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ЗАГАЛЬНА ХАРАКТЕРИСТИКА РОБОТИ

Актуальність теми дослідження. Потреба в ефективному правовому забезпеченні соціальних процесів, зростання ролі програмного менеджменту у публічних управлінських та регулятивних системах вимагають оптимізації системи правових відносин у сфері програмного регулювання суспільних процесів, що має виключне значення для розбудови сучасної держави та її правової системи. Сьогодні в Україні існує величезна кількість схвалених на різних політико-владних рівнях програм, спрямованих на вирішення проблем майже в усіх сферах життя. Незважаючи на те, що відповідні питання на практиці регулюються нормами декількох галузей права – конституційного, адміністративного, бюджетного, а також нормами міжнародного права, теоретичні аспекти правового розуміння феномену регулятивних програм, що схвалюються публічною владою, поки що не висвітлені з достатньою повнотою. 

Наукове вирішення питань правової природи публічних регулятивних програм та правового забезпечення процесів їх розроблення, схвалення та реалізації в Україні має допомогти вдосконаленню як системи законодавства, що регулює відповідні суспільні відносини в цілому, так і підзаконних, відомчих та локальних актів, що регулюють окремі напрями відповідної нормативної та директивної регулятивної діяльності влади. Зокрема, в Україні не вирішені проблеми загальної концепції програмного регулювання, системи регулятивних програм, відповідної компетенції органів публічної влади, правових механізмів та форм програмного регулювання.

У більшості наукових праць програмне регулювання висвітлене з позицій галузевих наук адміністративного або господарського права та міжнародного права. Окремі сучасні його аспекти розкриті в працях вітчизняних та зарубіжних науковців: Б. В. Бабіна, В. І. Волкова, П. В. Ворони, З. В. Гбур, О. Ю. Іваницького, В. О. Кроленко, О. А. Кувєкіної, С. О. Лукіна, І. А. Малярчука, І. І. Пляхимовича, І. П. Поповської, Г. С. Поспелова, В. Ф. Савченко, Е. В. Третьяка, К. В. Удовенко, але загальнотеоретичні дослідження, присвячені правовим формам та механізмам програмного регулювання, в Україні поки що відсутні.
Викладене свідчить про актуальність цієї теми для формування теоретичного підґрунтя щодо правового забезпечення програмування суспільного розвитку, а також для удосконалення положень законодавства щодо правової природи та змісту регулятивних програм, 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. Робота виконана відповідно до розділу IV Плану науково-дослідних робіт Донецького юридичного інституту Луганського державного університету внутрішніх справ імені Е. О. Дідоренка на 2010 р. 

Мета та завдання дослідження. Метою дисертаційного дослідження є виявлення сутності, змісту, видів та правових засад програмного регулювання суспільних процесів, розробка та обґрунтування рекомендацій щодо його вдосконалення в Україні.

Для досягнення поставленої мети в дисертаційної роботі вирішуються такі основні завдання:

з’ясування особливостей правових форм та механізмів програмного регулювання суспільних відносин, що випливають із історичного та зарубіжного досвіду;

дослідження та узагальнення концептуальних положень щодо правової природи програм як регулятора соціальних відносин;

виявлення взаємних зв’язків сучасних демократичних процесів державотворення й народовладдя, правових форм та публічно-владного змісту програмного регулювання;

виявлення особливостей правових форм та механізмів програмного регулятивного забезпечення процесів соціально-економічного розвитку; 

дослідження проблемних аспектів, які сьогодні існують у сфері розроблення та реалізації регулятивних публічних правових програм;

розроблення пропозицій щодо удосконалення правових форм та механізмів програмного регулювання в Україні. 

Об’єктом дослідження виступають теоретичні засади форм та механізмів програмного регулювання у правових системах.

Предметом дослідження є програмне регулювання у формі розроблення, схвалення та реалізації програм як правових актів та нормативно-правовий зміст програм як соціального регулятора. 
Теоретичною основою роботи стали наукові праці вітчизняних та зарубіжних вчених, зокрема, В. Б. Авер’янова, О. М. Атоян, М. О. Баймуратова, Н. П. Вільямса, К. М. Вітмана, І. О. Кресіної, А. Ф. Крижанівського, М. М. Марченка, М. П. Орзіха, Ю. І. Римаренка, О. Ф. Скакун, М. В. Цвіка, Ю. С. Шемшученка та дослідження інших фахівців у сферах теорії держави і права, адміністративного, конституційного права, політології, психології, економіки та державного управління, які служать подальшому вдосконаленню методології наукових розвідок в сфері програмного регулювання суспільних відносин.

Методологічною основою дисертаційного дослідження є комплекс філософських, загальнонаукових та спеціально-наукових підходів та методів пізнання правової реальності. 
Діалектичний метод дає можливість розглядати правові програми в єдності їх соціального змісту та юридичної форми. За допомогою логіко-семантичного методу поглиблено понятійно-категорійний апарат у сфері програмного регулювання та правових програм, системний підхід та системний аналіз використані при аналізі сукупності програмних актів на загальнодержавному, регіональному та локальному рівнях, історико-правовий метод дозволив надати оцінку процесам становлення та розвитку процесів програмного регулювання в ХХ-ХХІ ст. За допомогою формально-юридичного методу були проаналізовані як правові норми регламентних актів у сфері розроблення та реалізації програм, так і правові норми та індивідуальні правові приписи програмних актів. Методи статистичного та документального аналізу були використані для аналізу практичних процесів у сфері розроблення, схвалення та реалізації публічних програм та виявлення відповідних тенденцій та закономірностей. За допомогою порівняльного методу був проведений аналіз правового статусу, завдань та функцій різних форм правових програм та досліджено іноземний досвід програмного регулювання. 

Усі ці загальнонаукові та юридично-галузеві методологічні засоби використовувалися дисертантом комплексно, що забезпечило об’єктивне дослідження проблем і дозволило вирішити теоретичні та практичні завдання, що виникали у процесі дослідження.

Емпіричну базу дисертації складають відомості аналітичної та статистичної звітності органів державної влади щодо організації процесів розроблення, схвалення, реалізації, фінансування, кадрового та матеріального забезпечення правових програм в Україні, їх окремі показники, узагальнення відповідної практики, матеріали веб-сайтів органів державної влади та місцевого самоврядування, преси тощо. 

Нормативно-правову основу дослідження становлять Конституція України, міжнародні договори, закони України, підзаконні та локальні акти, що регламентують аспекти програмного регулювання, правові програми, норми Державного та місцевих бюджетів щодо їх фінансування. 

Наукова новизна одержаних результатів полягає в тому, що дисертація є першим у вітчизняній юридичній науці комплексним дослідженням, присвяченим теоретичним проблемам правових форм та механізмів програмного регулювання суспільних відносин.

У результаті проведеного дослідження сформульовано ряд положень та висновків, найбільш значущими серед яких є:

вперше:

доведено, що вітчизняна правова та організаційна практика програмних заходів регулювання суспільних відносин успадкувала функціональні особливості радянських механізмів народногосподарського планування та досвід розроблення і реалізації у соціалістичній державі комплексних, індикативних, науково-технічних та цільових програм;

висвітлено співвідношення форм суспільно-політичного та правового програмного регулювання, зокрема, в рамках впливу партійного та передвиборчого програмування на розроблення та реалізацію публічних програм представницькими та виконавчими органами влади, запропоновано визначення партійної та передвиборної програм; 
вказано на роль програмних складових актів парламентських угод як на підґрунтя для розроблення програми діяльності уряду – програмного нормативного акту, що визначає напрямок його дій та водночас стає підґрунтям конституційної, законної діяльності уряду;

удосконалено:

розуміння природи правових програм як соціального регулятора через наявність у програмах правових норм, зокрема, загальних, спеціалізованих та програмних; доведено природу правової програми як своєрідної форми права; 

концепцію правового програмного регулювання в Україні, яке здійснюється шляхом розроблення, схвалення та реалізації програм економічного і соціального розвитку і цільових програм, удосконалено їх визначення та доведено правовий характер такого програмного регулювання; 

розуміння поточних проблем вітчизняних форм та механізмів програмного регулювання суспільних відносин;
дістали подальшого розвитку:

визначення правової програми як ухваленого компетентним органом спеціального акту, що містить у собі правові норми, індивідуальні правові приписи та нерегулятивні положення, відрізняється від інших правових актів наявністю мети, терміновим характером дії та конструкцією, що відповідає загальним принципам програмного менеджменту;

моделі використання світових стандартів та іноземного досвіду правових форм та механізмів програмного регулювання, зокрема, в рамках співпраці пострадянських держав, правові системи та економічний базис яких є подібними. 
Практичне значення отриманих результатів полягає в тому, що сформульовані й обґрунтовані в дисертації висновки, пропозиції та рекомендації мають практичне і теоретичне значення в наступних сферах: 

у сфері науково-дослідної діяльності – основні висновки дослідження можуть бути використані для подальшої розробки теоретичних та практичних питань програмного регулювання та дослідження правової природи публічних регулятивних програм; 

у правотворчості – сформульовані у результаті дослідження пропозиції та рекомендації можуть бути використані для підготовки і уточнення ряду законодавчих і підзаконних актів в сфері програмного правового регулювання; 

у правозастосовчій діяльності – отримані пропозиції дозволять удосконалити роботу органів, що контролюють процеси розроблення та реалізації публічних регулятивних програм як на державному, так і на відомчому і локальному рівнях;

у навчальному процесі – матеріали дисертації можуть бути використані при викладанні дисциплін «Теорія держави і права», «Адміністративне право України», для розроблення навчальних дисциплін з  програмного правового регулювання.

Апробація результатів дисертації. Підсумки розробки проблеми в цілому, окремі її аспекти, одержані узагальнення та висновки оприлюднені дисертантом на міжнародних науково-практичних конференціях: «Актуальні проблеми сучасного правосуддя» (Пенза, 2009), «Актуальні проблеми юридичної науки: Восьмі осінні юридичні читання» (Хмельницький, 2009), «Держава і право: de lege praeteria, instante, future» (Миколаїв, 2009), «Від громадянського суспільства до правової держави» (Харків, 2010), міжвузівській науково-практичній конференції «Соціально-економічні та правові аспекти трансформації українського суспільства» (Донецьк, 2010), у доповіді на Оглядовій конференції ОБСЄ (Варшава, 2010), на теоретичних семінарах та засіданнях кафедри теорії та історії держави і права Донецького юридичного інституту ЛДУВС імені Е. О. Дідоренка. Теоретичні напрацювання автора використані у викладанні курсів «Теорія держави і права», «Основи програмно-управлінської діяльності» в Донецькому юридичному інституті ЛДУВС імені Е. О. Дідоренка, зокрема, при читанні лекцій та проведенні семінарських і практичних занять. 

Публікації. Основні положення дисертації знайшли відображення у дев’яти публікаціях, в тому числі в п’яти статтях, надрукованих у фахових виданнях з юридичних дисциплін, що входять до переліку, затвердженого ВАК України.

Структура дисертації. Дисертація складається зі вступу, переліку умовних скорочень, трьох розділів, що містять 7 підрозділів, висновків та списку використаних джерел. Загальний обсяг роботи становить 209 сторінок, з них основного тексту – 178 сторінок, список використаних джерел становить 264 найменування, займає 32 сторінки. 

ОСНОВНИЙ ЗМІСТ РОБОТИ
У вступі обґрунтовано актуальність теми дослідження, вказується на зв'язок роботи з науковими програмами, планами, темами, визначено мету і завдання дослідження, його об’єкт і предмет, обґрунтовано методологію, нормативну та емпіричну базу роботи, сформульовано основні теоретичні положення, які зумовлюють наукову новизну, визначено практичне значення одержаних результатів, наведено відомості про їх апробацію та публікацію.

Перший розділ «Феномен програм у правовій діяльності» складається з трьох підрозділів і містить теоретичні узагальнення щодо онтології програмного регулювання, історичного, зарубіжного та міжнародного досвіду програмного регулювання.

У підрозділі 1.1. «Теоретичні та методологічні засади визначення онтологічної природи правових програм» виявлені ознаки правової природи програмного регулювання та місце програмних актів у системі регулятивних механізмів права. Критично висвітлено спроби створення вітчизняними фахівцями теорії програмно-управлінської діяльності. Досліджено основні концепції у сфері програмного регулювання соціальних відносин в юридичних та інших соціальних науках.

Досліджено теоретико-методологічні і прикладні проблеми розроблення, оцінки та впровадження соціальних програм, програмування в системі державного регулювання економіки, висвітлено взаємозалежність програмування та прогнозування та наведено особливості програмно-цільового методу планування. 
Зважаючи на відсутність усталеного розуміння природи програм як соціального регулятора, зроблено аналіз відповідних дефініцій у нормативних актах та юридичній доктрині, зокрема, у Бюджетному та Господарському кодексах України, законах України «Про державні цільові програми» та «Про державне прогнозування та розроблення програм економічного і соціального розвитку України», у підзаконних актах, іноземному законодавстві (Білорусі, Казахстану, Таджикістану, Російської Федерації) міжнародних документах. 

Указано на відсутність сталого понятійно-категоріального апарату стосовно публічних програм, що призводить до великої варіативності назв програм та відсутності чіткого розуміння критеріїв їх класифікації. Програми визначаються і як документ, і як комплекс взаємопов’язаних заходів, що свідчить про наявність у публічних програм правничої та водночас управлінської природи. Це аргументується згадками про затвердження програм спеціальним актом владного органу, які містяться або у визначеннях програм, або у тексті нормативних актів, що регламентують процеси розроблення та ухвалення програм.

Досліджено думки вітчизняних авторів стосовно природи програм у правовій реальності. Констатується, що правова природа програм визнається майже усіма дослідниками, а програма визначається ними як акт (програмно-управлінський, нормативно-правовий або правовий) або як документ (програмний). Пропонується вважати програмні акти формою права та вказується, що затвердження програмного акту спеціальним нормативним актом є прийнятою, але не обов’язковою процедурою надання програмному акту юридичної сили та визначення її обсягу. Програма як форма права містить правові норми різної функціональної спрямованості, а також індивідуальні нормативні приписи, технічні правила та неправові елементи (положення, у яких викладається поточна або історична ситуація, надається ідеологічне або політичне підґрунтя програми тощо).

Досліджено класифікацію програм за власним функціональним призначенням (програми розвитку та цільові програми), терміном дії, масштабом поширення, рівнем затвердження. Ефективна класифікація програмних актів є можливою в рамках законодавства, яке регламентує аспекти розроблення, схвалення, реалізації програм та відповідні правові, організаційні та матеріально-фінансові механізми.

У підрозділі 1.2. «Історичні аспекти виникнення і використання правових програм» запропоновано авторський аналіз еволюції програмних регуляторів. Констатується, що методологія та технологія програмного планування були розроблені в СРСР, але краще ними скористалися в Європі та Японії, в Південній Кореї, на Тайвані та у США. Історичний досвід свідчить, що програмне регулювання не підмінює собою ринкової економіки та водночас є спробою пом’якшити прямі директивні управлінські засоби. На прикладах Програми долини річки Теннессі та Програми розвитку району гір Аппалачі (США) вказано на особливості організаційного та нормативного забезпечення публічних процесів. На інших прикладах доводиться недоцільність використання програмування як універсального засобу регулювання суспільних відносин та необхідність концентрації норм та директивних вимог програм лише на найважливіших цілях, проблемах та об’єктах соціального розвитку.

Детально досліджено радянський досвід програмного регулювання суспільних відносин та його правові форми і механізми. Підкреслено відмінність державного програмування в СРСР від планів розвитку народного господарства, специфіку програмних та планових документів відповідно. Проаналізовано Державний план електрифікації Росії (ГОЕЛРО) 1921-1939 рр., Продовольчу програму СРСР 1982-1990 рр., Енергетичну програму СРСР на довготривалу перспективу 1983 р., Комплексну програми науково-технічного прогресу СРСР тощо. Вказано на об’єктивні та інші фактори, що ускладнювали реалізацію програм у радянських умовах. Зокрема, на основі аналізу п’ятирічних планів розвитку народного господарства СРСР та форм їх виконання доводиться, що загальна плановість радянської економіки не спряла її програмному регулюванню. 
Розглянуто специфіку програмного регулювання в Української РСР. Зокрема, вказується на роботу над республіканським розділом Комплексної програми науково-технічного прогресу СРСР та на інші форми програмування у науковій сфері, що існували в СРСР на республіканському рівні, проведено аналіз відповідних нормативних актів Ради Міністрів УРСР. Додатково досліджено правові та організаційні заходи, що вживалися для реалізації окремих загальносоюзних програм в УРСР. Автором доведено, що схвалення загальносоюзної програми часто обумовлювало затвердження аналогічної програми в УРСР. 
Суверенізація УРСР та колапс радянської моделі економіки сприяли вжиттю владою республіки програмних регулятивних заходів щодо стабілізації загальної економічної ситуації, зокрема, це стосується Програми надзвичайних заходів щодо стабілізації економіки України та виходу її з кризового стану 1991 р. Висвітлено її нормативну природу, правові та організаційні механізми реалізації. Досліджено низку програм, схвалених владою України в 1991-1992 рр. Вказується на закріплення з початку 90-х рр. ХХ ст. у вітчизняному законодавстві повноважень місцевої влади у сфері публічного програмування. Зазначається, що відхід від планової економіки в новоствореній Українській державі супроводжувався різким зростанням кількості державних програм із вкрай широкого спектру питань. 
Таке пожвавлення публічного програмування пояснюється зникненням союзного контролю за розпорядженням українськими фінансовими, кадровими, матеріальними ресурсами, наявністю у влади нової держави значної кількості посадовців та інституцій, спеціалізованих на програмному регулюванні. Вказується на появу у цей період нормативних процедурних актів, в яких здійснювалася регламентація процесів розроблення, затвердження та реалізації окремих видів програм. Автор доходить висновку про еволюційне перетворення в 90-х рр. ХХ ст. радянської системи публічного програмування у національну українську.

В рамках підрозділу 1.3. «Міжнародний та іноземний досвід використання правових програм» автором зроблено аналіз особливостей правового програмного регулювання у таких організаціях, як Європейський Союз (ЄС), Організація безпеки та співробітництва в Європі (ОБСЄ) та Співдружність незалежних держав (СНД). Зокрема, наведено класифікацію програмних актів ЄС, вказано на зміст Порядку розробки, реалізації й фінансування міждержавних цільових програм СНД 2004 р., досліджено бюджетні програмні процеси в ОБСЄ. Проаналізовано міжнародні технічні стандарти у сфері програмного менеджменту, що розроблюються Міжнародною Організацією Стандартизації, насамперед ISO 10005:2005 («Керівні принципи якості планування») та ІSO 10006:2003 («Керівні принципи якості програмного управління (менеджменту)»).
Аналіз правових систем іноземних держав дозволив автору стверджувати, що питання програмного регулювання суспільних процесів послідовно отримали своє відображення насамперед у законодавстві пострадянських держав. На основі порівняння вітчизняної правової системи та правових систем Білорусі, Казахстану, Російської Федерації наведено загальні та особливі риси публічного програмного регулювання цих держав. 
У нормативних актах цих держав публічне програмування віднесено до загального механізму стратегічного планування. Подається критика відповідної моделі. Досліджено процедурні акти, схвалені у зазначених державах у контексті розроблення та реалізації публічних програм. Указано на такі риси публічного програмування у пострадянських державах, як переважна ефективність в умовах націоналізованої економіки, розмитість відповідальності на етапах розроблення та схвалення програм, розпорошення та недостатнє наукове забезпечення програмних заходів. Висвітлено законодавче забезпечення процесів муніципального програмування у пострадянських країнах.

Другий розділ «Правові аспекти публічного програмного регулювання в Україні» складається з двох підрозділів і висвітлює аспекти програмного регулювання у сфері забезпечення народовладдя в Україні та процесів соціального розвитку України. 
У підрозділі 2.1. «Програмне регулювання в рамках залучення громадянського суспільства до здійснення в Україні народовладдя» з’ясовуються усі аспекти програмного регулювання, що здійснюються в рамках формування громадянським суспільством публічної влади та впливу на її управлінську та правотворчу функції. В ході аналізу програмних документів інституцій громадянського суспільства акцентовано увагу на програмних механізмах, які впливають на формування та розвиток правового програмного регулювання через народовладдя. 
Основною формою такого впливу сьогодні є партійне програмування. Саме наявність програмних документів відрізняє політичну партію від інших об’єднань громадян. Розроблюючи програмні документи, партії забезпечують конкурентне середовище для відкритого суспільного обговорення політичних та економічних ідей, сприяють проведенню вільних виборів та стають посередниками між суспільною думкою та публічним управлінням. Партійну програму пропонується вважати при цьому зовнішнім, функціональним виявленням партійної платформи. Утім поточне законодавство майже не містить норм, які б характеризували роль, властивості та зміст партійних програм. Партійна програма розглядається у ньому як внутрішньо-організаційний документ, без уточнення аспектів нормативності, структури та оформлення програми.

Автором вказано на таку важливу форму організаційного забезпечення виборчого процесу як передвиборчі програми, які мають випливати з партійних програм політичних сил, що братимуть участь у виборах. Аналіз розвитку законодавства щодо передвиборчих програм свідчить про його еволюцію протягом 1990-2010 рр. та про дещо неодностайне розуміння правової природи та характеру цих програм. Досліджуються вимоги до передвиборних програм у законах України «Про вибори народних депутатів України» та «Про вибори Президента України», констатується, що встановлений у законодавстві невеликий обсяг передвиборчих програм не сприяє їх деталізації.
Дисертантом досліджено формування програмних актів парламентських коаліцій на ґрунті партійних та передвиборчих програм у період дії Конституції України в редакції від 8 грудня 2004 р. Констатується, що повернення до редакції Конституції України від 28 червня 1996 р. певною мірою ускладнило питання щодо взаємних зв’язків між партійними, коаліційними та урядовими програмами, що склалися у конституційному механізмі протягом 2004-2010 рр. Автором розглянуто інститут Програми діяльності Кабінету Міністрів України як форми реалізації програмних засад діяльності парламенту та голови держави, доведена нормативно-правова природа цього акту. На основі дослідження урядових програм за останні 15 років доведено, що розроблення та реалізація урядом України власної Програми діяльності здійснюється в рамках сталих правових та організаційних механізмів.

Підрозділ 2.2. «Програмне правове забезпечення процесів соціального розвитку України» присвячений нормотворчій та правозастосовній діяльності компетентних органів публічної влади в рамках програмного правового забезпечення розвитку України. Аналіз п. 6 ст. 85, п. 4 ст. 116, п. 2 ст. 119, пп. 5 та 9 ст. 138 Конституції України дозволяє автору стверджувати про закріплення в Основному Законі необхідності використання публічною владою програмних заходів забезпечення розвитку. Досліджено відповідні вимоги Закону України «Про Кабінет Міністрів України», що конкретизують завдання та функції виконавчої влади у цій сфері, наведено аналіз Закону України «Про державне прогнозування та розроблення програм економічного і соціального розвитку України» від 23 березня 2000 р. та Закону України «Про державні цільові програми» від 18 березня 2004 р., досліджено аспекти розроблення та реалізації державних програм економічного та соціального розвитку та державних цільових програм. 

Розглянуто регулювання регіонального розвитку шляхом вжиття програмних правових засобів. Вказується на лакуни в національному законодавстві щодо регіонального правового програмування та на специфіку такого регулювання в окремих регіонах, зокрема в Автономній Республіці Крим. Також констатується, що в умовах концентрації виконавчої влади у обласних державних адміністраціях саме ці органи на регіональному рівні фактично виконують весь комплекс робіт із розроблення та реалізації програмних актів. Показано процеси програмного регулювання соціально-економічного розвитку, які відбуваються на муніципальному рівні. Доводиться доцільність правотворчої автономії органів місцевого самоврядування у цій сфері, аж до схвалення власних процедурних актів стосовно порядку розроблення та реалізації муніципальних програм.

Третій розділ «Актуальні проблеми програмного регулювання в Україні» складається з двох підрозділів і присвячений загальним проблемам реалізації норм програмних актів та специфічним проблемам програмного регулювання у владно-правовому механізмі України.

В рамках підрозділу 3.1. «Реалізація норм програмних актів у системі права України» проведено дослідження реалізації норм програмних актів у рамках вітчизняних правових регулятивних механізмів. Розглянуто загальні концептуальні проблеми форм реалізації програмних норм, зокрема через відсутність в Україні законодавства у сфері нормативних актів, їх класифікації та порядку реалізації. Показано взаємний зв’язок та відмінності механізмів реалізації програмних актів, директивних та індивідуально-правових актів. Вказується на зобов’язуючу або рекомендаційну модальність норм програмних актів, невизначене або відносно визначене коло виконавців програмних приписів. Зазначається, що принцип програмного регулювання передбачає інтерактивність програми, врахування її виконавцями зміни обстановки, наявних наслідків виконання попередніх етапів програми тощо. Водночас до звичайних рис імперативності у програмних актах додається чіткий термін реалізації норми та особливі форми врахування її виконання та контролю за цими процесами. 

Реалізація програмних актів визначається автором як складний процес, що має пряме відношення до державної соціальної, економічної та фінансової політики. При цьому складовою частиною програми стає організаційно-економічний механізм управління процесом реалізації програми, який передбачає створення спрямованої на реалізацію передбачених програмою заходів системи правових, адміністративних і економічних регуляторів. Окремому аналізу піддано питання фінансового забезпечення реалізації норм та приписів правових програм. Відзначається, що підвищення ефективності фінансування правових програм в Україні залежить як від стану вітчизняної економіки та фінансової сфери у цілому, так і від ступеню запровадження програмного підходу в бюджетний процес, а також від ефективності контролю за реалізацією програм. Контроль за реалізацією програмних норм та приписів у цілому автором визначається, як спеціальний, такий, що не є властивим для виконання інших нормативних актів (крім бюджетних).

У підрозділі 3.2. «Проблеми програмного регулювання у владно-правовому механізмі України» проаналізовано ключові проблеми, які постають у сфері розроблення, схвалення та реалізації програм соціального розвитку в Україні. Такі проблеми виявлені автором у сферах визначення ефективності програмного регулювання, виміру обсягів його доцільного застосування, усунення негативних процесів незабезпечення реалізації програм ресурсами, потреби у подальшій демократизації процесів програмного регулювання. Відзначається, що ставлення окремих державних органів та посадовців до програм як до рекомендаційних або декларативних актів ускладнює застосування в Україні програмного підходу до регулювання суспільних відносин. 

Автором вказано на невизначеність кола суспільно-економічних відносин, які мають підлягати публічному програмному регулюванню. Констатується, що державний контроль за реалізацією програм фактично відбувається лише у формі фінансового контролю за використанням при цьому бюджетних коштів та оминає загальні аспекти доцільності та ефективності форм відповідного програмування. Вказані найбільш поширені форми порушень фінансової дисципліни при виконанні програм. Висвітлено проблему незадовільного звітування державних замовників та виконавців про хід виконання програм органам, що їх схвалили або фінансують. Констатується певна недосконалість та неузгодженість норм бюджетного, адміністративного та фінансового законодавства в сфері публічного програмного регулювання суспільних відносин. Відзначається, що нормативне закріплення співвідношення бюджетних програм, цільових програм і програм розвитку потребує в Україні невідкладного вирішення.
ВИСНОВКИ

Розв’язання актуального наукового завдання, яке полягало у комплексному загальнотеоретичному дослідженні сутності, змісту, видів та правових засад програмного регулювання суспільних процесів в Україні, дозволило дійти таких висновків, розробити та обґрунтувати відповідні рекомендації. 
1. Використання програмних засобів та актів як засобів регулювання суспільних відносин сьогодні стає загальним для будь-яких соціальних систем – міжнародної спільноти, держав, суб’єктів господарства, громадянського суспільства тощо. Отже, в рамках регулювання суспільних відносин значна кількість відповідних програм має ознаки правового регулятора та може бути кваліфікована як правові програми; публічне правове регулювання є таким, що має правовий характер. Правову програму можна визначити як ухвалений компетентним органом спеціальний акт, що містить у собі правові норми, індивідуальні правові приписи та нерегулятивні положення, відрізняється наявністю мети, терміновим характером дії та конструкцією, що відповідає загальним принципам програмного менеджменту. В сучасних правових системах публічна правова програма ухвалюється шляхом прийняття спеціального додаткового нормативного акту або угоди, але така нормотворча процедура не є обов’язковою. Програмне регулювання є публічною владною діяльністю з розроблення, схвалення та реалізації правових програм.
2. У законодавстві та думках науковців і практиків державного управління та юстиції існують досить різноманітні концепції щодо природи програм як регулятора соціальних відносин. Здебільшого програма розуміється в двох розуміннях – господарсько-управлінському (як узгоджений між собою за строками, термінами, етапами та виконавцями комплекс заходів) та юридичному (як документ або акт, у якому зафіксовані вказані заходи та відповідні приписи через закріплення правових норм та індивідуальних правових вказівок). Наявність у правових програмах правових норм, зокрема загальних, спеціалізованих та програмних, дозволяє бачити у правовій програмі своєрідну форму (джерело) права, оскільки вона містить у собі правові норми. Норми програм відрізняються тимчасовим характером та, як правило, обмеженим колом суб’єктів, поведінку яких вони  мають врегульовувати; у цьому контексті можна провести аналогію між нормами правових програм та правовими нормами, які містяться у бюджетних актах.

3. Світовий досвід доводить доцільність використання програмного регулювання у державах із різними типами економічного та соціального ладу; водночас необхідною умовою програмного регулювання соціально-економічних процесів слід вважати попереднє досягнення ними певного рівня структурованості та наявності бачення напрямків суспільного розвитку. Історичний досвід програмного правового регулювання свідчить про успішність такого регулювання за умов обмеженої кількості програмних актів, чіткої визначеності цілей та задач програми, забезпечення реалізації програми шляхом залучення фінансових, організаційних та кадрових ресурсів, утворення відповідних правових механізмів. Правові програми активно використовуються й на наднаціональному рівні, зокрема, при регулюванні відносин між державами та в рамках діяльності міжнародних організацій, в рамках утворених в останні десятиріччя глобальних технічних стандартів програмного менеджменту.

4. Вітчизняна практика програмного регулювання суспільних відносин періоду незалежності успадкувала багато функціональних особливостей як від радянських механізмів народногосподарського планування, так і від досвіду розроблення та реалізації у соціалістичній державі комплексних, індикативних, науково-технічних та цільових програм. Активізація програмного регулювання в останній період існування СРСР зумовила імплементацію в Українській РСР союзних програмних актів, зокрема шляхом вжиття правових та організаційних заходів, схвалення республіканських програм; це зумовило формування національної моделі програмування в Україні. Водночас самостійний вибір владою новоствореної Української держави цілей та завдань національного програмного регулювання призвів до різкого зростання на початку 90-х рр. ХХ ст. правових програм. Це призвело до зниження якості цих програм та неналежного забезпечення їх ресурсами, аж до невиконання відповідних актів. Така практика зумовила хибне ставлення до програм як до документів «м’якого» права, що не носять обов’язкового характеру та є політико-правовими деклараціями.

5. Зарубіжні моделі програмного регулювання соціально-економічних відносин є достатньо різноманітними, водночас багато спільних рис існує у цій сфері в ряді пострадянських держав, правова система та економічний базис яких є подібними до вітчизняної моделі. Зокрема, в Україні, Білорусі, Казахстані й Російській Федерації виникли та розвиваються аналогічні механізми програмного регулювання, існує схоже розуміння засобів та функцій такого регулювання. В цих державах порядок розроблення та реалізації правових програм регламентується спеціальними актами законодавства, правові програми доволі чітко розподіляються на програми розвитку та цільові програми, програмне регулювання пов’язується із категоріями державного планування та прогнозування. Навіть проблеми, що виникають у сфері правового програмного регулювання (насамперед, надмірна кількість програм, їх декларативність, зв’язок програм із бюджетним та іншим публічним ресурсним забезпеченням) є подібними для зазначених країн. 

6. В умовах розбудови в Україні демократичних форм управління важливим стає співвідношення форм програмного регулювання у громадянському суспільстві із публічним програмним регулюванням. Партійне та передвиборче програмування є передумовою розроблення й реалізації публічних програм представницькими та виконавчими органами влади. Партійна програма як функціональне виявлення партійної платформи є програмним корпоративним нормативним документом; процедура розроблення і реалізації таких програм має регламентацію на внутріпартійному рівні. Передвиборна програма – це запропонований для суспільства програмний документ, що має ґрунтуватися на партійній програмі або платформі чи поглядах окремого кандидата (при мажоритарних виборах). Водночас у вітчизняному законодавстві вимоги до партійних та передвиборних програм є досить обмеженими, а зв’язок зазначених програм між собою поки що не має правового підкріплення і носить політичний характер. 

7. В сучасній демократичній державно-правовій системі партійні та передвиборні програми є підґрунтям для програмних актів, що затверджуються парламентським шляхом. Водночас, на відміну від партійних та передвиборних (громадських) програм, відповідні програмні акти слід вважати не політичним корпоративним, але політико-правовим нормативним документом, в рамках реалізації якого схвалюються парламентські та урядові програми, насамперед програма діяльності уряду. Програмні акти коаліційних угод за таких умов є політико-правовим підґрунтям для розроблення програми діяльності уряду. Сьогодні в Україні програма діяльності Кабінету Міністрів України є програмним нормативним актом, який визначає напрямок дій уряду та водночас стає підґрунтям його конституційної, законної діяльності.

8. Заходи програмного правового регулювання з боку органів публічної влади є необхідними задля забезпечення суспільного розвитку України. Відповідне регулювання сьогодні здійснюється насамперед шляхом розроблення, схвалення та реалізації програм економічного і соціального розвитку та цільових програм. Програми економічного та соціального розвитку є тісно пов’язаними із програмами діяльності уряду, загальними програмними політико-правовими актами, які містять на засадах ієрархічності заходи та норми щодо забезпечення суспільного розвитку у державі, регіоні, громаді чи галузі господарства на короткий термін. Цільові програми є спрямованими на вирішення конкретних соціальних завдань, їх зв’язок з політичними програмами є опосередкованим, водночас вони мають корегуватися із програмами економічного та соціального розвитку та входити у їх склад.

9. Специфічні ознаки програм суспільного розвитку (програм економічного та соціального розвитку та цільових програм) дозволяють віднести їх до форм сучасного права:

ці програми містять у собі як норми загального характеру, так і індивідуально визначені вказівки конкретним виконавцям;

вони передбачають як політичні, так і правові механізми контролю та відповідальності;

вони передбачають конкретизовані форми реалізації власних норм та приписів, спеціально регламентовані у законодавстві;

вони містять у собі значну кількість програмних норм;

вони передбачають насамперед програмні форми власної реалізації. 

10. Поточні проблеми програмного регулювання суспільних відносин в Україні є зумовленими наявністю негативних факторів політичного, організаційного та правового характеру. Удосконалення програмного регулювання зумовлює необхідність вжиття низки таких заходів: 

встановлення правових механізмів зв’язку між політичними, передвиборчими програмами та програмами, що схвалюються органами представницької та виконавчої влади;

розроблення правових механізмів участі громадськості та науковців у процесах розроблення та контролю за реалізацією правових програм.

передбачення у законодавстві про програмне регулювання спеціального організаційного забезпечення програм шляхом утворення окремих (тимчасових) органів або структурних підрозділів та фондів для акумуляції ресурсів для реалізації програми;

застосування програмного підходу у бюджетному процесі на усіх його рівнях задля посилення зв’язків між правовими програмами та бюджетним фінансуванням;

удосконалення механізмів попереднього контролю за проектом (паспортом, концепцією) програми, що розробляється, їх відповідність законодавству про програмне регулювання, зокрема, шляхом передбачення відповідних санкцій;
удосконалення механізмів юридичної відповідальності за невиконання приписів програм уповноваженими суб’єктами;

створення законодавчих механізмів розроблення та реалізації відомчих, муніципальних, регіональних та міждержавних програм.
СПИСОК ОПУБЛІКОВАНИХ АВТОРОМ ПРАЦЬ
ЗА ТЕМОЮ ДИСЕРТАЦІЇ

1. Клочков В. О. Розуміння правових програм у вітчизняному праві / В. О. Клочков // Проблеми правознавства та правоохоронної діяльності – 2009. – № 1. – С. 93-103.

2. Клочков В. О. Еволюція застосування програмних актів у праві України / В. О. Клочков // Актуальні проблеми держави і права : зб. наук. праць. – О. : Юрид. л-ра, 2010. – Вип. 52. – С. 414-423.

3. Клочков В. О. Програмні заходи правового забезпечення здійснення в Україні народовладдя / В. О. Клочков // Південноукраїнський правничий часопис. – 2010. – №. 3– С. 5-8.

4. Клочков В. О. Еволюція застосування програмних регуляторів у вітчизняному праві / В. О. Клочков // Форум права. – 2011. – №  2 [Електронний ресурс]. – Режим доступу : http://www.nbuv.gov.ua/e-journals/FP/2011-2//11kvouvp.pdf
5. Клочков В. О. Досвід програмного регулювання у іноземних правових системах / В. О. Клочков // Актуальні проблеми політики : зб. наук. праць. – О. : Фенікс, 2010. – Вип. 40. – С. 122-130.
6. Клочков В. А. Теоретические основы определения роли программных актов в отечественном праве / В. А. Клочков // Актуальные проблемы современного правосудия : VI Международная научно-практическая конференция 4-5 июля 2009 г., Пенза ; сборник статей. – Пенза : Приволжский Дом знаний, 2009. – С. 27-29.

7. Клочков В. О. Правові програми у вітчизняному праві – теоретико-правові аспекти / В. О. Клочков // Актуальні проблеми юридичної науки : Восьмі осінні юридичні читання : міжнародна наукова конференція 13-14 жовтня 2009 р., Хмельницький ; збірник тез у 4-х частинах. – Ч. 1. – Хмельницький : Вид-во ХУУтП, 2009. – С. 45-46.

8. Клочков В. О. Теоретичні аспекти використання правових програм у вітчизняному праві / В. О. Клочков // Держава і право : de lege praeteria, instante, futura : Міжнародна науково-практична конференція 27-28 листопада 2009 р., Миколаїв ; збірник матеріалів [за заг. ред. O. В. Козаченка]. – Миколаїв : Іліон, 2009. – С. 72-73.

9. Клочков В. О. Правове програмування у вітчизняному праві / В. О. Клочков // Соціально-економічні та правові аспекти трансформації українського суспільства : XIV міжвузівська науково-практична конференція студентів, аспірантів і молодих учених Донецького університету економіки та права 12 травня 2010 р. ; збірник матеріалів [за ред. Т. В. Філатової]. – Донецьк : ДонУЕП, 2010. – С. 243-244.

АНОТАЦІЯ
Клочков В. О. Програмне регулювання в сучасному праві : теоретичні засади. – Рукопис.
Дисертація на здобуття наукового ступеня кандидата юридичних наук за спеціальністю 12.00.01 – теорія та історія держави і права; історія політичних і правових учень. – Луганський державний університет внутрішніх справ імені Е. О. Дідоренка, Україна, Луганськ, 2011.
Дисертацію присвячено теоретичним проблемам програмного регулювання суспільних відносин в Україні. Розглянуто теоретичні та методологічні засади визначення онтологічної природи правових програм, узагальнено відповідні нормативні та доктринальні конструкції. Досліджено історичні аспекти виникнення і використання правових програм у глобальному контексті, на прикладі еволюції радянської моделі програмного управління та в рамках визначення специфіки становлення програмно-регулятивних механізмів у незалежній Україні.

Розглянуто іноземний досвід використання правових програм, детально проаналізовано правові та організаційні механізми програмного регулювання у пострадянських державах. На прикладах партійних, передвиборних, парламентських програм та програм діяльності уряду, механізмах їх зв’язку та взаємодії розкрито програмне регулювання в рамках здійснення в Україні народовладдя. Програмне правове забезпечення процесів соціального розвитку України розглянуто в рамках аналізу державних, регіональних та муніципальних програм розвитку та цільових програм. Визначено особливості реалізації норм програмних актів у системі права України. Вказано на актуальні проблеми програмного регулювання у владно-правовому механізмі України.

Ключові слова: правова програма, правове програмування, програмне регулювання, програмні норми, реалізація програм, форма права. 
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Клочков В. А. Программное регулирование в современном праве : теоретические основы. – Рукопись.
Диссертация на соискание ученой степени кандидата юридических наук по специальности 12.00.01 – теория и история государства и права; история политических и правовых учений. – Луганский государственный университет внутренних дел имени Э. А. Дидоренко, Украина, Луганск, 2011.

Диссертация посвящена теоретическим проблемам программного регулирования общественных отношений в Украине. Рассмотрены теоретические и методологические основания определения онтологической природы правовых программ, обобщены соответствующе нормативные и доктринальные конструкции. Правовая программа определена как утвержденный компетентным органом специальный акт, содержащий в себе правовые нормы, индивидуальные правовые предписания и нерегулятивные положения, отличающийся наличием цели, срочным характером действия и конструкцией, соответствующей принципам программного менеджмента. Наличие в правовых программах правовых норм позволяет видеть в таких программах своеобразную форму права.

Исследованы исторические аспекты возникновения и использования правовых программ в глобальном контексте, а также на примере эволюции советской модели программного управления и в рамках становления программно-регулятивных механизмов независимой Украины. На данных примерах доказана успешность программного регулирования при условии ограниченного количества программных актов, четкого определения целей и задач программ, обеспечения их реализации путем создания специальных правовых и организационных механизмов, привлечения соответствующих ресурсов. Показано заимствование многих функциональных особенностей советских механизмов народнохозяйственного планирования в отечественных современных механизмах программного регулирования.

Рассмотрен иностранный опыт использования правовых программ, детально проанализированы правовые и организационные механизмы программного регулирования в постсоветских государствах. Доказано разнообразие зарубежных моделей публичного программного регулирования социально-экономических отношений при наличии многих общих черт в программных механизмах постсоветских государств с близкими к отечественной правовыми системами и экономическим базисом.

На примерах партийных, предвыборных программ и программ деятельности правительства, механизмов их связи и взаимодействия раскрыто программное регулирование в рамках осуществления в Украине народовластия. Указано на специфику соотношения программ гражданского общества и публичных программ в условиях демократического режима. Программное правовое обеспечение процессов социального развития Украины рассмотрено в рамках анализа государственных, региональных и муниципальных программ развития и целевых программ. Определены особенности реализации норм программных актов в системе права Украины. Выявлены актуальные проблемы программного регулирования во властно-правовом механизме Украины.
Ключевые слова: правовая программа, правовое программирование, программное регулирование, программные нормы, реализация программ, форма права.
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The thesis is devoted to the theoretical problems of program regulation of the social relations in Ukraine. The theoretical and methodological grounds of determining the ontology nature of the legal programs, the coherent normative and doctrinal constructions are communed. The historic aspects of appearing and using the legal programs in a global context and on example of the evolution the Soviet model of program governance and in the frames of the determining the specialties of development the program regulation mechanisms in the independent Ukraine are considered.

The international and foreign experience of using the legal programs are considered, the legal and organizational mechanisms of program regulation in the post-Soviet states are analyzed in details. The program regulation in the frames of the realization the power of people in Ukraine are looked of examples of the party, pre-electoral and parliament programs, programs of government activities. Program legal prohibition of the processes of the social development of Ukraine is determined in the frames of analysis the state, regional and municipal programs of development and target programs. The specialties of the realization the program acts` norms in the Ukrainian legal system is watched. The actual problems of the program regulation in the Ukrainian power-legal mechanism are pointed at. 
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