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ВСТУП

Актуальність теми. Сучасна Україна розвивається відповідно до конституційно закріплених засад суверенної і незалежної, демократичної, соціальної, правової держави. Реалізація правозабезпечувальної функції в системі органів публічної влади є однією з основних функцій Української держави, успішне здійснення якої залежить від багатьох факторів, у тому числі від чіткого виконання своїх завдань органами влади. Інтегрованість завдання раціоналізації управлінської діяльності державної влади в такому контексті обумовлена потребою адаптувати більш консервативну за змістом правотворчу та правозастосовчу діяльність до процесів становлення і розвитку інститутів громадянського суспільства, ствердження демократичної, соціальної, правової держави, забезпечення прав і свобод громадянина, інтересів суспільства і держави.

Розбудова демократичної правової соціальної держави Україна передбачає подальший розвиток інституту державної служби як важливого інструменту формування та реалізації державної політики, управління державою, забезпечення прав, свобод і законних інтересів людини і громадянина, з урахуванням вітчизняного та зарубіжного досвіду. Правозабезпечувальна функція державної служби досить часто пов’язана з прийняттям та реалізацією рішень, що безпосередньо впливають на права та свободи громадян, юридичних та фізичних осіб. Усе це вимагає дотримання режиму законності в самих органах влади, чіткого виконання службових обов’язків кожним публічним службовцем. Водночас у процесі розвитку суспільних відносин, становлення демократичної, правової держави актуалізується завдання реформування функцій, структури та повноважень органів державної влади щодо забезпечення громадського порядку. 
У наукових дослідженнях галузі державного управління проблематика забезпечення охорони порядку в системі державної служби, взаємодія у цій сфері органів влади майже не вивчалась, наявні лише поодинокі дослідження проблем створення спеціалізованих служб охорони правопорядку − місцевої міліції. Однак вони належним чином не враховують сучасні демократичні реформи, зарубіжний та вітчизняний досвід створення таких підрозділів, перспективи їх функціонування під час розбудови демократичного суспільства. Відсутність відповідної монографічної літератури свідчить як про складність цих питань, так і про недостатню увагу до них з боку науковців. Теоретичним підґрунтям дисертаційного дослідження стали наукові праці фахівців загальної теорії державного управління, теорії держави і права, адміністративного права. Напрямам удосконалення державної служби присвятили дослідження такі науковці як В.Б. Авер’янов [1-3], В.Д. Бакуменко [[15], П.Д. Баранник [19],  В.В. Баштанник [20],          Ю.П. Битяк [24-26], С.В. Газарян [40-41, С.Д. Дубенко [70], В.Ю. Захарченко [71], А.М. Колодій [85], Н.А. Липовська [102-103], Н.Р. Нижник [116-117],  О.Ю. Оболенський [118-119], Т.І. Пахомова [ ]133-135], Л.А. Пашко [136], С.М. Серьогін [179-181], А.С. Сіцинський [182-184], С.А. Хаджирадєва [209],  Ю.П. Шаров [226] та інші. 
У значній кількості робіт із даної проблематики простежується лише намагання перенести загальні підходи й висновки сучасного публічного управління та публічного права до надто конкретних і специфічних проблем розбудови системи державної служби та посилення уваги до її правозабезпечувальної функції. У наявній науковій літературі відсутні дослідження, у межах яких спеціально розглядалися б організаційно-правові аспекти правозабезпечувальної функції державної служби, особливо з урахуванням специфіки, притаманної сучасному складному етапові державотворення, обумовленому проведенням системних реформ. Залишаються недостатньо вивченими питання створення організаційно-правової основи щодо реалізації правозабезпечувальної функції державної служби як якісно нової моделі обслуговування населення на місцевому рівні, механізмів її реалізації, форм, методів і напрямів її діяльності, можливостей використання позитивного зарубіжного та вітчизняного досвіду тощо. Вирішення зазначених проблем обумовило вибір мети та завдань дисертаційного дослідження.

Зв’язок роботи з науковими програмами, планами, темами. Дисертаційну роботу виконано відповідно до плану науково-дослідної діяльності кафедри державного управління та місцевого самоврядування Дніпропетровського регіонального інституту державного управління Національної академії державного управління при Президентові України в рамках комплексного наукового проекту «Державне управління та місцеве самоврядування», зокрема за темами науково-дослідної роботи: «Публічна служба в умовах глобалізації: контент, науково-світоглядні та морально-етичні засади, критерії оцінки ефективності» (державний реєстраційний номер 0111U003434), «Гуманізація публічної служби в Україні в контексті формування сучасної парадигми державотворення «Держава для людей»: науково-практичні засади» (державний реєстраційний номер 0113U001136) та «Управління персоналом державної влади: світоглядний аспект» (державний реєстраційний номер 0109U000468), у яких дисертант брав участь як науковий співробітник. У межах згаданих тем було запропоновано авторську методику дослідження напрямів реалізації правозабезпечувальної функції державної служби, комплекс чинників впровадження зарубіжного досвіду реформування державної служби.

Мета і завдання дослідження. Мета дисертаційного дослідження полягає в розробці напрямів реалізації правозабезпечувальної функції державної служби в Україні шляхом обґрунтування теоретичних положень та практичних рекомендацій щодо удосконалення державно-службових відносин у сфері охорони громадського порядку, спрямованих на раціоналізацію управлінської діяльності в системі державної (публічної) служби.

Реалізація поставленої мети зумовила вирішення таких завдань:

· дослідити засади, тенденції і особливості, соціальну та правову сутність системи державної служби у сфері охорони громадського порядку на рівні адміністративно-територіальних одиниць;

· систематизувати сучасні напрацювання державно-управлінської науки щодо правозабезпечення та правореалізації в системі державної служби та запропонувати на цій основі авторський підхід до вдосконалення механізмів реалізації правозабезпечувальної функції державної служби;

· формалізувати правовий статус посадових осіб (суб’єктів) в системі державної служби щодо реалізації правозабезпечувальної функції, розкрити особливості організаційно-правових засад охорони громадського порядку та особливостей взаємодії та координації діяльності суб’єктів охорони громадського порядку;

· обґрунтувати комплекс заходів щодо реформування державної служби для реалізації правозабезпечувальної функції шляхом підвищення  ефективності надання послуг населенню у сфері охорони громадського порядку.

· проаналізувати за допомогою системного підходу та порівняльно-історичного методу стан розробки проблеми раціоналізації управлінської діяльності в системі органів державної влади із забезпечення правопорядку, узагальнити зарубіжний досвід реформування правозабезпечувальної діяльності в системі публічної служби;
· теоретично обґрунтувати авторський підхід до реалізації правозабезпечувальної функції в системі органів державної влади регіонального рівня;

· сформулювати пропозиції щодо визначення основних напрямів подальшого вдосконалення нормативно-правового регулювання організації і діяльності державної служби щодо реалізації правозабезпечувальної функції в Україні та практики його застосування в системі публічного управління.

Об’єктом дослідження є суспільні відносини, що виникають у системі державної служби щодо забезпечення громадського порядку. 
Предметом дослідження є організаційно-правові засади реалізації правозабезпечувальної функції державної служби у сфері охорони громадського порядку.
Гіпотеза дослідження базується на припущенні, що реалізація правозабезпечувальної функції державної служби у сфері охорони громадського порядку має здійснюватись відповідно до національних традицій та зарубіжного (європейського) досвіду організації раціональної моделі державної служби шляхом удосконалення системи публічно-службових відносин, яка забезпечить формування ефективного механізму публічного управління в системному вигляді, за умови існування якого вирішується базове завдання суспільного управління – гарантування безпеки людини, суспільства й держави.

Методи дослідження. Відповідно до актуальності проблеми, стану її розробки в дослідженнях наукової галузі державного управління, особливостей наукової галузі державного управління теоретична й методологічна основи передбачають необхідність обробки й узагальнення науково-практичного досвіду діяльності органів влади щодо реалізації правозабезпечувальної функції. Під час проведення дослідження свою ефективність довели порівняльно-історичний метод та системний підхід. Порівняльно-історичний метод передбачав вивчення досліджуваної проблеми для виявлення тенденцій удосконалення управлінської діяльності щодо забезпечення реалізації функцій державної служби у сфері охорони громадського порядку в різних країнах з позицій їх діалектичної єдності, істотних загальних рис певних соціально-політичних явищ з метою застосування в Україні міжнародного досвіду. Системний підхід дозволив дослідити базові елементи системи органів державної влади по забезпеченню громадського порядку у взаємодії з іншими елементами системи виконавчої влади через їх внутрішню єдність. Тематика дисертації передбачала застосування інституціонального методу для детального аналізу функціонування і взаємодії структур управління в системі органів публічної влади, їх повноважень, формальних правил прийняття рішень і взаємозв’язків з урахуванням національного й світового досвіду.

Наукова новизна здобутих результатів дисертації полягає в розробці напрямів реалізації правозабезпечувальної функції державної служби в Україні за допомогою обґрунтування теоретичних положень та практичних рекомендацій щодо напрямів і заходів удосконалення державно-службових відносин у сфері охорони громадського порядку, спрямованих на підвищення ефективності управлінської діяльності в системі державної служби в принципово нових умовах державотворення – комплексного реформування управління на галузевому, регіональному, місцевому та функціональному рівнях, значних змін у законодавстві України, реалізації напрямів загальнодержавної реформи інституту державної служби, системи правоохоронних органів, адаптації національного законодавства до норм європейського права.

На основі одержаних результатів сформульовано ряд положень, узагальнень і висновків, що становлять наукову новизну й полягають у тому, що в дисертації:

уперше:

· здійснено дослідження засад діяльності органів влади в Україні щодо реалізації правозабезпечувальної функції державної служби, визначено підходи до реформування системи органів влади в контексті організаційно-формуючих та структурно-функціональних тенденцій розвитку публічного управління, що дозволило запропонувати авторську концепцію формування регіональних управлінських систем у сфері охорони громадського порядку;

· розкрито сутнісні характеристики, сучасний стан та особливості нормативно-правового закріплення правозабезпечувальної функції державної служби й на цій основі визначено зміст організаційно-правового спрямування управлінської діяльності щодо забезпечення охорони громадського порядку на рівні адміністративно-територіальних одиниць, що полягає у формуванні комплексної регіональної програми забезпечення громадського порядку;

удосконалено:
·  методологію впровадження зарубіжного (європейського) й передового історичного досвіду реалізації правозабезпечувальної функції державної служби в практику управління на регіональному рівні в Україні й на підставі цього виявлено залежність ефективності управлінської діяльності від ступеня інформаційно-аналітичного, організаційного та кадрового забезпечення, встановлено організаційні форми взаємодії органів виконавчої влади, місцевого самоврядування і населення, напрацьовано перспективи налагодження їх партнерських відносин, нових форм співробітництва та взаємного контролю як інструментів раціоналізації державної служби щодо забезпечення громадського порядку в межах адміністративно-територіальних утворень;
· методологію комплексного дослідження інституту державної служби як теоретичної основи формування механізму реалізації правозабезпечувальної функції держави, розкриття сутнісних характеристик, сучасного стану та особливостей нормативно-правового закріплення реалізації правозабезпечувальної функції державної служби у сфері охорони громадського порядку;

дістали подальший розвиток:
· наукові підходи державно-управлінської науки щодо правозабезпечення та правореалізації в системі державної служби та класифікація принципів реалізації правозабезпечувальної функції державної служби;

· концептуальні засади розробки структури й методології аналізу ефективності діяльності інституту державної служби щодо реалізації правозабезпечувальної функції на рівні адміністративно-територіальних одиниць; 

· напрацювання концептуальних засад реформування та розвитку органів влади, що здійснюють правозабезпечувальну функцію на рівні адміністративно-територіальних одиниць (на прикладі Головного управління МВС України в області) в поєднанні із механізмами суспільного впливу на реалізацію правозабезпечувальної функції державної служби (дорадчі ради при органах влади, комплекс спеціальних заходів).

Практичне значення одержаних результатів. Теоретичні положення, висновки та рекомендації дисертаційного дослідження використані:

Управлінням державної служби Головдержслужби України в Дніпропетровській області – прийнято до впровадження пропозиції автора в процесі удосконалення науково-методичного забезпечення ініціативи Головдержслужби України «Приязна адміністрація». Зокрема, доцільною визнана пропозиція автора щодо визначення принципів правозабезпечувальної функції державної служби (довідка від 16 листопада 2011 р.);

Головним управлінням Міністерства внутрішніх справ України в Дніпропетровській області – прийнято до впровадження пропозиції автора щодо удосконалення діяльності структурних підрозділів головного управління з питань забезпечення прав і свобод громадян (довідка від 12 грудня 2011 р.);

Районним Управлінням (старостатом повітовим) в Поліцах (Республіка Польща) – впроваджено пропозиції автора щодо формування та діяльності дорадчих інституцій при органах державної влади щодо забезпечення громадського порядку (довідка від 12 липня 2011 р.);

Управлінням міської сторожі м. Щецина (Республіка Польща) впроваджено пропозиції автора щодо інституціональних змін у системі охорони громадського порядку на рівні м. Щецина (довідка від 13 вересня 2011 р.);

Управлінням (Комендатурою) воєводської поліції у Щецині – впроваджено пропозиції автора під час проведення організаційно-практичних заходів щодо забезпечення громадського порядку в окремих населених пунктах воєводства у 2010-2011 рр., при прийнятті відповідних рішень на рівні великих міст  (довідка від 23 вересня 2011 р.).
Практичне значення одержаних результатів полягає, передусім, у тому, що вони дають можливість визначити зміст конкретних заходів щодо поліпшення форм і методів діяльності органів виконавчої влади, місцевого самоврядування та органів внутрішніх справ, їх взаємодії, усунути прорахунки, які виникають у такій діяльності в умовах проведення адміністративної реформи. Зокрема, сформульовані положення, висновки, рекомендації використовувались: у науково-дослідній сфері – для подальшого вивчення і вдосконалення структури та системи органів державної влади, організації та функціонування муніципальної (місцевої) міліції як складової механізму реалізації правозабезпечувальної функції органами місцевого самоврядування; у законотворчій діяльності – під час розробки та вдосконалення нормативно-правового й організаційного забезпечення діяльності органів місцевого самоврядування щодо забезпечення громадського порядку у вигляді пропозицій для вдосконалення статей Закону України «Про службу в органах місцевого самоврядування».

Особистий внесок здобувача. Основні положення, висновки та пропозиції, що наведені в дисертації та виносяться на захист, сформульовані й обґрунтовані автором особисто. Ідеї та розробки, що належать співавторам окремих робіт у дисертаційній роботі не використовувалися. У спільній з В.В.Баштанником статті [218] обґрунтовано актуальність виокремлення державно-службових відносин як об’єкта дослідження.
Апробація результатів дослідження. Підсумки розробки проблеми загалом, окремі її аспекти, одержані узагальнення і висновки були оприлюднені дисертантом на 7 науково-практичних конференціях – в ДРІДУ НАДУ, інших навчальних закладах, а також на засіданнях кафедри державного управління та місцевого самоврядування ДРІДУ НАДУ, основними з яких є такі: «Теорія та практика державної служби» (Дніпропетровськ, 2010), «Європеїзація публічного адміністрування в Україні в контексті європейської інтеграції» (Дніпропетровськ, 2009), «Удосконалення правового забезпечення державно-службових відносин в умовах демократичного транзиту» (Дніпропетровськ, 2010), «Актуальні проблеми європейської та євроатлантичної інтеграції України» (м. Дніпропетровськ, 2010-2012) тощо.
Публікації. Основні положення дисертації відображені автором в 1 монографії, 1 практичному посібнику, у 6 наукових статтях, 4 з яких опубліковані у фахових виданнях, 2 – в зарубіжних наукових виданнях, і 4 тезах виступів на науково-практичних конференціях.

Структура та обсяг дисертації обумовлені метою і характером завдань дослідження. Робота складається зі вступу, трьох розділів, дев’яти підрозділів, висновків, списку використаних джерел та додатків. Загальний обсяг дисертації 242 сторінки, з яких основного тексту 180 сторінок, список використаних джерел налічує 251 найменування на 29 сторінках. Робота містить  3 рисунки і 2 таблиці на 5 сторінках, додатки.
Висновки

У дисертації вирішено актуальне наукове завдання, що полягає в розробці пропозицій щодо реалізації правозабезпечувальної функції державної служби в Україні за допомогою обґрунтування теоретичних положень та практичних рекомендацій щодо заходів удосконалення державно-службових відносин у сфері охорони громадського порядку, спрямованих на підвищення ефективності управлінської діяльності в системі державної служби. Отримані в ході дослідження результати підтверджують гіпотезу, покладену в його основу, а реалізовані мета й завдання дають можливість зробити такі основні висновки: 
1. Актуалізація дослідження правозабезпечувальної функції державної служби визначена тими обставинами, що розвиток української держави пов’язується з посиленням соціальної функції державної служби. Спроби змінити ситуацію, що склалася в системі реалізації правозабезпечувальної функції, особливо у сфері охорони громадського порядку, на краще мали місце неодноразово. Однак вони були розрізнений, поверховими та демонстрували відсутність системного бачення перспективи, загальної стратегії забезпечення охорони правопорядку в країні. Саме тому вдосконалення правової системи України потребує посиленої уваги до компетенції і повноважень суб’єктів, що здійснюють охорону громадського порядку, організаційно-правових засад діяльності органів державної влади. Залишається актуальною також проблема високоорганізованої професійної діяльності службовців органів влади. Адже національна система охорона громадського порядку вимагає виконання складних і різноманітних функцій, виконання які мають забезпечити оптимальні умови життєдіяльності суспільства, охорону правопорядку, створити передумови для виконання інших соціальних функцій, пов’язаних, зокрема, із реалізацією законних інтересів громадян, соціальних груп та верств населення, зміцнення на цій основі соціальної єдності народу. 
2. Показано, що за останні роки в Україні змінилася нормативно-правова база, відбулися суттєві зміни у структурі й організації державної служби, особливо діяльності суб’єктів охорони громадського порядку, що обумовило необхідність розробки підходів до змісту, поняття та сутності правозабезпечувальної функції державної служби, визначення змісту, сутності та завдань державної влади у сфері охорони громадського порядку, її правової регламентації як у теоретичному, так і в практичному змісті. При цьому значної трансформації за 20 років зазнало сприйняття соціальної та правової спрямованості державної служби у сфері громадського порядку. Здійснене в дисертаційному дослідженні теоретичне узагальнення та розроблені нові підходи до визначення сутності та особливостей реалізації правозабезпечувальної функції державної служби, уточнення її місця в діяльності суб’єктів охорони громадського порядку на рівні адміністративно-територіальних одиниць, їх функцій та завдань подано в контексті принципово нових умов державотворення, переходу до європейської моделі забезпечення охорони громадського порядку. Саме тому акцентовано увагу на актуальності модернізації організаційно-правового забезпечення охорони громадського порядку та вдосконаленні теоретичних засад і практики здійснення охорони громадського порядку як особливого (спеціалізованого) виду державної служби.

3. Здійснене узагальнення сучасних розробок вітчизняних та зарубіжних учених засвідчило застарілість засобів і методів публічно-управлінської діяльності. Авторський підхід до дослідження правозабезпечувальної функції державної служби базується на імперативі принципів законності та верховенства права, й передбачає реалізацію гуманізаційного підходу в публічній службі через підпорядкування діяльності суб’єктів державної влади потребам реалізації та захисту прав людини. Саме тому уявляється необхідним подолати існуюче обмеження ролі держави щодо належного забезпечення прав і свобод людини, спрямувавши увагу на багатопланову роботу в частині реального утвердження верховенства права, створення умов для реалізації  людиною своїх прав і свобод. 
4. У дисертації детерміновано правовий статус посадових осіб  (суб’єктів) в системі державної служби щодо реалізації правозабезпечувальної функції в контексті новел вітчизняного законодавства. При цьому власне охорону громадського порядку в дисертаційній роботі визначено як форму реалізації правозабезпечувальної функції державної служби, одну з головних функцій держави і важливу умову підтримання правопорядку в суспільстві, засіб реалізації прав і свобод людини і громадянина, законних інтересів держави. Водночас, внутрішню сутність правозабезпечувальної функції державної служби, іманентну їй соціальну визначеність правозабезпечення та правоохорони як функцій публічного управління загалом запропоновано розглядати шляхом з’ясування державно-владного характеру правозабезпечувальної діяльності з точки зору розуміння її як форми публічно-правового впливу на суспільні відносини, що не залежить від типу державного режиму та позбавлений партійно-політичного впливу. 
5. Багатогранність функцій забезпечення громадського порядку, їх пов’язаність із правозабезпечувальною функцією державної служби потребує комплексного підходу до підвищення ефективності діяльності органів державної влади. Саме проблеми подальшого вдосконалення системи та структури органів влади, підвищення ефективності їх діяльності, утвердження і забезпечення прав і свобод людини як першооснови влади, зміцнення законності вирішуватимуться в процесі демократизації державного управління в Україні. Динаміка ситуації в суспільстві потребує адекватного реагування системи органів влади на зміни, що відбуваються в системі забезпечення громадської безпеки, у тому числі створення та вдосконалення власної гнучкої структури влади щодо здійснення правозабезпечувальної функції. Діяльність держави щодо реалізації правозабезпечувальної функції в цьому напрямі багатовекторна. Втім провідними її напрямами є, по-перше, вдосконалення вітчизняного законодавства, у тому числі, стосовно регулювання організації, форм та методів роботи системи правоохоронних органів, по-друге, реформування органів публічного управління з метою підвищення рівня їх функціонування, по-третє, реформування діяльності структур державної служби в напрямі раціоналізації правозабезпечення суспільних відносин. 
6. На основі аналізу проблеми раціоналізації управлінської діяльності в системі органів державної влади із забезпечення правопорядку встановлено відмінність вітчизняної та зарубіжних моделей реалізації правозабезпечувальної функції державної служби, обумовлених недосконалою законодавчою базою з даного напряму в Україні, дезінтегрованими функціями у сфері охорони громадського порядку, децентралізацію правоохоронної сфери. Для більшості зарубіжних країн характерною є децентралізація поліції, тобто наявність муніципальної (місцевої) поліції, створеної органами місцевого самоврядування відповідних територіальних одиниць, що функціонує в межах визначених законом повноважень. Доцільність її існування обґрунтовується не лише традиціями організації влади в окремих країнах, а й необхідністю ліквідації монополії держави у сфері охорони громадського порядку, боротьби зі злочинністю, захисту прав людини і громадянина.

7. Запропонований авторський підхід до детермінації поняття «правозабезпечувальна функція державної служби у сфері охорони громадського порядку» з позицій організаційно-правового сприйняття слід розуміти як діяльність суб’єктів інституту державної служби в системі національних правовідносин, що склалися в суспільстві, правил поведінки та адміністративних процедур, встановлених чинним законодавством, звичаями і традиціями, а також морально-етичними нормами. При цьому організаційно-правові засади реалізації правозабезпечувальної функції державної служби систематизовані шляхом регламентації діяльності органів державної влади, врегульованої нормами права, з метою забезпечення раціоналізації суспільних відносин, унеможливлення загроз для життєдіяльності людини, суспільства, держави. Водночас такий стан речей потребує поєднання зусиль всіх суб’єктів забезпечення громадського порядку, організації їх взаємодії та правового унормування їх діяльності.

8. Нагальним завданням удосконалення напрямів реалізації правозабезпечувальної функції державної служби в цьому контексті є пошук шляхів створення науково обґрунтованої моделі управлінської діяльності, здатної за умов демократичного розвитку, функціонування інститутів громадянського суспільства реалізовувати на відповідній території виважену соціально-економічну та правову політику. Відтак актуальним завданням державного управління має стати проведення комплексного дослідження функцій державної служби в поєднанні із вимогами і стандартами ЄС, визначення ролі і місця, компетенції і повноважень кожного  суб’єкта публічно-службових відносин, розробка пропозицій щодо вдосконалення їхнього правового статусу. Дослідження цих проблем дозволить якщо не усунути, то хоча б нейтралізувати можливі негативні фактори в системі державної служби.

Сучасне реформування правозабезпечувальної функції державної служби у сфері охорони громадського порядку має базуватися на таких основних принципах: єдності національної системи правозабезпечення, її максимальної економічності, простоти і гнучкості структурної побудови; першочергового забезпечення діяльності та розвитку нижчих ланок органів внутрішніх справ як основи системи органів внутрішніх справ; доступності для населення інформації про діяльність органів внутрішніх справ; пріоритетної орієнтації кожної служби і підрозділу, незалежно від їхньої функціональної спеціалізації, на вирішення завдань забезпечення громадського порядку.
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