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ВСТУП

Актуальність теми. Розбудова вітчизняної державності зумовлює потребу правового регулювання розвитку адміністративно-територіальних одиниць, які входять до складу України, з обов’язковим врахуванням їх регіональних особливостей, раціонального використання наявних людських та виробничих ресурсів, необхідності їх інтеграції у загальнодержавні й міждержавні економічні й суспільно-політичні відносини. 

В цьому контексті специфіка адміністративно-правового статусу Автономної Республіки Крим (далі – АРК) в складі України передбачає розробку та реалізацію програм, які б забезпечували її розвиток у різних сферах та галузях суспільного життя. Так, протягом останніх п’яти років в АРК діяло 39 республіканських програм, затверджених Верховної Радою АРК, більшість з яких мали термін дії від 3 до 5 років та переважно забезпечували розвиток економічних, екологічних, етнічних потреб автономії. Водночас аспекти розвитку АРК були відображені у більш ніж 10 спеціалізованих державних програмних актах, декількох міждержавних програмах і програмах міжнародних організацій.

Слід визнати, що розроблення республіканських програм АРК та їх реалізація ускладнюється відсутністю усталеного механізму розроблення та виконання програм АРК, загальновизнаних критеріїв їх взаємозв’язку із поточним законодавством, державними програмами та ухваленими на їх розвиток правовими актами; недосконалими механізмами їх фінансування та контролю за виконанням; необхідністю визначення ролі та місця структур громадянського суспільства та органів місцевого самоврядування в процесах у сфері правового та організаційного програмування розвитку АРК. Невирішеним є віднесення нормативних програм АРК до джерел адміністративного права.

У зв’язку з цим актуальною постає необхідність проведення адміністративно-правового дослідження питань правового та організаційного забезпечення розроблення, затвердження та виконання програм АРК з метою вдосконалення як самої системи, що регулює суспільні відносини в цій сфері, так і відповідних нормативно-правових актів. 

Теоретичним підґрунтям дисертації є роботи М.П. Бутка, В.М. Велігодського, Н.В. Ганжі, Л.І. Грача, С.А. Заулочки, В.І. Кичуна, О.Л. Копиленка, С.В. Куніцина, Є.В. Мальцева, О.О. Неділька, В.В. Поліщука, Г.О. Швачки та ін. Ними досліджувалися проблеми правого статусу АРК у складі України та правового забезпечення розвитку автономії переважно у політологічному, теоретико-правовому та конституційно-правовому аспектах. 

Окремі питання правового забезпечення програмного регулювання суспільних відносин розкриті в працях Б.В. Бабіна, А.І. Берлача, З.М. Бурик, В.В. Вахович, В.А. Вісящева, О.І. Гулич, В.Ю. Корольова, В.О. Кроленко, Є.Л. Морозова, Г.В. Присенко, М.О. Рутковскої, Ю.І. Тищенко, Е.В. Третьяка, К.В. Удовенко, О.Ф. Фрицького, О.С. Чорного та ін. Ними вироблені загальні засади програмно-управлінської діяльності, визначено методологію програмного регулювання, охарактеризовано особливості окремих державних та регіональних програм, особливості їх фінансування та контролю за реалізацією тощо. 

У той же час монографічні роботи щодо адміністративно-правового змісту республіканських програм АРК та регіональних програм в Україні у цілому відсутні, а самі програмно-управлінські процеси на регіональному рівні ще не стали предметом аналізу з боку вчених; недостатньо дослідженими є особливості змісту, форм і методів діяльності органів влади у сфері розроблення та реалізації правових програм, фінансування та контролю за програмним розвитком автономії.

Викладене свідчить про актуальність цієї теми для формування теоретичного підґрунтя щодо правового забезпечення програмування реалізації повноважень та розвитку АРК, а також для удосконалення положень законодавства щодо управлінських програм та практики його реалізації у цій сфері.
Зв’язок з науковими програмами, планами, темами.  Дисертацію виконано з урахуванням Пріоритетних напрямів розвитку правової науки в Україні на 2005-2010 рр., затверджених 18 червня 2004 р. загальними зборами Академії правових наук України, Державної програми соціально-економічного розвитку АРК на період до 2017 року, схваленої постановою Кабінету Міністрів України від 30 серпня 2007 р. № 1067, Програми соціально-економічного розвитку АРК на 2008–2012 роки, затвердженої постановою Верховної Ради АРК від 18 грудня 2008 р. № 1081-5/08, та на виконання розділу IV Плану науково-дослідних робіт Донецького юридичного інституту Луганського державного університету внутрішніх справ імені Е.О. Дідоренка на 2010 р.
Тему дисертації затверджено Вченою радою Донецького юридичного інституту Луганського державного університету внутрішніх справ імені Е.О. Дідоренка 31 січня 2007 р. (протокол № 1).
Мета та завдання дослідження. Метою дисертації є визначення особливостей і характеристика адміністративно-правового забезпечення програмного регулювання розвитку АРК та розробка науково-обґрунтованих рекомендацій для його удосконалення.
Реалізація поставленої мети зумовила необхідність вирішення завдань, спрямованих на:
- формулювання адміністративно-правового змісту поняття «республіканська програма АРК» та класифікацію її різновидів;
- розкриття сутності програмного регулювання як адміністративно-правового інституту;
- встановлення правових та організаційних особливостей програмного регулювання на регіональному рівні;
- визначення специфіки адміністративно-правового статусу АРК як учасника суспільних відносин у сфері програмного регулювання; 
- характеристику правових основ програмного регулювання розвитку АРК на загальнонаціональному рівні та за участю іноземних держав і міжнародних організацій;
- розкриття правових та організаційних засад республіканського програмного регулювання в АРК;
- висвітлення систем правового забезпечення фінансування та контролю за виконанням республіканських програм в АРК;
- розробку рекомендацій для удосконалення нормативно-правових актів, що регулюють розвиток АРК, та практики їх реалізації.
Об’єктом дослідження є суспільні відносини, пов’язані із програмним регулюванням розвитку АРК.

Предметом дослідження – адміністративно-правове забезпечення програмного регулювання розвитку АРК.
Методи дослідження. Методологічною основою дисертаційного дослідження є сукупність методів і прийомів наукового пізнання. Їх застосування обумовлене системним підходом діалектичного методу, який дає можливість розглядати проблеми дослідження в єдності їх соціального змісту та юридичної форми. 
Так, за допомогою формально-юридичного методу вивчалися правові норми, що містяться у республіканських програмах та інших програмах, що регулюють суспільні процеси в АРК, визначають особливості їх розробки та реалізації (підрозділи 2.1–2.2, 3.1). Логіко-семантичний метод використано при поглибленні понятійно-категоріального апарату організаційного забезпечення публічних програм, регіонального управління та регіональної політики (підрозділи 1.1–1.2), системний підхід та системний аналіз застосовувалися для характеристики системи республіканських програм, повноважень їх розробників та виконавців, стадій програмного процесу в АРК; бюджетного процесу в АРК (підрозділи 3.1–3.2), історико-правовий метод дозволив надати оцінку процесам становлення та розвитку адміністративно-правового статусу кримської автономії в Україні (підрозділ 1.3). Методи статистичного та документального аналізу були використані для виявлення позитивних та негативних тенденцій в сфері розроблення та реалізації програм, що мають відношення до АРК, їх змісту та ефективності (підрозділи 2.1–3.1). За допомогою порівняльного методу визначалася специфіка форм, статусу, завдань та функцій різних програм, предметом регулювання яких є суспільні відносини в АРК, обґрунтовувалися висновки щодо загальних та специфічних їх видів (підрозділи 2.1–2.2, 3.1). Документальний метод використовувався для аналізу звітів органів влади АРК та методичних рекомендацій щодо організації розроблення та реалізації програм в автономії, матеріалів офіційних веб-сайтів органів державної влади та органів влади АРК (підрозділи 2.2, 3.1–3.2).
Нормативно-правову основу дослідження становлять Конституція України, міжнародні угоди, Закони України, укази Президента України, нормативно-правові акти уряду України, Конституція АРК та інші нормативно-правові акти АРК, зокрема ті, якими були ухвалені республіканські програмні акти та бюджети АРК, правові норми відповідних програм та бюджетів.

Емпіричну базу дисертації складають дані про результати діяльності органів державної влади України, їх регіональних та структурних підрозділів в АРК, Міністерства економіки АРК, Міністерства фінансів АРК та Рахункової палати Верховної Ради АРК за 1998-2010 рр.; тексти понад 40 програм та 10 бюджетів, схвалених в АРК за цей період; результати опитування 124 посадових осіб, органів державної влади та місцевого самоврядування в АРК; інформація, розміщена на веб-сайтах органів державної влади, органів АРК та місцевого самоврядування; матеріали регіональної преси та ін. 

Наукова новизна одержаних результатів полягає в тому, що дисертація є першим у вітчизняній юридичній науці комплексним адміністративно-правовим дослідженням правового забезпечення програмного регулювання розвитку АРК. 

У роботі сформульовано ряд наукових положень, висновків, пропозицій, що відображають її наукову новизну. Зокрема:

вперше:
- полягає в тому, що дисертація є першим у вітчизняній юридичній науці комплексним адміністративно-правовим дослідженням правового забезпечення програмного регулювання розвитку АРК. 
У роботі сформульовано низку наукових положень, висновків, пропозицій, що відображають її наукову новизну. Зокрема:
вперше:
- запропоновано республіканську програму АРК розуміти як нормативний документ визначеного періоду дії, що розроблюється, ухвалюється та реалізується органами влади АРК із метою реалізації повноважень АРК або делегованих повноважень державної влади і місцевого самоврядування для вирішення проблем розвитку АРК відповідно до регіональних правових, бюджетних, організаційних та контролюючих механізмів, розроблено класифікацію республіканських програм АРК;
- особливостями адміністративних правовідносин, що виникають під час ухвалення та реалізації державних програм щодо розвитку АРК, визначено: залучення до програмного регулювання Ради національної безпеки та оборони України, Кабінету Міністрів України та окремих центральних органів виконавчої влади; обмеження участі у цих процесах громадськості, представницьких та виконавчих органів АРК, наукових установ та закладів автономії; неузгодженість бюджетних та цільових програм і програм розвитку в цій сфері; незастосування принципів фандрейзингу при організації фінансування відповідних державних програм;
- обґрунтовано, що основною особливістю ухвалення та реалізації міжрегіональних програм в АРК та програмного регулювання розвитку АРК з боку міжнародних організацій є зацікавленість у питаннях розвитку автономії низки держав, європейських та глобальних міжнародних структур; така зацікавленість має історичне, політичне, економічне, безпекове та національно-культурне підґрунтя;
удосконалено:
- правову доктрину щодо правових програм та програмно-управлінських інститутів, що існують в адміністративному праві, їх ролі в організаційно-правовому забезпеченні регіонального розвитку та управління регіонами, із визначенням програмування як ключової категорії регіонального розвитку – багатомірного та багатоаспектного процесу, що обумовлює необхідність використання регіональних програмних заходів у різних правових та фінансових формах;
- аналіз правового забезпечення регіонального розвитку та здійснення державного управління регіонами та регіональної політики, особливостей відповідного впливу в рамках програмно-управлінської діяльності, із встановленням неусталеного та певною мірою суперечливого характеру відповідних компетенцій у сфері регіонального управління та регіонального менеджменту, зокрема в контексті їх розподілу між центром та регіонами;
- положення правової доктрини щодо здійснення фінансового контролю в рамках реалізації правових програм, зокрема на регіональному рівні; думки щодо контролюючих повноважень органів влади АРК, із виокремленням компетенції Міністерства фінансів АРК та Рахункової палати Верховної Ради АРК, встановленням необхідності посилення контролю на етапах розроблення і узгодження республіканських програм, посилення зв’язків з правоохоронними органами та нормативного закріплення взаємодії контролюючих органів в АРК;
дістали подальший розвиток:
- характеристика причин та умов існування в Україні АРК як автономного утворення, тези щодо правової природи АРК, компетенції органів влади АРК та правових, організаційних і матеріальних гарантій їх діяльності, та щодо ролі програмного управління у відповідних інститутах та процесах, із підтвердженням тези про особливий характер публічної влади АРК, що обумовлює особливості нормотворчості, фінансових, бюджетних та публічно-майнових правовідносин в АРК. АРК запропоновано вважати специфічним адміністративно-територіальним утворенням, яке має статус територіальної автономії та відрізняється високою проблемністю у сферах міжетнічних відносин, економічного розвитку та розбудови власної управлінської системи;
розкрито зміст категорії фінансування правових програм на прикладі республіканських програм АРК, охарактеризовано їх особливості в рамках запровадження у бюджетному процесі в АРК програмно-цільового підходу, із доведенням провідної ролі бюджету АРК у фінансуванні програм в АРК та виявленням правових колізій взаємодії цього бюджету із Державним бюджетом України, що ускладнює фінансування програм АРК.
Практичне значення одержаних результатів полягає в тому, що вони можуть бути використані у:
- науково-дослідній діяльності – для подальшої розробки теоретичних та практичних питань організаційно-правових засад діяльності у сфері реалізації компетенції АРК та забезпечення сталого розвитку кримської автономії;
- правотворчості – для підготовки і уточнення як окремих державних програм щодо АРК і республіканських програм, так і актів законодавства України і нормативних актів АРК, що регламентують питання організації розроблення та реалізації таких програм (акт впровадження Міністерства економіки АРК від 8 травня 2010 р. № 030-3/343);
- правозастосовчій діяльності – для вдосконалення діяльності органів державної влади, влади АРК та місцевого самоврядування щодо розробки та реалізації програм у сфері суспільного розвитку;
- навчальному процесі – при викладанні навчальних дисциплін «Адміністративне право України», «Державне будівництво та місцеве самоврядування», «Бюджетне право України» (акт впровадження у навчальний процес Донецького юридичного інституту Луганського державного університету внутрішніх справ імені Е.О. Дідоренка від 10 травня 2010 р.).
Результати дослідження доповідались на семінарах і засіданнях кафедри адміністративного права та адміністративної діяльності органів внутрішніх справ Донецького юридичного інституту Луганського державного університету внутрішніх справ імені. Е.О. Дідоренка, а також на міжнародних, всеукраїнських науково-практичних конференціях, нарадах і круглих столах: «Актуальні питання сучасних державотворчих та правотворчих процесів» (Запоріжжя, 2010), «Сталий розвиток підприємств сфери послуг» (Ялта, 2009), «Держава і право : de lege praeteria, instante, futura» (Миколаїв, 2009), «Міграція: проблеми та шляхи їх вирішення» (Донецьк, 2007), «Проблеми глобалізації та моделі стійкого розвитку економіки» (Луганськ, 2007), «Актуальні проблеми захисту прав, свобод та законних інтересів громадян України в процесі здійснення правоохоронної діяльності в сучасних умовах» (Донецьк, 2006). 
Публікації. Основні положення і результати дисертації знайшли відображення у шістьох статтях, опублікованих у виданнях, що визначені ВАК України як фахові з юридичних наук, та шістьох тезах доповідей. 
Структура дисертації. Дисертація складається із вступу, трьох розділів, семи підрозділів, висновків, додатків і списку використаних джерел. Повний обсяг роботи – 219 сторінок, з яких: основного тексту – 178 сторінок, списку використаних джерел (253 найменування) – 38 сторінок.
ВИСНОВКИ

У дисертації здійснено теоретичне узагальнення і запропоновано новий підхід до вирішення наукового завдання, що полягає у з’ясування сутності адміністративного правового забезпечення програмного регулювання розвиту АРК і сформульовано комплекс пропозицій і рекомендацій для удосконалення законодавства у сфері програмно-управлінської діяльності та практики його реалізації. 

1. Як форма адміністративного права, програмне регулювання являє собою процес розроблення, схвалення та виконання програмних актів, реалізації їх правових норм та індивідуальних приписів, імплементації програмних норм у інших адміністративно-правових актах, заходів фінансування програм та контролю за їх виконанням. В той же час як правовий інститут програмне регулювання включає у себе як норми права, що регламентують відповідні програмні управлінські процеси, так і безпосередньо програмні норми і правові механізми їх реалізації та імплементації. Актуальною є роль програмного регулювання та адміністративно-правового забезпечення відповідних процесів на регіональному рівні; при цьому аспекти регіонального програмування не мають сьогодні усталених організаційно-правових механізмів. 

2. Державне управління на рівні регіону та регіональне самоуправління мають відповідну специфіку, яка, зокрема, полягає у ролі програмних механізмів у відповідних адміністративно-правових процесах. До особливостей програмного регулювання на регіональному рівні віднесено спільну реалізацію державних механізмів програмного регулювання поряд із регіональними та муніципальними, відносну автономію регіональних кадрових, матеріальних та фінансових ресурсів та обмеження нормотворчої компетенції на регіональному рівні, зокрема у сфері програмних актів.
Компетенція у сфері регіонального управління та регіонального менеджменту, зокрема у сфері розроблення, ухвалення, реалізації (у тому числі фінансування) регіональних програм, має бути розподіленою між центром та регіонами. При цьому в межах регіонального регулювання та регіонального програмування ключовою слід вважати категорію регіонального розвитку як багатомірного та багатоаспектного процесу, який обумовлює необхідність використання регіональних програмних заходів у різних правових та фінансових формах. 

3. Специфіка програмного регулювання в АРК обумовлена насамперед адміністративно-правовим статусом кримської автономії в унітарній Українській державі. Слід наголосити, що вітчизняне законодавство та правова доктрина не містять одностайного підходу до адміністративно-правової природи АРК, зокрема у контексті здійснення в автономії публічного управління. Адміністративно-територіальна природа АРК, дозволяє стверджувати про особливий характер публічної влади АРК, та констатувати очевидні особливості нормотворчості, фінансових, бюджетних та публічно-майнових правовідносин в АРК. АРК слід вважати специфічним адміністративно-територіальним утворенням, що має статус територіальної автономії та відзначається високою проблемністю у сферах міжетнічних відносин, економічного розвитку та розбудови власної управлінської системи. Можна стверджувати про наявність правового, організаційного та матеріально-фінансового підґрунтя для розбудови в АРК повноцінного регіонального самоврядування відповідно до європейських стандартів. Очевидною є потреба у визначенні форм та шляхів застосування в АРК програмного регулювання.

4. Програмно-регулятивна діяльність в АРК має яскраво виражені міжнародну та іноземну складові. Це обумовлено, зокрема, наявністю відповідної зовнішньої компетенції органів влади АРК, зацікавленістю міжнародних організацій та іноземних держав у сталому розвиткові АРК; така зацікавленість має історичне, політичне, економічне, правове та національно-культурне підґрунтя. Програмні акти АРК з іноземним елементом мають характер міжрегіональних програм, що ухвалюються органами влади АРК з регіональними владними структурами іноземних держав, насамперед Російської Федерації. Відповідні міжрегіональні програми ухвалюються паралельно з міжрегіональними угодами АРК, проте загального організаційно-правового механізму їх розроблення та реалізації не створено. Міжнародні організації системи ООН здійснюють в АРК програмну діяльність насамперед у межах загальних угод ООН з урядом України, тому участь АРК в розробленні відповідних організаційно-правових механізмів є обмеженою. Ключовою організаційною формою такого програмування слід вважати ПРІК Програми розвитку ООН. 

5. Державне програмування розвитку АРК має різні організаційні форми, переважну більшість яких не можна вважати ефективною. Державний вплив на короткотермінові програми розвитку АРК ускладнюється несхваленням в останні роки щорічних програм економічного та соціального розвитку України. Державою не укладено з АРК угоди щодо регіонального розвитку, в Україні відсутні державні цільові програми, метою яких був би визначений розвиток АРК. Разом із тим слід констатувати наявність низки державних програмних актів щодо АРК, зокрема Державної програми соціально-економічного розвитку АРК на період до 2017 року. Програмне регулювання розвитку АРК також міститься в приписах державних бюджетів України, указах Президента та рішеннях Ради національної безпеки та оборони тощо. При цьому багато програмних актів щодо АРК є неузгодженими між собою та ухвалюються без взаємодії з органами влади АРК, не отримують відповідного організаційного, фінансового та кадрового забезпечення, розробляються із обмеженою участю у цих процесах органів АРК.

6. Республіканські програми в АРК є широко вживаним засобом реалізації компетенції автономії у різних сферах, що призвело до виникнення відповідних правових та організаційних механізмів. Республіканську програму АРК можна визначити як нормативний документ встановленого періоду дії, що розробляється, ухвалюється та реалізується органами влади АРК із метою реалізації повноважень АРК або делегованих повноважень державної влади і місцевого самоврядування задля вирішення проблем розвитку АРК відповідно до регіональних правових, бюджетних, організаційних та контролюючих механізмів. Республіканські програми в АРК мають достатньо різноманітний характер та можуть бути розподілені на програми розвитку, цільові та спеціалізовані програми АРК. Розробниками республіканських програм є Міністерство економіки АРК, інші виконавчі органи АРК та Рада міністрів АРК в цілому; усі програми АРК підлягають ухваленню Верховною Радою АРК. Відмінність відповідних механізмів щодо республіканських програм в АРК від механізмів програмування програм в інших регіонах полягає насамперед в узгодженості дій представницьких та виконавчих владних структур в АРК, наявності організаційних, майнових та фінансових гарантій їх самостійності.

7. Фінансування республіканських програм є ключовою умовою їх реалізації та потребує відповідних адміністративно-правових та фінансово-правових механізмів. Фінансування республіканських програм АРК здійснюється з Державного бюджету України, бюджету АРК, бюджетів районів та територіальних громад АРК, позабюджетних коштів. Бюджет АРК є основним джерелом фінансування програм в АРК; при цьому неповне запровадження програмно-цільового підходу до його формування та правові колізії взаємодії цього бюджету із Державним бюджетом України ускладнюють процеси фінансування республіканських програм АРК.

8. Контроль за процесами розроблення та реалізації республіканських програм в АРК має насамперед характер контролю за фінансуванням відповідних програм. Відповідні повноваження покладено як на державні органи влади, так і на органи влади АРК, зокрема, на міністерства економіки та фінансів АРК, постійні комісії Верховної Ради АРК та Рахункову палату Верховної Ради АРК, яка є провідним суб’єктом відповідного контролю з широким обсягом повноважень. Недоліками відповідного контролю є його відсутність на етапах розроблення та узгодження республіканських програм, відсутність ефективних зв’язків з правоохоронними органами та недостатня взаємодія відповідних контролюючих органів влади АРК.

9. Слід запропонувати такі заходи щодо удосконалення процесів програмного регулювання в АРК як у межах реформування адміністративно-правової практики, так і щодо нарощування нормативно-правової бази:
- ухвалення Верховною Радою АРК Порядку розроблення, ухвалення та реалізації республіканських програм АРК, у якому регламентувалися б відповідні механізми для республіканських цільових, спеціалізованих програм АРК та програм розвитку АРК, із встановленням вимог до структури таких програм, до процедури розроблення, обговорення та експертизи проектів таких програм, критерії щодо замовників та виконавців республіканських програм, порядку звітування про реалізацію програм та механізмів імплементації програмних норм у наступні нормативні та управлінські дії влади АРК;
- ухвалення Верховною Радою АРК Порядку розроблення, укладання та реалізації бюджету АРК, із запровадженням програмно-цільового підходу у відповідні бюджетні процеси в повному обсязі, встановленням гарантій фінансування бюджетних витрат за республіканськими програмами та форм співвіднесення бюджетної класифікації та республіканських програм АРК;
- утворення в рамках організаційно-правових механізмів взаємодії Міністерства фінансів, Міністерства економіки та Рахункової палати Верховної Ради АРК Координаційної програмно-стратегічної ради розвитку із метою контролю за публічним програмуванням в АРК, зокрема при розробленні програм, із виданням спільного регламентного акта та встановленням відповідальних структурних підрозділів та посадових осіб; 

- залучення у процеси розроблення та реалізації республіканських програм АРК структур громадянського суспільства шляхом проведення громадських слухань, громадських експертиз, громадських ініціатив та через механізми фендрейзінгу для забезпечення позабюджетного фінансування програм, із залученням у ці процеси підрозділів зв’язків із громадськістю органів АРК та використанням європейського демократичного досвіду. 
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