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Системний п ідх ід  д о  удосконалення 
норм ативного забезпечення 

управління в органах внутріш ніх справ

Управління н органах системи МВС -  складний процес впливу суб
’єкта на об’єкти управління з метою забезпечення стабільності чи переве
дення його з одного стану- в інший згідно з визначеними цілями. «Головне 
завдання управлінської діяльності полягає в тому, щоб підібрати виконавців 
з необхідними трудовими навичками і кваліфікаційним розвитком, об’єдна
ти їх па спільні узгоджені д ії, визначити д ія  них загальні цілі, для досягнення 
яких наділити відповідними правами і обов'язками, створити ралі опальну 
організаційну структуру і забезпечити її діяльність необхідними технічни
ми і правовими умовами» (1 ,с . 377]. У виконанні цих завдань надзвичайно 
важливу роль відіграє правове регулювання, нормативно-правове забез
печення. «Право, -  підкреслює Г.Г. Зуйюов, -  є  і засобом, основним інстру
ментом управління соціальними об'єктами, і одночасно регулятором уп
равлінської діяльності, що визначає правові основи організації та здійснен
ня управління, компетенцію органів, зміст, форми і методи їх діяльності» 
[2, с. 216]. По суті, механізм управління в органах внутрішніх справ являє 
собою процес реалізації правових приписів, які виражають волю грома
дянського суспільства в сфері правоохоронної діяльності держави. В той 
же час, усі найважливіші аспекти управлінської діяльності, з огляду па їх  
важливість для забезпечення прав, свобод та законних інтересів учасників 
суспільних відносин, повинні бути чітко визначеними нормативно і мати 
легітимний та прозорий для людей і громадян характер. Тому, в установле
них правом цілях, формах і межах компетенції суб'єкти управління в сфері 
правоохоронної діяльності органів, структур та підрозділів здійснюють: 
ітравотворчу діяльність, яка полягає в прийнятії необхідних правових норм, 
у визнанні за тим чи іншим правилом значення норм права, у  виданні 
нормативних підзакоіших актів, які відповідають нормам вищого ієрархіч
ного рівня; правовиконавчу діяльність, що відповідає законам і підзакон- 
ним актам і полягає у  виданні й  реалізації’ індивідуальних актів управління, 
котрими норми права застосовуються до окремих конкретних випадків; 
правозабезпечуючу діяльність, що має своїм змістом забезпечення вико
нання вимот законів та інших правових норм державними органами, поса
довими особами, об'єднаннями громадян та окремими індивідами.

Подальше удосконалення системи управління органів внутрішніх а  грав, 
демократизація службово-трудових відносин їх  особового складу не прини
жують ролі права, а. навпаки, актуалізують науково-практичну й  п р и к л а д н у  
розробку проблем оггпшізації рольової позиції права в управлінні, змісту і

- 136-



перепекти» розвитку правового забезпечення ефективності фуіаеціонувшптя 
органів системи Міністерства внутрішніх справ України. На практиці, як слушно 
підмічено в спеціалілій літературі, першочерговим завданням г правове за
безпечення процесу управління, який в більшій ніж інші елементи управління 
мірі підданий впливу відомчості. місництву, бюрократизму [3, с. 65]. Правове 
забезпечення ефективності управлінської дія. іьностї органів, структур та 
шяроздиіів внутрішніх справ охоплює субсгіїншйіп та інсппущйіи явища пра
вової дійсності -  правові засоби та юридичний механізм управління, який 
актуалізує, ііриводитьііачішні засоби в дію. ГІрицьому, по-перше, узяті в єдності 
правові засоби ще не складають цільного юридичного механізму’ управління. 
У складі даного механізму’: форми управлінського впливу права, організуючі, 
впорядковуючи дію юридичних засобів в системі управління; метода управл
інського впливу права, тобто способи юридичної організації суб’єкта управ
ління і ігередапни соцішіьно-ііравоохоронної гтроірами об’єкту' уттравліїшя; 
правова поведінка суб'єкта і об'єкта управління, яка визначає рівень сприй
няття, перероблення, об'єктивізації в дійсності соціальїіо -і іравоохоронної 
програми. По-друге, правове забезпечення в сфері управління ь органах 
внутрішніх справ не слід обмежувати лише нормативно-правовим матеріа
лом або переважно правозастосовчою чи праіювикопавчою діяльністю. Нор
мативно-правові засоби — один з різновидів правових засобів, до яких відко
сяться норми права, індивідуальні приписи, договори та інпіі субстанційні, 
шетитуційні явища правової дійсності. Вибір правових засобів і способів їх 
і л с л ю ч є н е ія  ДО механізму управління в органах внутрішніх сзграв — сфера пра
воохоронної політики держави Він залежить від соціально-держав них право
охоронних і правозабезпечуіочих цілей та відповідних управлінських завдань 
ін  той чи інший період розвитку громадянського суспільства та, зокрема, 
органів системи МВС Тому цінні с і  і о - і і  істру метальна значущість окремих 
елементів правового забезпечення може час від часу видозмінюватись, зміщу
ючи при цьому пеіші субординш дйні звязки і взасмовідносики. Безперечно, 
шо в цьому вшношетші першим оргшгізаціішіш елементом і основним енер
гетичним цеігтром правового забезпечення ефективності управлінської діяль
ності в органах, структурах та підрозділах внутрішніх справ є відповідне нор
матив no - ігравове забезнечешія з чіткою фіксацією юридично-галузевої на
лежності досліджуваного ііізиовиду управління, егруюури, іюрмаїивію-пра- 
вових приіщипів формування та змісту останнього. Б  цьому аспекті нормот- 
ворча діяльність повинна бути спроможною забезпечити: юридичне закріп
лення існуючих в системі управління відносин та їх  правове регулювання, 
формування нових відносин, які бажані чіт необхідні з точки зору підвищення 
ефективності управлінської діяльності; ліквідацію таких відносин і ситуацій, 
що- вже віджили та гальмують розвиток нових прогресивних тої ідезсцій Озна
чала цілі досягаються роботою в двох основних напрямах І ) правовою орган- 
і’.іацісю системи управління в органах внутріїшііх справ, що передбачає юри
дичне визначення завдаш>: компет-ешцї, функцій, організаційної структури 
усіх ланок даної системи. 2) правовою- організаціао здійснення функцій уп-
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ривлішія кожною її ланкою з нормативним закріпленням форм, методів і 
прийомів найбільш ефективної діяльності системи.

За умов побудови демократичної правової соціальної держави України 
підвищити ефективність управлінської діяльності в органах, структурах та 
підрозділах внутрішніх справ здатне лише таке нормативно-правове забезпе
чення, невід’ємними ознаками якого г снстемшсіь, багатогранність, опти
мальні сть та своєчасність. У процесі аналізу даних питань необхідно мати на 
увазі, що існує глибока залежність між правовою формою відображуваних 
сутлгільно-управлінських відносип та їх  важливістю, змістом і структурою, 
причому; залежність не лише за характером, набором і властивостями право
вих засобів, але й за часом, обсягом та якістю правового регулювання. Слід 
також враховували, що управління в органах системи Міністерства внутрішніх 
справ — явище динамічне. Це пред’являє високі вимоги до рівня і організації 
самого процесу правового регулювання елементів управлінської діяльності в 
ОВС України. Безперечно, тут потрібен науково обгрунтований і оперативно 
діючий механізм правової організації елем етів  досліджуваного різновиду 
управління, відповідна політична стратегія і тактика в цьому питанні.

У юридичній літературі неодноразово підкреслювалася роль системно
го підходу щодо побудови і розвитку нормативно-правового забезпечення. 
Серед завдань, що постають при формуванні нової правової, незалежної дер
жали Україна одне з провідних місць посідає підвищення ефективності право
вих актів. І справа тут не зводиться лише до полиш іення порядку прийнятні чи 
якості актів, що видаються представнищ.кими органами або суб’єктами без
посередньої демократії. Погреба вирішення кокпсгексних завдань і правового 
забезпечення всіх с«|)ер економічного, політичного і суспільного життя вису
вають особливі вимога саме до системного розвитку нормативно-правових 
актів. Не розрізнена сукупність актів різних органів і суб’єктів, а системно 
організований «нормативний масив» має перебувати в полі зору і вчених, і 
практиків. Завдяки такому підходу можна- по-перше, ширше відобразити всі 
.засоби правового впливу на процеси, що відбуваються у країні, по-друге, 
всебічно виразити правові аспекти взаємодії представницьких органів і 
суб’скгів безпосередньої демократії; гккгреге, пошгіте виявити внутрішні зв’яз
ки в «нормативному масиві»; по-четверте, краще зрозуміти системні залеж
ності між правовою системою і оточуючим соціальним середовищем, про
цесами, па які вона покликана впливати [4, с. 61J.

Частиною, підсистемою загальної правової системи суспільства з прита
манними їй загальними і особливими ознаками виступає система норматив
но-правових актів в сфері управлінської діяльності органів вііугріїгініх справ 
України. Визначаючи певну' умовність цього поняття через складність і зміню
ваність відображуваного ним явища, слід відзначити насамперед у більшості 
випадків його відомчий характер, оскіліжи Міністерство внутрішніх справ є 
основним суб’ актом управлішія в органах, структурах та ггідрозддлах внутрішніх 
справ і саме його нормативні приписи віддзеркалюють специфіку їх органі- 
зації та діяльності. При цьому слід виокремити, по-перше, нормативні акти, які
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рсгламапують загальні правила поведінки або встаиашиоктгь принципові по
ложення організації та діяльності органіп внутрішніх справ у цілому. По-друге, 
і іравові акта, які закріплюють організацію і діяльлісп» кої ікрстних струкіурігих 
підрозділів внутрішніх справ. В основному такі нормативні докумсатги прий
маються в формі положень. Багато з них були складеш ш  підставі типових 
положень про відповідні служби, підготовлених МВС України В давай мірі це 
забезпечило одноманітність означених актів. Однак, п о л о ж ен н я  охоплю є  не 
повне коло управлінських відносин. Тому на практиці повсюдно застосовується 
і гака форма нормативних актів, як інструкггія. Значне місце в системі норма- 
тивгго-прапових актів Міністерства внутрішніх справ займають інструкції по 
організації різних ншфямків управлінської діяльності, наприклад, по opt ані- 
зації інформаїдйно-шшлітичпої роботи, планування, контролю, інспектуван
ня, службових відряджень, нормотворчої діяльності. Очевидно, до системи 
нормативних актів МВС доцільно включити усі рішення, які містять хоча б 
окремі нормативні приписи. Окремі норми можуть бути зазначеними, на
приклад, в наказах, указівках, розпорядженнях. З опіяду на це, справедливою 
видасться думка, висловлена в спеціальній літературі. «Необхідно звернути 
увагу на безліч розрізнених нормативних актів, регламентуючих організацію 
та діяльність МВС, УВС, їх  оргонізаційіючггрухтурігу побудову процеси уп
равління, організацію боротьби Із злочинністю і охорони суспільного поряд
ку. Вони утруднюють кскфоль і перевірку виконання, негативно позначаюгь- 
ся на виконавчій дисципліні, призводять до приниження відповідальності за 
кінцеві наслідки робота. Тому нормстворча робота в МВС, УВС вимагає 
рішучого скорочення кількості і обсягу нормативних актів, ширшого викори
стання комплексних управлінських рішать нормативною характеру' з питань 
здійснення процесів управління, організації профілактики та розкриття зло
чинів, охорони громадського порядку і безпеки» 15, с. 11-12].

Структура права с об’єктивною основою побудови системи заколи;ідв- 
ства. Звідси, при побудові нормативно-правових актів іюрмотворець завжди 
повинен виходити із особливостей окремих структурішх підрозділів права. 
Разом з тим система права і система законодавства розрізняються за своїми 
структурними елементами. Первинним елементом системи права с норма 
права. Гісрвшшим елементом системи законодавства є стаття: нормативно- 
іфавового акта. І хоча юридичні норми іилузей права виступають як буаівель* 
ннй матеріал тієї чи іншої галузі законодавства, при побудові конкретного 
нормативно-правового акта цей будівельний матеріал може використовува
тись в різному наборі та в найрі:пюмшнпгішому поєднанні. Система законо
давства за обсягом представленого в ній матеріалу ширше системи права, 
оскільки охоплює своїм змістом положеїшя, які не можуть бути піднесеними 
до права, наприклад» відповідіа програмні положення  ̂указівки на ціп і моти
ви іфкйняття нормативно-правових актів. Якщо в основі подіту системи гфа- 
ва на галузі завжди лежить нредї^ет і метод правового регулювання, то систе
ма законодавства поділяється па галузі /піше за предметом регулювання. Не 
співпадає й януїрілшя структура системи права і системи законодавства, ос
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кільки вертикальна структура останньої будується за юридичною силою нор
мативних актів, в той же час загальна побудова системи права має горизон
тальний характер. Таким чином, система прала мас об'єктивний характер, а 
система законодавства підпорядкована суб’єктивному фактору і залежить зде
більшого від воді законодавця.

Отже, один і той же іюрмагнвпо-гцуавотгР! акт може регулювати різні 
за своїм змістом види суспільних відносин, охоплюючи норми декількох, 
галузей права «В реальному житгі виникає потреба врегулювати однією і 
тією  ж ірупою  нормативно-правових актів не один різновид суспільних 
відносин, а цілу групу різновидових відносин, щ о діють у певній сфері: 
с і ль сь кого спо дарчо му виробництві, транспортному обслуговуванні, обо
ронній діяльності держави» [6, с. 297]. Різноманіття і взаємозв’язок соц
іальних відносин, що виникають в різких сферах суспільного життя, не
обхідність їх  ефективної організації закономірно обумовлюють створення 
в системі законодавства таких структурних елементів, які не співпадають з 
системою права. Тому; на відміну від системи права, система законодав
ства обіймає наступні основні різновиди галузей законодавства По-пер- 
шс, галузеве законодавство, що містить норми, які регулюють якісно виз
начений різновид суспільних відносин. У даному’ випадку предмет галузі 
законодавства і предмет галузі права співпадають. По-друге, внутрішньо
галузеве законодавство, що охоплює норми підгалузі або інституту права, 
які регулюють різновид галузевих суспільних ні дно син, наприклад, авторсь
ке законодавство у складі галузі цивільного законодавства, банківське за
конодавство у складі фінансового П о-іретє, комплексне законодавство у 
свою чергу обіймає норми одночасно декількох галузей права, які регулю
ють найрізноманітніші за своїм видовим змістом суспільні відносини. В 
даному аспекті предметом регулювання комплексних галузей тіконодав- 
ства на відміну від галузей права є не різновид, а сфера суспільних відно
син, яка поєднує різні їх види. «Комплексі її утворення в системі законодав
ства утворюються залежно від об’єкта правового регулювання і системи 
державного управління» [7, с. 319]. Виступаючи предметом регулювання 
норм декількох галузей права, пі сфери суспільних відносин мають також 
левну єдність, обумовлену цілями і завданнями людської діяльності. «Сис
тема законодавства зорієнтована не лише на галузі права, державному 
будівництві, але й на галузі державної діяльності. Тому неминуче виник
нення галузей законодавства, які не віддзеркалюють галузі права, с комп
лексними, наприклад, законодавство про промисловість, про сільське гос
подарство, про народну освіту, про систему охорони здоров'я. В них вклю
чені норми різних галузей права» [8, с. 285].

Таким чином, дослідження системного взаємозв’язку організапійно- 
функціоняльної побудови органів внутрішніх справ України, управлінської 
діяльності в цій сфері та відповідного нормативно-правового забезпечення 
дозволяє зробити низку важливих теоретично-методологічних і практичних 
висновків щодо пізнання соціально-юридичної природи й сутності осгинньо
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го. з’ясування найсуттєвіших його ознак, властивостей і сторін, визначення 
тенденцій та напрямків його подальшого удосконалення:

1. Нормативне забезпечення управління в ОВС України -  цс система 
загальних і спеціальних правових актів, в яких містяться норми; що регулюють 
побудову, організацію , функціонування відповідних органів, структур і 
підрозділів та діяльність їх особового складу Це системно упорядкований ма
сив різноманітних за юридичною силою, формою і сферою дії нормативних 
актів, який, мас своїм загальним, предметом правоохороіпіу діяльність органів 
внутрішніх справ, а кінцевою метою -  надійну захищеність прав, свобод та 
загальних інтересів учасників суспільних відносин. «Завдяки властивій праву 
системності його джерела (зовнішні форми) також знаходяться в зв’язку, з ген
ному поєднанні. Ці зв'язки і поєднання найбільш повно і послідовно виявля
ються в нормативно-законодавчих системах, де, окрім того, диференціація 
нормативних актів за змістом доповнюється їх ієрархічною взаємозалежні
стю, обуш іііш ою  відмінністю юридичної сили останніх» [9, с. 214].

Основі тими складовими правоохоронної діяльності ОВС як загального 
предмету впливу досліджуваного і юрмагивно-правовоїо забезпечення є си
стема. механізм і технологія управління. Причому, система управлішія охоп
лює не лише суб’єкт і об’єкт управлішія. але й, по-перше, загальні функції 
управління — аналіз, прогнозування, планування, організацію, регулювання, 
контроль, віщіовідальїіість та стимулювання, по-друге, оргашзаційію-тптапіу 
структуру' управлішія, по-третє, ресурси управління -  трудові, маїеріаїшю- 
технічні, інформаційні. Механізм управлішія скла лають ц іл і завдання; прин
ципи, форми, методи, способи, прийоми, засоби та критерії ефективності 
управлінської діяльності. До технологічного процесу управління в органах 
системи Міністерства внуїрішніх справ насамперед слід віднести роботу' з 
людьми та ін^юрмаїгією (її збирання, вивчення, виявлення проблем, визна
чення альтернатив і вибір варіанту рішення, процедура його підготовки й 
прийняття).

2. Пормаггиїто-тіравове забезпечення управлінської діяльності в органах 
шгутрігшііх справ не самодостатня система. Воно виступає як невід’ємна підси
стема національної о  законодавства — відокремлює основні риси суспільного 
і державного устрою, закріплює принципові положення офіційної правоохо
ронної доктрини. КЭридичну базу даного нормативно-правового забезпечен
ня складактіь Конституція та закони України, норми яких затверджують пра
вові основи правоохоронної політики, встаноалюють загальний порядок про
ходження державної служби в органах, структурах та ігідрозділах внутрішніх 
справ, визначають кшіпетенцію суб’єктів управління в цій сфері. На підставі 
нормативних положені, КЬїкглитущї та законів Укі)аїни, відомчі шдзаконіп нор- 
мативігі акти визначають побудову ОВС, орітшізацію і повноваження органів 
управління, порядок комтшектувазвія кадрів і проходжетшя служби особовим 
складом, правове становище осіб рядового і начачьницмеопо складу, організа
цію матеріалию-техтгічіїого забезпечення Нормативне забезпечешш органів 
системи Мі ш стереть а внуїрішніх справ враховує особливості цієї складової
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механізму державного апарату як. організації, призначеної для иравоохороп- 
ної діяльності і заспоіішюї у зв’язку з ним на суворій службовій дисципліні, 
ігідпорядкуванні нижчестоящих суб’єктів управління вищестоящим, послідов
ному цеіпрачізмі в управлінні структурі ги ми підрозділами системи оріанів 
Водночас воно закріплює ітриішип патігичпої і грттдяїкькпї рівності прац
івників ОВС, містить гарантії законності в рі чних асі іскі ах їх служби і життєді
яльності.

3. Нормативно-правове забезпечення управління в органах, структурах 
та підрозділах внутрішніх справ має нижу своєрідпих особливостей. Першою 
особливістю є його міжгалузевий характер, оскільки воно містить норми різних 
галузей права. Найбільше значення в ньому відіграють норми копститутойпо- 
го, адміністративного, трудового та фінансового права. Другою особливістю 
досліджуваного фаіомена с множинність нормативних актів, шо регулюють 
нліфізноманітшті асп ек т і питання утіравліна.мої діяльності в органах систе
ми МВС України. Трелюю особливістю даного різновиду нормативно-пра
вового забезпечення є те, що його масив, в основному й переважно, с резуль
татом відомчої нормотворчості.

4 Нормативно-правове забезпечення управління в ОВС України, з одно
го боку, зазнає впливу загально-національної системи права, а > іншого — 
всередині означеного нормативноч гравового забезпечення складаю іься і свої 
залежності, зв'язки, взасмовпливи. У цьому ключі слід вести мову про: а) 
нормативно встановлені види, властивості актів; б) про підпорядкованість, 
іерархічнипь у відносинах між ними та їх  нормами; в) змістовну характеристи
ку і погодженість актів, що зумовлено сдиіспо чи комплексністю рсгутован- 
ня суспільних відносин; г) збалансованість окремих частин «нормативного 
масиву», похідну від рівнів прийнятої рішень, багатоашектності впливу на 
процеси, що регулюються; д) ціннісну орієнтацію всіх елементів системи 
і нормативного забезпечення управлінської діяльності в органах, структурах та 
підрозділах внутрішніх справ. Вірне розуміння цих зв'язків — ключ до пізнання 
реальних процесів, що відбуваються в системі актів нормативно-правового 
забезпечення управління в ОВС України, виявлення і подолання суперечнос
тей. диспропорції, занобіїання небажаним і иідіримкв. закріплення позитив
них тенденцій. «Вивчення суспільної практики переконує в тому, шо дія за- 
галышх закономірностей розвитку права не виключає, а, навпаки, перєдбшає 
такий аналіз» [10. с. 62].

5. До тенденцій нормативно-правового забезпечення управлінської діяль
ності в органах системи Міністерства внутрішніх справ слід віднести, по-пер
ше, те, що відбувається його якісна нонелізація. По-друге, спостерігається 
ііггенсифікація як загальної, так і відомчої правогворчосп в цій сфері По- 
фетЕ, триває урізігомаїгіліення форм нравотворчосгі По-четверте, відбуваєть
ся зменшення рівня формалізованоеті нормативного забезпечення, ступеня 
визначеності його норм щодо тих відносин, які можуть бути вирішеними на 
місцях безпосередніми учасниками управлінських відносин. І Іа фоні цих тен
денцій виразно простежусп.ся низка недоліків сучасного, нормнтивно-пра-
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нового забезпечення управлінської діяльності в органах системи Міністерства 
внутрішніх справ України. Це: безсистемність розвитку’ позитивною правово
го забезпечення, величезна кількість змін і доповнень до нього, причому в 
основному до актів, прийнятих після проголошення пезалежпості Ук]іаїпи; 
внутрішня суперечливість в регулюванні тих чи інших аспектів управлінської 
діяльності; правова невреіульованісіь багатьох управлінських відносин, що 
об’єктивно вимагають такого регулювання; недостатня наукова обгрунто
ваність правових актів, іноді їх дао і арап іві ікль, безадресні сть, відсутність у 
багатьох актах механізмів їх реатізашї; відсутність цілісної відомчої про) рами 
розвитку нормативно-правового забезпечення та визначення пріоритету щодо 
і финнягге відповідних актів
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Національного ун-ту внутр. справ

К ерівник у  системі у п р а в лін н я  персоналом  
органів внутріш ніх справ: 

пр о б ле м и  еф ективності ф ун к ц іо н ув а н н я

Ключове значення в системі управління органами та підрозділами 
внутрішніх справ мас їх керівний склад. Саме він несе на собі основний тягар 
діяльності у ній сфері та відповідальність за її результати

Враховуючи місце керівників у загальній системі управління. МВС Ук
раїни неодноразово звертало увагу необхідність забезпечешія відповідності 
діяльності керівник! в сучасним вимогам, підвищення їх відповідальності, діло
витості, уважного ставлення до підлеглих, забезпечення їх особистої безпеки 
та усунення недоліків у їх  діяльності.

Будучи одним із найважливіших елементів системи управління, кер
івники органів внутрішніх справ одночасно виступають як суб'єкти та об
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