіб за здійснення ними адміністративних правопорушень;

- здійснення передбачених законодавчими актами заходів, пов’язаних із проведенням зборів, мітингів, вуличних ходів і демонстрацій, організацією спортивних, видовищних та інших масових громадських заходів;

- участь у межах своєї компетенції в забезпеченні безпеки дорожнього руху (облаштованості та стану доріг, транспортних магістралей);

- здійснення передбачених законодавчими актами заходів для порятунку людей, захисту їхнього життя і здоров’я, збереження матеріальних цінностей, підтримки порядку у випадку стихійних лих, екологічних катастроф, епідемій, епізоотії, пожеж, масових порушень громадського порядку;

- сприяння органам суду, прокуратури і юстиції в роботі по забезпеченню законності на території муніципального утворення;

- залучення громадян, громадських організацій, підприємств і установ до вирішення питань охорони громадського порядку.

Усе це пряме свідчення реального впливу органів місцевого самоврядування на стан правопорядку на своїй території безпосередньо чи через територіальні органи внутрішніх справ. У цьому виявляється складність і подвійність підпорядкування міліції громадської безпеки у взаєминах з органами місцевого самоврядування, тому що все як провідну роль в охороні громадського порядку на сьогоднішній день на території муніципального утворення відіграє міліція громадської безпеки міських, районних відділів, що є складовою частиною міліції і входить в структуру Міністерства внутрішніх справ України – державного органу виконавчої влади. Останнє істотно обмежує право органів місцевого самоврядування (або, точніше, не обмежує, а дозволяє не брати на себе повною мірою відповідальність за стан правопорядку і невластиву їм роботу) самостійно вирішувати питання охорони громадського порядку. Проте це не означає, що держава може змиритися з таким станом організаційного і правового регулювання органів місцевого самоврядування в галузі охорони громадського порядку, тому що воно (місцеве самоврядування) є не тільки сферою самоорганізації жителів, але і специфічним рівнем влади. Тому Конституція України, закони, укази визначають і уточнюють державно-правову характеристику місцевого самоврядування.

Стаття 143 Конституції України наділяє органи місцевого самоврядування самостійністю у здійсненні охорони громадського порядку, а також у вирішенні інших питань місцевого значення. А подальший розвиток органів місцевого самоврядування в здійсненні охорони громадського порядку повинен визначатися у законах. І тут слід зазначити, що в 1997 році був прийнятий Закон України “Про місцеве самоврядування в Україні” та 19 червня 2003 року Закон України “Про внесення змін до Закону України “Про місцеве самоврядування в Україні”. Зазначені закони закріплюють за органами місцевого самоврядування функцію охорони громадського порядку, відносить до компетенції муніципальних утворень організацію та утримання муніципальних органів охорони громадського порядку, а також здійснення контролю за їхньою діяльністю. Тобто органи місцевого самоврядування одержали можливість самостійно займатися охороною громадського порядку на своїй території силами власних муніципальних правоохоронних формувань. Однак у законі відсутні конкретні норми щодо організації та діяльності муніципальних органів охорони громадського порядку. Як виявляється, це пов’язано з відсутністю чіткості у визначенні завдань, функцій, їх організаційних структур. Виник ряд проблем організаційно-правового характеру. 

Деякі автори пропонували різні моделі муніципалізації міліції у своїх дослідженнях [142]. І всі вони були не позбавлені недоліків і проблем. До них можна віднести:

1) визначення місця і ролі муніципальної міліції в системі органів держави;

2) встановлення відповідності між цілями, функціями і структурою муніципальної міліції;

3) проблема організації муніципальної міліції пов’язана із системою організації влади на місцях.

У цій ситуації варто звернутися до зарубіжної практики організації місцевого самоврядування і діяльності муніципальної поліції. Досвід історії свідчить, що походження муніципальної поліції на Заході є одним з наслідків корінних потрясінь у державному житті. І в цей період часу слабкість об’єднаної центральної влади, а іноді й штучна відсутність уряду як єдиної влади, створювали необхідність в організації місцевої поліцейської сили, покликаної забезпечувати громадський порядок як головну умову спокійного проживання. В країнах, що мають визначений ступінь децентралізації правоохоронних функцій, до органів муніципальної поліції в традиційному значенні відносять формування (органи, установи і підрозділи) службовців, які наймаються владою самоврядування територіальних утворень. Вони цілком їй підкоряються, утримуються за рахунок місцевого бюджету (можливі дотації з державного бюджету при наявності умов, обумовлених в законі), функціонують у межах чітко визначеної юрисдикції і виконують завдання з обслуговування “свого” населення. Взаємини підрозділів муніципальної поліції з державними органами внутрішніх справ будуються на принципах взаємодії і координації. Організаційна підпорядкованість як така виключається. Вона має місце лише під час проведення спеціальних операцій. Розмежування компетенції місцевої і національної поліції проводиться, як правило, у законодавчому порядку. Наприклад, в Англії, Франції – у національному законодавстві, у США – у законах штатів. Муніципальна поліція зобов’язана керуватися законами країни і постановами національного уряду. При цьому їй надаються широкі повноваження і самостійність у здійсненні заходів щодо охорони громадського порядку і запобігання правопорушенням.

Призначення управління “муніципальної” поліції здійснюється місцевою владою, але, як правило, за згодою центрального органа поліції (крім США). Пріоритети в діяльності “муніципальної” поліції виробляються та здійснюється на місцевому рівні, враховуючи загальнонаціональні пріоритети і програми, та фінансуються центральною владою.

Муніципальна поліція максимально наближена до населення. У межах муніципальних структур муніципальна поліція може нарешті вирішити вічну проблему, що існує у взаємовідносинах поліції з населенням, – це так називаємий інформаційний вакуум, відчуженість від населення, що обслуговується, і соціальний контроль.

Будучи наближеною до населення, поліція перетворюється в підрозділ соціального обслуговування. Але для того, щоб вона перетворилася в підрозділ соціального обслуговування, вона повинна взяти на себе на муніципальному рівні не традиційно поліцейські, а так звані профілактичні функції. У нашому дослідженні ми їх виділили в групу функцій з надання “соціальних послуг”.

Таким чином, сукупність окреслених ознак, які виражають суть муніципальної поліції, полягає в тому, що вона створюється органами місцевого самоврядування для вирішення завдань із соціального обслуговування населення, підпорядковується тільки органам місцевого самоврядування, виконує профілактичні функції, взаємодіючи з іншими поліцейськими структурами.

Проведені дослідження свідчать, що сьогодні в суспільстві формується соціальна потреба в правоохоронних органах, функції яких найповніше відповідали б інтересам населення конкретних територій, що дозволяє здійснювати в тій чи іншій формі громадський контроль за їх діяльністю.

У ряді міст ця потреба стала виражатися в створенні підрозділів муніципальної міліції. Як правило, ці підрозділи створюються за рахунок місцевого бюджету і позабюджетних цільових фондів. Поряд з функціями охорони громадського порядку і боротьби зі злочинністю вони наділяються функціями контролю за виконанням рішень органів місцевого самоврядування у сферах екології, природоохоронної діяльності, санітарії, землекористування тощо.

Оскільки сьогодні такі підрозділи діють у складі міліції громадської безпеки Міністерства внутрішніх справ України, привласнена їм назва “муніципальні” більше відбиває прагнення до їх створення, ніж відповідність їх загальноприйнятому розумінню муніципальних органів правопорядку. Справді муніципальних органів охорони громадського порядку, що відповідають юридично закріпленому за ними визначенню, у даний час в Україні ще не існує. Це повинні бути самостійні органи поза системою Міністерства внутрішніх справ України. Але, відповідно до професійної думки, визнається правильність рішення про поетапну передачу функцій охорони громадського порядку органам місцевого самоврядування.

Разом з тим, передання із системи Міністерства внутрішніх справ такої державно-важливої сфери, як охорона громадського порядку, у виняткове підпорядкування муніципальним утворенням на сьогоднішній день оцінюється як передчасний захід, через ряд причин.

По-перше, у період суспільно-політичного, правового і соціального становлення українського суспільства, життєво важливо зберегти на період остаточної стабілізації обстановки цілісність державних структур силової спрямованості. В умовах регіонального і національного сепаратизму органи правопорядку, що не входять у систему Міністерства внутрішніх справ України, з високим ступенем імовірності будуть використані для силового вирішення місцевих суперечок і конфліктів, зокрема структура муніципальних органів охорони громадського порядку – як форма прикриття незаконних збройних формувань.

По-друге, менталітет населення, що реалізується у ставленні до української міліції, сприяє визначенню ступеня довіри до неї, прагненню громадян до сприяння і допомоги, що дозволяє більш-менш успішно вирішувати багато оперативно-службових завдань на місцях. Свідченням тому є опитування населення, у ході якого було встановлено, що 69,9 відсотка опитаних підтримують правомірні дії міліції. У той час як 10,8 відсотка не підтримують, а 19,3 відсотка населення важко відповісти. Передання ж функцій охорони громадського порядку муніципальним формуванням, що не мають достатнього досвіду, авторитету серед громадян, знань і навичок з підтримки правопорядку, неминуче, в умовах високого сьогоднішнього рівня вуличної злочинності призведе до мінімуму ефективності роботи в зазначеному напрямку.

Для визначення об’єктивної думки щодо ефективності діяльності міліції громадської безпеки було проведено опитування практичних працівників ОВС та, як зазначалося вище, цивільних громадян. Основою експериментальної частини стала гіпотеза про те, що в практичній діяльності органів виконавчої влади із забезпечення громадської безпеки вбачається недостатнє законодавче забезпечення даної діяльності.

При підготовці до проведення дослідження були враховані сучасні вимоги до методики анкетного опитування. Була розроблена анкета, складена з блоків запитань, формулювання яких здійснювалося з урахуванням потреб реалізації мети дослідження:

а) запитання про факти. Їх мета – одержання інформації про місце роботи, освіту, стаж роботи. Ці питання були введені в анкету для встановлення індивідуально-класифікаційних ознак;

б) запитання про знання. Їх мета – одержання різних теоретичних суджень щодо визначення поняття громадської безпеки; причин порушення громадської безпеки; організацію діяльності міліції громадської безпеки; проблем, з якими стикаються працівники міліції під час забезпечення громадської безпеки; факторів, необхідних для підвищення ефективності забезпечення громадської безпеки;

в) запитання про суспільну думку. Вони передбачали отримання оцінки ефективності діяльності міліції громадської безпеки; доцільності створення муніципальних органів охорони громадського порядку; потреби внесення змін до чинного законодавства.

У ході проведення опитування респондентам були запропоновані анкети, які передбачали реєстрацію відповідей самим опитуваним, тобто роздатковий вид анкет. Щодо вибраного кола опитуваних слід зазначити, що анкетування було проведено серед працівників органів внутрішніх справ, оскільки дослідження носило спеціальний характер, а опитування саме цієї категорії людей дозволило зробити адекватні висновки про стан і тенденції розвитку сформульованої проблеми, а також серед цивільних громадян, що дозволила визначити й об’єктивно оцінити діяльність міліції громадської безпеки.

Отримані результати анкетування були проаналізовані з урахуванням класифікації запитань. Аналіз серії запитань про факти показав, що найбільша кількість респондентів, які брали участь в опитуванні, – працівники служб міліції громадської безпеки – 73%. Звичайно, це процентне співвідношення було заздалегідь запланованим, тому думка фахівців-практиків вбачається найбільш цікавою для дослідження. Але для того, щоб розширити погляд на проблему до опитування були залучені також працівники кримінальної міліції (16%) та органів слідства (11%). З усієї кількості респондентів керівні посади займали 20% опитуваних. Цінність отриманих результатів опитування підтверджується високим кваліфікаційним рівнем опитуваних (98% становили працівники з вищою юридичною освітою), великий професійний стаж (86% опитуваних мали стаж роботи двадцять років і більше, при чому 65% працюють на останній посаді понад п’ять років).

Опитування працівників органів внутрішніх справ дало змогу виявити певні тенденції в організації управління міліцією громадської безпеки.

У результаті опитування практичних працівників ОВС виявилася тенденція до недостатнього правового урегульовання діяльності міліції громадської безпеки, що викликано відсутністю нормативно-правового акту, який би визначав принципи, напрямки, функції діяльності міліції громадської безпеки, її підзвітність та підконтрольність, а також взаємодію з іншими органами. У свою чергу, цей факт зумовлює недостатню ефективність діяльності міліції громадської безпеки, що підтверджується опитуванням цивільних громадян.

Таким чином, проведене анкетування дозволило нам з повною впевненістю стверджувати, що необхідно на державному рівні прийняти Закон України “Про міліцію громадської безпеки України”, який би визначав організаційну структуру міліції громадської безпеки принципи її діяльності, функції та завдання діяльності.   

По-третє, при створенні муніципальних органів охорони громадського порядку поза системою Міністерства внутрішніх справ України в умовах гострого бюджетного дефіциту місцеві органи самоврядування постануть перед необхідністю утворення необхідної кількості одиниць муніципальних службовців, виділення асигнувань на службові приміщення, автотранспорт, засобів зв’язку, індивідуального захисту і активної оборони. А це значні фінансові витрати, практично неможливі за нинішніх умов.

Враховуючи аналіз кримінальної обстановки в країні, у процесі відпрацьовування моделей організації місцевого самоврядування варто мати на увазі, що формування муніципальних органів охорони громадського порядку поза системою органів внутрішніх справ доцільно здійснювати поетапно з переданням функцій профілактичного характеру з обслуговування населення на території муніципалітету.

На початковому етапі законодавчим органом державної влади  України має бути прийнятий законодавчий акт про формування муніципальних органів охорони громадського порядку. Потім, у взаємодії з МВС України, і з міліцією громадської безпеки зокрема, необхідно організувати охорону громадського порядку, виділити функції, виконувані муніципальними органами охорони громадського порядку.

На завершальному етапі, муніципальні органи охорони громадського порядку перевести із системи Міністерства внутрішніх справ України у абсолютне підпорядкування органам місцевого самоврядування.

Про необхідність створення муніципальних органів охорони громадського порядку переконливо свідчать такі докази:

- створення муніципальних органів охорони громадського порядку дозволить наблизити правоохоронну діяльність до населення, і тим самим буде сприяти підвищенню її якості й ефективності, тому що без допомоги громадськості правоохоронні органи не зможуть успішно виконувати свої функції;

- тільки населення, структурно організоване в межах розвинутого громадянського суспільства, може здійснити дієвий контроль за законністю в роботі муніципальних органів охорони громадського порядку;

 - тільки зв’язок з населенням дозволяє виявити конкретні завдання охорони громадського порядку і набір соціальних послуг, що зобов’язані вирішувати правоохоронні органи на місцях.

Як відомо, структура будь-якого органу визначається його функціями. Саме з урахуванням цієї аксіоматичної позиції варто проаналізувати організаційні відносини міліції громадської безпеки з муніципальними органами охорони громадського порядку.

У даний час на органи місцевого самоврядування покладені функції, що мають відношення до охорони громадського порядку, які збігаються з функціями, виконуваними міліцією громадської безпеки. До них відносяться:

1) визначення завдань і заходів для дотримання законів, правових актів державних органів і органів місцевого самоврядування із забезпечення охорони громадського порядку;

2) здійснення передбачених законодавчими актами заходів, пов’язаних із проведенням зборів, мітингів, вуличних ходів і демонстрацій, організацією спортивних, видовищних та інших масових громадських заходів;

3) здійснення передбачених законодавчими актами заходів для порятунку людей, захисту їхнього життя і здоров’я, збереження матеріальних цінностей, підтримки порядку під час стихійних лих, екологічних катастроф, епідемій, епізоотії, пожеж, масових порушень громадського порядку;

4) участь, у межах своєї компетенції, в забезпеченні безпеки дорожнього руху;

 5) проведення серед населення пропаганди з питань боротьби з правопорушеннями, залучення громадян, громадських організацій, підприємств і установ до вирішення питань охорони громадського порядку.

Існують ще завдання міліції громадської безпеки, які можна покласти на муніципальні органи охорони громадського порядку. Наприклад, забезпечення громадського порядку на вулицях, площах, у парках, на транспортних магістралях, вокзалах, в аеропортах та інших громадських місцях, контроль за дотриманням громадянами і посадовими особами встановлених правил паспортно-регістраційної системи, здійснення заходів щодо виявлення, попередження і припинення правопорушень, що зазіхають на всі види власності, здійснення індивідуальної профілактичної роботи з правопорушниками, участь у здійсненні профілактики негативних соціальних явищ. Основне питання, що вимагає вирішення при виділенні функцій з охорони громадського порядку муніципальними органами охорони громадського порядку, полягає в тому, як забезпечити в діяльності міліції громадської безпеки розумне поєднання інтересів державних органів і місцевого самоврядування, тобто принципу централізації і децентралізації.

До компетенції місцевого самоврядування відноситься також охорона громадського порядку і забезпечення громадської безпеки. Муніципальні органи вживають заходів із забезпечення безпеки під час проведення зборів, мітингів, демонстрацій, ходів, пікетувань та інших публічних заходів, проведених відповідно до закону. При виникненні стихійних лих, епідемій, епізоотії, пожеж, аварій, масових безладь муніципальні органи вживають заходів для порятунку і охорони життя людей, захисту їхнього здоров’я і майна. За рахунок власних і залучених коштів органи місцевого самоврядування можуть створювати і утримувати муніципальні органи охорони громадського порядку, діяльність яких спрямована на забезпечення правопорядку, захист прав, свобод і законних інтересів громадян, на запобігання загрозі громадській безпеці.

Забезпечення громадської безпеки, як уже зазначалося, неможливе без участі громадських об’єднань, недержавних формувань і громадян, які сприяють державним суб’єктам безпеки в забезпеченні громадської безпеки в Україні. Тим більше, що в статті 2 Закону України “Про міліцію” йдеться про те, що міліція вирішує завдання, які ставляться перед нею, у взаємодії з іншими державними органами, громадськими об’єднаннями, трудовими колективами і громадянами. Громадські об’єднання (громадські організації, громадські фонди, громадські установи, органи громадської самодіяльності) та інші недержавні формування беруть участь у реалізації завдань і функцій органів державної влади із забезпечення безпеки.

На жаль, реформи, які відбуваються в українському суспільстві, негативно позначилися на участі громадськості в охороні громадського порядку і забезпечені громадської безпеки, дещо відсторонили її від вирішення поставлених проблем. Цьому сприяв і своєрідний правовий вакуум у регламентації залучення громадян до охорони правопорядку, який частково був ліквідований з прийняттям Закону України від 22 червня 2000 року “Про участь громадян в охороні громадського порядку і державного кордону” [13]. 

У статтях зазначеного Закону сказано, що право громадян на об’єднання передбачає, окрім інших, і право створювати на добровільній основі громадські об’єднання для захисту загальних інтересів і досягнення загальної мети (у тому числі інтересів і мети, пов’язаних з належним станом громадського порядку і громадської безпеки та охорони державного кордону). 

До найбільш розповсюджених організаційних формувань, що безпосередньо беруть участь у забезпеченні громадської безпеки та охороні державного кордону, відносяться громадські формування, спеціалізовані загони (групи) сприяння міліції та Прикордонним військам України, асоціації громадських формувань, добровільні народні дружини, добровільні козацькі дружини, добровільні пожежні дружини, добровільні пожежні громади, громади рятувальників, служби порятунку тощо.

Так, народні дружини беруть участь у забезпеченні безпеки руху транспорту і пішоходів та в запобіганні дорожньо-транспортним випадкам, вживають заходів з надання невідкладної допомоги особам, що постраждали від нещасних випадків, правопорушень, а також тим, хто опинився в громадських місцях у безпомічному стані, беруть участь у порятунку людей, майна і підтримці громадського порядку під час стихійних лих, інших надзвичайних ситуацій, беруть участь у проведенні заходів щодо охорони і захисту природних багатств, боротьбі з порушеннями правил полювання і рибальства тощо.

Положення про народні дружини передбачає створення спеціалізованих дружин або спеціалізованих груп у їхньому складі з метою кращої організації роботи з боротьби з окремими видами правопорушень. Такі дружини, загони, групи можуть створюватися для забезпечення майнової безпеки громадян, збереження власності юридичних осіб, безпеки дорожнього руху і т.д. Спеціалізація дружинників сприяє ефективнішій роботі з попередження і припинення правопорушень.

Наприклад, для забезпечення безпеки громадян в особливих умовах (при ускладненні оперативної обстановки у зв’язку зі зростанням злочинності й інших правопорушень, під час стихійних лих і надзвичайних обставин), охорони громадського порядку на масових заходах, а також для виконання спеціальних завдань з охорони правопорядку за рішенням відповідних штабів дружин можуть створюватися оперативні загони.

З метою виконання покладених на дружини завдань їм надані відповідні повноваження. Вони мають право вимагати від громадян дотримання встановлених правил громадської безпеки, у ході припинення правопорушень можуть застосовувати примусові заходи.

Поряд із народними дружинами у взаємодії з міліцією громадської безпеки добровільні козацькі дружини здійснюють функції із забезпечення громадської безпеки і охорони громадського порядку, беруть участь у проведенні профілактичних заходів на регіональному рівні. Взаємодія між міліцією і козацькими формуваннями не стихійний процес. Вона виникає в результаті спеціальної, цілеспрямованої діяльності. При визначенні й доборі форм взаємодії враховуються ступінь поширеності козацького руху в конкретному регіоні, їхня соціальна активність, дотримання ними правових актів і неухильне дотримання закону.

Розглянувши систему органів, які забезпечують громадську безпеку в Україні, слід зазначити, що невизначеність поняття “громадська безпека” дозволяє залучати до її забезпечення необмежену кількість державних і недержавних органів, наділяючи їх відповідними повноваженнями. Встановлюючи повноваження кожного суб’єкта, покликаного забезпечувати громадську безпеку, держава тим самим повинна визначати властиві тільки йому завдання і функції. При цьому вони повинні охопити всі сфери суспільних відносин, намагаючись уникнути непотрібного паралелізму і дублювання. Повноваження повинні визначати специфічну роль кожного суб’єкта і разом з тим забезпечувати узгодженість спільних дій. Але, щоб спрямувати діяльність усіх суб’єктів до єдиної мети, необхідне прийняття закону, що регулював би загальні засади в забезпеченні громадської безпеки, а також покласти на ряд органів функції контролю і координації. Чим вищий рівень організації керованої системи, тим більшого значення набуває питання взаємодії і взаємозв’язоку її елементів [140, с. 31].

Таким чином, в Україні відбувається процес формування органів, які забезпечують громадську безпеку. У даний час систему цих органів можна визначити як організаційно-функціональне об’єднання суб’єктів, діяльність яких спрямована на забезпечення необхідної громадської безпеки, і які виконують скоординовані завдання для досягнення зазначених результатів в умовах загальних правових, організаційних, фінансово-економічних, матеріальних, тимчасових і інших обмежень.

Особливе місце в цій системі приділяється міліції громадської безпеки як складовій частині державної системи виконавчої влади, яка є важливим засобом забезпечення громадської безпеки, охорони громадського порядку і боротьби зі злочинністю. Здійснення заходів у зазначеній сфері викликає необхідність не тільки внесення змін і доповнень у Закон України “Про міліцію” та інші правові акти, що регулюють правозастосовчу і правоохоронну діяльність різних структурних ланок міліції, але і прийняття комплексного правового акта – Закону України “Про місце органів внутрішніх справ в системі виконавчої влади України”, який буде визначати загальні принципи організації й діяльності органів внутрішніх справ як частини системи виконавчої влади. Адміністративно-правові норми такого Закону будуть регулювати організаційні відносини, що виникають між суб’єктами системи Міністерства внутрішніх справ України, а також у їхніх взаєминах з іншими органами державної влади і місцевого самоврядування.

Висновки до  розділу 2
Дослідження проведене в даному розділі дозволяє зробити такі висновки:

1. У ході дослідження встановлено, що в історії міліції (поліції) Російської імперії, УНР, УРСР та України можна виділити кілька основних етапів:

 Перший етап охоплює час до початку XVIII ст. і характеризується відсутністю регулярних поліцейських органів: їхні функції виконуються органами управління загальної компетенції. У цей період термін “поліція” в Україні не вживався і відповідна діяльність іменувалася “благочинням”.

Другий етап, на нашу думку, бере свій початок з першої чверті XVIII ст. і триває до лютого 1917 року. Він характеризується формуванням і розвитком регулярної поліції, як спеціалізованого органу, покликаного виконувати переважно поліцейські функції.

 Третій етап – це період створення і діяльності радянської міліції. Така періодизація, на наш погляд, досить повно та обґрунтовано висвітлює характерні особливості розвитку поліції.

На основі проведеного аналізу можна стверджувати, що поліцейські функції в досліджуваний період виконували органи управління загальної компетенції: князівські дружини, виборні посадські, тисяцькі, у провінціях ці функції здійснювали призначувані вічем посадські та воєводи, а потім – намісники і волосні, у містах – старости. Також для безпосередньої охорони благочиння в Москві і деяких інших містах царським указом, воєводським розпорядженням стали призначатися так звані “об’їзні голови”. По суті, перші професійні поліцмейстери в Російській імперії з’явилися відповідно до наказу про громадське благочиння 1649 року. У їх функції входило стежити за порядком, затримувати правопорушників, проводити дізнання, визначати покарання за нетяжкі злочини, ставити сторожів, гасити пожежі та інше.

2. У подальшому реформи, які проходили в Російській імперії на межі XVII – XVIII ст. дозволили більшою мірою централізувати функції управління державою, і тоді ж створюються спеціалізовані органи охорони громадського порядку і боротьби зі злочинністю – регулярна поліція, якою керує генерал-поліцмейстер. Також у великих містах створюється поліцейські канцелярії, проте водночас у невеликих містах регулярної поліції не було: її функції виконували як повинність виборні з числа городян, сотські, п’ядесятські, десятські і квартальні.  

Аналізуючи організацію місцевої поліції в період правління Катерини II, насамперед необхідно підкреслити її децентралізований характер: спеціалізовані органи управління поліцією на державному рівні й на рівні губерній були відсутні. Слід також звернути увагу на узгодження колегіальності та єдиноначальності в управлінні поліцейськими апаратами, наявність поліцейських функцій і контроль над поліцією в містах. У повітах поліція фактично була органом місцевого дворянського самоврядування. Все це дозволяє вести мову про досить високий для того часу рівень поліцейського самоврядування на місцях.

У 1802 році вперше створюється Міністерство внутрішніх справ. На нього покладається не тільки функція управління поліцією в губернському та інших великих містах імперії, але й функція контролю за діяльністю місцевих установ. Згодом МВС (у 1811 – 1819 рр. Міністерство поліції) отримує право встановлювати штати і затверджувати інструкції для поліції міст, призначати членів нижніх земських судів без проведення виборів на повітових, дворянських зборах.

У даний час ряд нормативно-правових актів, які регламентують діяльність міліції України використовують подвійну назву: міліція громадської безпеки або місцева міліція, що по суті, є відображенням прагнення яким-небудь чином наблизити міліцію взагалі до органів влади і управління на місцях і розширити повноваження місцевих Рад у сфері охорони громадського порядку і забезпечення громадської безпеки. 

3. Досліджуючи процес еволюції в поліцейській системі Японії, можна зробити висновок, що в умовах відсутності демократичного досвіду в роботі органів публічної влади різних періодів перехід від тоталітарної системи до децентралізованої моделі організації поліцейської системи може призвести до негативного результату в охороні правопорядку, тому необхідно виявляти особливу обережність і неадекватність під час вирішеня питань реорганізації системи органів правопорядку.

4. Аналізуючи західну поліциїстику, можна прийти до висновку, що в побудові та функціонуванні поліцейських підрозділів використовуються три типи моделей охорони правопорядку, які класифікуються за ступенем підпорядкованості органам державної влади: централізована, децентралізована (фрагментарна) та інтегрована.

Особливістю правоохоронної системи, яка будується на принципах централізації, а це, як правило, унітарні держави з континентальною моделлю організації влади й управління, є те, що поліцейські сили знаходяться під прямим контролем національного уряду і місцеві підрозділи поліції більш підлеглі вищим органам управління або місцевій владі.

На відміну від централізованої моделі, фрагментарна модель характеризується високим ступенем децентралізації поліцейських сил і розподілом відповідальності за стан правопорядку між поліцейськими органами різного рівня. 

Третій, інтегрований, тип організації поліцейської системи являє собою щось середнє між домінуючою в державному масштабі централізованою моделлю охорони правопорядку, що тяжіє до локальних форм, і фрагментарною моделлю. При такій помірковано децентралізованій формі організації місцеві поліцейські органи одержують право на певну самостійність.

Порівняльний аналіз різних моделей охорони правопорядку в закордонних країнах дозволяє погодитися з висновком, що “муніципальна поліція” в більшості держав є історично сформованим елементом поліцейської системи, що зумовлено існуванням традиційних форм місцевого самоврядування та їхніми особливостями. Основною перевагою визначається можливість зближення різних суспільних інститутів: родин, школи, співтовариства сусідів – у забезпеченні обстановки публічного спокою і порядку, зробити їх головними партнерами поліції.

Дослідження правового регулювання діяльності муніципальної поліції зарубіжних держав дозволяє стверджувати, що правову основу складають правові нормативні акти, які умовно можна розділити на три групи. Першу групу становлять відповідні конституційні положення і закони, які закріплюють загальні принципи забезпечення громадського порядку і боротьби зі злочинністю в країні, організації та функціонування поліцейської системи. У другу групу входять правові нормативні акти регіональних і місцевих органів управління з питань організації і діяльності муніципальної поліції. Третю групу складають підзаконні відомчі поліцейські нормативні документи (директиви, розпорядження, інструкції Міністерства внутрішніх справ, Міністерства юстиції).

5. Особливості організації муніципальної поліції зарубіжних країн зумовлюються такими факторами:

а) моделлю побудови поліцейських сил; 

б) адміністративно-територіальним розподілом держави;

в) географічними умовами;

г) існуючою правовою системою;

д) національними традиціями.

Водночас, на нашу думку, не варто сліпо наслідувати будь-яку модель зарубіжної країни, а необхідно будувати свою, враховуючи вказані фактори, з метою зменшення відчуження поліції (міліції) і населення, об’єднання зусиль органів місцевого самоврядування і різних громадських інститутів в охороні громадського порядку та забезпечені громадської безпеки, що є вирішенням основного завдання концепції “Народ і міліція – партнери”. 

6. Аналіз, проведений у дослідженні, дає змогу стверджувати, що сукупність ознак, які виражають суть муніципальної поліції, полягає в тому, що вона створюється органами місцевого самоврядування для вирішення завдань із соціального обслуговування населення, підкоряється тільки органам місцевого самоврядування, виконує профілактичні функції, взаємодіючи з іншими поліцейськими структурами. Проведене дослідження свідчить, що сьогодні в суспільстві формується соціальна потреба в правоохоронних органах, функції яких найбільш повно відповідали б інтересам населення конкретних територій.      

7. Органи внутрішніх справ (міліція) за своєю організаційною структурою складаються з неоднорідних специфічних взаємозалежних компонентів, які відрізняються якісною своєрідністю цілісного складного системного утворення. Складність організаційної будови Міністерства внутрішніх справ зумовлена, з одного боку, багатогранністю функцій, що виконуються у сфері охорони громадського порядку і забезпечення громадської безпеки міліцією, внутрішніми військами, слідчим аппаратом МВС України, з іншого боку – єдністю і цілісністю державної території, що перебуває в нерозривному взаємозв’язку, характеризується внутрішньою єдністю.

Дослідження дозволяє стверджувати, що організаційна структура міліції громадської безпеки містить у собі певну систему її апаратів. Тобто їхня побудова згори донизу та внутрішня структура окремого апарату і підрозділу міліції громадської безпеки – це система, організація, яка створена відповідно до структури суспільної діяльності й суспільних відносин у соціально-політичній сфері, виходячи з конкретних цілей. 

Проведений аналіз правового положення міліції громадської безпеки в Україні на даний час дозволяє констатувати:

- міліція здійснює свою діяльність на основі (на підставі) законів і виконуючи їх;

- будучи органом державного управління, здійснює виконавчо-розпорядницьку діяльність, використовуючи правові засоби;

- ланки системи міліції громадської безпеки створюються безпосередньо державними органами;

- міліція громадської безпеки безпосередньо або через вищі підрозділи Міністерства внутрішніх справ підзвітна і підконтрольна органам державної влади;

- діючи в межах своєї компетенції, міліція громадської безпеки має необхідну самостійність;

- усі елементи (підрозділи, галузеві служби) системи міліції громадської безпеки знаходяться у взаємозв’язку і відповідно підпорядковані вищим органам.

8. Аналіз сформованої до кінця 90-х років нормативно-правової бази, що врегульовує діяльність української міліції в цілому, і міліції громадської безпеки зокрема, дозволяє виділити такі її особливості:

1) вкрай незначна питома вага законодавчого регулювання в її структурі. Незважаючи на те, що діяльність міліції дуже специфічна і торкається досить значної частини галузі забезпечення прав, свобод та законних інтересів людини і громадянина, законодавство, яке б регулювало її діяльність, досить обмежене. Майже вся діяльність міліції будується на основі відомчих актів – наказів, інструкцій і настанов. Тобто вакуум законодавчих актів, що утворився, заповнюється відомчою нормотворчістю;

2) явно гіпертрофірована роль нормативно-правових актів Міністерства внутрішніх справ України. Щоб реально стояти в центрі державного управління, закон повинен бути конкретним і мати пряму дію. В той же час ще багато законів є неповними, декларативними та бланкетними;

3) надмірність нормативно-правової бази діяльності міліції призводить до того, що непоодинокими є випадки, коли між ними виникають суперечності;

4) незважаючи на великий обсяг, нормативно-правової бази, досі існують істотні прогалини. Велика частина відомчого матеріалу не кодифікована і не систематизована. Багато важливих життєвих питань стоять поза сферою будь-якого юридичного опосередкування;

5) слабка структурованість нормативно-правової основи діяльності міліції. Вона формувалася за відсутності цілісної, розрахованої на перспективу концепції. Нормативно-правові акти приймалися і приймаються для конкретної потреби, що  виникає в процесі роботи.

9. Дослідження організаційної системи міліції громадської безпеки дозволяє на основі зіставлення її з положенням теорії управління зробити ряд принципових висновків, які формують подальший напрямок дослідження:

а) вона утворює цілісну, складну організаційну систему управління, де служби і підрозділи складають її елементи;

б) вона є самостійною підсистемою, яка органічно входить у систему міліції України як “загальний” орган виконавчої влади;

в) вона містить елементи, об’єднані спільністю цілей, завдань, функцій і побудови організаційних структур, тобто являє собою систему служб і підрозділів, утворених і законодавчо закріплених з метою створення та стійкої підтримки соціально прийнятного рівня громадського порядку і громадської безпеки.

10. Визначення оптимальних напрямків дослідження дозволяє ствержувати, що орган (суб’єкт) виконавчої влади – це сформоване і затверджене в державно-розпорядницькому порядку міністерство, відомство, наділене соціально-правовим статусом, яке має своє організаційне і структурне оформлення, має як загальні, так і специфічні ознаки системи, що забезпечують механізм реалізації виконавчих повноважень у сфері суспільних відносин.

Система виконавчої влади, яка діє в Україні, дозволяє констатувати, що міліція в даний час – це система державних органів виконавчої влади, а елементом її підсистеми, є міліція громадської безпеки, яка, у свою чергу, є складовою частиною системи державних органів виконавчої влади.

Вважається, що міліція громадської безпеки може здійснювати лише ті функції, які безпосередньо випливають з покладених на неї завдань, на виконання яких тією чи іншою мірою спрямована діяльність усіх служб і підрозділів, – це охорона громадського порядку та забезпечення громадської безпеки, крім зазначених є функції з “обслуговування населення” або виконання “соціальних послуг”.

11.  Аналізуючи одну з підсистем органів виконавчої влади, якою є міліція громадської безпеки, можна стверджувати, що вона характеризується такими особливостями:

1) не тільки організовує, але й практично забезпечує громадську безпеку, здійснюючи охорону громадського порядку і особисту безпеку громадян. Ця діяльність представляє настільки важливу функцію виконавчої влади, що її ослаблення негативно позначається на інших сторонах діяльності держави: на управлінні економікою, фінансами, культурою, соціальним забезпеченням;

2) здійснює адміністративні контрольно-наглядові повноваження за виконанням посадовими особами і громадянами вимог законодавства з питань забезпечення громадської безпеки, охорони громадського порядку, вживає заходів адміністративного впливу щодо правопорушників;

3) здійснєю функції дізнання відповідно до кримінально-процесуального законодавства;

4) тісний взаємозв’язок у діяльності різних ланок системи органів внутрішніх справ, що виражається в проведенні спільних заходів щодо виконання поставлених завдань, комплексному застосуванні адміністративно-правових, кримінально-правових заходів боротьби з правопорушеннями. Взаємодія безпосередньо здійснюється і з іншими державними органами виконавчої влади, органами місцевого самоврядування і громадськими формуваннями.

5) спеціальний порядок комплектування особового складу, підвищені вимоги до кадрів, присвоєння співробітникам спеціальних звань, прийняття ними Присяги.           
Висновки

Проведене дослідження показало, що в умовах реформування всіх гілок влади, зростання злочинності, тероризму і, у той же час, визнання державою прав і свобод людини як вищої цінності проблема громадської безпеки здобуває нового характеру і актуальності. Це зумовлює необхідність її науково-теоретичної розробки, що відповідає сучасним реаліям і дозволяє вирішувати конкретні проблеми, пов’язані з формуванням і організацією діяльності суб’єктів забезпечення громадської безпеки, зокрема органів внутрішніх справ. Передумовами для цього могли б стати такі наукові висновки і положення:

1. громадська безпека є одним з видів безпеки. У чинному українському законодавстві, незважаючи на досить часте вживання, визначення терміну “громадська безпека” відсутнє. У той же час Законами України “Про раду національної безпеки і оборони України” від 5 березня 1998 року та Законом України “Про основи національної безпеки” від 19 червня 2003 року  дається юридичне посилання для наукового обґрунтування поняття “безпека” стосовно особистості, суспільства і держави. Однак проведений аналіз висловлених щодо цього думок виявляє відсутність єдності в поглядах на його зміст. У зв’язку з чим наукова доля поняття “громадська безпека” вважається не менш складною, ніж доля поняття “безпека”. Тому для уникнення зайвого перефразування відомих тлумачень і з огляду на те, що “громадська безпека” міститься в Конституції України, ряді законів і підзаконних актів України, широко використовується у вітчизняній правоохоронній і правозастосовчій діяльності, у дисертації це поняття розглянуто через його сутність. Сутність поняття “громадська безпека” складається з елементів, якими варто вважати: об’єкти громадської безпеки – людина, суспільство, держава; суб’кти – сукупність органів, які забезпечують громадську безпеку; обставини, що загрожують громадській безпеці – несприятливі впливи, які визначають стан об’єкта; способи забезпечення громадської безпеки – діяльність суб’єктів, спрямована на підтримку динамічно стійкого стану об’єкта.

Дослідження сутності громадської безпеки, дозволило дійти висновку, що під цим видом безпеки варто розуміти динамічно стійкий стан щодо несприятливих впливів, постійно підтримуваний діяльністю сформованих для цього органів, що створює умови для розвитку здібностей і реалізації соціально значимих потреб людини, її законних прав і свобод, забезпечує схоронність і розвиток матеріальних і духовних цінностей суспільства, а також територіальну цілісність, суверенітет і конституційний лад держави.

У дослідженні громадської безпеки ця категорія порівнюється з несприятливим впливом джерел підвищеної небезпеки, а також з наявними реальними загрозами громадській безпеці. Запропоновано диференційований підхід до аналізу об’єктивно існуючих загроз: у політичній, економічній, соціальній, екологічній, культурній, техногенній сферах, сфері злочинності та правового забезпечення діяльності суб’єктів безпеки. 

2. Основною умовою стійкого стану об’єктів громадської безпеки щодо несприятливих впливів є законодавча база. Основою для правового регулювання виступає Конституція України. У даний час Україна приступила до формування законодавчої бази у цій сфері.

У той же час, аналіз законодавства показує, що цей процес недостатньо ефективний. Так, Закон України “Про основи національної безпеки України” має ряд недоліків, тому що не базується на науково-обгрунтованій концепції національної безпеки. Багато положень носять декларативний характер, і в них закладені принципи пріоритету державних інтересів. Значна частина правових актів у аналізованій галузі не відбиває сьогоднішніх потреб забезпечення громадської безпеки. Повільне усунення прогалин у законодавстві призводить до заповнення цих порожнеч підзаконними, відомчими актами, що нерідко суперечать законам. У зв’язку з цим юридична наука покликана сприяти удосконаленню такого законодавства на основі науково-обгрунтованої  концепції громадської безпеки, у якому людина завжди є вищою цінністю, а держава зобов’язана визнавати, підтримувати і захищати її права і свободи.

3. Громадська безпека досліджувалась на основі проведення порівняльного аналізу з суміжною галуззю громадського життя, найбільш близькою за своїм значенням категорією, якою є громадський порядок.

У ході дослідження було виявлено три точки зору на співвідношення громадської безпеки і громадського порядку:

Перша – громадська безпека є складовою частиною громадського порядку.

Друга – громадська безпека є більш об’ємною, ніж громадський порядок, і відповідно уміщує його в собі.

Третя – громадська безпека і громадський порядок утворюють самостійні категорії, а в праві – самостійні правові інститути.

Існує думка, якої дотримується і автор, що розглянуті категорії є складовими частинами одна одної, що підтверджується наявними подібностями: 

а) ці категорії являють собою складне соціальне явище, що має у своїй основі визначені сукупності суспільних відносин, які охороняються державою і відповідними соціальними нормами;

         б) це найбільш істотні і численні зв’язки у сфері громадського життя, що регулюються нормами права;

         в) однорідність суспільних відносин, що складають зміст кожного з розглянутих понять, і регулювання їх визначеними сукупностями правових норм дозволяє розглядати ці відносини як подібні явища.

Аналізуючи категорії громадської безпеки і громадського порядку, здобувач прийшов до висновку, що незважаючи на однорідність цих понять, вони не тотожні і утворюють самостійні категорії. Підтвердженням доцільності такого розмежування стало співвідношення кількох груп ознак.

По-перше, за характером суспільних відносин. Якщо основними соціальними потребами громадського порядку виступають потреби в забезпеченні громадського спокою, створенні сприятливих умов для нормального функціонування підприємств, громадських установ, ритмічності громадського життя, в основі громадської безпеки лежить потреба забезпечити безпеку членів суспільства при їхній взаємодії з джерелами підвищеної небезпеки і забезпечити захист від соціальних, природних і техногенних загроз.

По-друге, за засобами регулювання. Якщо в регулюванні громадського порядку, крім правових норм, використовуються і моральні норми, звичаї,  традиції, то в регулюванні громадської безпеки поряд із правовими нормами широко застосовуються технічні і техніко-юридичні правила, що закріплюються в паспортах, правилах, інструкціях та інших подібних документах, що є техніко-юридичними нормами.

По-третє, регулювання відносин у сфері забезпечення громадської безпеки здійснюється і організаційними нормами, що закріплюють певні структури і інститути, які забезпечують внутрішньосистемну єдність, погодження функціонування елементів конкретних структур і організацій, які відбивають динамічний характер визначених суб’єктів.

Запропонований висновок, якого здобувач дійшов у ході дослідження, дозволяє визначити межі цих сфер і використовувати його для більш вузького визначення завдань і функцій, покладених на органи, які покликані забезпечувати охорону громадського порядку і забезпечення громадської безпеки.

 4. Відповідно до Закону України “Про основи національної безпеки України” громадська безпека досягається проведенням єдиної державної політики в галузі забезпечення громадської безпеки, системи заходів економічного, політичного, правового, організаційного й іншого характеру, адекватних загрозам громадської безпеки.

Для реалізації цієї мети розробляється і приймається система правових норм, що регулюють відносини у сфері громадської безпеки. Визначаються основні напрямки діяльності органів законодавчої, виконавчої і судової влади в даній галузі. Формуються та перетворюються органи забезпечення громадської безпеки, а також визначаються механізми контролю і нагляду за їхньою діяльністю.

На побудову системи органів, що забезпечують громадську безпеку, безпосередньо вплинув державно-правовий устрій держави. На кожному рівні забезпечується громадська безпека державною владою, заснованою на поділі її на законодавчу, виконавчу і судову.

Побудова системи органів, що забезпечують громадську безпеку за функціональною ознакою, визначається у формі виконання безпосередньо покладених функцій.

Варто констатувати існування системи органів, які забезпечують громадську безпеку за відомчою ознакою.

Важливе місце в системі державних органів виконавчої влади, покликаних забезпечувати громадську безпеку, займає міліція громадської безпеки, що здійснює діяльність, відображає територіальні й функціональні ознаки.

Складний, комплексний характер сфери громадської безпеки, здебільшого не досліджений, тому неможливо поки що повністю сформувати систему органів, які забезпечують громадську безпеку. До того ж не всі сфери забезпечення цього виду безпеки охоплюються. Забезпечення громадської безпеки на місцях здійснюють, як правило, сили державних органів. Регіональні ж системи відповідних суб’єктів знаходяться в стадії становлення.

5. Проведене нами дослідження з повною впевненістю дозволяє заперечити твердження деяких вітчизняних науковців про появу поліцейських органів з моменту створення спеціальних уповноважених органів Петром І, і стверджувати, що аналог поліції існував ще з часів Київської Русі. Зокрема прототипами поліції можна назвати: князівську дружину; нічну варту, сторожу грат і застав; розбійний наказ; воєвод; поліцмейстерську канцелярію; земського справника; городничого; управління благочинням.

Урахування традицій формування правоохоронних органів і сучасного їх стану дозволяє стверджувати, що і на сьогоднішній день виникла необхідність на основі Положення про міліцію громадської безпеки України розробити Закон України “Про міліцію громадської безпеки України”, що відповідали би всім міжнародним стандартам. Адже багато повноважень служб і підрозділів міліції громадської безпеки, що стосуються прав і свобод людини та громадянина, передбачені сьогодні лише в порядку відомчого регулювання (профілактика, охорона громадського порядку, попередження злочинів і адміністративних правопорушень).

6. Міліція громадської безпеки, як галузева підсистема органів внутрішніх справ, – це сукупність взаємозалежних підрозділів міліції, що мають закріплені в законі компетенцію і організаційну структуру, функціонують з метою охорони громадського порядку на вулицях і в інших громадських місцях, забезпечення громадської безпеки, надійного захисту прав, свобод і законних інтересів громадян, їх власності від злочинних та інших протиправних зазіхань, своєчасного реагування на зміни оперативної обстановки.    

7. Проведене дисертаційне дослідження дозволяє зробити висновок, що через наявність визначених національних особливостей і з урахуванням реалізованої моделі охорони правопорядку розподіл компетенції між муніципальною і державною поліцією в різних країнах проведено неоднаково. Однак ряд принципів можна вважати загальновизначеними. По-перше, муніципальна поліція зобов’язана керуватися державним законодавством і рішеннями національного уряду. По-друге, повноваження службовців муніципальної поліції обмежується територією муніципального утворення, що обслуговується, і можуть бути розширені в особливих випадках тільки за рішенням центральної влади. По-третє, муніципальна поліція не повинна втручатися в проблеми “загальнонаціональної юрисдикції”, до якої, як правило, відносять тяжкі злочини.

8. Одночасно порівняльний аналіз організації діяльності поліції закордонних країн обгрунтовує думку про те, що саме концепція комунальної діяльності стане в ХХІ столітті основною філософією діяльності муніципальної поліції, оскільки її реалізація дозволить вирішити такі споконвічні проблеми, як інформаційний вакуум навколо поліції, її відірваність від населення, підняття авторитету поліцейських у суспільстві і формування поваги до них, зробить населення і поліцію надійними соціальними партнерами.

Сьогодні за кордоном однією з провідних характеристик рівня ефективності роботи поліції є ступінь задоволення населення поліцейською діяльністю, що залежить не тільки від успішності заходів, пов’язаних з безпосереднім забезпеченням охорони громадського порядку, але і від “якості” послуг соціального характеру, що надаються населенню.          

Розгляд існуючої системи органів, що забезпечують громадську безпеку в Україні, дозволив запропонувати визначення її як організаційно-функціонального об’єднання суб’єктів, діяльність яких спрямована на забезпечення необхідної громадської безпеки і які виконують скоординовані завдання для досягнення зазначених результатів в умовах загальних правових, організаційних, фінансово-економічних, матеріальних, тимчасових та інших обмежень.

9. Система Міністерства внутрішніх справ України є галузевим органом державного управління, поєднує безліч різноманітних складових частин, при цьому групи однорідних органів, які в неї входять, утворюють відносно самостійні галузеві організаційні формування. Законодавчо закріплено, що міліція входить до системи МВС України і є системою державних органів виконавчої влади. Організаційна побудова міліції складалася поступово, на основі суспільних відносин, які виникали. Проведені реформи останніх років дозволили виділити два основних блоки: кримінальна міліція і міліція громадської безпеки. Такий розподіл міліції на два блоки був хоча й не до кінця виваженим, але прогресивним кроком у реформуванні МВС України. Міліція громадської безпеки утворена на державному, а також, виходячи із сутності виконуваних функцій, на територіальному рівні органів місцевого самоврядування. 

Розгляд міліції громадської безпеки, яка являє собою своєрідне системне утворення, було здійснено з урахуванням системоутворюючих  ознак: загальних і універсальних, які характеризують усі види систем, і специфічних – для певної галузі. У такий спосіб було визначено, що міліція громадської безпеки утворює цілісну, складну організаційну систему управління, де служби і підрозділи складають її елементи. 

10. Визначальними ознаками міліції громадської безпеки  в системі МВС України є виконувані нею основні функції, спрямовані на охорону громадського порядку і забезпечення громадської безпеки. Поряд із правоохоронними, закріплені функції з надання “соціальних послуг”. Це положення носить проблемний характер, оскільки стосується правомірності здійснення міліцією громадської безпеки функцій, орієнтованих на реалізацію неголовної мети – правоохоронної.

11. В умовах соціальної потреби формування муніципальних органів охорони громадського порядку актуальним залишається питання наділення їх функціями з охорони громадського порядку. Результати дослідження дозволили стверджувати, що створення на основі міліції громадської безпеки муніципальних сил правопорядку з виведенням їх із системи МВС України у сформованій суспільно-політичній, правовій і економічній ситуації може негативно вплинути на обстановку в країні і є передчасним.
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                                                                                                Додаток А

АНКЕТА 

 Вивчення думки населення стосовно діяльності міліції в їх населеному пункті

1. Вік:

16-18 років

19-24 років

25-45 років

45-60 років

61 рік і старше

2. Стать:

Чоловіча

Жіноча

3. Освіта:

Закінчена загальноосвітня

Середньо спеціальна

Вища                 

4. Соціальний стан:

Робітник

                    Службовець

Студент

Пенсіонер

Тимчасово непрацюю 

5. Чи  приходилося Вам звертатися до співробітників міліції в остані п’ять років:

а) так;

б) ні;

в) важко відповісти.

6. Якщо зверталися, то з якою метою:

а) звертався за допомогою;

б) надавав допомогу;

в) піддавався заходам адміністративного впливу.

 7. Чи були співробітники міліції з Вами ввічливі, тактовні, уважні?

а) так;

б) ні;

в) затрудняюся відповісти. 

8. Як Ви оцінюєте ефективність роботи міліції:

а) позитивно;

б) негативно;

в) затрудняюся відповісти.

9. Як Ви вважаєте, співробітники міліції за остані п’ять років стали краще виконувати свої обов’язки по охороні громадського порядку і забезпеченні громадської безпеки?

а) так;

б) виконують так саме;

в) стали виконувати гірше.

           10. Які на Ваш погляд необхідні рекомендації для підвищення ефективності діяльності органів внутрішніх справ:

  11. Яка із служб міліції найнеобхідніша для Вашої місцевості:  
                                                                                                  Додаток Б

АНКЕТА 

 Вивчення думки працівників міліції стосовно покращення службової діяльності їх в населених пунктах

1. Вік:

а) 21 - 25 років;

б) 26 – 35 років;

в) 36 – 45 років;

г) після 45 років.

2. Освіта:

а) середня;

б) вища. 

3. Посада:

а) виконавець;

б) керівник середньої ланки;

в) керівник вищої ланки.

4. Стаж роботи в ОВС:

а) до 5 років;

б) від 5 до 15 років;

в) понад 15 років.

5. Стаж у займаній посаді:

 а) до 1 року;

б) до 5 років;

в) понад 5 років.

6. Як Ви вважаєте оправдовує себе існуюча зараз організаційна структура управління міліцією громадської безпеки?   

а) оправдовує, не потребується в суттєвих змінах;

б) потребує певних змін;

в) не виправдовує, потребує суттєвих змін. 

7. Як Ви вважаєте повпливає на діяльність міліції громадської безпеки створення муніципальних органів охорони громадського порядку з передачею їм відповідних функцій:

а) позитивно тоді, як передав частину функцій муніципальним органам охорони громадського порядка, звільнить міліцію громадської безпеки від непритаманних їй функцій;

б) негативно тоді, як створені муніципальні органи охорони громадського порядка не зможуть належно забезпечувати правопорядок на  своїй території;

в) своя точка зору.

8. Чи надостатньому рівні врегульовані питання організації  і діяльності міліції громадської безпеки нормами права:

а) достатньо врегульовані;

б) врегульовані недостатньо;

в) затрудняюся відповісти.

      9.  Які ви бачите можливості підвищення рівня ефективності роботи  міліції громадської безпеки?

                     ЗАТВЕРДЖУЮ

Перший заступник начальника

Навчально-наукового інституту 

управління з навчальної роботи

НАВСУ

полковник міліції

                                     В.І.Барко

“_____” ____________ 2003 року

А   К   Т

 про впровадження в навчальний процес Навчально-наукового інституту управління Національної академії внутрішніх справ України результатів дисертаційного дослідження  Доценка Олександра Сергійовича на тему: “Організація управління міліції громадської безпеки в сучасних умовах”
 м. Київ






“___” ___________ 2003 р.

Комісія у складі: заступника начальника факультету післядипломної освіти Навчально-наукового інституту управління полковника міліції Браткова І.С., заступника начальника кафедри проблем управління Навчально-наукового інституту управління полковника міліції Хотіня І.В., доцента кафедри проблем управління Навчально-наукового інституту управління підполковника міліції Циганова О.Г. склала даний акт про те, що результати дисертаційного дослідження викладача кафедри проблем управління Навчально-наукового інституту управління капітана міліції Доценка О.С. за темою: “Організація управління міліції громадської безпеки в сучасних умовах” використовується в навчальному процесі на факультеті післядипломної освіти Навчально-наукового інституту управління НАВСУ під час проведення семінарських та практичних занять із слухачами факультету післядипломної освіти з курсу “Організація оперативно-службової діяльності в апаратах ГУ УМВС областей та на транспортних магістралях”.

 Висновок: результати дисертаційного дослідження Доценка О.С. “Організація управління міліції громадської безпеки в сучасних умовах” впроваджені у відповідний навчальний курс.
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