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ВСТУП

Актуальність теми. З прийняттям Конституції України у 1996 р. започатковано процес переорієнтації всього механізму держави на забезпечення прав і свобод людини і громадянина, життя і здоров’я, недоторканність і безпека яких визнаються найвищою соціальною цінністю, визначають спрямованість діяльності держави. Управління є однією з функцій держави за способом її діяльності. Від реалізації цієї функції багато в чому залежить можливість визначення України демократично, правовою, соціальною державою. А тому удосконалення здійснення державного управління в аспекті утвердження механізмів, здатних гарантувати неухильне дотримання положень Конституції, законів України та інших нормативно-правових актів національного законодавства, є одним із першочергових і невідкладних завдань адміністративної реформи.

Правоохоронні органи, до числа яких належать органи внутрішніх справ, є елементами механізму, спрямованого на забезпечення і захист прав і свобод людини і громадянина, інтересів суспільства й держави від протиправних посягань, охорону громадського порядку. Водночас, гарантування виконання покладених на органи внутрішніх справ України завдань можливе тільки за умови ефективного управління самою системою. Особливої уваги в такому управлінні заслуговує контроль, спрямований на забезпечення законності й дисципліни в діяльності об’єкта управління. При цьому слід виходити з того, що істотне посилення з боку інститутів громадянського суспільства контролю за діяльністю органів внутрішніх справ не вирішить у повній мірі цього завдання, оскільки зовнішній контроль не має тієї оперативності, всебічності (частина дій працівників органів внутрішніх справ оточені грифом секретності, а, отже, не є загальнодоступними), безперервності та інших переваг, які має внутрішній контроль. 

Отже, удосконалення механізмів внутрішнього контролю як функції державного управління, включаючи відомчий контроль у системі органів внутрішніх справ України, слід визнати важливою складовою адміністративної реформи в Україні. Для цього встановлення недоліків внутрішньої організаційної діяльності як різновиду державної управлінської діяльності з розробкою рекомендацій щодо їх усунення є необхідним і доцільним. 

У сучасній науковій літературі дослідженню проблем внутрішнього контролю як функції державного управління та окремим пов’язаним із ними питанням присвячено праці таких науковців, як В. Б. Авер’янова, В. Б. Антонюка, Г. В. Атаманчука, О. М. Бандурки, О.О. Бандурки, Д. Н. Бахраха, Л. P. Білої, Ю. П. Битяка, М. Д. Бойко, В. М. Гаращука, В. В. Єрьоменко, М. Карпи, С. В. Ківалова, О.М. Клюєва, О. М. Куракіна, В. В. Копейчикова, А. М. Колодія, В. К. Колпакова, Ю. М.Козлова, 
О.М. Музичука, В. В. Новікова, О. Ф. Скакун, Ю. М. Старілова, 
О.Ю. Синявської, С. С. Студенікіна, Н. М. Тищенко, Н. Янюка та ін. Але питання щодо відомчого контролю у системі органів внутрішніх справ України залишається відкритим, оскільки адміністративне законодавство не встигає за розвитком адміністративної реформи у країні й потребує подальшого дослідження.

Зазначене підкреслює актуальність обраної теми й необхідність проведення наукових досліджень з проблем правового регулювання відомчого контролю в Україні.

Зв’язок роботи з науковими програмами, планами, темами. Дисертація виконана відповідно до тематики Пріоритетних напрямів наукового забезпечення діяльності органів внутрішніх справ України на період 2010-2014 рр. (затвердженої наказом МВС України від 29 липня 2010 р. № 347, Додаток 10, пп. 6, 18, 22). Дисертацію виконано з урахуванням п/п. 10.10 плану проведення науково-дослідних та дослідно-конструкторських робіт Дніпропетровського державного університету внутрішніх справ на 2010–2014 роки та відповідно до пріоритетних напрямів наукових досліджень кафедри адміністративного права і адміністративної діяльності органів внутрішніх справ ДДУВС. 

Мета і задачі дослідження. Мета дисертаційного дослідження полягає в тому, щоб на основі аналізу чинного законодавства України, узагальнення практики його реалізації, вивчення наукових розробок визначити сутність та особливості відомчого контролю в органах внутрішніх справ України як функції державного управління, а також шляхи його розвитку та вдосконалення.
Для досягнення поставленої мети дослідження визнано за необхідне вирішити наступні задачі:

· встановити місце відомчого контролю у структурі функцій державного управління та визначити його види;

· сформувати мету й завдання відомчого контролю в органах внутрішніх справ України;

· визначити методи та форми відомчого контролю в органах внутрішніх справ України;

· визначити основні засади (принципи) відомчого контролю в органах внутрішніх справ України;

· здійснити характеристику суб’єктів відомчого контролю в органах внутрішніх справ України;

· встановити об’єкт і предмет відомчого контролю в органах внутрішніх справ України;

· визначити етапи здійснення відомчого контролю в органах внутрішніх справ України;

· встановити переваги і види безпосередньої перевірки як найбільш розповсюдженої правової форми відомчого контролю в органах внутрішніх справ України.

Об'єктом дослідження є суспільні відносини у сфері здійснення контролю за реалізацією державної виконавчої влади органами внутрішніх справ України. 

Предметом дослідження є відомчий контроль в органах внутрішніх справ України як функція державного управління.

Методи дослідження. Методологічну основу дослідження складає системний підхід до органів внутрішніх справ України, застосування якого дозволило проаналізувати відомчий контроль у рамках відповідної системи як функцію державного управління (п. 1.1), проаналізувати органи внутрішніх справ як цілісну множину елементів у сукупності відносин і зв'язків між ними, виходячи з визначення органів внутрішніх справ України складовою системи органів виконавчої влади і, одночасно, враховуючи складну структуру самої системи органів внутрішніх справ України (п. 2.1, 2.2). Для встановлення вже розроблених концепцій щодо мети відомчого контролю (п. 1.2), понять методу, форми, способу відомчого контролю (п. 1.3), змісту понять «принципи відомчого контролю» (п. 1.4), «суб’єкти контролю» (п. 1.2), «об’єкт» і «предмет» контролю (п. 2.2), «етапи контролю» (п. 1.3), визначення їх обґрунтованості та формування пропозицій щодо вдосконалення правового регулювання та практичного здійснення відомчої контрольної діяльності в органах внутрішніх справ України було використано методи групування, порівняльно-правовий аналіз, структурно-логічний, структурно-функціональний. Застосування методу документального аналізу та спеціально-юридичного методу дозволило здійснити юридичну оцінку сучасного стану правового регулювання відомчого контролю в органах внутрішніх справ України (пп. 1.3, 1.4, 2.1, 2.2, 2.3, 2.4). Застосування цього методу разом із логіко-семантичним методом, засобами формальної логіки уможливило удосконалення юридичної термінології, як от метод, форма контролю (п. 1.3), принципи контрольної діяльності (п. 1.4), суб’єкт відомчого контролю (п. 2.1), об’єкт, предмет відомчого контролю (п. 2.3). 

Нормативну основу роботи складають Конституція України від 28.06.1996 № 254к/96-ВР, Закон України «Про міліцію» від 20.12.1990 № 565-XII, Постанова Кабінету Міністрів України «Деякі питання утворення структурних підрозділів внутрішнього аудиту та проведення такого аудиту в міністерствах, інших центральних органах виконавчої влади, їх територіальних органах та бюджетних установах, які належать до сфери управління міністерств, інших центральних органів виконавчої влади» від 28.09.2011 № 1001, Положення про Службу міністра внутрішніх справ України, затверджене наказом МВС України від 16.06.2011 № 347, Положення про Головний штаб Міністерства внутрішніх справ України, затверджене наказом МВС від 05.05.2011 № 180, Положення про Управління фінансової інспекції Міністерства внутрішніх справ України, затверджене наказом МВС від 24.05.2011 № 231, Положення про Департамент кадрового забезпечення, затверджене наказом МВС від 26.04.2011 № 160, Статут патрульно-постової служби міліції України, затверджений Наказом МВС від 28.07.1994 № 404 та інші законодавчі акти України, постанови Верховної Ради України, укази Президента України, постанови Кабінету Міністрів України, нормативні акти Міністерства внутрішніх справ України, міжнародні правові норми, ратифіковані у встановленому порядку.

Наукова новизна одержаних результатів полягає в тому, що дисертація є одним з перших комплексних досліджень теоретичних і практичних проблем здійснення відомчого контролю в системі органів внутрішніх справ України, а також із визначенням напрямів розвитку законодавства з метою підвищення ефективності правоохоронної діяльності цих органів.

Наукова новизна дослідження полягає в опрацюванні та формулюванні ряду нових концептуальних у теоретичному плані та практично важливих положень, серед яких:

вперше:


- відомчий контроль у системі органів внутрішніх справ визначено як загальну (за змістом, характером і обсягом впливу) внутрішню (за спрямованістю і місцем застосування) функцію державного управління, що втілюється через повсякденну внутрішню організаційну діяльність конкретних різного рівня вертикально підпорядкованих структурних елементів системи органів внутрішніх справ; 


- мету прогностичного контролю в органах внутрішніх справ запропоновано визначити як корегування керованої системи задля покращення ефективності та результативності її функціонування в об’ємі дотримання правових норм та спеціальних правил під час здійснення організаційної та процесуальної діяльності органами внутрішніх справ та їх службовцями, здійснення такої у межах визначеної компетенції, ефективно, обґрунтовано, добросовісно, чітко, сумлінно;


- обґрунтовано, що окремі елементи (структури) системи органів внутрішніх справ України можуть виступати суб’єктами управління під час здійснення одних видів контрольної діяльності, і об’єктами ( під час здійснення інших;

- обґрунтовано, що об’єкт і суб’єкт відомчого контролю в органах внутрішніх справ України являють собою системоутворюючі вертикально підпорядковані елементи (структурні частини) системи, що забезпечують функціонування системи управління в їх вертикальній залежності та організаційній взаємодії;

удосконалено:

- суб’єктну характеристику відомчого контролю в системі органів внутрішніх справ України. А саме, доведено, що відомчу контрольну діяльність у системі органів внутрішніх справ України здійснюють: а) організаційно відокремлені структури системи, для яких функція відомчого контролю є однією з основних; б) організаційно відокремлені структури системи, для яких функція відомчого контролю є додатковою відносно до основних і забезпечувальних функцій органів внутрішніх справ (наприклад, чергові частини, кадрові підрозділи, слідчі апарати та ін.). У свою чергу, організаційно відокремлені структури системи, для яких функція відомчого контролю є однією з основних, поділено на: а) індивідуальних суб’єктів (суб’єкти з числа керівництва кожної з ланок системи ОВС України); б) колективних суб’єктів (наприклад, Служба міністра; управління та відділи внутрішньої безпеки та ін.);

- визначення, що ступінь регламентації методів відомчого контролю залежить від форми, в якій даний метод відомчого контролю знайде «реальне» вираження: методи забезпечення реалізації відомчого контролю в органах внутрішніх справ у правовій формі детально врегульовані нормами права, в тому числі адміністративного, якщо мова йде про адміністративні методи. Зовнішнє ж втілення тих самих методів у неправовій формі не передбачає детальної законодавчої регламентації дій суб’єктів контролю, наслідків, можливих видів та інших питань впливу суб’єкта на контрольований об’єкт;

дістали подальшого розвитку:

- концепція розмежування об’єктів (як структур системи) і предметів (як різновидів діяльності об’єктів чи їх станів) відомчого контролю в органах внутрішніх справ України; 

- концепція двох аспектів процесу відомчого контролю в органах внутрішніх справ України: розбиття на стадії за критерієм часової послідовності та часових меж дій учасників контрольного процесу; розбиття на стадії на підставі функціональної спрямованості дій учасників процесу контролю. 
Практичне значення одержаних результатів полягає в тому, що сформульовані в результаті проведеного дослідження висновки, рекомендації та пропозиції можуть використовуватися у правотворчій діяльності як для внесення змін, доповнень, скасування норм чинних і розробки нових законів у сфері здійснення виконавчої влади, державного управління тощо, так і для відомчої правотворчості в системі органів внутрішніх справ України. Висновки, пропозиції та рекомендації дисертанта можуть бути використані і у правозастосуванні, насамперед під час здійснення відомчого контролю в системі органів внутрішніх справ України, рівно як і в інших системах органів держави. Результати дослідження можуть слугувати матеріалом для подальшої наукової розробки питань відомчого контролю, включаючи такий контроль у системі органів внутрішніх справ України. У навчальному процесі напрацювання дисертанта можуть використовуватися в рамках викладення курсу «Адміністративного права України», «Управління в органах внутрішніх справ України» та інших як основа для підготовки рефератів, курсових, дипломних, магістерських робіт; удосконалення навчальних планів, програм, посібників, підручників, академічних курсів та інших навчальних і довідникових видань тощо.

Апробація результатів дисертації. Основні теоретичні положення, висновки й пропозиції дисертаційної роботи оприлюднювалися на наукових і науково-практичних конференціях: «Юридична наука та правоохоронна діяльність» (м. Дніпропетровськ, 2011 р.) та «Актуальні проблеми діяльності органів внутрішніх справ» (м. Кіровоград, 2008 р.).
Публікації.  Основні положення й результати дисертації викладено у чотирьох статтях, опублікованих у виданнях, що визначені ДАК України як фахові з юридичних наук, та двох тезах доповідей на науково-практичних конференціях.

ВИСНОВКИ

В рамках дисертаційного дослідження відомчий контроль в системі органів внутрішніх справ України досліджено з позиції визначення такого однією з загальних внутрішніх функцій державного управління в системі органів виконавчої влади України. Сформульовано ряд науково-практичних рекомендацій, висновків та пропозицій, які доцільно взяти за основу науково обґрунтованого продовження вдосконалення правового регулювання та практичного реформування управлінської діяльності в системі органів виконавчої влади в України як цілого та контрольної діяльності в системі органів внутрішніх справ України як частини. До них відносяться наступні:

1. З огляду на віднесення відомчого контролю до функцій державного управління, тенденцією розвитку інституту державної служби в Україні, яка відповідає сучасним європейським тенденціям, визначено перенесення віднесених до трудового права державно-службових відносин в межах внутрішньо-організаційних відносин, до сфери дії адміністративного права як втілення внутрішніх функцій державного управління, до числа загальних з яких відноситься і контроль в органах внутрішніх справ.

2. Видами відомчого контролю в органах внутрішніх справ України визначені:

· залежно від кола контрольованих видів діяльності запропоновано розрізняти контроль суцільний і вибірковий;

· за стадією виконання об’єктом підконтрольного рішення виділено попередній (попереджувальний або ж превентивний), поточний (оперативний або проміжний) і наступний (остаточний) відомчий контроль;

· за часом здійснення внутрівідомчий контроль розділено на постійним та тимчасовим;
· за прийомом контролю виділено інформаційний відомчий контроль, фактичний та документальний; 

· за предметом внутрівідомчий контроль поділено на відомчо-процесуальний та організаційно-відомчий контроль в органах внутрішніх справ;

· за відкритістю внутрішньовідомчий контроль в органах внутрішніх справ розділено на гласний та негласний.
3. Задля вдосконалення внутрішньовідомчої контрольної діяльності в системі органів внутрішніх справ як складової контрольної діяльності держави в цілому першочерговим завдання в цьому напрямку визначена переорієнтація усіх суб’єктів контролю на прогностичний контроль,  обов’язковими завданнями якого визначені: 1) обстеження підконтрольної системи і всіх її елементів задля визначення фактичного стану розвитку; 2) оцінку фактичного розвитку системи і всіх її елементів відповідно до заданих значень розвитку (плану, програми, прогнозу тощо) шляхом порівняльного аналізу; 3) вжиття заходів для найбільш оперативного, повного, якісного, всебічного і доцільного розвитку системи та всіх її елементів; 4) попередження неналежного розвитку, затримки у розвитку чи відсутності розвитку системи і всіх її елементів шляхом попередження діянь, що є потенційною загрозою порушення норм права чи норм розвитку системи, є стримуючими чинниками такого розвитку, недоцільні до здійснення, здійснюються неякісно. До факультативних завдань віднесено: 1) виявлення відхилень системи і всіх її елементів від заданих значень розвитку; 2) вжиття заходів до припинення діянь, що порушують норми права чи норми розвитку системи, є стримуючими чинниками такого розвитку, недоцільні до здійснення, здійснюються неякісно; 3) вжиття заходів до повернення системи та всіх її елементів до запланованого шляху розвитку, включаючи можливе примусове повернення; 4) вжиття заходів для притягнення або притягнення до відповідальності винних у вчиненні діянь, що порушили норми права чи норми розвитку системи, були стримуючими чинниками такого розвитку, недоцільні до здійснення, здійснюються неякісно; 5) розробку програми покращення ефективності та результативності функціонування системи і всіх її елементів.

4. Доведено, що для здійснення відомчого контролю в органах внутрішніх справ як функції державного управління і досягнення його цілей застосовується ряд методів управління як можливостей впливу суб’єктів такого контролю на об’єкти за допомогою сталих поєднань способів і прийомів державного управління, серед яких провідну роль відведено адміністративним методам. Водночас, доведено, що «замкнення» лише на адміністративних методах досягнення цілей і здійснення державного управління в умовах переходу до ринкової економіки, розбудови демократичної, правової, соціальної держави не є обґрунтованим. Тому на сьогодні запропоновано дотримуватися позиції різноманіття методів відомчого контролю, з числа яких виходячи з конкретної ситуації суб’єкт контролю самостійно обирає підходящий в конкретній ситуації, але завжди виходячи з власної компетенції, враховуючи специфіку об’єкта і предмета контролю, час здійснення такого, конкретні завдання та інші змінні в кожному конкретному випадку здійснення відомчого контролю чинники.

5. Обґрунтовано, що відомчий контроль в органах внутрішніх справ сьогодні здійснюється у наступних формах:

1) безпосередня перевірка виконавців керівництвом органів внутрішніх справ та структурними підрозділами внутрішнього контролю певної спрямованості, різновидами якої є: інспектування, огляд, оцінка (ефективності, якості, стану збереження, управління, ступеня виконання тощо), аналіз проектів наказів та інших документів, пов'язаних з використанням бюджетних коштів, внутрішній аудит, моніторинг виконання (врахування) рекомендацій за результатами проведення внутрішнього аудиту, інвентаризація; 

2) ознайомлення зі статистичною звітністю, яка надходить із підконтрольного органу (підрозділу); 

3) ознайомлення з виконанням управлінських рішень;

4) ознайомлення з витягами з банків даних ІІПС щодо фактів внесення, обробки, отримання інформації, виконання запитів користувачами стосовно об'єктів обліку ІІПС, зафіксованих в системних журналах реєстрації роботи користувачів ІІПС.

6. Загальними принципами контролю, включаючи відомчий контроль в органах внутрішніх справ України, закріпленими в Конституції України визначені:
· пріоритет прав і свобод людини, що передбачає обов'язок державних службовців визнавати, дотримуватися, гарантувати і захищати права і свободи людини і громадянина (ст. 3 Конституції України)

· відповідальності держави за свою діяльність перед людиною (ст. 3 Конституції України) ( конкретизується стосовно державної служби у принцип відповідальності державних службовців за підготовлювані і прийняті рішення, невиконання або неналежне виконання своїх посадових обов'язків;

· принцип здійснення державної влади народом України (ст. 5 Конституції України)

· єдність державної влади при поділу на законодавчу, виконавчу й судову (ст. 6 Конституції України),

· верховенства права (ст. 8 Конституції України) ( верховенства Конституції України над законами України і іншими нормативними правовими актами, посадовими інструкціями при виконанні державними службами посадових обов'язків та забезпеченні їх прав; 

· діяльності державних органів, органів місцевого самоврядування, їх службовців на підставі, в межах повноважень та у спосіб, що передбачені Конституцією і законами України (ст. 19 Конституції України)

· гарантованості прав і свобод людини при неможливості їх відчуження, порушення, скасування (ст. 21-23 Конституції України).

7. До принципів відомчого контролю, які запропоновано включати до тих актів Міністерства внутрішніх справ України, відповідно яким буде здійснюватись (чи здійснюється на сьогодні, але положення щодо принципів в ньому відсутні) відомчий контроль певного виду, запропоновано віднести організаційні (галузевий принцип; лінійний принцип; функціональний принцип; диференціація і фіксування форм та методів відомчого контролю) та функціональні принципи (об'єктивність; повнота; систематичність; здійснення системно з використанням усіх контрольних засобів; оперативність; результативність; відповідальності контролюючого органу; взаємодії суб’єктів відомчого контролю; принцип зворотних зв'язків, які існують при будь-якій взаємодії суб'єкта й об'єкта в системі управління), з яких перші передбачається застосовувати для визначення правил і процедур організації даного виду діяльності, другі ( для її практичного втілення (здійснення).

8. Суб’єкти з числа керівництва будь-якої з ланок системи ОВС України (чи то керівництво Міністерства, чи то галузевих служб МВС, чи то начальники та їх заступники територіальних (обласних, міських та районних управліннях, відділах чи відділеннях) чи стройових (батальйони, полки, служби) підрозділів ОВС України, рівно як і керівництво їх структурних підрозділів) є індивідуальними суб’єктами системи ОВС України, до кола повноважень яких за рахунок наділення відповідними правами завжди входить здійснення відомчого контролю. Водночас, те, що всі керівники системи органів внутрішніх справ є суб’єктами відомчого контролю, не означає, що коло суб’єктів відомчого контролю обмежується керівництвом. До числа суб’єктів відомчого контролю відносяться спеціально утворені для здійснення відомчого контролю структури системи органів внутрішніх справ, а також ті з структур, для яких функція відомчого контролю включена до компетенції в якості додаткової. 

9. До елементів системи органів внутрішніх справ України, для яких функція відомчого контролю є однією з основних віднесено службу Міністра як відділ моніторингу дотримання прав людини в діяльності ОВС України; Головний штаб Міністерства внутрішніх справ України на правах департаменту; департамент внутрішнього аудиту Міністерства внутрішніх справ України; департамент внутрішньої безпеки Міністерства внутрішніх справ України; інспекції з особового складу, сектори організаційно-штатної роботи, сектори моніторингу; управління та відділи внутрішньої безпеки.

10. Службова діяльність кожного співробітника будь-якої з ланок системи ОВС України, починаючи з МВС України і закінчуючи міськ-, рай-, лін- органами внутрішніх справ, становить в загальному розумінні предмет внутрішньовідомчого контролю в рамках цієї системи. В свою чергу, залежно від роду службової діяльності за предметом організаційно-відомчий контроль розділяється на фінансовий, господарський, підбору і розміщення кадрів, службової, оперативної, трудової та інших видів дисципліни, професійної етики та інші. Водночас, поняттям предмету відомчого контролю в органах внутрішніх справ України, охоплюються не тільки аспекти діяльності об’єкту контролю, але і стан такого об’єкту як параметр, який може становити предмет контролю, окрім діяльності, коли об’єктом контролю є певна річ.

11. Характеристику відомчого контролю в ОВС України з позиції аналізу його змісту можливо здійснювати у двох аспектах: стадії логічної послідовності та стадії функціонального призначення.  З позиції стадій логічної послідовності характеристика включає опис якісно замкнутих тимчасових ділянок і відповідних моментів переходу від однієї до іншої, виходячи з динаміки процесу: організаційна (планування та підготовка контрольних заходів), центральна (аналітична), підсумкова, бажаною складовою якої повинна бути обліково-реєстраційна робота як передумова формування достовірних інформаційних ресурсів; контролю за виконанням рішень, пропозицій, вказівок та рекомендацій, які містяться у документі, що фіксує результати здійсненого контролю. 

12. Безпосередні перевірки не зважаючи на їх переважний комплексний характер, що обумовлює складність, тривалість та трудомісткість такої форми відомчого контролю в ОВС України, є найбільш ефективними порівняно як з дистанційними перевірками, так і здійсненням відомчого контролю в інших формах, оскільки дозволяють не тільки виявити відхилення, помилки у предметі контролю, але і одразу їх виправити, чим запобігти появі нових. Комплексне інспектування є загальним відомчим контролем. Наскрізні, цільові та контрольні перевірки віднесені до спеціального відомчого контролю в ОВС України, що не вказує на позбавлення таких перевірок статусу комплексних. Безпосередні перевірки як форма відомчого контролю в ОВС України поділяються на певні різновиди: комплексне інспектування, наскрізна перевірка, цільова (спеціальна) перевірка, контрольна перевірка. комплексне інспектування є загальним відомчим контролем. Наскрізні, цільові та контрольні перевірки можливо віднести до спеціального відомчого контролю в ОВС України, що не вказує на позбавлення таких перевірок статусу комплексних.
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