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ВСТУП

Актуальність теми дослідження. У зв’язку із змінами в законодавстві, появою нових суспільних відносин відбувається зміна правового статусу органів, котрі здійснюють управлінську діяльність. Адміністративно-правова організація управління є ядром діяльності виконавчих органів влади, що регламентується нормами адміністративного права.

Організація та функціонування місцевої політики сьогодні знову перебуває в центрі уваги широкого кола українських учених і практиків. Однак сучасна спроба осмислення і реалізації ідей такої політики - всього лише  спроба повернення на новому більш високому рівні  до однієї з найбільш давніх проблем управління суспільством.
Місцеве (регіональне) управління є однією з найважливіших частин механізму управління, що дозволяє оптимально поєднувати місцеві та загальнодержавні інтереси. Сьогодні держава по-новому починає оцінювати суть проблеми та свої завдання, що випливають із ст. 1 Конституції України, в якій проголошується, що Україна є соціальною державою, політика якої орієнтована на формування умов для гідного життя і вільного розвитку людей. Cоціальний захист населення – один із головних напрямів діяльності державних органів та органів місцевого самоврядування. В період реформування територіальної системи влади особливий інтерес представляє діяльність місцевих (регіональних) органів по здійсненю управління в різних сферах суспільного життя. Оскільки соціальна функція є головною, визначальною для місцевого (регіонального) управління, то найбільш актуальним є розгляд особливостей здійснення такого управління в соціальній сфері, а також аналізу основних організаційно-правових проблем у зазначеній сфері, успішне вирішення яких дозволить визначити послідовність та ефективність проведення адміністративно - правових реформ у цілому.
Тому вибір теми дослідження про організаційно-правові засади управління соціальною сферою в регіоні не випадковий. 

По-перше, потребують критичного аналізу зміни, що відбувались в соціальній сфері, в тому числі їх адміністративно-правове регулювання.

По-друге, демократизація суспільних процесів, децентралізація державно-управлінських рішень змінюють взаємовідносини центру й регіону, суттєво впливають на діяльність органів виконавчої влади, які здійснюють управління соціальною сферою в регіоні.

Але, незважаючи на широкий спектр досліджень з цього питання, і на сьогодні відсутнє єдине комплексне осмислення механізму і проблем управління у регіоні в адміністративно-правовому аспекті, що, безумовно, актуалізує вибрану тематику дисертаційної роботи.

Зв’язок роботи з науковими програмами, планами, темами. Зв’язок роботи з науковими програмами, планами, темами. Тема дисертаційного дослідження відповідає завданням Програми державної підтримки розвитку місцевого самоврядування в Україні (затверджена Указом Президента України №749/2001 від 30 серпня 2001 року).
Розробку теми здійснено також відповідно до Концепції адміністративно–правової реформи в Україні, схваленої Указом Президента України від 22.07.1998 №810/98.
Мета і завдання дослідження. Мета дисертаційного дослідження полягає в тому, щоб на основі вивчення і критичного аналізу наявної нормативно-правової бази розробити теоретичні основи адміністративного регулювання соціальної сфери в регіоні та сформулювати пропозиції і рекомендації щодо його вдосконалення і подальшого розвитку.

Виходячи із поставленої мети, в дисертації необхідно було вирішити наступні завдання:

· проаналізувати взаємозв’зок між соціальною політикою держави та соціальною сферою як захист конституційних прав громадян;

· висвітлити сучасні підходи до визначення регіону як основи реалізації соціальної політики;

· дати визначення соціальної інфраструктури як об’єкта соціальної сфери;

· вивчити концептуальні підходи до здійснення адміністративно-правової діяльності місцевих (регіональних) органів;

· розглянути адміністративно-правові форми і методи управлінської діяльності місцевих (регіональних) органів, за допомогою яких реалізуються їх функції;

· встановити місце і роль правових актів управління в прийнятті управлінських рішень;

· визначити адміністративно-правову діяльність соціальних служб;

· окреслити проблеми розмежування владної компетенції та взаємодії між органами місцевої виконавчої влади та органами місцевого самоврядування у вирішенні соціальних проблем;

· висвітлити шляхи вдосконалення адміністративно-правового механізму соціальної підтримки населення в регіоні;

· з'ясувати й обґрунтувати характерні особливості у становленні регіонального управління сферою зайнятості в Україні;
· надати конкретні рекомендації щодо напрямів соціального розвитку регіонів на сучасному етапі;

Об'єктом дослідження є суспільні відносини, які виникають у зв'язку з діяльністю органів державної влади та органів місцевого самоврядування щодо управління соціальною сферою в регіоні.

Предмет дослідження – організаційно-правові засади адміністративного регулювання соціальної сфери в регіоні. 

Методи дослідження. Методологічною основою дисертації є сукупність методів і прийомів наукового пізнання, що ґрунтуються на принципах всебічного та об’єктивного аналізу соціальних явищ адміністративно-правового характеру.

Автором використано ряд наукових методів. За допомогою формально-логічного, порівняльно-правового та, методу аналізу й синтезу досліджувалась специфіка діяльності місцевих органів виконавчої влади, їх взаємодія з органами місцевого самоврядування. Порівняльно-історичний метод використовувався для вивчення генезису соціальної політики та визначення поняття „регіон”. Статистичні методи застосовувались при аналізі основ управління в сфері зайнятості населення. Функціональний метод використано при дослідженні основних напрямів соціального розвитку регіону. В роботі використовуються також емпіричний і раціональний (вдосконалення і розвиток понятійного апарату) підходи до отримання наукових знань.

Теоретичною основою дослідження стали публікації провідних українських і зарубіжних учених: Г.В. Атаманчука, В.А. Величка, І.П. Голосніченка, Є.В. Додіна, В.В. Копєйчикова, В.Ф. Сіренка, О.Ф. Фрицького, В.В. Цвєткова, М.В. Цвіка та ін.

Цінним для нашого дослідження було використання низки праць, які об’єднує спільний підхід до розгляду взаємовідносин двох центрів публічної влади на місцях – органів місцевої виконавчої влади та органів місцевого самоврядування (М.О. Баймуратов, П.П. Білик, І.А. Грицяк, В.М. Кампо, В.І. Корнієнко, В.І. Кравченко, А.А. Манжула, Н.Р. Нижник, М.П. Орзіх, О.Ф. Фрицький, О.Н. Ярмиш та ін.).

Нормативною основою роботи є Конституція України, чинні законодавчі  та інші нормативно-правові акти, що регулюють адміністративно-правові відносини соціальної сфери в регіоні. Дисертант звертався до актуальної політико-правової публіцистики, яка розкриває проблеми діяльності місцевих органів виконавчої влади. Емпіричну базу дослідження складають статистичні матеріали, методичні документи обласних державних адміністрацій (Кіровоградської, Одеської, Київської).

Наукова новизна одержаних результатів полягає в тому, що дисертація є одним із перших у вітчизняній юридичній науці комплексним дослідженням, присвяченим аналізу організаційно-правових основ адміністративного регулювання соціальної сфери в регіоні. В результаті проведеного дослідження сформульована низка  наукових положеннь і висновків, частина з яких є новими, а решта дозволяє поглибити уявлення про ті чи інші аспекти досліджуваної проблеми. Основні з них такі:

вперше:

· проаналізовано нормативно-правову базу української держави в управлінському вимірі щодо соціальної сфери регіону;

· проаналізовано питання, пов’язані з налагодженням напрямків взаємодії між органами місцевої виконавчої влади та органами місцевого самоврядування у вирішенні соціальних проблем;

· визначено методологічні основи управління в сфері зайнятості населення;

дістали подальшого розвитку:
· шляхи вдосконалення адміністративно-правового механізму соціальної підтримки населення регіону;

· напрями (програми) соціального розвитку регіону;

· проведення аналізу адміністративно-правових форм і методів управлінської діяльності місцевих (регіональних) органів управління;

вдосконалено:
· дефініції, пов’язані з соціальною інфраструктурою; 

· адміністративно-правову діяльність соціальних служб, виходячи з концепції побудови громадянського суспільства в Україні;

у новому аспекті:
· поглиблено механізм взаємозв’язку між соціальною політикою держави та соціальною сферою в ракурсі захисту конституційних прав громадян;

· на новому методологічному рівні проаналізовані сучасні підходи до визначення поняття „регіон” як основи реалізації соціальної політики;

· розкрито суть, місце і роль правових актів управління у прийнятті управлінських рішень.

 Викладені в дисертації висновки та пропозиції можуть бути використані:

· у науково–дослідній сфері – теоретичні положення, висновки та рекомендації, викладені в дисертації, можуть стати основою для подальших наукових досліджень та дискусій в галузі адміністративного права з питань соціальної сфери; 

· у правотворчості – в результаті дослідження сформульовано низку пропозицій щодо вдосконалення нормативних актів, за допомогою яких здійснюється правове регулювання соціальних відносин у регіоні;

· у правозастосовчій діяльності – в роботі структурних підрозділів та апарату місцевих державних адміністрацій, а також у роботі відповідних територіальних підрозділів центральних органів виконавчої влади (зокрема, при розробці місцевих соціальних програм та проектів розвитку певної адміністративно-територіальної одиниці). Ці результати можуть бути  використані також під час розробки методичних рекомендацій для працівників місцевих управлінських органів; 

· у навчальному процесі – під час проведення занять з дисциплін “Адміністративне право” та “Конституційне право України”.

Апробація результатів дисертації. Дисертацію виконано на кафедрі адміністративного права та адміністративної діяльності Запорізького юридичного інституту МВС України. Окремі результати дослідження презентовано на науково-практичних конференціях регіонального та міжнародного рівнів, викладено в наукових статтях та використовуються в процесі викладання навчальних дисциплін “Адміністративне право” та “Конституційне право України”. 

Основні положення дисертації викладено автором у виступах на міжнародних та регіональних конференціях, а саме: у звітній науково-практичній конференції Кіровоградського юридичного інституту НУВС „Правове забезпечення політичної реформи, захисту прав та свобод людини в Україні” (Кіровоград, 19 травня 2003 р.); методичному семінарі “Демократична освіта” (Київ, 3-10 лютого 2002 р.); регіональній науково-методичній конференції викладачів “Розвиток регіонів на сучасному етапі: проблеми та перспективи” (Кіровоградський інститут регіонального управління та економіки, 5 березня 2003 р.); міжнародній науково-теоретичній конференції студентів, аспірантів та молодих вчених “Соціально-економічні, політичні та культурні оцінки і прогнози на рубежі двох тисячоліть” - на тему “Управління  соціально-культурною сферою на місцевому рівні” (Інститут  економіки  і  підприємництва,  м. Тернопіль, 20 лютого 2003 р.);  у міжнародній науково-практичній конференції „Сучасні правові проблеми українського державотворення” (Біла Церква, 29 квітня 2005 р.) та у ІІІ звітній науково-практичній конференції Кіровоградського юридичного інституту НУВС „Сучасні проблеми розвитку державності та протидії злочинності” (Кіровоград, 18 травня 2005 р.).

Публікації. Результати дисертаційного дослідження відображені у чотирьох наукових статтях, які опубліковані у виданнях, що визнані ВАК України як фахові та тезах доповідей.
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ВИСНОВКИ

У дисертації вперше в українській правовій науці через всебічний науковий аналіз основних положень сучасних досягнень у галузі адміністративного права здійснено комплексне дослідження такого напряму організаційно-правової діяльності, як управління соціальною сферою в регіоні. 

Дисертантом досліджено взаємозв’язок між соціальною політикою держави та соціальною сферою як елементами адміністративно- правових відносин, сучасні підходи до визначення регіону як основи реалізації соціальної політики, види та об’єкти соціальної інфраструктури. На базі аналізу основних аспектів діяльності місцевих органів влади відстежено і сформульовано особливості, функції, завдання і цілі, а також методи та принципи діяльності названих органів та їх вплив на соціальну сферу.
Адміністративно-правове регулювання соціальної сфери регіону в сучасних умовах побудови демократичної правової української держави відіграє значну роль, оскільки сприяє налагодженню конструктивних взаємовідносин між центром і регіонами, організує продуктивне і корисне для населення соціальне життя, сприяє формуванню високої громадської позиції мешканців територій, які відчувають постійну увагу до себе з боку державної влади.

Виходячи з правових аспектів соціальної політики в Україні, загального положення соціальної сфери, в ході дослідження було зроблено ряд рекомендацій і пропозицій щодо вдосконалення правового регулювання відносин у соціальній сфері. Але тут же виникає питання: які з цих рекомендацій готові до здійснення на практиці, з урахуванням становище, що склалося, в регіонах, позицій місцевої політики і загальній ситуації в Україні? З одного боку, в представлених рекомендаціях не можна нехтувати ситуацією, яка служить своєрідним підходом до ухвалення нових законодавчих рішень із стабілізації обстановки в країні. З другого боку, не можна переоцінювати тимчасові проблеми, що виключають взагалі законодавчу активність в інших областях.

Автор визнає існування певної залежності між ситуацією з правовим регулюванням соціальних питань і загальним станом справ по реформування економічної системи. Але одночасно існують питання, які потрібно вирішити, і тому їх розв’язання не можна ставити в залежність від економічної реформи. До таких питань відноситься впорядкування відносин власності в соціальній сфері (зокрема, місцевої), що служить основним інструментом проти безгосподарності деяких соціальних об'єктів і дестабілізації соціальної системи в цілому. І тут же слід зазначити, що законодавець не повинен зволікати прийняття законодавчих рішень на тривалий термін і ставити їх у залежність від швидкості реакції громадської думки. Не можна заморожувати законодавство в соціальній сфері навіть на короткий період.

Особливо актуальним представляється висновок про необхідність розробки нормативних актів, які служили б стрижнем для підсистем соціального законодавства. Важливість такого підходу полягає в тому, що тільки таким чином можна забезпечити стабільну державну політику з соціальних питань, підкріплену загальними законодавчими актами. При відмові від законодавчих актів і дії нормативних положень, що не впливають на вдосконалення соціальної системи в цілому, не можна виключати стихійного некерованого розвитку подій у соціальній сфері. Тому тут ще раз доводиться повторювати рекомендації з інтенсифікації законотворчої діяльності органів виконавчої влади (урядових ініціатив), зокрема, компетентних у соціальній сфері міністерств, оскільки законодавча активність парламентарів з соціальних питань не направлена (звичайно, за деякими виключеннями) на такі державні акти. Враховуючи те, що управління соціальними секторами є головною функцією компетентних органів виконавчої влади, причому на всіх рівнях державного устрою, викладене вище представляється логічно вірним. Передбачається, що компетентні виконавчі структури будуть вкрай зацікавлені в ухваленні подібного закону, якщо в його розробці вони самі відіграватимуть домінуючу роль.

Традиційна позиція сприйняття соціальної сфери місцевого життя як другорядної призвела до дефіциту уваги до неї з боку держави, передусім у питаннях фінансування та моніторингу поточної ситуації в регіонах. Існує недостатнє врахування специфіки економічного життя територій. До того ж  наявна юридична та практична невизначеність впливу місцевих органів виконавчої влади на процес управління політичним життям регіонів.

Вищевказані проблеми потребують негайного вирішення. Альтернативною спробою розв’язання цих актуальних завдань є  такі рекомендації та пропозиції:
Соціальна політика є об’єктом органів державної влади та органів місцевого самоврядування, тому реалізація територіального принципу забезпечення соціальної політики є важливим  моментом функціонування соціального законодавства. Необхідно на державному рівні передати частину своїх соціальних функцій органам місцевого самоврядування.

Держава повинна визначати напрями соціальної політики, фінансувати соціальні мінімальні стандарти, а реалізація повинна здійснюватися в регіонах.

Держава представляє соціальну політику через конституційні і адміністративні норми, які повинні гарантувати високий рівень життя громадян:
- для оптимального регулювання сфери розподілу компетенції між органами державної виконавчої влади на місцях і органами місцевого самоврядування  необхідно систематизувати вітчизняне законодавство в цій сфері та узгодити відповідні закони; необхідно скласти перелік державних повноважень, що делегуються органам місцевого самоврядування, на основі дотримання принципів законності, соціально-економічної  відособленості, матеріально-фінансової забезпеченості, відповідальності посадових осіб і органів місцевого самоврядування, відповідальності місцевих органів виконавчої влади;
- звільнення держави від виконання певних соціальних функцій не означає відміни державних соціальних гарантій у регіонах. Державні органи, на наш погляд, повинні залишити за собою лише ті функції, які дійсно не можна делегувати регіонам;
- забезпечення єдиного соціального простору і розробку відповідних загальнодержавних мінімальних гарантій;
- встановлення єдиних соціальних стандартів, розробку цільових   загальнодержавних соціальних програм та основних критеріїв оцінки стану соціального середовища;
- з метою більш ефективної організації соціального життя регіонів потрібно, на наш погляд, удосконалити структуру виконавчих органів державної влади; оптимізувати управління соціогуманітарними галузями; надати місцевим органам управління більшої самостійності у прийнятті відповідних рішень; раціонально, з цільовим характером використовувати бюджетні кошти, залучати позабюджетні джерела фінансування (наприклад, різні форми  меценатства і спонсорства); розширити  взаємодію органів державної влади з громадськими організаціями; ширше залучати до вирішення  питань управління соціально-гуманітарною  сферою науковців та експертів-фахівців; активно враховувати зауваження та пропозиції населення регіону; орієнтуватися у повному обсязі на регіональну специфіку при проведенні реформи у соціально-культурних  галузях тощо;
- формування регіональних резервних фундацій та системи страхування соціальних ризиків.
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