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Передмова
Наш час характеризується дуже складними і суперечливими процесами суспільного життя. Основні засади суспільства перехідної економіки в цілому сформовані, але дезінтеграційні процеси, нагромаджений деструктивний потенціал погрожують негативними наслідками для розвитку українського суспільства. Управлінські структури при цьому часто діють емпірично, переважно нераціональним способом проб і помилок.

Управління значною мірою визначає якість сучасного соціального стану і його майбутнє. Коли зростає розмах історичних перетворень, то відповідно зростає і роль управління в забезпеченні злагодженого, чіткого, безперебійного функціонування соціального організму. Нині, коли радикальні перетворення охопили всі найважливіші сфери суспільства - політику, економіку, культуру, духовне життя, розмаїтий і складний комплекс суспільних відносин, роль управління важко переоцінити, від його якості й ефективності надзвичайно залежить доля країни.

Тому існуючі об'єктивні фактори суспільного життя зумовлюють потребу постійного вдосконалення методів і прийомів управлінської діяльності, а також структурно-організаційних форм управління, в тому числі й в сфері діяльності органів внутрішніх справ, насамперед міліції.

Президент України Л.Д. Кучма постійно підкреслює необхідність підвищення ефективності управління у різних сферах суспільного життя, в тому числі у сфері боротьби зі злочинністю. Зокрема, він підкреслив, що бачить "принаймні три причини недостатньої ефективності нашої протидії натиску криміналітету в економічній сфері. Перша ~ кадрова: брак досвіду, достатньо підготовлених людей, невисокі моральні якості частини працівників. Втім, це стосується не лише правоохо-

ронних структур. Друга - організаційна: відсутність у роботі системності, скоординованості, відставання її від динаміки злочинної діяльності. Третя – правова: неповнота і суперечливість законодавчої бази"'. Інакше кажучи. Президент вважає, що основні причини наших невдач у боротьбі зі злочинністю лежать в управлінській сфері.
Міліція завжди виконувала важливу роль у нашому суспільстві. Ця роль і відповідальність міліції значно зростають у перехідний період. Незважаючи на доволі високу керованість порівняно з іншими державними інститутами, система органів внутрішніх справ також потребує вдосконалення управління, і тепер, як ніколи раніше, управління в системі необхідно будувати і здійснювати на науковій основі.
Керівництво держави і МВС постійно вживають заходів щодо вдосконалення діяльності органів внутрішніх справ, однак потрібно провести ретельний аналіз набутого досвіду і на цій основі здійснити вироблення науково-узагальнюючих висновків і рекомендацій по дальшому вдосконаленню форм і методів управ ління в сфері охорони громадського порядку і боротьби зі злочинністю. А це неможливо без достатнього рівня управлінської підготовки як керівного, так і виконавського складу органів внутрішніх справ, без оволодіння ними наукою управління, мета якої навчити логічно та раціонально мислити, а головне – ефективно діяти в різних складних ситуаціях.
У той же час треба чітко розуміти, що якими б значними не були досягнення теорії управління, вони самі по собі не зда тні забезпечити раціональність управлінської діяльності і тим самим її ефективний вплив на діяльність предметні/, якщо не перетворяться на практичні знання та вміння керівників і ви-
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конавців. Таким чином, навчання стає магістральним напрямом матеріалізації управлінського знання.
Системі МВС потрібні високоосвічені спеціалісти, а в наш час такого спеціаліста не можна уявити собі без певної управлінської підготовки.
Рівень якості управління не росте автоматично в міру насичення системи МВС сучасною обчислювальною та організаційною технікою, при появі новітніх психологічних, математичних, економічних та інших методів. Насамперед потрібні люди, які 6 опанували цей інструментарій.
Дії виконавця і керівника визначаються тим, наскільки вони володіють науковим апаратом, сучасними методами управління, розуміють тенденції розвитку системи управління. Вони мають оволодіти новим управлінським мисленням, суть якого полягає у відході від застарілого управлінського корпоративного раціоналізму, розгляду будь-якої соціальної системи як закритої системи і переходу до так званого органічного управління. "Нова парадигма", яка складає сучасну управлінську філософію, засновується на системному і ситуаційному підходах до управління і розглядає організацію як відкриту соціально-технічну систему.
Тому можна лише привітати появу підготовленого професором Національної академії внутрішніх справ України В.М. Плішкіним першого в Україні академічного підручника з теорії управління органами внутрішніх справ. Підручник, звичайно, не є догматичним твором, і одним із його безумовних достоїнств є те, що він у повному обсязі охоплює програмний матеріал і при формуванні його структури та викладенні змісту застосовано системно-логічний принцип. Підручник створює солідну методологічно-організаційну базу для оволодіння наукою
управління як курсантами і слухачами, так і науковцями закладів освіти системи МВС, а також працівниками практичних органів внутрішніх справ.
Оволодіння наукою управління, безумовно, буде сприяти більш ефективному виконанню керівниками і рядовими виконавцями органів внутрішніх справ безпосередніх задач по охороні громадського порядку і. боротьбі зі злочинністю, допоможе поступово утвердити позитивне уявлення населення про міліцію як про орган, "який захищає життя, здоров'я, права і свободи громадян..."1.
Міністр внутрішніх справ України генерал внутрішньої служби України
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Вступ
Удосконалення управління в умовах розбудови суверенної і незалежної Української держави передбачає об'єднання вітчизняної і зарубіжної науки та практики з досягненнями науково-технічного прогресу з метою інтенсифікації державного будівництва.

Вивчення курсу "Теорія управління органами внутрішніх справ" ставить за мету оволодіння слухачами основними положеннями теорії, методології та практики управління органами внутрішніх справ для досягнення ефективності в управлінській діяльності, створення умов для успішної боротьби зі злочинністю та охорони громадського порядку.

Курс складається з двох частин, кожна з яких має по чотири розділи. У першій частині розглядаються методологічні засади соціального управління, його методологічні аспекти. Основним завданням щодо вивчення цієї частини курсу є з'ясування тезауруса соціального управління, формування у слухачів наукового уявлення про суть управління, зміст його механізму, системи, процесу. В цій частині розкриваються різновиди управління, історія його розвитку та становлення. Дається поняття щодо науки управління, її методологічних засад та особливостей розвитку основних управлінських теорій, аналізуються проблеми подальшого вдосконалення соціального управління, сучасні концепції його розвитку.

У другій частині розглядаються питання організаційних засад управління органами внутрішніх справ. Вивчення слухачами цієї частини курсу передбачає вироблення у них чіткого розуміння щодо організації системи управління органами внутрішніх справ, їх функціональної, організаційної, інформаційної та соціально-психологічної структури, а також їх змісту, принципів побудови, розвитку та -удосконалення. В цій частині ставляться завдання, спрямовані на формування вмінь та навичок здійснення інформаційно-аналітичних функцій, роботи по підготовці та прийняттю управлінських рішень в органах внутрішніх справ, опануванню особливостями технології здійснення в органах внутрішніх справ таких важливих функцій управління, як прогнозування, планування та контроль, і такого його методу, як

сітьове планування та управління (СПУ), специфікою організаторської роботи в органах внутрішніх справ.

Значна увага приділяється питанням взаємодії та координації, контролю та обліку в органах внутрішніх справ. Чільне місце в цій частині курсу посідають питання забезпечення управління, а саме такі його аспекти, як інформаційне, документаційне, правове, кадрове, матеріально-технічне та фінансове забезпечення, а також правила та положення наукової організації праці в органах внутрішніх справ;

Структура навчального курсу і підручника обумовлені складністю та багатогранністю як соціального управління в цілому, так і управління органами внутрішніх справ, наявністю в ньому соціального, правового, психологічного та кібернетичного аспектів, сполученням та єдністю в управлінні статики (організації системи) та динаміки (організації процесів) управління.

Разом з тим не треба полишати без уваги, що в підручнику зовсім не розглядаються питання міжгалузевого та галузевого управління в органах внутрішніх справ, які мають бути предметом самостійного розгляду і які лише частково, фрагментарне вивчаються деякими іншими навчальними дисциплінами. З тієї ж причини не розглядаються в підручнику і питання управління системами органів внутрішніх справ певного рівня, наприклад "Управління міськрайлінорганами внутрішніх справ", а також питання "Управління органами внутрішніх справ в особливих умовах", що являють собою цілком самостійні і досить значні за обсягом навчальні дисципліни.

Підручник 'Теорія управління органами внутрішніх справ" є першою працею подібного роду, яка виконана в незалежній Україні.

При викладенні матеріалу автор намагався максимально врахувати досягнення зарубіжної та вітчизняної теорії і практики управління взагалі та управління органами внутрішніх справ (поліцією) зокрема.

Автор глибоко вдячний всім, хто тією чи іншою мірою сприяв появі цього підручника.

Частина перша
МЕТОДОЛОГІЧНІ ЗАСАДИ УПРАВЛІННЯ ОРГАНАМИ ВНУТРІШНІХ СПРАВ

Розділ 1. Поняття соціального управління.
Наука управління
Глава 1. Сутність та зміст соціального управління
1.1.     Сутність соціального управління
1.2.     Зміст соціального управління
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1.1. Сутність соціального управління
Соціальне управління є особливим видом діяльності, що спрямований на упорядкування, погодження колективних дій людей щодо досягнення мети, яка стоїть перед ними. Об'єктивна необхідність виникнення та розвитку управління в соціальній сфері обумовлена суспільним характером праці.

"Всіляка безпосередньо суспільна або сумісна праця, яка здійснюється  іі порівняно великому  масштабі, –   зазначав К. Маркс, – потребує в більшій чи меншій мірі управління, яке установлює погодженість між індивідуальними працями і виконує загальні функції, які виникають із руху всього виробничого організму на відміну під руху його самостійних органів. Окремий скрипаль сам керує собою, оркестр потребує диригента"'.

Як відомо, є чимало різних видів, форм матеріальної та духовної колектипної діяльності. В будь-якій з них завжди і обов'язково наявні дві сторони – управлінська та виконавська (предметна). Щодо останньої управління носить "вторинний" характер. Само по собі воно не створює ніяких духовних і матеріальних цінностей, а лише сприяє оптимі.чації відповідних зусиль окремих виконавців.

Управління притаманне кожній стадії розвитку суспільства. На ранніх етапах його існування управління безпосередньо входило в процес тієї діяльності, котру воно так чи інакше упорядковувало. У міру того, як відбувався все більший розподіл праці в суспільстві, управління набувало відносної самостійності. Його завдання знайшли свій концентрований вираз у функціях особливих соціальних інститутів – органів управління. Це висунуло вимогу виділення особливої групи людей, для яких управління стало професійним заняттям, різновидом праці.

Соціальне управління є об'єктивно необхідним різновидом праці, яке забезпечує погодженість та упорядкованість сумісної праці людей для досягнення суспільне значущих цілей і вирішення завдань, які при цьому виникають. Таке розуміння управління базується на аналізі змісту соціальної діяльності, об’єктивних законів функціонування суспільства.

У той же час при характеристиці соціального управління часто використовуються загальнотеоретичні положення кіберне-

' Маркс К., Знгельс Ф. - Соч. - Изд. 2-е. -Т. 23. - С. 342.
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тики Управління в рамках цієї науки розглядається як функції організованих систем, які забезпечують цілість їх структури, підтримання режиму функціонування згідно із закладеною програмою. Управління в такому розумінні є атрибутом певного класу систем (під системою розуміються безліч структурно розчленованих взаємопов'язаних і взаємодіючих елементів, які виконують певні функції і створюють деяку цілісну єдність, що володіє новими, інтегративними властивостями, котрі не зводяться до суми властивостей окремих елементів).

Із усієї безлічі систем кібернетика виділила такі, яким властиво зберігати свою цілісність і функціонувати в умовах змінюваного середовища. Вказана властивість забезпечується особливим механізмом, котрий називається управлінням. Таких систем налічується три види.

Насамперед слід виділити біологічні системи, тобто тваринний і рослинний світ. Внаслідок тривалої еволюції в них сформувався своєрідний механізм самоуправління на основі інстинктів та рефлексів. Він засновується на сприйнятті системою впливів зовнішнього середовища, переробці таких сигналів та відповідному реагуванні на зовнішні подразники. По суті справи, тут точніше було б казати про саморегулювання – особливу властивість вказаних систем, яка забезпечує їх функціонування.

До другого виду відносяться створені людьми технічні системи (машини, автомати, технічні процеси), програми доцільного функціонування яких (алгоритми) закладені в їх конструкцію людиною.

Специфічний вид організованих систем складають соціальні системи, тобто суспільні утворення. Процеси їх збереження, функціонування та розвитку є результатом свідомої діяльності людей. Принципову схему системи управління можна уявити собі таким чином:
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Рис. 1.1. Принципова схема системи управління
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У загальному вигляді, стосовно будь-яких систем, управління можна уявити як виявлення (шляхом передавання по каналах прямого зв'язку командної інформації) впливу управляючої підсистеми на керовану. Звідси по каналах зворотного зв'язку в управляючу підсистему надходить освідомча інформація. Крім того,  ці  підсистеми мають також  інформаційні  зв'язки з ііапколиіііпім середовищем. Управляюча та керована підсистеми, канали прямого та зворотного зв'язку, а також навколишнє середовище створюють систему управління.

Так виглядає універсальне уявлення про управління в біологічних, технічних (або механічних) і соціальних системах, яке засноване па абстрагуванні від їх фізичних, природних особливостей.

1.2. Зміст соціального управління
Іноді питання про сутність явища ототожнюють з його зміс-"ом. Це неправильно, оскільки йдеться про два цілком самостійних поняття, чого ігнорувати ніяк не можна.

Ігноруючи зміст поняття управління і виходячи із форма.'! ііію-логіч ного (кібернетичного) уявлення про нього, окремі дослідники ототожнюють його з будь-якою діяльністю, як пізнавальною, так і перетворюючою. В результаті навіть "впливи" робітника па предмет та знаряддя праці розглядаються ними як управління. В публікаціях, котрі присвячені проблемам управління в сфері правоохоронної діяльності, можна знайти щодо цього характерні ілюстрації. Так, професор Г.О. Туманов пише:

"Значні за обсягом управлінські впливи справляють, наприклад, працівники, які не мають підлеглих за посадою. Так здійснюють управління рядові міліціонери, які забезпечують громадський порядок, наприклад, на стадіоні"2. Напрошується парадоксальний висновок, а саме: адміністративні, оперативно-розшукові та кримінальне-процесуальні заходи, яких вживають правоохоронні органи, є методами управління. Однак управління тут має місце лише в організації правоохоронної діяльності.

Як і будь-яка, здійснювана в суспільстві» діяльність, соціальне управління прагне досягти певної мсти. Його зміст обумовлюється комплексом взаємопов'язаних функцій та методів їх реалізації, які використовуються при цьому.

Соціальне управління засноване на притаманних тільки людині здатностях ставити перед собою цілі і знаходити адекватні засоби їх досягнення, передбачати результати впливу. В історії суспільства ніщо не робиться без свідомого наміру, без бажаної мети. Саме цією ознакою соціальне управління відрізняється від того, що ми умовно називаємо управлінням у складних біологічних і технічних системах. Цілі соціального управління виплива-

2 Туманов Г.А. -Организацня управлення в сфере охраны общественного порядка. - М., 1972. - С. 94.

ють із суспільних потреб. Свідомі, активні зусилля людини щодо їх досягнення характеризують управління як цілеспрямовану працю, з якої ясно проглядається єдність інтелектуального та вольового моментів.

Треба відмітити, що цілі управління диференціюються залежно від рівнів його здійснення. Так, мета управління суспільством в цілому складається з забезпечення ефективного функціонування та розвитку усіх відповідних соціальних структур, вирішення загальних завдань шляхом створення та організації діяльності спеціальних державних органів та громадських організацій, які здійснюють управління в різних сферах. На індивідуальному рівні мета управління міститься в підвищенні творчої активності особи. Це досягається: 1) визначенням місця соціальної функції, прав   і обов'язків  кожної  людини   в соціальній   системі;

2) підготовкою   індивіда   до   виконання   своїх   завдань;

3) створенням сприятливих умов для найкращого здійснення ним його соціальної функції; 4) відповідним контролем за його діяльністю.   Щодо   окремого   колективу   метою   управління є консолідація та спрямування індивідуальних зусиль виконавців на ефективне розв'язання загальних завдань.

Цілі управління досягаються в результаті здійснення таких його загальних функцій, як: аналіз, прогнозування, планування, організація, регулювання, контроль.
Вони виступають різновидами управлінської діяльності, які об'єктивно необхідні в будь-яких соціальних системах. Відомо, що кожний керівник на основі вивчення проблем, які виникають перед  колективом,  повинен  передбачати  розвиток  подій в майбутньому та планувати, тобто визначати програму та порядок дій підлеглих. Йому треба організовувати діяльність колективу, створювати умови для ефективного виконання завдань, які стоять перед ним, виявляти в процесі контролю відхилення в роботі й вносити в неї необхідні корективи, подавати виконавцям практичну допомогу.

Таким чином, набір функцій управління є універсальним. Зміст же їх залежить від специфіки виконавської діяльності. Тут виявляється її діалектичний зв'язок з управлінням. Розгляд цих сторін у відриві одна від одної може призвести або до абсолютизації або викликати недооцінку значення управлінських процесів.

Функції управління здійснюються за допомогою різних методів та технологічних операцій, які виконуються послідовно; їх сукупність утворює процес управління, який має циклічний характер. Кожен одиничний управлінський цикл включає в себе розробку й прийняття рішення, а також організацію його виконання. Якщо цілі, принципи, функції і методи управління розкривають його зміст, то процес вказаної діяльності характеризує її просторово-часову форму.

Цілі, принципи, функції і методи управління у сукупності складають механізм управління, котрий може діяти в рамках
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спеціально організованої системи. В соціальному управлінні і управляючу підсистему (суб'єкт управління) і керовану підсистему (об'єкт управління) представляють люди – окремі або з'єднані в різні спільності особи, які є носіями певних суспільних відносин. Отже, людина виступає й суб'єктом й об'єктом соціального управління. Однак необхідно мати па увазі певну умовність цієї конструкції.

Відношення "керівник – підлеглий", хоч і є найбільш поширеним в соціальному управлінні, але не охоплює усіх складних характеристик субєкта і об'єкта. Поряд з індивідуальним, існує і колективний (колегіальний) суб'єкт управління, який впливає на певні суспільні утворення, що діють в різних сферах суспільного життя. Таким чином, суб'єктом соціальною управління в суспільстві є складна система галузевих і територіальних, державних і недержавних органів і організацій.

Об'єктом управління, поряд з людиною як первинним його компонентом,- виступають і різні соціальні спільноти, які організовують і здійснюють виробничу діяльність. Серед цих об’єктів найбільшу цілісність, яка відображає усі сфери життя людини, має суспільство, що розглядається як єдиний суспільний організм. Управління ним передбачає виявлення організуючого впливу на економічну, соціально-політичну і духовну сфери його функціонування. Подальша диференціація вказаних об'єктів дозволяє виділити такі соціальні утворення, як державні органи й установи, підприємства з різними формами власності та ін.

Для соціального управління характерним є те, що між управляючим впливом суб'єкта і реакцією на нього об'єкта немає жорсткої детермінації. Вона, наприклад, притаманна технічним системам, реакції котрих завжди однозначні, оскільки запрограмовані заздалегідь. Об'єкт же соціального управління досить самостійний, має здатність до самоуправління і такий же активний, як і суб'єкт. Соціальні об'єкти мають власні закономірності функціонування й розвитку, на які треба зважати при здійсненні управління. Обєкт управління не тільки реагує па управляючі впливи суб'єкта, не тільки сигналізує про їх наслідки та результати, а часто прямо примушує його до певної перебудови управляючих впливів, до зміни їх характеру й змісту. Тому соціальне управління являє собою не однобічний вплив управляючої підсистеми на керовану, а діалектичну взаємодію між його суб'єктом і об'єктом, яка складається з різноманітних прямих і зворотних зв'язків між ними.

Між суб'єктом і об'єктом соціального управління існує внутрішня єдність. Суб'єкт управління завжди має справу із змінюваним об'єктом і намагається встигати за ним в своєму розвитку. Однак відповідність між ними в дійсності ніколи не буває повною, оскільки вона встановлюється і порушується одночасно. Така проблемна ситуація загострюється і, як правило, руйнується відповідним регулюванням. Разом з тим тут можливі
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і вкрай небажані відхилення, які тягнуть за собою серйозні негативні наслідки.

Так, іноді управляюча підсистема надто відстає в своєму розвитку від керованої, тобто такої, якою управляють. Тоді в функціонуванні останньої або домінує стихійний початок, або її дії сковуються застарілими формами, тобто управляюча підсистема набуває консервативного, застійного характеру. В окремі періоди управляюча підсистема як би забігає надто далеко вперед і діє, не зважаючи на досягнутий стан і закономірний розвиток керованих об'єктів. В подібних випадках виникають неприродні, нерідко потворні форми управління, пов'язані з проявами суб'єктивізму. Для запобігання цьому необхідно мати надійний механізм цілеспрямування, гнучкі організаційні структури, ефективні системи інформаційного забезпечення, контролю і т.д.

Великий практичний інтерес становить питання про віднесення до числа об'єктів соціального управління різноманітних процесів, які відбуваються в суспільстві (міграція населення, злочинність і т.п.). Соціальні процеси, на думку Я. Щепанського, е серії послідовно однорідних явищ, що проймані причинно-наслідковими зв'язками і структурно-функціональними залежностями3. їх основу складає безліч взаємодіючих воль окремих осіб. Саме тут відображаються зв'язки людей, які виникають стихійно або свідомо в процесі співжиття, виробничої діяльності, що виявляються в їх поведінці.

Соціальні процеси виникають іноді мимовільно (зокрема, при взаємопогашенні численних індивідуальних відхилень). При цьому спостерігається виявлення саморегуляції суспільства. В інших випадках вони є результатом свідомої діяльності людей, заснованої   на   пізнанні   закономірностей   функціонування і розвитку як усієї суспільної системи, так і деяких її елементів. Природно, що через постійну неповноту знань про дії вказаних закономірностей, а також відсутність реальних можливостей (ресурсів) багато аспектів соціальних процесів зостаються поза межами впливу з боку суспільства. Крім того, сам вплив на такі процеси справляється суспільством опосередковано, тобто через організацію діяльності спеціальних органів. Останні, в свою чергу, прямо чи посередньо регулюють окремі виявлення конкретних процесів. Подібний вплив суспільства на соціальні процеси з метою їх упорядкування є результатом пізнавальної та перетворюючої діяльності людей, соціальних спільнот. Управління при цьому складається лише з організації ефективного функціонування відповідних соціальних утворень.

Об'єктом управління деякі дослідники називають злочинність. Наукові публікації з проблем права та кримінології не піддають сьогодні' сумніву ту обставину, що злочинність являє

я Див.: Щепанский Я. Злементарнме понятия социо.тогии. - М., 1969. - С. 193.
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собою цілком сформоване соціальне явище, яке детерміновано суперечностями суспільного життя в сфері економіки, демографії, культури, свідомості, управління і т.д. Отже, боротьба із нею триватиме довго. Відносна сталість основних показників злочинності (структура, "географія", статево-вікопий та соціальний склад злочинців, рівень тяжких злочинів, рецидив та ін.) дає змогу стверджувати, що вона носить характер статистичної закономірності, або, в усякому разі, цілком очевидної тенденції. Це дозволяє авторам, які вважають за можливе розглядати злочинність як об'єкт управління, уявляти її у нигляді соціальної системи4. Вказана концепція викликає певні сумніви. Немає ніяких доказів наявності у злочинності основної властивості системи, тобто зв'язки елементів (злочинів), які складають її, "сильніші" за їх взаємодію із середовищем. Більш того, навіть не робилося ніяких спроб виявити такі внутрішньосистемні зв'язки. В той же час тісні зв'язки злочинів із зовнішнім середовищем установлені як в результаті численних досліджень, так і матеріалами кримінальних справ. Статистичні закономірності злочинності необхідно, мабуть, розцінювати як прояв іншої системи – суспільства в цілому. Такий висновок має більше нідстаїі, ніж зведення злочинності в ранг системи.

Уявлення про злочинність як соціальну систему стає іце більш непереконливим, коли мова заходить про реальну дійсність, про практичну і навіть потенційну можливість керувати цією "системою". Судити про наявність такої можливості правомірно, якщо виходити з того, що управління – це вплив на відповідну підсистему. На високому рівні абстракції вказана інтерпретація розглядуваного поняття може бути достатньою.

Однак вже на загальносоціологічному, а тим наче на прикладному рівні слід уникати такого гіпертрофованого розуміння управління, яке приводить до того, що цей вид діяльності починають ототожнювати з діяльністю в цілому. Переведення тієї чи іншої системи, яка виступає об'єктом діяльності, в новий стан – це результат всієї людської діяльності, насамперед того її виду, який іменується предметною діяльністю. На відміну від предметної діяльності, яка безпосередньо перетворює об'єкт, управління лише забезпечує таке перетворення.

У такому розумінні злочинність, незалежно від того, визнається чи не визнається вона системою, і правопорушництво в цілому виступають об'єктом саме предметної, тобто правоохоронної діяльності. Остання ж і є об'єктом управління.

Суб'єкт і об'єкт управління знаходяться  між  собою «особливих суспільних відносинах. Такі відносини виникають у процесі реалізації функцій управління і тому звуться управлінсь-

4 Див.: Вицин С.Е. Моделирование в крнминологии. - М., 1974 – С. 26: Його ж: Системный подход и преступность. - М., 1980. -С. 39-45.
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кими. Вони безпосередньо пов'язані :( владою і мають соціально-політичну спрямованість. Влада – це вольові відносини між людьми, соціальними групами, класами; плада, як і управління, іманентна властивість будь-якого суспільства. що забезпечує його успішне функціонування шляхом опливу на людей, регулювання їхньої поведінки. Де досягається використанням авторитету представників влади і прямим розпорядництвом. Таким чином, застосування влади можна розглядати як один із методів управління, існуючий поряд з адміністративними, економічними і соціально-психологічними методами.

Державна влада завжди має політичний характер. У класовому суспільстві політичні відносини між різними об'єднаннями людей формуються спершу з приводу влади, яка зумовлює також способи управління. Загальність і універсальність названих відносин виявляється в їх проникненні в усі сфери соціального життя. Саме тому система управління в класовому суспільстві, по суті, має політичний характер, а управлінські відносини людей відображають політичну спрямованість суспільного організму.

За своїм змістом управлінські відносини виступають як організаційні, оскільки за їх допомогою забезпечується формування, цілеспрямоване та упорядковане функціонування соціальних систем. Таким чином, управлінські відносини являють собою конкретну форму соціальних зв'язків свідомо-польового та організаційного характеру, в котрих одна сторона (суб'єкт) є носієм функцій управління, а друга (об'єкт) зазнає її регулюючого впливу, який відповідає цілям соціального управління5.

Сутність управлінських відносин виявляється в системі функціональних, організаційних та інформаційних зв'язків, які виникають між людьми, їх спільностями в процесі управління.

Виходячи з характеру зв'язків між суб'єктом і об'єктом, можна виділити управлінські відносини субординації та координації. Першим з них притаманне розпорядннцтво, тобто адміністрування керівника і виконавство підлеглих. Залежно від типу організації управління, визнаного в тій чи інший системі, відносини субординації можуть бути лінійними, функціональними і змішаними. Однак усі різновиди відносин субординації передбачають вплив на волю учасників сумісної діяльності на основі принципу "влада – підпорядкування". У відносинах же координації на перший план висуваються погодження цілей та визначення порядку діяльності окремих осіб та спільностей.

За ознакою нормованості соціальних ролей суб'єкті!» управління виділяються формальні та неформальні управлінські відносини. Перші з них – це відносини між суб'єктом і об'єктом управління, які регулюються нормативними актами. Другі

Див.: Козлов Ю.М., Фролов Е.С Научная организация управлення и право. - М.. 1986. - С. 180.
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ж складаються, як правило, на основі психологічної сумісності людей, відповідності їх характерів, збігу інтересів, симпатій та антипатій. На відміну від формальних управлінських відносин, які базуються, насамперед, на "авторитеті влади", неформальні відносини грунтуються на "владі авторитету".

У більшості випадків управлінські відносини регламентуються нормами права, що упорядковує компетенцію органів управління, їх організаційні структури. В результаті вони набувають характеру правових відносин, в котрих персоніфікуються юридичні права і обов'язки сторін. Однак управлінська діяльність тісно пов'язана з елементами творчості, котрі не піддаються повною мірою фіксації та норму пані по. Окрім того, в регулюванні управлінських відносин “беруть участь" й інші соціальні норми та правила організаційного характеру.

Таким чином, розгляд сутності та змісту соціального управління дозволяє визначити його як об'єктивно необхідний різновид діяльності, що складається із свідомого та цілеспрямованого впливу суб'єктів управління на різні соціальні системи з метою підвищення ефективності їх функціонування, приведення його у відповідність до об'єктивних закономірностей розвитку.

1.3. Види соціального управління
Питання щодо видової класифікації соціального управління має дуже важливе як теоретичне, так і практичне значення, оскільки оптимальна, об'єктивна і наукова класифікація дає змогу більш глибоко, більш детально вивчити специфіку окремих видів соціального управління і дати найбільш досконалі рекомендації щодо їх ефективної реалізації.

Соціальне управління не є однорідним ні за змістом, ні за формою, ні за методами ного здійснення. Воно охоплює всі сторони і сфери соціальною життя і в самому широкому розумінні слова являє собою управління суспільством, насамперед як системним утворенням.

Як приклад можна навести такі підходи до класифікації соціального управління.

Так, Афанасьєв В.Г. поділяє управління на:

управління економікою;

управління соціально-політичною сферою;

управління духовною культурою6. Дейнеко 0.0. виділяє н управлінні:

сферу політичного управління (керівництва);

сшеру державного управління (державних органів влади);

сферу економічного управління7.

'' Див.: Афанасьєв В.Г. Научное управление обществом. - М., 1975. -. С. 47.

' Див.: Дейнеко О.А. Методологическпе проблемы науки управлення производством. - М., 1970. - С. 72.

Попов Г.Х. для класифікації соціального управління використовує такий підхід:

управління діяльністю окремої людини;

управління діяльністю колективу людей, яке в свою чергу поділяє ще на:

управління суспільством в цілому;

управління державою (державне управління);

управління виробництвом".

Щекін Г.В. вважає основними видами соціального управління:

адміністративно-державне управління;

управління соціально-культурною сферою;

управління матеріальним виробництвом9.

Бандурка О.М. вважає, що в сфері соціального управління можна розглядати:

управління суспільством;

державне управління;

управління в громадських організаціях;

управління виробництвом10.

Коваль Л. називає такі різновиди соціального управління:

державне управління;

самоврядування;

громадське управління;

внутріорганізаційне (апаратне) управління;

економічне управління;

військове управління;

політичне управління;

церковне управління;

сімейне управління".

Досить поширеною в нашій юридичній та управлінській літературі за останні декілька десятиріч була точка зору, відповідно до якої соціальне управління поділялося на державне та громадське (іноді до нього ще додавали сімейне). З урахуванням змін, які відбуваються в нашому суспільстві, до названих видів соціального управління, безумовно, слід додати ще самоврядування і приватне управління. Тоді класифікація видів соціального управління набуде такого вигляду:

державне управління;

8 Див.: Попов Г.Х. Проблемьі теории управлення.- М., 1970.-С. 22.

9 Див.: Щекин Г.В. Теория социального управления. - К., 1996. -С. 7-8.

10 Див.: Бандурка О.М. Основи управління в органах внутрішніх справ. - Харків, 1996. - С. 11.

" Див.: Коваль Л. Адміністративне право України. - К., 1994. -С. 21.
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громадське управління;

самоврядування;

приватне управління;

сімейне управління.

Автор не претендує на повноту та вичерпність запропонованої класифікації, але вона дає певне уявлення про види соціального управління в сучасних вимогах.

Під державним управлінням ми розуміємо сукупність цілеспрямованих впливів органів державної влади, які справляються ними в рамках відповідної компетенції, на певних осіб, соціальні системи, а також весь соціальний організм в цілому.

Державне управління здійснюється переважно у правових формах; розпорядчо-виконавча діяльність його органів має юридичний, власний характер, органи державного управління діють за дорученням та від імені держави, котра наділяє їх владними повноваженнями, які необхідні для виконання завдань, що стоять перед ними. Владні повноваження втілюються в їх компетенції, котра визначається законами та іншими нормативними актами. Однак багато дій державних органів управління здійснюються й в неправовій формі: проведення нарад, інструктування, поширення передового досвіду та ін.

Види державного управління доцільно класифікувати, виходячи із галузевого принципу побудови його системи. Згідно з трьома великими сферами соціальної діяльності можна виділити управління соціально-політичним, економічним та духовним розвитком суспільства. В кожній із названих сфер можна виділити галузі та притаманні їм види управління. Наприклад, щодо функціонування економічної системи тепер можна вже цілком впевнено стверджувати про державний сектор економіки, кооперативний та приватний сектори; далі можна казати про галузі економіки всередині кожного сектору (або про сектори всередині галузі), про виробничі та внутрішньовиробничі ланки. Треба віддати належне і зауважити, що наука соціального управління виникла па базі або в рамках приватного підприємства. Основними працями Ф. Тейлора – фундатора науки соціального управління – є:

"Відрядна система" (1886), "Управління фабрикою" (1903), "Принципи управління" (1911). Ці праці започаткували розвиток науки соціального управління.

Саме від «управління приватним підприємством вивчення питань управління стало проникати в інші сфери. Так, француз Анрі Файоль поширив розроблені Фредеріком Тендером принципи управління спочатку на діяльність корпорацій, а потім і на державний апарат, він уже вивчав питання управління в суспільстві в цілому.

Для успішного розвитку соціально-політичної сфери важливе значення має правоохоронна діяльність, у тому числі й та, яку здійснюють органи внутрішніх справ. Останні є підсистемою системи правоохоронних органів й важливим важелем державно-
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го управління. Тут вони виступають як елемент управляючої системи і виконують відповідні функції держави в цілому.

Управління органами внутрішніх спран розглядається в двох аспектах. По-перше, мається на увазі управління цією системою як об'єктом з боку держави. По-друге, враховується управління, яке здійснюється всередині системи, при котрому обектами є співробітники,  служби,  підрозділи,  органи, а суб'єктами - керівники та управляючі апарати, які діють на відповідних рівнях і складають у своїй сукупності управляючу підсистему всієї системи даних органів у цілому і кожного з них окремо.

Таким чином, управління органами внутрішніх справ можна визначити як особливий вид діяльності спеціально створених апаратів та спеціально призначених посадових осіб по упорядкуванню системи органів внутрішніх справ, забезпеченню її оптимального функціонування і розвитку з метою ефективного вирішення завдань по боротьбі зі злочинністю та охороні громадського порядку, які поставлені перед нею.
Зміст цієї діяльності вміщує: ви.іначспня цілей, завдань і функцій органів (органу, підрозділу, співробітника) внутрішніх справ; розробку і вдосконалення їх організаційної структури; забезпечення трудовими, матеріальними, інформаційними та іншими ресурсами; підготовку і реалізацію управлінських рішень; забезпечення скоординованості дій органів, служб, підрозділів, співробітників; регулювання їх організації 'і функціонування з урахуванням оперативної обстановки та відхилень від намічених цілей; створення ефективної системи обліку та контролю.

Другим різновидом соціального управління є громадське управління. Воно здійснюється недержавними організаціями переважно засобами неюридичного характеру і часто доповнює державне управління. Оскільки держава не охоплює всі прояви суспільного життя, воно повинне створювати необхідні умови для того, щоб об'єднання громадян могли на засадах самодіяльності брати активну участь у житті суспільства і держави, впливати на формування та'реалізацію управлінських програм12.

В умовах подальшої демократизації нашого суспільства все більшого значення набуває самоврядування народу, котре повинне пронизувати всі ланки суспільства. Самоврядування являє собою таке управління державними і громадськими справами, котре здійснюється народом і різними самодіяльними об'єднаннями громадян (громадськими організаціями, трудовими колективами, територіальними спільнотами і т.ін.) безпосередньо або через своїх виборних представників.

Самоврядування, розвиток його форм і методів – важлива умова усунення рудиментів старої системи управління, подолання бюрократизму н апарату, спроб вирішувати будь-яке складне

12 Див.: Козлов Ю.М„ Фролов Е.С. Указ. праця. - С. 79.
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економічне або соціальне завдання лише командно-адміністративними методами. Тільки демократизація суспільства здатна реально протиставити проявам консерватизму, корисливим інтересам посадових осіб безмежний потенціал творчості, ініціативи широкого загалу.

В сучасних умовах ми не можемо ігнорувати і появи такого, нового для нашої (колишньої соціалістичної) держави виду соціального управління, як приватне (приватно-підприємницьке) управління, яке є породженням реформування нашого суспільства в бік ринкової економіки. У "нашого" приватного управління є своя природа зародження, свої особливі властивості, які викликані специфікою переходу нашого суспільства від феодального соціалізму до початкової стадії капіталізму. Адже це робиться у світі вперше і, безумовно, це явище потребує свого вивчення, бо воно існує, і з цим не можна не погодитись.

Глава 2. Право і управління
2.1.     Співвідношення права і управління

2.2.     Роль права в удосконаленні управління

2.1. Співвідношення права і управління
Більшість сучасних суспільствознавчих наук поділяють запропонований кібернетикою погляд на суспільство як на складну цілісну динамічно самокеровану систему.

"Звідси цілком безперечно випливає, що іманентною і вельми важливою якістю суспільства є організованість, упорядкованість суспільних відносин, що створюють соціальне життя, а значить і об'єктивна необхідність впливу на них.

На суспільні відносини впливає чимала кількість факторів. Щоб урахувати їх дію (а вона може бути як позитивною, так і негативною) і, по можливості, адекватно відреагувати на неї, забезпечити умови для подальшого розвитку суспільства, створюється свого, роду інфраструктура, котру вчені називають по-різному, одні – соціальне управління', інші – соціальне регулювання2.

Обидва підходи мають право на життя, однак у зв язку з тим, що обгрунтованішим і поширенішим, на наш погляд, є перший підхід, до нього ми і приєднаємося. •

Як додатковий аргумент цього підходу автор вважає поняття "управління" більш широким, ніж "регулювання", що підтверджується і загальноприйнятим словосполученням "правове регулювання" (а не "правове управління"). Щодо процесу соціального управління регулювання є лише однією із загальних функцій управління і однією із стадій управлінського циклу.

З поняттям і змістом соціального управління ми вже визначилися в першій главі. Якщо уявити собі, що право – це "система норм, що виражені в законах, інших джерелах, які визнаються державою і є загальнообов'язковим нормативно-державним критерієм правомірно-дозволеної (а також забороненої та приписаної? поведінки"3, то можливо спробувати перейти до з'ясування питання щодо співвідношення понять Сі явищ) 'право і "управління", попередньо уточнивши деякі позиції.

Управляти (в соціальній сфері) - значить визначати поведінку людей і їхніх колективів, спрямовувати їх функціонування й розвиток, уводити його в певні рамки, цілеспрямовано його упорядковувати.

Існування й розвиток інституту соціального управління, його місце і функції в житті суспільства характеризуються рядом закономірностей.

'Див.: Афанасьев В.Г. Научное управление обществом. – М., 1975. - С. 42.

2 Див.: Алексеев С.С. Теория права. - М., 1995. - С. 31.

3 Алексеев С.С. Указ. праля. – С. 157.
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Перша з цих закономірностей полягає в тому, що кожне історично конкретне суспільство об'єктивно потребує суворо визначеної міри соціальної керованості, інакше неминучі негативні наслідки для соціальної системи – її неорганізованість, або, навпаки, її зайва регламентація ("заорганізованість"). Міра, яка виражає обсяг і інтенсивність соціального управління, залежить від історичного етану розвитку суспільства, рівня його організованості. Така міра тим значніша, чим складніші суспільні відносини, чим більша необхідність їх погодженого та скоординованого розвитку .

Другою закономірністю є тс, що в процесі розвитку управління суспільством у ньому (управлінні) все більш зростає питома вага соціального. Не пориваючи з психобіологічними факторами людської поведінки, і спочатку зливаючись з ними, управління все більше звільняється від стихійних природних елементів і сторін, усе більш зв'язується .ч потребою виявлення та забезпечення об'єктивних соціальних інтересів у поведінці людей, а в умовах цивілізації все більшою мірою – свободи людини, особистості. В зв'язку з цим в управлінні, поряд з підвищенням конкретності і визначеності, зростає нормативність ^відповідно, абстрактність, загальність, тобто те, що так чи інакше належить до суспільної свідомості.

Третьою закономірною тенденцією розвитку соціального регулювання є формування відносно відособлених його інструментів, засобів та механізмів. Визначальна роль власності, ринку, влади, ідсіі (ідеології) на всіх етапах розвитку суспільства залишається врешті-решт вирішальним фактором соціального управління і незмінне присутня в усіх його виявленнях і різновидах. Значення соціального управління неухильно зростає. Необхідність цілеспрямованої діяльності людей, їх колективів, суспільних утворень, оснащення її необхідним інструментарієм, надання їй якості стабільності та ін. викликає до життя особливі управлінські інструменти, засоби, механізми, котрі виявляються, насамперед, в соціальних нормах, належать до такого вихідного елементу суспільства, як культура. Ці процеси дістають ще більшого розвитку тому, що на певному етапі значення самостійної і міцної сили набувають влада і ідеологія, а також у зв'язку з необхідністю забезпечення глобального процесу розвитку свободи в суспільстві, охорони та захисту особистості. В той же час упадає в очі, що вказані процеси суперечливі: на певному ступені відособлені регулятивні засоби і механізми, все більш відчужуючись від людини, можуть стати самостійним і навіть протистоячим людям фактором. Тут виявляється ще одна залежність: обсяг та інтенсивність зовнішньо відособлених регуляторів зворотно пропорційні ступеню розвитку в суспільстві начал самоврядування (самоуправління).

25
Четверта закономірність полягає в тому, що у міру розвитку соціального життя стаються зміни якості управління, ускладнення, стоншення і вдосконалення регулятивних засобів і механізмів, їх зростаюча диференціація та інтеграція, створюється її єдності з усією системою регулятивних факторів свого роду інфраструктура управління суспільством, котра є відповіддю на потреби соціальної системи, суспільного розвитку, на потреби соціального прогресу, в тому числі на необхідність в умовах цивілізації вираження та забезпечення соціальної свободи особистості. Зміни якості соціального управління, в свою чергу, виражаються у ряді напрямів, сторін і характеристик функціонування та розвитку його інфраструктури.

Інфраструктуру соціального управління слід розуміти як ооєктивно обумовлене явище суспільного розвитку, яке виявляється в стійкій моделі пормативно-організаційних 4ЮРМ управління (і регулювання), причому в такій моделі, вузлові ланки якої спираються на певні, також стійкі, організаційні форми, зокрема," або на види суспільних органів у первісних суспільствах, або на види державних, інших політичних органів (право-творчих, правоохоронних), які виявляються на більш пізніх етапах розвитку суспільства і виражають своєрідність даної соціальної системи.

На думку С.С. Алексєєва, сили, "які "управляють" суспільством, визначають його саморозвиток, в умовах цивілізації мають різноплановий, суперечливий характер і неоднакове значення. Це – влада, власність, ідеї'"1.
Л.І. Євенко вважає, "...що за свою історію людство виробило лише три принципово відмінних інструменти управління, тобто - впливу на людей. Перше –.це ієрархія... . Друге – культура... . Третє – перинок...'"'.
Як бачимо, незважаючи на відмінну термінологію, думки цих двох вчених щодо інструментів впливу на людське суспільство практично збігаються. Обидва вони не включають безпосередньо в цей набір інструментів управління суспільством право, однак С.С. Алєксєев бачить роль права в тому, що воно є опосередковуючою ланкою при реалізації інших високозначу-щих цінностей – товаро-риночних інститутів, управління, демократії, моралі, культури, засобом їхнього втілення в життя6. Тобто він усе ж таки відводить праву роль інструменту
4 Алєксєев С.С. Указ. праця. - С. 24.

•' Евенко Л.И. Уроки американского менеджмента: Вступительная статья к работе Мескона М.Х., Альберта М., Хедоури Ф. Основм менеджмента / Пер. с англ. – М., 1994. - С. 14–15.

<і Алєксєев С.С. Указ. праця. – С. 163.

26
управління суспільством. Ця думка поділяється багатьма вченими7.

Нормативне, як і правове, регулювання соціального управління має спою історію, яка є предметом цілком самостійного дослідження. Відмітимо лише, що поява нормативного регулювання - цс перший і один із найбільш значних поворотних пунктів у станок, іонні соціального управління, який визначає великі зміни, якісний с грибок и його розвитку.

Основу нормативного регулювання на ранніх етапах людської історії (первіснообщинний лад) складали "монорами-звичаї"", причому спочатку сформувалися заборони, а пізніше позитивні зобов'язання та дозволи9. Вони і стали своєрідним пе-редправовим явищем.

Поступово розвиток та поглиблення процесів відчуження, поширення та зміцнення товаро-риночних відносин, персоніфікація власності, все більше домінування приватної власності, набут-•'.я класовими "відносинами самодостатнього характеру додало відповідних рис державі, ідеологічним установам і потягло за собою глибоку революцію всієї системи соціального управління, яка

-                                        її                        *                   Піп     і_
виявилась у поступовому розщепленні монорам •", формуванні на їх базі відносно відособленої первісної моралі, корпоративних норм, а також (у зв'язку та у взаємооСіумовленості з виникненням держави) особливого інституційиого утворення – права, юридичного регулювання.

Виникнення права, ііравоіюі-о регулювання знаменує велике якісне зрушення – друге за своїм значенням в історії соціального управління після появи нормативного регулювання.

Відмітимо, що виникнення права безпосередньо зумовлене потребами самого суспільства, яке вступило в епоху цивілізації, насамперед, вимогами забезпечення його цілісності, товаро-ри-ночної економіки, гуманітарними началами. Набуття цим принципово новим регулятором необхідних властивостей, які б дали йому змогу бути міцною силою, здатною вирішувати нові складні завдання, виявилося неможливим без держави, без взаємодії з нею. Право і держава значною мірою обумовили взаємне виникнення та розвиток. Взаємовідносини держави і права носять дуже складний характер, навіть більш складний, ніж трактувалося радянською наукою.

7 Див., наприклад: Козлов Ю.М., Фролов Е.С. Научная органи-зация управленим й право. М.: МГУ, 1986. – С. 92; Вицин С.Е. Науч-нме основм управлення в сфере правопорядка // Актуальньїе пробле-мм теории й практики социального управлення. – Домодедово, 1980. – С. 50 та ін.

8 Див.: ПершинА.И. Проблемьі нормативний зтнографии // Ис-следование по общей зтнографии. - М., 1979. – С. 213.

9 Див.: ЯвичЛ.С. Право й социализм. - М., 1982. - С. 12-13. '» ПершинА.И. Вказ. праця. - С. 213.
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Не менш складним є співвідношення права й управління. Право – цс і засіб, і основний інструмент управління соціальними об'єктами й одночасно регулятор управлінської діяльності, який визначає правові основи організації і здійснення управління, компетенцію його органів, зміст, форми і методи їхньої діяльності.

У західній науці існують дві діаметрально протилежні концепції співвідношення права і управління. Перша – нормати-вістська, бюрократична – канонізує роль права. Найбільшої канонізації правові норми досягли в бюрократичних моделях управління, де людина позбавляється будь-якої ініціативи, її діяльність жорстко й дріб'язкове регламентується.

Друга концепція – прагматична – навпаки, характеризується тим, що пропонує незалежність управління від права, так звану "волю рук".

У радянській науці були спроби підтримки і першої, і другої концепції. Перша характерна для праць деяких вчених-юристів 50–60-х років, які розуміли управління тільки як »'н-струмент застосування правових норм, котрі, нібито, передбачають будь-які ситуації, і справа лише в тому, щоб застосувати необхідну норму права. Таке трактування управління, безумовно, є неправильним, оскільки воно веде до непотрібної бюрократичної нереписки, пошуків нормативних актів, які описують ситуації, що не передбачені основними інструкціями. Відставання права викликало відповідну і часто справедливу критику з боку вчених-економістів. Однак в економічній науці правові аспекти управління протягом досить тривалого часу дещо недооцінювалися. Управління розглядалося тільки як управління виробництвом, при цьому вважалося,, що на зміну правовим і адміністративним методам управління мають прийти економічні та оперативні.

Економісти розглядали право лише як засіб захисту заповзятливості та діловитості. Право, однак, не може виступати в ролі захисника будь-якої заповзятливості та діловитості, які приносять якийсь тимчасовий ефект на малій ділянці. Воно повинне сприяти вдосконаленню всієї системи, а не окремих п елементів.

Управління в цілому дуже рухлива сфера, і право покликане враховувати, відображати та інтегрувати все нове, що виникає в цій сфері.

Важливішою властивістю права, яка дозволяє вирішувати усі виникаючі перед ним нові завдання, є його динамізм. Достоїнством права є властиве йому органічне сполучення формальної визначеності та динамічності, здатності реагувати на різні зміни.

Удосконалення й розвиток права в будь-якому суспільстві – об'єктивно необхідний процес, в ході якого аналізується і узагальнюється нове в суспільних відносинах, які потребують
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правового регулювання. Однак це, як виявляється, не означає повної формалізації поведінки учасників управління, оскільки в будь-яких управлінських ситуаціях, хоча і заснованих на установлених законом положеннях, зустрічаються відносини, які відображені в моральних принципах і правилах.

Потенційна роль права в управлінні суспільством дуже значна, але щоб з належною повнотою правильно й ефективно використовувати цей могутній інструмент, треба цілком ясно усвідомлювати, які саме обєктивні можливості права, які завдання воно може вирішувати в управлінні суспільством, а які – ні, тобто повністю зрозуміти співвідношення цих понять.

Право виникло і склалося значно пізніше, ніж інші нормативні системи і головним чином на їх основі (наприклад, звичаю). Феномен управління виник ще в додержавний період розвитку людства, і відповідний набутий досвід став важливим джерелом права, в силу чого право розвивалося значно інтенсивніше і має досить розвинутий зміст".

Дослідження і вивчення проблеми співвідношення права і соціального управління дає змогу виявити як загальні риси, так і відмінність цих явищ.

Отже, загальні риси права і управління такі:

/. Соціальне управління та право зближує характер їх призначення. В соціальному житті вони тісно пов'язані. Йдеться, безумовно, насамперед про суспільне життя, яке організоване на державній основі. Це означає, зокрема, що до появи держави соціальне управління "обходилося" без права.

З виникненням держави право стає неодмінним атрибутом соціального управління. Соціальне призначення права і управління збігається за своєю суттю, тому що вони несуть у собі один і той же потенційний заряд, а саме – вилив на суспільні відносини. Й право й управління в їхньому суспільному розумінні є продуктами соціального розвитку,  і чим прогресивніший й перспективніший данин суспільний лад, тим тісніше зближуються ці засоби впливу на всі сфери його функціонування та розвитку.

На частку права як соціального інструменту припадає юридичний вплив на суспільні відносини. Право, як відомо, визначає вид і міру належної (приписи, заборони) або можливої (дозволи) поведінки учасників суспільних відносин. В цих межах визначаються кореспондуючі правомочність і обов'язки цих учасників;

відношення перетворюється на правовідношеиня, яке охороняється і забезпечується юридичне.

Якщо з аналогічних позицій підійти до характеристики соціального управління, то очевидно, що головне в його змісті полягає у впливі на різні форми спільної діяльності людей, які ви-

"Тут і далі мова піде лише про позитивне право, тобто те, що створюється в державі людьми.
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являються п суспільних відносинах. Таї; само, як і прано, ноно є свідомим і цілеспрямованим. Так само, як і прано, ноно реалізує об'єктивну потребу щодо організації, погодження (координації), упорядкування спільної діяльності людей, а іі більш широкому розумінні – суспільної системи в цілому. Управляючий вплив, так само»як і правовий, зрештою виявляє спрямованість п;і досяі-нсння належної або можливої поведінки, відповідно до цілей керованої системи (підсистеми). Інакше практично не можливо організовувати спільну діяльність людей і! малих або великих масштабах. Але якшо не так, то доведеться визнати, що й право й соціальне управління, впливаючи на суспільні відносини, фактично виступають в ролі соціальних "диригентів" того великого та багатозвучного оркестру, яким є суспільне життя.

2. Право і управління суміщаються щодо цільового призначення юридичного та управляючого впливів. Прано за своєю природою є регулятором суспільних відносин, останні ж є предметом регулюючого впливу з ного боку. Юридичний вплив має певне цільове" призначення – регулювання суспільних відносин шляхом надання їм певного правового порядку. Правові норми ні)іі цьому є юридичною основою для виникнення, зміни або припинення відповідних суспільних відносин, котрі під їхнім впливом набувають форми правових відносин. Саме в правовідносинах реалізуються юридичні вимоги, які складають зміст правових норм, тобто юридичного впливу на суспільні відносини.

Такого ж роду принципові позиції можуть бути використані для характеристики соціального управління. В самому загальному розумінні воно також фактично виступає в ролі регулятора суспільних відносин. Про це свідчать такі' його якості, як "єдина управляюча воля", "досягнення упорядкованості", "цілеспрямований вплив" і т.п. Єдиною обмежуючою ознакою в даному випадку є ге, 11(0 управляюче регулювання має своїм предметом управлінські суспільні відносини, які складаються з приводу і в зв'язку із здійсненням управлінських функцій. Однак дане обмеження певною мірою умовне, бо, якщо соціальне управління розуміти в широкому смислі (управління суспільством), то очевидно, що управлінськими в подібній ситуації можуть бути визнані всі суспільні зв'язки, незалежно від їх специфічних особливостей.

Якщо ж вести мову про державне управління, тоді згадане обмеження дійсно набуває якісного значення. Проте це не "виводить" управлінські відносини за рамки правового регулювання;

останнє набуває при цьому надто галузевого характеру. Разом із тим, оскільки можливі управлінські відносини, які не потребують з різних причин правового оформлення, остільки в подібних випадках межі дії управління і права не збігаються.

3. Соціальне управління і право, як це витікає із викладених положень, фактично мають однаковий об'єкт регулюючого впливу. В широкому розумінні – це суспільні відносини.
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В більш конкретному вираженні – цс дії, вчинки людей, які є об'єктом свідомо-польового впливу, що однаково характеризує регулятивну роль управління і права. Певні відмінності новязапі :( тнм, що об'єктом управляючого виливу є, поведінка тих, ким управляють (керованих), а об'єктом юридичного впливу – поведінка будь-яких учасників суспільних підноснії, незалежно від того, яке становите вони займають у рамках відносин управлінського характеру.

Таким чином, в об'єктному смислі соціальне управління і право мають достатньо чітко виражені загальні риси.

4. Принципову схожість управління і право виявляють і щодо засобів досягнення цілей управляючого та правовою впливу на суспільні відносини. Соціальне управління, як це вже підкреслювалося, виявляє відоме підпорядкування волі учасників '.правлінських відносин, механізм якого в образному вираженні ;івляє собою "нав'язування нам чужої волі". Щодо засобів досягнення своїх цілей 'управління припускає певні вияви влади – пріоритет волі суб'єкта соціального управління. Але і в нормах права знаходить своє відбіптя пануюча воля, що також припускає підпорядкування їіі поведінки учасників регульованих суспільних відносин. І в першому, і в другому випадках мається па увазі забезпечення реальності як управляючого, так і юридичного виливів па соціальну сферу життя. Отже, обов'язковість вихідних польових начал також досить тісно зближує соціальне управління і право.

5. Соціальне управління і право зближуються також і щодо механізму забезпечення пріоритету єдиної волі, яка виявляється в управляючому або правовому впливі на соціальні процеси.

Відхилення від вимог (правил належної або можливої поведінки), які складають зміст управляючого і юридичного впливів можуть потягнути за собою' певні негативні наслідки, які виявляються у ві дневі дальї юс гі – юридичній чи іншій, але завжди соціальній за своїм характером. І це природно, бо іііше підривало б саму суть соціального регулюючого виливу на суспільні відносини, знецінювало 6 його цільове призначення.

6. Певні .загальні риси можна знайти і при характеристиці суб'єктів соціального управління та правового регулювання. Основним суб'єктом соціального управління є держава;

вона ж в особі своїх органів, наділених для цього необхідними повноваженнями, одночасно здійснює нравотворчість, вищою формою якої є законодавство. Відповідно до нової Конституції України "державна влада в Україні здійснюється на засадах її розподілу  па законодавчу,  виконавчу та судову"'-'.  Це є важливішим принципом державного управління в Україні.

'•'Конституція України. – К., 1996. - Ст. 6.

Кардинальне оновлення всього законодавства, яке тепер здійснюється в нашій країні, повинно дати значний ефект, і більш тонко і точно відрегулювати різні сторони суспільних відносин. Для цього розроблені Концепція розвитку законодавства України до 2005 року, Концепція державно-правової реформи в Україні та інші документи подібного плану. Ґоловнии акцент нри цьому робиться на те, щоб чинні і нові закони служили розквіту демократії, побудові дійсно правової держави в нашій країні.

7. Ще однією загальною рисою права та управління є те, що вони обидва відіграють в суспільстві службову роль. Однак право має самостійну етичну цінність, проголошуючи ідеали і принципи суспільства. В цій якості воно є засобом виховання громадян, безпосередньо впливаючи на мораль.

8. Важливими є також взаємовплив і взаємодія права і управління в такій площині: в певній ситуації й право й управління можуть бути інструментом по відношенню одне до одного, тобто право може бути інструментом управління, а управління – інструментом права.

Можливо знайти й ще деякі загальні риси права і управління. Але вони мають і певні відмінності, до яких, зокрема, можна віднести такі:

1. Навіть з урахуванням своїх динамічних якостей право має більш стабільний характер, ніж управління, обов'язковим принципом і критерієм ефективності якого є висока оперативність.
2. Відносна однаковість об'єктів впливу права і управління не знімає їх відмінностей за обсягом впливів на об'єкти. Тут треба мати на увазі такі моменти. По-перше, право регулює не тільки управлінські, але й інші види суспільних відносин, а управління використовує не тільки правові засоби регулюючого впливу (певна річ, у вузькому смислі, оскільки в широкому будь-який засіб управлінського впливу повинен, щонайменше, не суперечити діючим правовим нормам). Значна частина відносин, які складаються в процесі управління, не регулюються і не можуть регулюватися правом. До них належать, наприклад, організаційно-технічні, психолого-недагогічні, соціально-психологічпі управлінські відносини. По-друге, право встановлює лише загальні межі управлінської доцільності (щоб вона не виходила за рамки законності), надаючи можливість широкого вибору шляхів і методів розв'язання соціальних проблем.

3. Елементи механізму права не сходяться з механізмом управління. Механізм права – це сукупність правових засобів, які використовуються в процесі реалізації регулятивної функції права. Механізм же соціального управління включає в себе цілі, принципи, функції, методи управління.

4. Те ж саме стосується системи права і системи управління. Під системою права розуміють побудову права як
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нормативного утворення, тобто розподіл його на певні частини, які іменуються галузями та інститутами права. Під системою ж управління, у вузькому смислі, розуміють сукупність управляючої та керованої підсистем або сукупність динамічно пов'язаних між собою елементів: суб'єкта управління, об'єкта управління, каналів прямого та зворотного зв язку і навколишнього середовища.

5. Право і управління справляють різнохарактерний вплив на об'єкти. Правова норма, регламентуючи певні соціальні відносини, сама по собі ще не реалізує їх. Вони реалізуються в процесі управління.

Треба зазначити, що вдосконалення правового регулювання управлінських відносин знаходиться в прямій залежності від ступеня наукової дослідженості тієї чи іншої проблеми, від можливості розробки на цій основі рекомендацій щодо її розв'язання. Розвиток правового регулювання управлінських відносин не слід сприймати як їх обмеження. Нормативна регламентація перетворює в загальне надбання всі досягнення науки та передової практики, корисні для підвищення ефективності управління.

Виходячи із аналізу перерахованих факторів, можливо зробити висновок: право і управління, зберігаючи свою специфіку, знаходяться в динамічному взаємозв'язку, активно впливають одне на одного, причому в праві відображаються основні закономірності управління, а закономірності розвитку права використовуються для вдосконалення управління.

Такий висновок сьогодні особливо актуальний для нашого суспільства, яке перебуває на етапі реформування, суть якого зводиться до перетворення нашої держави в правову.

Соціальне управління (включаючи державне) і право, постійно взаємодіючи, розвиваються в обопільній залежності. По-перше, управління спрямоване на реалізацію норм права, на переведення правових, нормативних установлень у реальну поведінку людей і організацій. По-друге, право використовується як один з найбільш дієвих засобів управління. По-третє, саме управління є важливішим об'єктом правового регулювання.

2.2. Роль права в удосконаленні управління
Ми вже з'ясували, що в управлінні будь-яким цивілізованим суспільством право завжди відіграє визначальну роль, оскільки воно виступає як загальний регулятор, закріплює певну систему суспільних відносин, у тому числі найважливіші з них – відносини власності, і регулює основні управлінські відносини. Право закріплює головні цілі суспільства, часто взагалі формулює цілі.

В сучасних умовах турбота про вдосконалення управління потребує подальшого розвитку його правового фактору, підвищення його ефективності шляхом розвитку та використання нових правових форм та засобів подальшого розкриття потенціаль-
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них можливостей права для вирішення завдані» управління, що постійно ускладнюються.

Як відомо, право виконує в суспільстві ряд функцій, що розуміються як єдність двох факторів: призначення права та основні напрями його впливу.

Розрізняють, як правило, три основні функції права: охоронну, регулятивну та виховну, причому найчастіше відмічають, що цей розподіл є досить умовним, оскільки виховна функція присутня і в двох перших, які в свою чергу виділяються виходячи із соціального призначення правового регулювання, але в дійсності нерозривно пов'язані між собою.

Праву в нашому суспільстві притаманна спрямованість на позитивне регулювання, що має забезпечити організованість суспільних відносин, їх поступовий цілеспрямований рух. У ході реформування суспільства право відповідає не тільки за руйнування старих, але й за створення нових відносин.

Сутність правового фактору в удосконаленні управління характеризується наступними положеннями.

Процес соціального управління, у ході якого нормативні приписи, встановлені правила поведінки реалізуються в управлінській діяльності, – це сплав соціальних і правових відносин. Управління здійснюється насамперед заради реалізації правових приписів і являє собою найбільш дійсну форму процесу функціонування сучасного суспільства, реалізації його цілей та забезпечення його розвитку і вдосконалення.

При цьому правовий зміст управління як державної діяльності розпорядчо-виконавчого характеру достатньо різноманітний, він включає:

по-перше, правозастосовну (правовиконавчу) діяльність, яка повністю відповідає законам та підзаконним актам і складається з видання та реалізації індивідуальних актів управління, якими норми права застосовуються до окремих конкретних випадків;

по-друге, правоустановчу, або нормотворчу (правотвор-чу), діяльність, яка полягає в тому, що органи управління в межах своєї компетенції виробляють загальнозначущі норми поведінки відповідно цілям, передбаченим законом, і нормам їх досягнення. Видання правових актів управління (постанов, рішень, розпоряджень, інструкцій, наказів) відіграє надто істотну роль, оскільки за їх посередництвом організовуються та регулюються найбільш важливі процеси внутрішньої та зовнішньої управлінської діяльності;

по-третє, реалізацію (переведення) нормативних актів у реальну поведінку об'єктів та суб'єктів управління, що виражається у виконанні індивідуальних актів управління, якими норми права застосовуються до конкретних випадків.
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С.С. Алєксєєв, називаючи три форми реалізації права:

використання (здійснення можливостей, що витікають із дозволів); дотримання (коли суб'єкти права погоджують свою поведінку з юридичними заборонами) та виконання (виражається в діях суб'єктів права щодо здійснення зобов'язуючих правових приписів), підкреслює, що в найбільш точному смислі про реалізацію права свідчить остання, оскільки вона належить до діяльності державних органів та їх посадових осіб, до вихідних від них приписів і позитивних обов'язків, що встановлюються ними, і яка дозволяє з різним ступенем ефективності досить вільно використовувати правові форми за розсудом органів державної влади".

Правовий фактор визначає не тільки мету та зміст, але й організацію управління. Організація державного управління – це один із найбільш важливих напрямів правового регулювання. Він виражається в оформленні та забезпеченні належного розподілу праці між державними органами, посадовими особами, в закріпленні їх повноважень та форм діяльності, регулюванні їх взаємовідносин один з одним, громадськими організаціями та громадянами.

Право здатне здійснювати в суспільстві самостійну функцію і виконувати роль організуючого фактору щодо держави та н органів у силу того, що норми, встановлені відповідними органами держави, є обов'язковими не тільки для нижчестоящих органів, але й для них самих.

Усе зазначене вище, без сумніву, стосується органів внутрішніх справ, управлінська діяльність яких багато в чому полягає в застосуванні норм права, що виконують в суспільстві охоронну функцію, і яка спрямована на реалізацію у разі порушення відповідних норм санкцій, що містяться ) них.

Але цим діяльність органів внутрішніх справ щодо реалізації правових норм не обмежується, оскільки значна її частина спрямована на виконання норм, що відносяться до регулятивної функції права.

Остання спрямована на нормативне закріплення суспільних відносин, визначення шляхів та засобів їх розвитку. Зокрема, змістом названої функції є визначення цілей, компетенції державних органів, встановлення Правового статусу громадських організацій і т. ін.

"Право, – відмічає Ю.А. Тихомиров, – фіксує головну та проміжну цілі розвитку та визначає нормативні завдання органів, організацій, посадових осіб та громадян. Воно встановлює функції, повноваження та відповідальність усіх суб'єктів управління, форми їх взаємовідносин між собою. За допомогою права визначається порядок діяльності та оцінки державних і, певною мірою, громадських організацій. ... Можна сказати без перебіль-

"Алексеев С.С. Указ. праця. - С. 251-253.
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шення, що усі основні сфери управління є одночасно сферами правового регулювання"14.

В діяльності органів внутрішніх справ правовий фактор має особливо важливе значення у зв'язку з тим, що вони (ОВС) належать до числа органів управління, яким надана можливість певного розсуду індивідуального регулювання суспільних відносин. Ця обставина обумовлює необхідність найбільш ноппого та ретельного нормативного регулювання діяльності органі» внутрішніх справ.

Управління в сучасних умовах здійснюється з метою, що встановлена правом, на основі права і в правових формах. Багато положень нової Конституції України і, зокрема, про те, що Україна є "правовою" державою (ст. 1), ще більше акцептує роль права в управлінні. Принципова правильність цього загального положення не викликає сумнівів, але й не позбавляє потреби більш конкретного розгляду проблеми співвідношення права та управління в умовах необхідності удосконалення управління та вирішення завдання підвищення його ефективності.

Вельми істотною є проблема ролі права в діяльності щодо удосконалення управління з метою підвищення його ефективності. Яка ж існує залежність між необхідністю дотримання нормативів управління, ініціативою та творчим моментом в управлінні (насамперед, при реалізації управлінських рішень).

По суті, це питання про те, чи здатна і чи повинна управлінська діяльність бути повністю формалізована (нормативно-бюрократична концепція, про яку вже йшла мова в підрозділі 2.1 даної глави), або реалізація завдань, що перед нею стоять, потребує за неодмінну умову падання їй можливості вибору рішення, в тому числі з урахуванням особливостей та якостей осіб, які приймають або виконують рішення.

Здається, що вирішення цього питання не припускає крайнощів, утому числі таких, коли людина як суб'єкт управління, який приймає рішення, випадає з поля зору, а її особисті якості, стереотипи поведінки, думки, емоції, рівень розвитку, знання та підготовка до уваги не беруться. Управління не можна розглядати як діяльність, що полягає лише у формальному застосуванні правових норм, нібито передбачаючих заздалегідь усілякі рішення у конкретних умовах. Така думка, поширена серед юристів-адміністративістів, була піддана критиці і тепер не має прибічників. Думка про те, що закон повинен відповідати абсолютно на усі запитання, а завдання посадових осіб полягає лише в його застосуванні, кінець-кінцем підтверджує невіру в силу та можливості законів, оскільки в них неможливо передбачити всього, з чим доводиться зустрічатися в практиці управління.

14 Тихомиров Ю.А. Право й социальное управление. – М., 1978. – \^. ^у.
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Розв'язуючи питання про межі нормативного регулювання управлінської діяльності, слід мати на увазі насамперед ефективність цілей регулювання (нормативні, організаційно-технічні, економічні і т. д.), а потім запобігання діям, які не відповідають цим цілям при збереженні певних можливостей для варіативності дій, виявів ініціативи та творчого підходу при виконанні завдань, що встановлені правом.

Кажучи про межі правової регламентації управлінської діяльності, слід відмітити, що в принципі управління тим ефективніше, чим більшою мірою воно спирається на формалізовану поведінку його учасників. Це положення особливо актуальне для діяльності органів внутрішніх справ, недостатня правова регламентація якої може призвести до порушень законності. В той же час формалізація поведінки працівників органів внутрішніх справ (як, власне, й інших органів управління) можлива лише в певних межах. Поза цими межами, працівники, виходячи із цілей управління, що визначені законами та іншими нормативними актами, знаходять конкретні форми та методи реалізації загального завдання, грунтуючись при цьому на правосвідомості, нормах моралі, наукових положеннях про організацію управління.

Значна частина відносин, що складаються в сфері управління, не регулюється і не може регулюватися правом. Управління має безліч неправових проблем. Це стосується й управління в сфері охорони громадського порядку, "котра виходить за рамки не тільки адміністративно-нравового, але й взагалі правового регулювання, оскільки громадський порядок включає в себе суспільні відносини, що базуються на самих різних соціальних нормах: правових, моральних, звичаях"15.

Як правильно відмічає Г.А. Туманов, далеко не в усіх випадках управлінські відносини з політичною спрямованістю, які здійснюються органами внутрішніх справ, набирають форми правовідносин. "Багато в управлінні вирішується хоча і на фоні регулюючого впливу нормативних установлень, але без вступу учасників процесу управління в певні правовідносини"'6. В зв'язку з цим у літературі відмічається, що право ніколи не може і не повинно визначати весь зміст роботи органів управління. "Призначення останніх полягає в тому, щоб забезпечити виконання закону, правових приписів з урахуванням конкретних умов та потреб... . Право може встановлювати лише самі загальні її основи, як це робить Конституція. Щоб успішно проводити в життя

\ї Еропкин М.И. Управление в области охраньї общественного по-рядка. - М., 1965. - С. 3.

16 Туманов Г.А. Организация управлення в сфере охраньї общественного порядка. – М., 1972. – С. 54.
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приписи права, органи управління повинні мати певний розсуд. Інакше була б паралізована будь-яка ініціатива з їхнього боку"".

Отже, право є важливим засобом, знаряддям, інструментом соціального управління, хоча і не єдиним. В системі соціальних норм воно займає передові позиції. Системний погляд на роль права в управлінні дозволяє зробити висновок про те, що за допомогою правових норм здобувають юридичне закріплення:

1) усі основні зв'язки між суб'єктами та об'єктами соціального управління у його державно-правовому виявленні;

2) повноваження відповідних суб'єктів державного управління, а у ряді випадків – правомочність суб'єктів громадського управління (наприклад, права профспілок, трудових колективів та ін.);

3) статус об'єктів соціального управління;

4) основні параметри взаємодії державних та недержавних організацій у сфері соціального управління;

5) юридичний захист інтересів учасників управлінських відносин; •

6) юридичні обов'язки, що взаємно покладаються на суб'єктів та об'єктів соціального управління;

7) система заходів юридичного примусу в* інтересах забезпечення стабільності та ефективності системи управління.

Отже, соціальне управління здійснюється на основі правових норм, що створюють певний правовий режим реалізаціїупра-влінських функцій, правопорядок у сфері управління. Право, таким чином, є важливішою умовою упорядкованості та організованості в названій сфері суспільних відносин.

Разом з тим необхідно мати на увазі, що для юридичного "обслуговування" державного управління як різновиду соціального управління в його власному розумінні існує спеціальна правова галузь – адміністративне право, що має своїм предметом ті суспільні відносини, які виникають (складаються), розвиваються та припиняються в зв'язку з практикою здійснення розпорядчо-виконавчої діяльності держави. Адміністративне право додає основним виявам управлінської діяльності виконавчого характеру, що здійснюється органами держави, а також юридичного характеру виникаючим у цьому зв'язку суспільним відносинам. Так виникають адміністративні правовідносини – найбільш показові суспільні відносини управлінського характеру, що врегульовані правом.

Виходячи із трактування теоретиками права його функцій, можна дійти висновку, що тільки глибоке знання природи та можливостей права може створити умови для підвищення ефективності останнього.

17 Проблеми общей теории государственного управлення. – М., 1981 – С.39.
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Можна підмітити три основних напрями підвищення ролі права в удосконаленні управління:
по-перше, це дослідження систем та процесів соціального управління в рамках науки управління, яке має на меті виявлення та вивчення притаманних їм об'єктивних закономірностей і тенденцій і розробку на цій основі правил та рекомендацій щодо підвищення ефективності управління. Рекомендації науки управління повинні лежати в основі заходів щодо покращання правового регулювання управління і використовуватися безпосередньо в управлінській діяльності з метою найбільш повної реалізації вимог норм права та вирішення питань, що не здобули правового регулювання;

по-друге, вивчення практики управління як джерела інформації про те, наскільки ефективне регулювання, що здійснювалося раніше, і як його слід удосконалити. Виявлення, вивчення та впровадження передового досвіду управління в різних системах та процесах служить важливим джерелом відомостей, необхідних для покращання нормативного регулювання та практичної діяльності в цій сфері;

по-третє, важливим напрямом розвитку діяльності, що розглядається, є проведення соціологічних досліджень для визначення ефективності діючої правової системи, розуміння механізму впливу правових норм на людей, процесу відображення правових норм у правосвідомості та поведінці, а також з метою удосконалення управлінських відносин та процедур.

Соціологічні дослідження дозволяють по каналах зворотного зв'язку збирати інформацію про ефективність правового регулювання. Ця інформація повинна знайти широке застосування у поліпшенні правового регулювання управління та враховуватись в практичній управлінській діяльності.

Право – це не тільки інструмент, знаряддя держави в її управлінській діяльності. Воно забезпечує ефективну організацію державної влади, регламентує управлінську діяльність його органів, у тому числі органів внутрішніх справ.
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3.1. Історія виникнення науки управління
Питання про історію розвитку наукових поглядів щодо управління неможливо розглядати без хоча б стислої ретроспек-тиви розвитку самого інституту управління.

3.1.1. Стисла історія управління
Різні досліджувані по-різному розкривають історичну хронологію розвитку цього явища, однак усі досягають думки, що практика управління стара так само, як і організація', а цс означає, що вона дійсно дуже стародавня. Виконання управлінських функцій обов'язкове, якщо організація намагається добитися успіху. На глиняних табличках, іцо датовані третім тисячоліттям до нашої ери, записані зведення про комерційні угоди і закони Давньої Шумерії, які являють собою чіткий доказ існування там практики управління. Цей висновок підтверджується також і тим, що в найдавніших суспільствах – Шумерії, Єгипті та Аккаді – спостерігається трансформація вищої касти священиків у релігійних функціонерів, за своєю суттю, управлінців. Це вдалося зробити завдяки успішному переформулюваиню священнослужителями релігійних принципів: якщо раніше боги вимагали людських жертв, то пізніше, як заявляли жреці, їм стала потрібна суто символічна жертва: достатньо, якщо віруючі обмежаться підношенням грошей, худоби, ремісницьких виробів і т. д.

Все це дає підстави для ствердження про першу управлінську революцію в історії людства2, в результаті якої появився на світ принципово новий тип ділових людей – ще не підприємців, але вже і не релігійних діячів3. Винахідливі та ділові жерці незабаром стали багатим та впливовим класом. При цьому гроші для них не були самоціллю – гроші були побічним результатом релігійної та державної діяльності, оскільки жреці, крім дотримання ритуальних процедур, завідували збором подат-

' Організація – це група людей, діяльність яких свідомо координується для досягнення загальних цілей.

2 Див.: Кравченко А. Управленческие революции // Социалисти-ческий труд. - 1991. - № 1. - С. 49-54.

3 Див.: Кравченко А. Вказ. праця.
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ків, керували державною скарбницею, регулювали державний бюджет, відали майновими справами. Вони старанно вели ділову документацію, бухгалтерські розрахунки, юридичні записи, здійснювали постачальницькі, контрольні, планові та інші функції, які належали до практики управління. Побічний результат управлінської діяльності жреців – виникнення писемності, якою потім оволоділи й інші верстви населення.

Таким чином, в результаті першої управлінської революції управління сформувалося як інструмент комерційної та релігійної діяльності жрсців, перетворюючись згодом в соціальний інститут та професійне заняття.

Археологічні розкопки дозволяють ознайомитись і з більш древніми доказами існування організацій: навіть доісторичні люди часто жили організованими групами.

Друга управлінська революція відбулася приблизно через тисячу років після першої і пов'язана з ім'ям вавилонського правителя Хаммурапі (1792–1750 рр. до н. е.), котрий видав знамените зведення законів, яке містило в 285 законодавчих актів управління державою4. Зведення законів Хаммурапі є цінною пам'яткою дрсвньосхідного права і являє собою черговий етан у розвитку соціального управління. Унікальне значення цього кодексу, який регулював всю різноманітність суспільних відносин між соціальними групами населення, полягає в тому, що він давав керівництво для адміністраторів усієї великої імперії.

Крім того, Хаммурапі виробив оригінальний лідерський стиль, який надавав йому можливість бути в очах своїх підданих їхнім опікуном та захисником. Для традиційного методу керівництва, притаманного колишнім династіям царів, це було цінним нововведенням.

Отже, суть другої революції в управлінні полягає у виникненні чисто світської манери управління, започатку ванні першої формальної системи організації та регулювання відносин людей, нарешті, зародженні перших паростків лідерського стиля, а виходить і методів мотивації поведінки5.

Через тисячу років після смерті Хаммурапі Вавилон знов нагадував про себе як про центр розвитку практики управління. Цар Навуходоносор II (652–605 рр. до н. с.) став автором системи виробничого контролю на текстильних фабриках та в зерносховищах, який першим використав кольорові ярлики, за допомогою яких визначалася продукція, що поступала на фабрики та склади щотижня. Досягнення Навуходоносора II характеризують третю управлінську революцію. Якщо перша була релігійно-комерційною, друга – світсько-адміністративною, то третя – виробничо-будівельною.

4 Див.: Кравченко А. Вказ. праця. "' Див.: Там же.
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Чимало управлінських нововведень можна знайти в Давньому Римі, але найбільш відомі та славнозвісні з них – система територіального управління Діоклетіана (243–316 рр. н.е.) та адміністративна організація Римської католицької церкви, яку і зараз вважають найбільш досконалою формальною організацією західного світу. В неї дуже проста структура: папа, кардинал, архієпископ, єпископ та приходський священик. Ця структура, визначена ще засновниками християнства, успішно функціонує і тепер вона більш сучасна, ніж структури багатьох організацій, які виникли тільки сьогодні, її внесок високо оцінюється в таких галузях управління, як управління персоналом, система влади та авторитету, спеціалізації функцій6.

Мабуть, це є істотною причиною того, що Римська католицька церква процвітає протягом багатьох сторіч, у той час як з'являлися та зникали окремі організації і цілі народи.

Четверта управлінська революція практично збігається з індустріальною революцією XVII–XVIII віків, котра стимулювала розвиток європейського капіталізму і мала набагато істотніший вплив на теорію та практику соціального управління, ніж усі попередні революції в управлінні7.

У міру того як індустрія долала межі ранньої фабричної системи (мануфактури) і дозрівала сучасна система акціонерного капіталу, власники капіталу все більш віддалялися від заняття бізнесом як економічною діяльністю. В результаті замість єдиного керівника-власника виникло декілька найманих управляючих-невласників, котрих рекрутували із усіх, а не тільки із привілейованих класів. Нова система власності прискорила розвиток промисловості та привела до відокремлення управління від виробництва та капіталу, а потім і до перетворення адміністрації та управління на самостійну соціально-економічну силу. Поступово в управлінні відбулася спеціалізація та диференціація функцій, первісні функції організації та контролю доповнювалися плануванням, прогнозуванням, діловодством, постачанням, аналізом господарської діяльності та ін. Із збільшенням функцій управління загострилася проблема їх координації та з'єднання на новій основі. Управління та адміністрація набули спеціальних інструментів координування діяльності людей і філософію управління.

Отже, початком четвертої революції в управлінні була буржуазна революція, яка символізувала вихід на історичну арену нової фігури – капіталіста, а через певний час – найманого управляючого. Іншими словами, початок цієї епохи – поява капіталіста, кінець – поява управляючого (менеджера). Як тільки виник клас професійних управляючих, що відокремився від класу капіталістів, стає можливим говорити про новий радикальний

6 Див.: Кравченко А. Вказ. праця.

7 Див.: Там же.
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переворот у суспільстві, який можна вважати п'ятою управлінською революцією9.
Зародження акціонерного капіталу, поява великих корпорацій, централізація банків і транспортних мереж зробили зайвою фігуру індивідуального власника. Його місце почав заступати бюрократ – державний чиновник. Адміністративні працівники фактично захопили пануючі висоти в суспільному житті і перетворилися на самостійну соціальну страту9. "Люди, які панують в бюро", монополізували техніку управління та канали комунікації. Чиновники – це насамперед, ті, хто пройшов спеціальну підготовку і займається управлінням в якості професійною діяльністю.

Ускладнення управління суспільним виробництвом призводить до монопольного захвату його ключових функцій закритою "статусною групою", яка має свою ідеологію та систему цінностей. Відбувається тотальна бюрократизація управлінського апарату, бюрократія перетворюється в пануючий елемент соціальної сгруктури. Соціологічний аналіз бюрократії як соціального явища найбільш грунтовно поданий в працях М. Вебера.

У 1941 р. Дж. Бернхейм написав книгу 'Менеджерська революція", де, як основну, провів ідею про те, що в сучасних умовах клас капіталістів практично витіснений класом управляючих. Власне кажучи, ця думка багато в чому схожа з думками М. Вебера, але з тією лише різницею, що замість бюрократії пануючою силою проголошуються менеджери – такий же соціальний клас, як бюрократія та буржуазія. Власність, вважає Бернхейм, це не просто капітал чи уречевлена праця, а насамперед контроль. Якщо немає контролю, то немає і власності, а контроль в даний час знаходиться в руках менеджерів.

Думку про особливу роль управляючих в корпорації і місію менеджменту в суспільстві висловив у своїй книзі – "Концепція корпорації" (1946) головний теоретик менеджменту П. Дракер, який в зв'язку з цим казав про справжній "менеджмент-бум", коли ідея менеджерської революції охопила сферу не тільки наукової, але й звичайної свідомості. В 1963 р. П. Сорокін заявив про трансформацію капіталістичного класу в менеджерський, а Т. Парсонс – про перехід контролю над виробництвом, який належав родинам власників корпорацій, до управлінського та технічного персоналу. Апофеозом менеджмент-буму" став відомий бестселер Дж. Гелбрейта "Нове індустріальне суспільство", осно-

^ Див.: Кравченко А. Вказ. праця.

Соціальна страта (від лат. їігаїит – шар) – це безліч людей всередині великої групи, які володіють певним видом і рівнем престижу, який вони здобули завдяки своїй соціальній позиції, а також можливості досягти особливого роду монополії. Соціальна стратифікація – соціологічне визначення системи ознак і критеріїв соціального розшарування, нерівності в суспільстві, соціальної структури. Більш докладно див. в працях М. Вебера та П.А. Сорокіна.
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вний пафос якого полягав у ствердженні, що професійний менеджмент у великих корпораціях, озброєних сучасною технікою, набирає непереможної сили, з якою не можуть зрівнятися ні акціонери, ні уряд.

Перелічені управлінські революції відповідають основним історичним віхам зміни культур та соціальних станів: влада жерців поступово витискається пануванням військової та громадянської аристократії, на зміну якій прийшли енергійні буржуа, а останніх на історичній арені змінили наймані працівники, або "пролетарі управління".

Динамізм та рівень розвитку управління можливо також простежити та проілюструвати і на прикладі такої дуже важливої його складової як організація10.
Звершення великих організацій давніх часів ясно вказують, що вони мали формальну структуру, в якій можливо виділити рівні управління. Висячі сади Вавилону, місто інків Мачу Пікчу та піраміди Єгипту мали з'явитися на світ тільки внаслідок скоординованих зусиль. Задовго до Різдва Христова існували великі політичні організації. Македонія при Александрі Великому, Персія, а пізніше Рим, простягалися від Азії до Європи. Керівниками цих організацій були королі і генерали. Звичайно, були і лейтенанти, були охоронці житниць, були погоничі та доглядачі робіт, губернатори територій та скарбники, які допомагали забезпечувати діяльність існуючих організацій.

Минали роки, управління деякими організаціями ставало все чіткішим і все більш складним, а самі організації ставали все сильнішими і більш усталеними. Гарним прикладом тому може бути Римська імперія, яка проіснувала сотні років. Римські легіони з чіткою структурою управління, яка складалася з генералів та офіцерів, поділом армій на дивізії, плануванням та дисципліною, переможно марширували погано організованими європейськими країнами, державами Середнього Сходу. Завойовані території віддавалися під керування губернаторів, які підкорялися Риму, будувалися шляхи, щоб прискорити зв'язок з Римом. Зв'язок – це дуже важлива складова успіху організації. Знамениті шляхи, що подекуди існують і тепер, використовували для збирання податків і данини на користь імператора. І ще, мабуть, не менш важливе, рівні та зручні шляхи дозволяли легіонам, які розміщувалися всередині імперії, швидко діставатись до окраїнних провінцій, якщо їх мешканці або адміністрація повставали проти римського правління.

Форми виявів майже всіх видів сучасного управління можна спостерігати в цих великих квітучих організаціях прадавнини, але в цілому, тогочасні характер та структура управління

10 Мається на увазі організація як стан об'єкта (системи), що керується, його структура. Більш докладно про природу цього поняття див. у гл. 11 цього підручника.
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відрізнялися від сьогоденних. Наприклад, пропорція між керівниками і некерівниками середньої лапки. Колишні організації намагалися використовувати нечисленну групу керівників вищої лапки, котрі самі приймали практично всі важливі рішення. Дуже часто керівництво здійснювалося однією людиною, це був як би театр одного актора. Якщо па верхньому щабелі управління був такий досвідчений і розумний лідер або правитель (а це майже завжди був чоловік) як Юлій Цезар або Андріан, тоді все йшло більш-менш гладко. Коли до влади приходив такий невмілий керівник, як Нерон, життя поринало в темряву.

Були в історії приклади організацій, які керувалися так само як і нині. Яскравим прикладом тому є Римська католицька церква, про яку вже йшлося. Сучасні військові організації здебільшого дивно схожі на організації Давнього Риму. Однак в цілому управління та організації давнини значно відрізнялися від ,'учасііих.

Хоча організації існують стільки ж, скільки існує світ. До XX сторіччя навряд чи хто-небудь замислювався над тим, як управляти ними системно. Людей цікавило, як, використовуючи організацію, заробити більше грошей, здобути політичну владу, але не тс, як керувати ними.

Навіть прагматичні виявлення переваг, які виникають із ефективного керування організацією, навряд чи викликали істинний інтерес до способів та засобів управління. На початку XIX сторіччя Роберт Оуеп багато часу присвятив проблемам досягнення цілей організації за допомогою інших людей. Він надавав робітникам пристойне житло, поліпшував умови їхньої праці, розробляв системи відкритої та справедливої оцінки робітників і за допомогою додаткових виплат за доброякісну працю розвивав матеріальну заінтересованість. Ці реформи феноменально новаторські для свого часу були унікальним проривом у суть людського сприймання дійсності та ролі керівника. Люди здалека з'їжджалися на його фабрику в Нью-Лапарці (Шотландія), щоб наочно побачити "цей чудовий соціальний експеримент". Але незважаючи на те, що фабрика була винятково прибутковою, інші тогочасні бізнесмени того часу бачили мало здорового глузду в реформах Оуена, жоден з них не наслідував його приклад.

Перший вибух інтересу до управління був у 1911 році. Саме тоді Фредерік У. Тейлор опублікував свою книгу "Принципи наукового управління", і це традиційно вважається початком визнання управління наукою та самостійною галуззю дослідження. Але, звичайно, уявлення про те, що організацією можна керувати систематизовано, щоб ефективніше досягати її цілей, не виникло в одну мить. Концепція ця розвивалася протягом тривалого часу починаючи із середини XIX сторіччя до 20-х років віку нинішнього. Основною силою, яка первісне підстьобнула інтерес до управління, була промислова революція в Англії. А-че ідея того, що управління може зробити істотний внесок у розвиток та
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успіх організації, вперше зародилася в Америці. В усякому разі гак вважають американські вчені. На їхню думку, декілька (рак-торі и дозволяють зрозуміти, чому саме Америка виявилася батьківщиною сучасного управління. Навіть на початку XX сторіччя Сполучені Штати були, по суті, єдиною країною, де людина могла подолати труднощі, які пов'язані з її походженням, національною належністю, виявивши особисту компетентність. Мільйони європейців, які прагнули поліпшити свою долю, іммігрували в Америку в XIX сторіччі, створивши тим самим величезний ринок робочої сили, який складався з працелюбних людей. Сполучені Штати майже від самого свого виникнення серйозно підтримували ідею освіти для всіх, хто бажав її здобути. Освіта сприяла зростанню числа людей, які були інтелектуально здатні никонунати різні ролі в бізнесі, включаючи також управління.

Трансконтинентальні залізниці, будівництво яких було завершено наприкінці XIX віку, перетворили Америку на самий великий єдиний ринок світу. Цікаво, що тоді практично не існувало державного регулювання в бізнесі. Невтручання держави до.чволяло підприємцям, які добивалися успіху з самого початку розвитку сного бізнесу, стати монополістами. Ці та інші фактори створили умови для формування великих галузей, великих підприємств, настільки великих, що вони зажадали формалізованих способів управління.

Поява та оформлення управління як науки, як галузі наукових досліджень частково була відповіддю на потреби великого бізнесу, а частково – спробою скористатися перевагами техніки, спюреної в період промислової революції, і до певної міри – досягненням невеликої групи, купки допитливих людей, які мали палке бажання відшукати найефективніші способи виконання робіт.

Розвиток управління як наукової дисципліни не являв собою серію послідовних кроків уперед. Скоріш це було декілька проривів. Основні об'єкти управління – це люди та техніка. Успіхи в теорії управління завжди залежали від успіхів інших галузей, пов'язаних з управлінням в галузях, таких як математика, інженерні науки, психологія, соціологія та антропологія. У міру того, як розвивалися ці галузі знання, досліджувачі у сфері управління, теоретики та практики дізнавалась все більше про фактори, що впливають на успіх організації. Ці знання допомагали фахівцям зрозуміти, чому деякі більш ранні теорії іноді не витримували перевірок практикою, і знайти нові підходи до управління.

3.1.2. Передумови виникнення науки управління
Отже ми вже з'ясували, що управління як вид людської діяльності має таку ж праісторію, як і само суспільство. Про спроби наукового осмислення систем і процесів управління, які були здійснені окремими вченими, нам відомо з часів Стародавньої
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Греції. Особливістю суспільного та наукового мислення того часу була наявність своєрідного стихійного системного підходу, який давав можливість розглядати одночасно управлінські, політичні, правові, філософські та морально-етичні категорії.

Так, Сократ (470–399рр. до н.е.) ставить два запитання: хто керує, в чому полягає основа управління? Відповідаючи на них, Сократ з'єднує управління зі знаннями, законами та справедливістю. Вища людська доброчесність – керувати на основі знання та справедливості. З точки зору Сократа, всі форми правління – демократія, монархія, аристократія, тиранія, плутократія – не погані і не добрі самі по собі. Вони можуть бути оцінені залежно від того, чи дотримуються закон та справедливість, чи порушу ються і те і інше. Сократ фактично проголосив принцип універсальності управління. Знання, законність, справедливість, людські доброчесності – отакі, на думку Сократа, основи управління".

Платан (428-348 рр. до н.е.) висунув важливу, з точки зору подальшого вивчення управління, ідею про розподіл єдиного на багато що та з'єднання багато чого в єдине, про подання єдиного як структурної сукупності окремих частин, тобто фактично заклав основи системного підходу, системності. Під впливом Платона ще в Давній Греції виникло уявлення про кібернетику як про управління взагалі (можливо, що автором цього поняття був саме ЇІлатон). Платон створив вчення про "ідеальну державу", в якій керують (Ьідрсофи. Ґх небагато, вони навчені та виховані як "управлінці', їх завдання - керувати справедливо, па основі знання та закону12.

Арістотель (384–322 рр. до н.е.) розглядав питання управління на основі зібраного ним великого матеріалу про життя грецьких полісів13. В цьому полягає відмінна від Сократа та Платона методологія вивчення управління. Не від мислі та споглядання до управління, а від практики управління до її узагальнення та оцінки – такий підхід Аристотеля. Арістотслю належить заслуга постановки проблеми співвідношення влади і управління. Управління, на його думку, буде "поганим", якщо існує можливість зловживання владою. Управління буде "добрим", якщо влада служить суспільству, а можливість корисливого зловживання владою виключена14. У Давньому Римі була поставлена проблема співвідношення права, влади і управління.

"Див.: НерсесяниВ.С. Сократ. - М., 1977. - С. 110-112. 2 Див.: Асмус В.Ф. Платон. - М., 1969. - С. 40-45.

Поліс (ірец. роїіх, лат. сіуііая) - місто-держава, форма соціально-економічної і політичної організації суспільства і держави Давньої Греції.

14 Докладніше див.: Пралі Арістогеля: Політика, Афінська політика, а також: Доватур А. Политика политики Аристотеля. – М., 1965.
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Ульпіан (бл. 170–228 рр. й. с.) запропонував розділити право на публічне, яке відноситься до загального блага, що надає владу, та приватне, яке відноситься до блага окремих осіб. Такий поділ виявився виключно благотворним для вирішення завдань управління приватним господарством. З його допомогою вдалося визначити та подати в юридичній формі об'єкти управління в приватному господарстві, відносини між власниками. Була відкрита така форма фіксації відносин, як договір. Римське приватне право відзначається ясною, зрозумілою та чіткою мовою. Це було немаловажним досягненням, яке зберегло своє методологічне значення і до нашого часу. Способи створення понять, термінологія документа дуже важливі для інформаційного забезпечення управління15.

Підбиваючи підсумок розвитку поглядів вчених давнини на управління, можна зауважити, що людству дісталось від них три ідеї, які зіграли важливу роль у подальшій політичній боротьбі. Перша ідея – ідея спільності кожного з ділами спільноти і спільноти з ділами кожного (ідея спільності інтересів людей). Друга ідея – ідея про можливість участі кожного в управлінні за умови оволодіння ним певною сумою знання (по суті, ідея демократії). Третя ідея – ідея колегіальності в управлінні: керувати може колегія, яку вибрали чи призначили 1 яку слід змінити, якщо вона керує погано (ідея республіки як форма державного правління)16.

Необхідно також зазначити, що вже в Стародавньому Римі з'являються і самостійні праці щодо організації управління, зокрема, в сільському господарстві та будівництві (Теренцій Вар-рон, Колумелла, Пліній Молодший).

Середньовіччя не принесло яких-небудь нових управлінських ідей, насамперед тому, що засилля релігійної ідеології уявляло управління як відношення панування та підкорення. У вигляді стимуляторів, які забезпечують дисципліну та підкорення, виступало насилля над особистістю або загроза застосування насилля. Разом з тим аналіз окремих аспектів управління в суспільстві і державі зустрічається в працях Фоми Аквінського, Жана Бодена, Нікколо Макіавеллі, Томазо Кампанелли, Томаса Мора, Томаса Гоббса та Джона Локка. Цікаві судження про роль централізації та децентралізації влади можна знайти в листах князя Андрія Курбського до царя Івана Грозного.

В період становлення капіталізму Д. Дідро і Ж.-Ж. Руссо розробили своєрідні концепції соціального управління. Його проблеми були в центрі уваги соціалістів-утопістів А. Сен-Сімона,

15 Див.: Новицкий Й.Б. Онови гражданского права. 4-е изд. – М„ 1984. - С. 40.

16 Див.: Утчерко С.Л. Политические учення Древнего Рима, III-І вв. до н. е. - М., 1977. - С. 36.
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Р. Оуена, Ш. Фурьє, російських революційних демократів, а також зарубіжних соціологів О. Конта, Г. Спенсера, Е. Дюркгейма.

Становище істотно змінюється в зв'язку з розвитком капіталістичного способу виробництва.

В цей період певний інтерес уявляють праці французького вченого Кене (1694–1774). Він створив економічні таблиці, які, хоч і зі значними помилками, відміченими К. Марксом, але в цілому подавали системно процес капіталістичного виробництва. Цей своєрідний "системний підхід" дозволив Кене запропонувати зміну податкової системи тодішньої Франції, яка мала антифеодальну спрямованість. Пропозиція Кене мала вельми прогресивне

значення .

З точки зору багатьох західних юристів XVIII–XIX ст. управління – це діяльність по виконанню законів. Цю думку чітко формулює Гегель (1770-1831)18. Монтеск'є (1689-1755) висунув теорію розподілу влад, тобто теорію своєрідної спеціалізації в управлінні. Критерій розподілу він бачить у відношенні до зйкону: законодавча влада формує закон, виконавча – виконує, судова – зрівноважує і ту і іншу, звертаючись знов-таки до закону19.

Декорт (1596–1650) бачить в людині субстанцію, "яка думає". Що ж визначає поведінку "думаючої субстанції"? Вона визначається законом, дарованим державою. Останньому ж ідея закону підказується Богом20.

Гельвеціи (1715–1776) шукав шляхи практичного застосування філософії з тим, щоб добитися торжества ідей "освіти і науки", зміни під впливом цих ідей вчинків людей. Гельвеціи вважав, що ці завдання може вирішити юридичний закон, якщо його розглядати як сферу практичного застосування філософії2'.

Традиція розгляду питань управління як частини питанії філософії, права, економіки зберігалася в західній науці практично до початку XX сторіччя.

3.2. Основні теорії управління
Основна маса літератури з соціального управління, яку ми дістали в спадщину від колишнього СРСР, і та її частина, де розглядаються питання розвитку управління і науки управління за рубежем, носить відверто ідеологічний характер. Вона присвячена, в основному, критиці буржуазних теорій соціального управління, таких, зокрема, глобальних теорій, як теорії "дендеологі-

17 Див. докладніше: Алгинин А.В. Юность науки. – М., 1990. -С.10.

18 Див.: Гегель. - Соч. - Т. 10. - С. 69. 1а Див.: История политических учений. – М., 1980. – С. 235– 236, 274, 282.

20 Див.: Декорт Р. Рассуждение о методе. – М., 1953. – С. 26–27. •" Див.: Гельвеций. Об уме. - М., 1938. - С. 100-115.
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зації", "конвергенції", "постіндустрійного", "технотронного", "інформаційного , "сервісного" суспільства та багатьох інших. Критика, природно, не є конструктивною. Українська управлінська наука повинна сказати своє слово в цьому напрямі, а це потребує значного переосмислення нашого ставлення до багатьох понять. Ми спробуємо подивитись на зарубіжні підходи і основні теорії управління з декілька інших, більш об'єктивних позицій та подати їх короткий огляд.

Тепер за рубежем відомі чотири найважливіших підходи, які вробили істотний внесок в розвиток теорії та практики управління. Це:

підхід з позицій виділення різних шкіл в управлінні;

процесний підхід,

системний підхід,

ситуаційний підхід.

І. Підхід на основі виділення різних шкіл в управлінні містить в собі фактично чотири різних підходи до управління. Це Школи наукового управління, адміністративна (або класична), людських стосунків та поведінських наук, а також науки управління (або кількісний підхід), котрі здобули розвиток в першій половині XX сторіччя. Найпереконаніші прихильники кожної з цих шкіл свого часу вважали, що їм вдалося знайти ключа до найбільш ефективного досягнення цілей організації. Більш пізні дослідження та невдалі спроби використати теоретичні відкриття шкіл на практиці довели, що багато відповідей на запитання управління були лише частково правильними в обмежених ситуаціях. Проте кожна з цих шкіл зробила значний та відчутний внесок в дану галузь. Навіть самі прогресивні сучасні організації досі використовують певні концепції та заходи, які виникли в рамках цих шкіл. Вивчення цих шкіл свідчить про еволюційний характер управлінської мислі та дає можливість визнати, що заходи, котрі виявилися успішними в одних ситуаціях і в конкретний час, не завжди були успішними в інших. Слід мати на увазі, що положення різних шкіл часто перехрещуються в питаннях теорії та практики і в рамках однієї організації можна знайти елементи всіх цих підходів.

Наукове управління (1885–1920 рр.). Школа наукового управління найбільш тісно пов'язана з працями Ф.У. Тейлора, Френка та Лілії Гілбретів, а також Генрі Гантта. Ці творці школи наукового управління вважали, що використовуючи спостереження, виміри, логіку та аналіз, можна вдосконалити багато операцій ручної праці, добитися більш ефективного їх виконання. Першою фазою методології наукового управління був аналіз змісту праці та визначення її основних компонентів. Теилор, наприклад, скрупульозно виміряв кількість залізної руди та вугілля, яку людина може підняти на лопатах різного розміру. Гілбрети винайшли прилад та назвали його мікрохронометром. Вони використовува-
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ли його в поєднанні з кінокамерою для того, щоб точно визначити які рухи виконуються при певних операціях і скільки часу забирає кожен з них. Грунтуючись на здобутій інформації, вони змінювали робочі операції, щоб усунути зайві непродуктивні рухи і, використовуючи стандартні процедури та обладнання, намагалися підвищити продуктивність праці. Теилор, наприклад, виявив, що максимальна кількість залізної руди та вугілля може бути перекидана, якщо робітники користуватимуться лопатою-совком ємністю до 8,6 кг. Порівняно з більш ранньою системою, це справді дало феноменальний результат.

Наукове управління не зневажало людським фактором. Важливим внеском цієї школи було систематичне використання стимулювання з метою зацікавити працівників у підвищенні продуктивності та збільшення обсягів виробництва. Передбачалася також можливість нетривалого відпочинку і неминучих перерв у виробництві. А тому кількість часу, яка виділяється на виконання певних завдань, була реалістичною і справедливо установленою. Це давало можливість керівництву встановлювати норми виробництва, котрі можна було реально виконати, і платити додатково тим, хто перевищував визначений мінімум. Ключовим моментом в цьому підході було те, що люди, котрі виробляли більше, одержували більшу винагороду. Автори робіт з наукового управління також визнавали важливість відбору людей, які фізично й інтелектуально відповідали б виконуваній праці; вони також підкреслювали велике значення навчання.

Наукове управління також виступало на захист відокремлення управлінських функцій обдумування та планування від фактичного виконання праці. Теилор та його однодумці фактично признавали, що управлінська праця – це певний фах, і що організація в цілому виграє, якщо кожна група працівників зосередиться на тому, що вона робить успішніше понад усе. Цей підхід різко контрастував зі старою системою, при якій робітники самі планували свою роботу.

Концепція наукового управління стала серйозним переломним етапом, завдяки якому управління стало визнаватися як самостійна галузь наукових досліджень. Вперше керівники-практики та вчені побачили, що методи та підходи, які використовуються в науці та техніці, можуть бути ефективно використані в практиці досягнення цілей організації.

Не можна не звернути уваги на те, що проблематика представників школи наукового управління в нашому традиційному розумінні більш відповідає проблематиці наукової організації праці, яка в англійській термінології не використовується. Однак ця школа служить базовою для розвитку наукових досліджень в цій сфері.

Класична, або адміністративна, школа в управлінні (1920– 1950 рр.). Представники школи наукового управління, в основному, присвячували свої дослідження тому, що має назву управління
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виробництвом. Вони розв'язували питання підвищення ефективності на рівні нижче управлінського (тобто на рівні НОП). З виникненням адміністративної школи фахівці почали постійно виробляти підходи до управління організацією в цілому.

Тейлор та Гілбрет починали свою кар'єру простими робітниками, що, безумовно, вплинуло на їхні уявлення про управління організацією. На відміну від них створювачі школи адміністративного управління, більш відомої як класична школа, мали безпосередній досвід праці керівників вищої ланки управління у великому бізнесі. Анрі Файоль, з ім'ям якого єднають виникнення цієї школи і котрого часто називають батьком менеджменту, керував великою французькою компанією по видобуванню вугілля. Ліндал Урвік був консультантом з питань управління у Великобританії. Джеймс Д. Муні, який писав праці разом з А.К. Рейлі, працював під керівництв.рм Алфреда П. Слоуна в компанії "Дженерал Моторз" ссша). їх головною турботою була ефективність в більш широкому розумінні слова – щодо праці всієї організації.

Представники класичної школи, як і школи наукового управління не дуже турбувалися про соціальні аспекти управління. Більш того, їхні праці значною мірою базувалися на особистих спостереженнях, а не науковій методології. "Класики" намагалися подивитись на організації з точки зору широкої перспективи, пробуючи визначити загальні характеристики та закономірності організацій. Метою класичної школи було створення універсальних принципів управління. При цьому вона виходила із ідеї, що дотримування цих принципів, безумовно, приведе організацію до успіху.

Ці принципи торкалися двох основних аспектів. Одним з них була розробка раціональної системи управління організацією. З цим було пов'язано і визначення основних функцій управління. Головний внесок Файоля в теорію управління полягав у тому, що він розглядав управління як універсальний процес, який складається із декількох взаємопов язаних функцій, це – планування, організація, розпорядництво, координування та контроль.

Другий аспект класичних принципів торкався побудови структури організації та керування працівниками. Прикладом може служити принцип єдиноначальності, згідно з яким праців^ ник повинен одержувати накази тільки від одного начальника і підлягати йому одному. 14 принципів управління, які були розроблені Файолєм, в основному, практично корисні і досі, незважаючи на зміни, які відбулися в суспільстві з того часу як Файоль вперше їх сформулював.

Школа людських стосунків (1930–1950 рр.) та поведін-ських наук (з 1950 р.). Школа наукового управління і класична школа з'явилися на світ, коли психологія ще перебувала в зачатковому стані. Багато хто на початку XX сторіччя серйозно ставив під сумнів нову фрейдівську концепцію підсвідомого. Більш того,
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оскільки ті, хто цікавився психологією, рідко цікавилися управлінням, існуюючі тоді мізерні знання про людську свідомість не були ніяк пов'язані з проблемами трудової діяльності. Отже, хоча представники шкіл наукового управління та класичної визнавали значення людського фактора, дискусії їх обмежувалися такими аспектами як справедлива оплата, економічне стимулювання та встановлення формальних функціональних відносин. Школа людських стосунків була своєрідною реакцією на нездатність повністю усвідомити людський фактор як основний елемент ефективності організації. З урахуванням викладеного школу людських стосунків іноді називають неокласичною школою.

Створенням школи людських стосунків у науці управління зв'язують з іменами двох вчених – Мері Паркер Фолет та Елто-на Мейо, яких вважають найбільшими авторитетами в цій сфері. Фолет була першою, хто визначив менеджмент як "забезпечення виконання робіт за допомогою інших осіб". Знамениті експерименти Елтона Мейо, особливо ті, що проводилися на заводі "Уес-терн Електрик" в Хоторпі, відкрили новий напрям в теорії управління. Мейо довів, що чітко розроблені робочі операції і добра заробітна плата не завжди мали своїм результатом підвищення продуктивності праці, як вважали представники школи наукового управління. Сили, які виникали при взаємодії людей, могли перевищити і часто перевищували зусилля керівника. Іноді працівники набагато сильніше реагували на тиск з боку колег по групі, ніж на бажання керівництва та матеріальні стимули. Більш пізніші дослідження, які були проведені Абрахамом Маслоу та іншими дослідниками, допомогли зрозуміти причини цього явища. Мотивами вчинків .чюдей, припускає Маслоу, є, в основному, не економічні сили, як вважають прибічники та послідовники школи наукового управління, а різні потреби, які можуть бути лише частково задоволені за допомогою грошей.

Засновуючись на цих висновках, дослідники школи людських відносин вважали, якщо керівництво виявляє велику турботу про своїх працівників, то і рівень задоволеності працівників повинен зростати, що приводитимс до підвищення продуктивності праці. Вони рекомендували використовувати прийоми управління людськими відносинами, які включають більш ефективні дії безпосередніх начальників, консультації з робітниками і надання їм більш широких можливостей для спілкування на роботі.

Розвиток таких наук, як психологія і соціологія, та вдосконалення методів дослідження після другої світової війни зробило вивчення поведінки на робочому місці більшою мірою суворо науковим. Серед найбільш авторитетних представників цього напряму (поведінсько-біхевіористського) необхідно в першу чергу назвати Криса Арджиріса, Ренсіса Лайкерта, Дугласа МакГрсго-ра та Фредеріка Герцберга. Ці та інші досліджувачі вивчали різні аспекти соціальної взаємодії, мотивації в організаціях, .•іідсрсгна, змінювання змісту роботи та якості трудового життя.
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Школа поведінських наук є як би продовженням школи людських стосунків, але вона вже значно відійшла від останньої, зосередившись насамперед на методах налагодження міжособис-тих відносин. Новий підхід прагнув значно допомогти працівнику в усвідомленні своїх власних можливостей на основі використання концепції поведінських наук до побудови та управління організаціями. В самих загальних рисах, основною метою цієї школи було підвищення ефективності організації за рахунок підвищення її людських ресурсів.

Поведінський підхід став настільки популярним, що майже повністю охопив всю сферу управління в 60-ті роки. Як і більш ранні школи, цей підхід обстоював "єдино найкращий шлях" вирішення управлінських проблем. Його головний постулат полягав у тому, що правильне використання науки про поведінку завжди сприятиме підвищенню ефективності як окремого працівника, так і організації в цілому. Однак, як свідчить практика, такі прийоми, як зміна змісту роботи та участь працівника в управлінні підприємством не є універсальними і виявляються ефективними тільки для деяких працівників та в деяких ситуаціях.

Отже, незважаючи на досить важливі позитивні результати, біхевіористський підхід іноді виявлявся переконливим в ситуаціях, які відрізнялися від тих, що досліджували його прихильники.

Наука управління або кількісний підхід (з 1950 р.). Математика, статистика, інженерні науки та пов'язані з дими галузі знання зробили істотний внесок у теорію управління, їхній вплив простежується вже в застосуванні Фредеріком Тейлором наукового методу при аналізі праці. Але до другої світової війни кількісні методи в управлінні застосовувалися недостатньо. Англійці, наприклад, були змушені відшукувати спосіб найбільш ефективного використання обмеженого числа винищувачів та засобів протиповітряної оборони з тим, щоб уникнути знищення об'єктів на своїй території під час нанесення німцями масованих повітряних ударів, не дати повторити сумний досвід Ковентрі. Пізніше довелося шукати спосіб максимізації ефективності військових постачань щодо забезпечення висадки союзників у Європі. Кількісні методи, які були згруповані під загальною назвою "дослідження операцій", використовувались при вирішенні цих та інших проблем, у тому числі під час війни підводних човнів та мінування японських портів.

За своєю суттю дослідження операцій – це застосування методів наукового дослідження до операційних проблем організації. Після постановки проблеми група фахівців у дослідженні операцій розробляє модель ситуації. Модель – це форма подання реальності. Звичайно модель спрощує реальність, або подає її абстрактно. Моделі полегшують розуміння складної реальності. Дорожня карта, наприклад, полегшує можливість побачити просторові співвідношення на місцевості. Без такої моделі було б набагато складніше добиратися до місця призначення. Довелося б
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покладатися на метод спроб та помилок. Точно так моделі, розроблені в дослідженнях операцій, спрощують складні проблеми, зменшуючи число перемінних, які підлягають розгляду, до керованої кількості.

Після створення моделі, перемінним завдаються кількісні значення. Це дозволить об'єктивно зрівняти й описати кожну перемінну та відносини між ними. Основною характеристикою школи науки управління є заміна словесних розсудів та описового аналізу моделями, символами та кількісними значеннями. Мабуть, самий великий поштовх до використання кількісних методів в управлінні дав розвиток комп'ютерів. Комп'ютер дозволив до-сліджувачам операцій конструювати математичні моделі зростаючої складності, які максимально наближаються до реальності, а отже, є і більш точними.

Вплив школи науки управління або кількісного підходу був значно менший, ніж вплив біхевіористського підходу, тому що набагато більше керівників щоденно стикаються з проблемами людських стосунків, людської поведінки, ніж з проблемами, які становлять предмет дослідження операцій. Крім того, до 60-х років лише у дуже небагатьох керівників була освіта, достатня для розуміння та використання складних кількісних методів. Однак тепер стан справ істотно змінюється, оскільки в рамках управлінської підготовки фахівців, які випускаються самими різними навчальними закладами, все більше уваги приділяється кількісним методам та використанню комп'ютерів.

Стисло внесок вказаних шкіл у розвиток науки управління можна показати таким чином:

Школа наукового управління
1. Використання наукового аналізу для визначення кращих способів виконання завдання.

2. Відбір працівників, які понад усе усього підходять до виконання конкретних завдань, та забезпечення їхнього навчання.

3. Забезпечення працівників ресурсами, які необхідні для ефективного виконання завдань.

4. Систематичне та правильне використання матеріального стимулювання для підвищення продуктивності.

5. Відокремлення планування та обдумування від самої праці.

Класична школа управління
1. Розвиток принципів управління.

2. Описування функцій управління.

3. Систематизований підхід до управління всією організацією. Школа людських стосунків та школа поведінських наук
1. Використання прийомів управління м і жособистими'відносинами для підвищення ступеня задоволеності та продуктивносгі.
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2. Використання наук про людську поведінку до управління та формування організацій таким чином, щоб кожен працівник міг бути повністю використаний відповідно до його потенціалу. Школа науки управління
1. Поглиблення розуміння складних управлінських проблем завдяки розробці та використанню моделей.

2. Розвиток кількісних методів на допомогу керівникам, які приймають рішення в складних ситуаціях.

Решту підходів можна коротко охарактеризувати так:

II. Процесний підхід (підхід до управління як до процесу) розглядає управління як безперервну серію взаємопов'язаних управлінських функцій. Ця концепція, яка означає великий поворот в управлінській думці, широко використовується і тепер. Процсспиіі підхід вперше запропонували прихильники адміністративної школи управління, котрі намагалися описати функції управління. Однак ці автори були схильні розглядати такого роду функції як незалежні одна від одної. У протилежність цьому процесний підхід розглядає функції управління як взаємопов'язані.

Управління сприймається як процес, тому що праця по досягненню цілей за допомогою інших – це не якась одноразова дія, а серія безперервних взаємопов'язаних дій. Ці дії, кожна з котрих сама по собі е процесом, дуже важливі для успіху організації. Кожна управлінська функція також являє собою процес, тому що також складається із серії взаємопов'язаних дій. Процес же управління є своєрідною загальною сумою всіх функцій. Різні вчені дають різноманітні переліки функцій, але в цьому наборі є:

прогнозування, планування, організація, рознорядництво, керівництво, мотивація, контроль, комунікація, дослідження, оцінка, прийняття рішення, підбір персоналу та деякі інші22.

III. Системний підхід в даному контексті означає, що керівники повинні розглядати організацію (або систему) як сукупність взаємопов'язаних елементів, таких як люди, структура, завдання та технологія, котрі з'орієнтовані на досягнення всіляких цілей в умовах зовнішнього середовища, яке постійно змінюється. Для ефективного використання цього підходу треба добре знати теорію систем, яка допомагає інтегрувати в управлінні внески всіх шкіл, які в різний час домінували в теорії та практиці управління.

IV. Ситуаційний підхід концентрується на тому, що придатність різних методів управління визначається ситуацією. Оскільки існує така велика кількість факторів як в самій організації, так і в навколишньому середовищі, то немає єдиного "кращого" способу керувати організацією. Найефективнішим методом в конкретній ситуації є метод, котрий більш за все відповідає даній ситуації.

22 Детальніше про функції управління див. у гл. 5.
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Згадані школи та підходи в науці управління, безумовно, не є вичерпними і дають лише загальну картину розвитку теорії та практики управління.

3.3. Предмет, структура і методи науки управління
Людська поведінка та механізм впливу на неї, управління і організація управління – це, як вже зазначалося, вічні проблеми, котрі виникли па перших етапах розвитку людського суспільства, вони існують до цього часу, при цьому постійно ускладнюючись.

Постінно існувала необхідність вивчення цих проблем, причому кожна епоха намагалася розв'язували їх по-своєму. Спроби наукового осмислення проблем управління здійснювалися вченими ще за часів Давньої Греції, але розвиток відповідних теоретичних досліджень відноситься лише до кінця XIX – початку XX сторіччя. Однак і тепер, наприкінці XX сторіччя, ми не можемо казат, що процес формування даної науки завершився. більш того, окремі вчені вважають, що наука соціального управління взагалі позбавлена перспективи виділитися в самостійну галузь знання і що її проблеми цілком можуть вивчатися в рамках інших наук. З такою позицією навряд чи можна погодитися.

Отже, наука соціального управління, або наука управління, як її частіше називають, належить до суспільних наук. Це обумовлено тим, що її об'єктом є саме управління як реальний феномен, певна ділянка соціальної практики, своєрідна людська діяльність. Він включає до себе суспільні відносини, які складаються в зв'язку із здійсненням реально необхідної функції – управління суспільством та його складовими – різними соціальними системами.

Відомо, що суспільні науки виконують переважно теоретичні функції – описання, пояснення, прогнозування. Наука ж управління безпосередньо впливає на перетворення практики, і її можна розглядати як прикладну галузь знання, що не виключає наявності в неї власних фундаментальних ідей, які дають підстави вважати її одночасно і методологічною дисципліною, в усякому разі для наукових дисциплін, які досліджують окремі аспекти соціального управління. Цс підтверджує необхідність формування самостійної та єдиної науки управління.

Предметом науки управління є певне коло об'єктивних закономірностей соціального управління, які торкаються соціаль-но-нравових, психологічних та організаційно-технічних аспектів управлінських відносин у різних сферах суспільного життя.

На відміну від обєкта науки її предмет є суб'єктивним в тому смислі, що він залежить від ступеня розвитку знання і з їх поглибленням розширює свої рамки. Об'єктивні ж закономірності діють незалежно від волі та свідомості людей, відображаючи причинно-наслідкові зв'язки в організації систем та процесів управління.
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Науковість управління визначається глибиною з'ясування його закономірностей. У міру зростання та поширення використання знань про них відповідно знижується значення в управлінні стихійних регуляторів. Однак неминуче, що деякі об єктивні умови, якісь закономірності залишаються невпізнаними. Таким чином, постійним завданням науки управління залишається більш повне дослідження свого предмета, формування принципів та правил управлінської діяльності.

Виходячії із викладеного, можна дати таке визначення науки управління.

Наука соціального управління – це суспільна комплексна (інтегративна) наука, яка досліджує загальні та специфіч^ ні (властиві окремим галузям управління в суспільстві) об'єктивні закономірності організації та функціонування соціальних систем, яка виробляє на підставі їх пізнання загальні принципи і теоретичні поняття, а також правила, методи і прийоми управлінської діяльності, які спрямовані на підвищення їх ефективності.

Зміст науки управління обумовлений комплексністю самого соціального управління, ступенем дослідженості його окремих аспектів різними науками. Необхідно підкреслити, що наука управління не є арифметичною сумою внесків у неї інших галузей знання. Будучи на стику багатьох з них, вона інтерпретує порозкривані різними науками окремі закономірності, які належать до сфери управління. В зв'язку з цим її можна віднести до складних комплексних дисциплін. Комплексність науки управління відображається в її змісті, в якому можна виділити три основних аспекти: соціально-правовий, психологічний та організаційно-технічний.

Соціально-правовий аспект передбачає визначення цілей, які стоять перед системами управління, напрямків та завдань управлінської діяльності. Важлива роль тут належить праву, оскільки останнє значною мірою регулює управлінські відносини. В даному разі право виступає засобом, інструментом, який забезпечує реалізацію в управлінні законів. Науку управління та правові науки зближує ге, що вони вивчають діючи в суспільстві регулятивні механізми, але є далеко не тотожними науковими дисциплінами23.

Суб'єктами та об'єктами соціального управління виступають окремі особи або соціальні спільноти. Тому при розробці проблем науки управління враховується психологічний аспект. Положення психології використовуються вказаною наукою при дослідженні проблем, пов'язаних з всеявленням впливів на учасників процесу управління, прищеплюванням їм певних поглядів та формуванням міжособистих відносин, підвищенням творчої активності, усуненням конфліктних ситуацій і г.н.

23 Більш докладно про цей аспект див. у іл. 2.
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Науковий підхід потрібний при дослідженні організаційно-технічного аспекту соціального управління, в рамках якого розробляються проблеми, які не є предметом вивчення інших галузей знання, а складають частину власного змісту науки управління. Так, її представниками спеціально аналізуються функціональна та організаційна структури управління, його інформаційне забезпечення, циклічність, практика наукової організації праці (НОП) і т.ііі. При дослідженні організаційно-технічних проблем наука управління на основі накопичених нею емпіричних даних виробляє власні поняття. Маючи комплексний характер, наука управління інтегрує всю сукупність знання, пов'язаних з організацією та регулюванням функціонування соціальних систем. У творчому процесі її формування дані інших наук перетворюються відповідно до завдань теорії та потреб практики управління. В такому вигляді вони асимілюються в структурних частинах науки управління, тобто в теоріях функцій, організаційних структур. прийняття управлінських рішень, наукової організації праці і т.д.

Оскільки основне завдання управління – організовувати працю людей на досягнення певної мети, то наука управління як певна система знань про закономірності організаційних та управлінських процесів та про шляхи їх використання для впливів на ці процеси, врешті-решт підпорядковується цілям та завданням практичної діяльності людей.

Наука управління-– це наука, яка розвивається і переживає процес становлення. Людство тривалий час удосконалювало машини, механізми, знаряддя праці та ін., але надто мало займалося розвитком людських відносин. Сьогодні час наука намагається усунути значні прогалини в цій сфері.

Існують різні точки зору як з приводу змісту науки управління, її структури, так і з приводу її місця в системі наук.

Деякі вчені вважають, що логічно казати про існування теорії управління, інші зауважують, що є наука управління, треті – що є система управлінських наук, четверті – що не треба вигадувати науку соціального управління, цілком достатньо вже існуючої кібернетики.
Зміст науки соціального управління складає система знань про суспільство, яка включає наукові теорії, принципи, поняття, категорії, сформульовані в результаті дослідження об єктивних закономірностей управління притаманними їй методами. В зміст науки управління слід включити і систему обгрунтованих нею рекомендацій по удосконаленню практичної діяльності. В науці соціального управління, хоча вона сама щодо світоглядних суспільних наук є прикладною, існує власна теоретична частина, оскільки в її предмет входять достатньо загальні закономірності управління, які не вивчаються якою-небудь іншою галуззю знання.

Сучасну науку управління прийнято ділити на два рівні знання. Перший наданий теоріями соціального управління, які є
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частиною більш загальних політико-економічпих та соціально-філософських концепцій, пояснюючих механізм функціонування соціуму на різних історичних станах. Другий є більш конкретним і забезпечує науково-методичну базу для розробки практичних рекомендацій щодо вдосконалення управління та раціоналізації праці у вигляді прикладних теорій організації та управління. Обидва ріпні знання грунтуються на фундаментальних законах та закономірностях суспільного розвитку і соціального управління, а також конкретному історичному досвіді, який відображає революційні зміни в управлінні.

Теорія соціального управління – це комплексна система знань, яка використовує різнорідні методи кібернетики, теорії систем, різних соціальних наук. Вона вивчає і розробляє шляхи комплексного використання методів впливу на людей в соціальних процесах.

Отже, наука управління це дещо абстрактне, збірне поняття. Доки категорично не з'ясоване питання про її структуру, доти можна казати про систему управлінських наук, а як варіант такої системи запропонувати таке:

/. Загальнотеоретичні науки:
теорія управління, або загальна теорія соціальної організації та управління;

теорія державної організації;

теорія державного управління та ін.

2. Галузеві організаційної/правлінські науки:
організація управління промисловістю;

організація управління торгівлею;

організація управління органами внутрішніх справ та ін.

3. Міжгалузеві управлінські науки:
теорія систем;

теорія інформації;

теорія функцій;

теорія прийняття рішень та ін.

4. Спеціальні науки:
психологія управління;

етика управління та ін.

5. Прикладні науки:
діловодство;

психометрія;

техніка конторської праці та ін.

Особливе місце в цій системі належить, без сумніву, теорії управління, яка включена в єдину державну класифікацію наук України. Саме в рамках цієї науки повинні розроблятися основні поняття та категорії організації управління.

У наведеній системі відведено місце і для теорії (організації) управління органами внутрішніх справ.
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Є також інші думки іцодо структури управлінських знань. Як наприклад, у вигляді шості блоків, які насамперед відображають той факт, що людина – це основа соціального управління і що управлінські знання мають комплексний характер.

1-й блок – знання про людину як суб єкт_управління. Він включає знання про сутність соціального управління, його поняття, принципи, методи, роль людини в управлінні, керівництво і т.ін.

2-й блок – знання про людину як об'єкт управління. В ньому містяться знання про формування, розвиток та функціонування об'єкта управління, напрями оптимізації його діяльності, фактори, які впливають на нього та ін.

3-й блок – знання про відносини між суб'єктом та об'єктом. До нього відносяться відомості про структуру соціальних систем управління, методи її розробки, розвиток та функціонування структур, управлінське рішення, управлінський процес та ін.

4-й блок – знання про інформацію. Цей блок являє собою знання про методологію збирання, обробки, зберігання та видачі інформації, її перетворення в інтересах управління. Найважливішу частину знань цього блоку складають знання про АСУ. Наука управління досліджує соціальні, організаційні та правові аспекти АСУ; технічна ж та матеріальна сторони автоматизації управління вивчаються кібернетикою.

5-й блок – знання про психологію управління. Це знання людини про управління самою собою, про психологію керівництва, психологічні характеристики колективів та стосунків у них, виховання людини, стимулювання її поведінки, шляхи формування оптимального психологічного клімату в організації.

6-й блок – знання юридичної основи управління. Право об'єднує різні сторони управлінської діяльності, регламентує та упорядковує її. Правові рішення розраховані на їх неодноразове використання в процесі управління. Право є фактором, без якого неможлива законність управління, забезпечення дисципліни та відповідальності, захист організаційної структури системи.

Досить поширеним є ще один варіант структури науки управління. Він, мабуть, самий простий і полягає в розділенні науки управління в самому загальному вигляді на три частини:

I – управління в статиці;

II – управління в динаміці;

III – наукова організація праці (НОП або НОУП).

Природно, що кожна з вказаних частин має певний зміст.

Усі наведені варіанти структури науки управління свідчать про комплексний характер цієї науки, який обумовлений комплексним характером самого управління як виду людської діяльності. Цим пояснюється і високий рівень взаємодії науки управління з іншими науками про суспільство: філософією, правом, соціологією, психологією, економічною теорією, педагогікою та ін.
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Якщо конкретизувати завдання, які повинна вирішувати наука управління, то їх можна роз'єднати за такими групами:

Ї) функціонально-організаційні, які спрямовані на створення найефективніших систем управління;

2) ресурсні, що пов'язані з відповідним матеріально-технічним та іншими, видами забезпечення системи управління;

3) методичні, які передбачають розробку більш досконалих способів та прийомів підготовки, прийняття та реалізації управлінських рішень;

4) технологічні, тобто націлені на поліпшення процесу функціонування систем управління на всіх його етапах та стадіях.

Вирішуючи такі завдання, наука управління розглядає об'єкти дослідження в динаміці і шукає шляхи подальшого розвитку та вдосконалення систем, визначає правила і принципи їх найбільш ефективної діяльності.

Особливу роль у науці управління відіграють методи до-• слідження її.предмета.

У формуванні свого змісту наука управління спирається насамперед на системний підхід, який є загальним методом пізнання, що вбирає в себе такі підходи, як історичний, комплексний, функціональний.

Наука управління користується такими загальнонауковими методами, як логічні (аналіз, синтез, індукція, ^дедукція, порівняння, висування гіпотез), соціологічні (інтерв'ювання, анкетування, вивчення документів, бесіда, спостереження), евристичні (інтуїція), соціометричного аналізу та ін.

Серед спеціальнонаукових методів науки управління можна виділити власне управлінські (системний аналіз, оргпроекту-вання та ін.), методи дослідження операцій (сітьового планування та управління (СПУ), теорії масового обслуговування, теорії ігор, лінійного та динамічного планування), метод побудови дерева цілей, програмно-цільовий метод, метод моделювання, метод експерименту, формалізовані методи (статистичні, математичні, кібернетичні, графічні) та ін.

3.4. Предмет, завдання та система курсу "Теорія управління органами внутрішніх справ"
Теорія управління органами внутрішніх справ – це галузева, організаційно-управлінська наука, яка вивчає закономірності ефективного управління охороною громадського порядку та боротьбою зі злочинністю, котрі реалізуються .за допомогою відповідних управлінських (організаційних) відносин.

Предмет галузевої (відомчої) науки "Теорія управління органами внутрішніх справ" відповідає поедмету науки соціального управління, але повністю з ним не збігається. Предметом галузевої науки не є дослідження закономірностей управлін-
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ня в усіх сферах суспільного життя, ним є лише сфера охорони громадського порядку та боротьби зі злочинністю, котру галузева наука досліджує із використанням як вже розроблених наукою соціального управління, так і власних понять, принципів, категорій та інших наукових правил.

Предметом навчального курсу "Теорія управління органами внутрішніх справ" є вивчення вже досліджених галузевою наукою закономірностей управління охороною громадського порядку і боротьбою зі злочинністю та рекомендацій по їх впровадженню в практичну управлінську діяльність органів внутрішніх справ.

Зміст курсу визначений з урахуванням попереднього вивчення слухачами вищих навчальних закладів МВС України суспільних (історії України, соціології, політології, філософії права, економічної теорії та ін.) і юридичних дисциплін (теорії держави та права, конституційного права, адміністративного права, фінансового права, трудового права та ін.), а також спеціальних дисциплін (адміністративної діяльності органів внутрішніх справ, оперативно-розшукової діяльності, тактико-спеціальної підготовки та ін.).

Призначення курсу "Теорія управління органами внутрішніх справ" полягає в тому, щоб підготувати випускників вищих навчальних закладів МВС України (юридичного профілю) до здійснення управлінської діяльності в системі органів внутрішніх справ.

Вивчення курсу ставить своїм завданням оволодіння слухачами основними положеннями теорії, методології та практики управління органами внутрішніх справ; вироблення вмінь збирання та аналізу інформації, підготовки, прийняття та організації виконання управлінських рішень; оволодіння методами праці;

вироблення вмінь та практичних навичок складання та оформлення службових документів; здобуття слухачами міцних знань основ наукової організації праці в апаратах та службах органів внутрішніх справ.

Система курсу являє внутрішньо погоджений, логічно послідовний ряд основних питань (тем, глав), визначених його предметом. Система навчального курсу відображена в його програмі, яка розроблена автором цього підручника та затверджена МВС України. Зміст підручника в основному відповідає цій програмі. Курс складається з двох частин, кожна з яких має по чотири розділи. Розділи складаються з різної кількості глав (тем).

Частина перша "Методологічні засади управління органами внутрішніх справ" розглядає методологічні аспекти курсу. Основним завданням цієї частини курсу є з'ясування понятійного апарату науки соціального управління, формування у слухачів наукового уявлення про сутність та поняття управління, його співвідношення із правом, зміст його механізму та процесу. В цій
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частині розкриваються види управління, історія його розвитку та становлення, дається поняття науки управління, її методологічних основ, історія розвитку науки управління та характеристика основних управлінських теорій, шкіл, підходів. Аналізуються проблеми подальшого удосконалення управління, сучасні концепції його розвитку.

У частині другій розглядаються питання "Організаційні засади управління органами внутрішніх справ". Вивчення слухачами цієї частини курсу передбачає вироблення у них чіткого уявлення про організацію системи управління органами внутрішніх справ, її функціональної, організаційної, інформаційної та соціально-психологічної структури, їх змісту, принципів побудови, розвитку та удосконалення. В цій частині ставляться завдання прищеплювання слухачам вмінь та навичок здійснення інформаційно-аналітичних функцій, праці по підготовці, прийняттю та організації виконання управлінських рішень в органах внутрішніх справ, оволодінню особливостями технології здійснення таких важливих 'функцій управління як прогнозування, планування, контроль. Значна увага приділяється питанням взаємодії та координації в системі, забезпеченню управління, а також науковій організації праці в системі.

Структура навчального курсу та підручника обумовлена складністю та багатогранністю як соціального управління в цілому, так і управління органами внутрішніх справ, зокрема наявністю в ньому соціального, правового, психологічного та кібернетичного аспектів, зв'язком та єдністю в управлінні статики (організації системи) та динаміки (організації процесів управління).

Розмежування та взаємозв'язок курсу "Теорія управління органами внутрішніх справ" з іншцми навчальними дисциплінами виявляється таким чином. Цей курс пов'язаний з курсами історії України, філософії права, соціології, політології, економічної теорії та іншими суспільним дисциплінами; він досить тісно поєднаний з юридичними дисциплінами навчального плану і, насамперед, з адміністративним та конституційним правом. Цей зв'язок обумовлений тим, що, незважаючи на різні цілі науки управління та юридичних наук, ті й інші досліджують та регламентують управлінські відносини, чим взаємно збагачують одне одного.

Разом з тим курс "Теорії управління органами внутрішніх справ" важливо відрізняти від курсів адміністративного та конституційного права. Останні вивчають управлінські відносини з метою більш ефективного впливу на них за допомогою відповідних правових норм. Вони вивчають відносини, які існують у сфе-

Їі державного управління, та правові норми, які їх регулюють. еорія управління органами внутрішніх справ вивчає та досліджує специфічні управлінські відносини, які складаються в сфері діяльності органів внутрішніх справ, насамперед, відносини, що
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пов'язані з охороною громадського порядку та боротьбою зі злочинністю, і які регулюються не тільки правовим нормами.

Курс "Теорія управління органами внутрішніх справ" має безпосереднє відношення і до спеціальних дисциплін. Так, наприклад, щодо курсу "Адміністративна діяльність органів внутрішніх справ", то він має певне методологічне значення. Він забезпечує наукову організацію та здійснення адміністративної діяльності органів внутрішніх справ, допомагає використовувати вироблені наукою управління положення, правила, прийоми, методи, засоби та форми управління в процесі здійснення адміністративної діяльності.

Аналогічні зв'язки мають місце щодо інших спеціальних дисциплін.

У підручнику робилася спроба якоюсь мірою врахувати пенні досягнення зарубіжної поліцейської науки та практики. В зв'язку з цим бажано б було навести наступне.

Ідеї, які були висунуті Ф. Тейлором, А. Файолєм та їх послідовниками досить широко використовувалися в розвинутих країнах Заходу в різних сферах управління. Не стала виключенням і сфера управління поліцією. Так, організація поліцейських підрозділів СІІЇА та Західної Європи в 20–30-ті рр. фактично грунтувалася на положеннях шкіл наукового управління та адміністративної (класичної), тобто на принципах суворого розділення функцій, субординації, чіткості завдань та фіксованості маршрутів, від котрих поліцейський не міг відхилитися, на бездоганному додержанні інструкцій, жорсткому контролю. В посібниках для поліцейських керівників, як правило викладалися основи адміністративного управління "за Тейлором" або "за Файолєм". Однак в наш час фахівці поліцейської науки висловлюють побоювання, що використання деяких положень класичної школи управління (зокрема, веберівських моделей "раціональної бюрократії") заважає ефективній праці поліції. Про це свідчать численні факти корупції вищих чинів поліції, які, користуючись правилами таємності та конспірації діяльності цього органу, влаштовують просування по службі по знайомству, за ознаками земляцтва, етнічної або релігійної спільності. Почастішали випадки підкупу службовців поліції, чиновників її апарату, що, .здавалося б, суперечить усім нормам "ідеальної" бюрократії.

Останніми роками дослідження п галузі управління з урахуванням найновіших досягнень науки (зокрема, з позицій теорії соціальних систем) здійснюються і щодо діяльності поліції. Так, в американському журналі "Поліцейський керівник" регулярно публікуються статті з цієї проблематики. В книгах, які присвячені питанням кримінальної юстиції, робиться спроба описати та провести аналіз поліцейських установ з використанням системного підходу. Західні вчені активно працюють над створенням "оптимальних" моделей вказаних підрозділів, використовуючи :і цією метою комп'ютери, методи дослідження операцій. В їхніх науко-
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вих пошуках беруть участь урядові установи, університетські та приватні лабораторії. Робляться також спроби використання різних теорій в рамках ситуаційного підходу до більш ефективного вирішення різних проблем боротьби зі злочинністю.

Певні дослідження проводяться за рубежем з проблем оптимального сполучення централізації та децентралізації в діяльності державного апарату взагалі і поліції зокрема. Нам при вирішенні проблеми створення місцевої (муніципальної) міліції не стало 6 на заваді грунтовно ознайомитися з відповідним зарубіжним досвідом і результатами відповідних досліджень в цьому напрямку. Поліцейським підрозділам багатьох цивілізованих країн притаманна система децентралізації. Основна маса поліцейських розосереджена по так званих комунах, общинах (своєрідних мікрорайонах). В департаментах же поліції залишаються лише апарати оперативно-розшукової роботи, слідства, управління та науково-технічні служби. Зростання злочинності, особливо організованої, корумпованість влади і апатія населення поставили поліцію розвинутих країн перед альтернативою: використовуючи досягнення науки, перетворити поліцейські ділянки у фортеці з володіючими сучасною зброєю поліцейськими в броньованих автомобілях, які начинені електронікою, або піти на дуже тісний зв'язок з населенням, поблажливо ставлячись до малозначних проступків. Висновки сучасних теорій управління припускають дещо інший шлях. Так, якщо згідно з концепцією колишніх років вимагалися концентрація, спеціалізація та сувора ієрархічна структура, то відповідно до сучасних теоретичних постулатів поліція повинна бути децентралізованою та ввійти в тісний зв'язок з населенням. Прискореній мобільності тепер протиставляється піше патрулювання, чіткості правил та процедур – більш широкий розсуд, пильному нагляду за населенням – поліпшення його обслуговування і т. ін. Посібники для керівників поліцейських підрозділів, видані за останні роки, підтверджують ці тенденції.

Розділ 2. механізм соціального управління
Поняття "механізм" взагалі використовується в двох основних значеннях: "1. Внутрішня будова машини, прибору, апарату, яка приводить їх в дію; 2. Система, пристрій, які визначають порядок якого-небудь виду діяльності"'.

До питання про механізм соціального управління різні вчені  підходять  по-різному:   одні   виділяють   компонентно-концептуальні елементи в цьому механізмі, інші – компонентно-ситуаційні елементи, треті – ототожнюють механізм управління з управлінням взагалі, тобто включають в поняття "механізм управління" все управління (статику і динаміку). Також існують інші позиції.

Точка зору автора цього підручника така: автор погоджується з тим, що в самому загальному плані структуру науки управління можна уявити такою, що складається з трьох частин:

управління в статиці, управління в динаміці та НОТ (див. попередню главу). Механізм управління відноситься до першої частини цієї структури, тобто до статики, і може включати: цілі, функції, принципи, методи і систему управління, або все теж саме, виключаючи систему управління. Автор погоджується з обома останніми точками зору, але вважає, що з чисто методологічних міркувань зручніше виділити систему управління із механізму управління і розглядати її самостійно.

Отже, механізм соціального управління – це сукупність цілей, функцій, принципів та методів, взаємодія яких забезпечує ефективне функціонування соціальної системи,

Цей розділ присвячений розгляду вказаних елементів механізму соціального управління.

'Див.: Ожегов С.И. Словарь русского язмка. – М., 1952 – С. 309.
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Глава 4. Цілі соціального управління
4.1.      Мета як вихідна категорія управління

4.2.      Методологічні засади цілепокладання в управлінні

4.3.      Проблеми визначення та поставлення цілей управління

4.4.      Цглі соціальних систем і цілі управління

4.5.      Мета й ефективність управління

4.1. Мета як вихідна категорія управління
Теорія соціального управління надає великого значення виробленню стратегії та розгляду цілей як системоутворюючої ознаки будь-якої організації. Оскільки організації є цільовими системами, остільки мета є їхньою основною ознакою, яка відрізняє дану систему від іншої.

Формування та вибір цілей є початковим пунктом управління. Будь-який вид соціального управління тим і відрізняється від управління в технічних та біологічних системах, що вплив суб'єкта управління на об'єкт відбувається насамперед шляхом визначення мети діяльності. Формування цілей та завдань соціального управління виходить із глибокого та всебічного аналізу розвитку суспільства, його конкретної сфери та певної системи. Соціальне управління втілюється в системі цілей: перспективних і теперішніх, організаційно-технічних та соціально-економічних, господарчих, галузевих, регіональних. При цьому воно покликано планувати, організовувати, координувати, стимулювати, контролювати діяльність колективів та окремих людей, спрямовану на досягнення поставлених цілей.

Ще Арістотель у своїй "Політиці" вказував, що благо геть   усюди   залежить   від   Дотримання   двох   умов:

1) правильного визначення кінцевої мети всякого роду діяльності та 2) відшукування відповідних заходів, які ведуть до кінцевої мети2.

Якщо соціальні системи (наприклад, сім'я, територіальна спільність) не мають визначеної мети, то керування ними в традиційному вигляді стає неможливим; воно трансформується в різноманітні форми непрямого стимулювання, з урахуванням впливу на вказані системи різного роду факторів і т.п. Однак і таке управління реальне лише за умови, що суспільство в цілому виробило уявлення про бажаний стан стихійно виникаючих соціальних підсистем, тобто сформулювало мету їхнього розвитку.

"Мета є найважливішою характеристикою процесу управління, його змістом. Власне задля досягнення певних цілей і здійснюється процес управління. ... Оскільки змістом управлін-

2 Див.: Аристотель. Соч. в 4-х томах. – М.: Мьгсль, 1983. Т. 4. - С. 619.
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ня є його мета, остільки зміст цілей управління становить його сутність"3.

Треба відмітити, що з позицій науки управління правильне визначення та формулювання проблеми і на підставі цього вироблення ясної, чіткої та реальної мети складає 50% успіху відповідної організації.

Мета завжди виступає як єдність мотивів, засобів та результатів. Це положення потребує деяких пояснень. Під мотивом, як відомо, розуміється прагнення задовольнити ту чи іншу потребу. Для набуття визначеності мотив повинен бути підкріплений наявністю засобів, використання яких може привести до бажаного результату. Таким чином, мета формулюється при з'єднанні мотиву із засобами (ресурсами, умовами, можливостями). Тут і вирішується питання про спосіб задоволення потреби.

Слід мати на увазі, що в соціальному управлінні мета ніколи не може бути тотожною результату. ҐЇри взаємодії із засобами, навіть при досягненні мети, в результат привносяться інші наслідки, які не збігаються із початковим передбачуваним результатом". Це означає, що при формулюванні мети необхідно враховувати можливі наслідки, до яких приведе діяльність по її досягненню.

Так, одним із способів досягнення мети щодо скорочення п'янства та алкоголізму було обмеження продажу спиртних напоїв. Хід міркувань суб'єкта прийняття рішення, імовірно, був таким: чим менше буде спиртного в роздрібній торгівлі, тим нижчий буде рівень його споживання, а отож, скоротяться і масштаби пияцтва, кількість захворювань на алкоголізм. Однак досягнення найближчого результату – скорочення обсягів продажу населенню спиртних напоїв – автоматично не привело до бажаного скорочення їх споживання, оскільки стали діяти такі фактори, як збільшення масштабів самогоноваріння, споживання населенням різного роду сурогатів і т.п.

Оскільки мета визначається суб'єктом управління свідомо, то поряд з раціональним моментом вона містить і суб'єктивний, ціннісний орієнтир (настановлення, ваблення, інтереси). Тому "нераціональний" елемент завжди присутній в меті. Таким чином, мета не існує в об'єктивній дійсності в "готовому вигляді", її треба визначити і належним чином сформулювати. На цей процес впливають минулий досвід, наявні засоби, найбільш актуальні потреби і т.п.

^Див.: Цвєтков В. В. Державне управління: основні фактори ефективності (політико-правовий аналіз). – Харків: Право, І996. – С. 31.

4 Див.: Пригожий А.И. Социология организации. – М., 1980. – С. 45.
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Існує три види цілей, загальні для всіх організацій: 1) цілі-завдання; 2) цілі-орієнтації; 3) цілі власно системи.

Цілі-завдання ставляться вищестоящим суб'єктом управління і, як правило, нормативне закріплені. В них відображається призначення системи в зовнішньому світі, тобто те, заради чого вона створена (охорона громадського порядку, підготовка тих чи інших фахівців і т. н.). Для теорії соціального управління цей вид цілей являє особливий інтерес, їх визначення та обгрунтування складають зміст встановлення мети в соціальному управлінні.

Цілі-орієнтації відображають загальні інтереси колективу, призначеного здійснювати поставлену ціль-завдання. Визначення змісту цілей даного виду вельми складне, тому що мотиви діяльності можуть бути досить різноманітними і важко піддаються виявленню.

Проте сам факт існування цілей-орієнтацій сумнівів не викликає, якщо тільки включення індивіда в колектив не відбувається поза його волею (наприклад, поміщення в установу виконання покарань). В останньому разі навіть при повній відсутності будь-якого бажання людина змушена займатися призначеним їй видом діяльності. Але в звичайній ситуації, тобто при наявності права вибору членства в тому чи .іншому колективі (організації), людина завжди намагається задовольнити якусь свою потребу, а саме: здобути засоби до існування, поліпшити житлові умови, реалізувати творчі здібності Ґт.п. Не прямо характер цілей-орієнтацій може бути визначений шляхом аналізу ступеня ефективності різних стимулів, тих чи інших змін в умовах праці, які необхідні для підвищення престижності членства в даній організації.

Наприклад, якщо підвищення заробітної плати істотно скорочує плинність кадрів (і при цьому вся решта умов практично не змінювалась), то це дає підстави припустити, що цілі-орієнтації членів колективу насамперед пов'язані з розміром винагороди. В інших випадках домінуючими можуть виявитися характер праці, можливість просування по службі, режим робочого часу та інші фактори.

Цілі власно системи як відносно автономного утворення відображають її прагнення зберегти свою стабільність та цілісність, рівновагу у взаємодії із навколишнім середовищем. Саме в цьому виді цілей виявляються зусилля системи, які спрямовані на удосконалення її структури, забезпечення необхідними ресурсами і т.д.

Всі вказані види цілей не перебувають у відносинах підпорядкування. Вони можуть бути такими, що взаємодоповнюють одна одну, і такими, що суперечать одна одній. Зв'язки між ними мають надто складний характер. Якщо цілі-завдання абсолютно адекватно відображатимуть цілі-орієнтації (що практично не можливо), а також забезпечуватимуть усі умови для збереження
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та упорядкування організації (що теж малоймовірно, оскільки остання створюється суспільством для розв'язання своїх завдань, а не заради самого факту існування даної організації), тоді зміст усіх трьох видів цілей буде однаковий. В будь-якій інший ситуації між ними існує своєрідна конкуренція. Це природно, оскільки кожна конкретна організація зорієнтована не тільки на досягнення цілей, які визначені "зверху" але й на виконання внутрішніх завдань.

Ця обставина нерідко ігнорується суб'єктом управління, якому властиво вважати, що організація, яка є об єктом його впливу, прагне досягти лише цілей-завдань. Разом із тим при їх постановці та здійсненні можуть і повинні враховуватися і цілі-орієнтації, і цілі власно системи. На жаль, в багатьох випадках це практикується лише для усунення факторів, які заважають досягненню цілей-завдань.

4.2. Методологічні засади цілепокладання в управлінні

Цільове управління має два основних аспекти: методологічний та організаційний. Перший зводиться до методологічного визначення, вибору і поставлення цілей та побудови дерева цілей. Другий – до організаційної перебудови системи управління, приведення її у відповідність до вибраної мети або перебудови існуючої системи управління, пристосування її до поставленої мети. Основним аспектом є методологічний, оскільки зміст мети визначає організацію цільового управління.

Вибір мети – це визначення майбутнього стану управляючої та керованої підсистем серед можливого, неможливого та необхідного, виходячи із закономірного, випадкового та бажаного. Взаємозв'язок цих факторів розвитку системи визначає реальний зміст цілей.
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Рис. 4.1. Зміст мети управління та основні фактори н формування
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Бажане та закономірне дають необхідне в змісті мети управління, яке є головним її елементом, що визначає значущість цілі, її об'єктивність, організаційну силу.

Закономірне, але випадкове, характеризує можливий зміст мети. При поставленні мети ці фактори необхідно враховувати. Важливо встановити вплив випадкового. Математичні методи та обчислювальна техніка дозволяють враховувати випадкові стани системи при розробці цілей управління.

Мета розробляється людиною і, природно, містить елемент суб'єктивного. (Енгельс писав, що реалізована мета – це єдність суб'єктивного та об'єктивного). Важливо, щоб частка суб'єктивного не переважала в меті. Це залежить від рівня знання, врахування та аналізу інформації про елективні умови, якість методик розробки мети, від колегіальності її розробки і т.д. Таким чином, формування мети управління – це визначення бажаного, можливого та необхідного стану системи, це процес відокремлення його від неможливого, небажаного та непотрібного в майбутньому стані системи. Таке формування мети виконують поетапно. Можливий стан системи в майбутньому  необхідно порівнювати з бажаним та небажаним станом. Бажаний стан системи треба порівнювати з можливим та непотрібним, можливим, але небажаним і т.д. (рис. 4.2 ).
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Рис. 4.2. Методологічні особливості визначення мети управління
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Отже, формування мети управління може здійснюватися за такими етапами:

1. Виділення необхідних обставин, закономірних станів системи та включення їх в мету управління.

2. Визначення можливих, але небажаних обставин та станів, яких слід уникати та від яких треба відмежовувати мету управління.

3. Визначення можливих та бажаних обставин та станів і включення їх в мету управління.

4. Відмежування мети від бажаних, але об'єктивно неможливих обставин та станів системи.

Розробка цілей управління потребує серйозного наукового підходу, використання сучасних досягнень науки та техніки.

4.3. Проблеми визначення та поставлення цілей управління

Соціологічний аналіз процесу визначення цілей дозволяє виявити ряд -проблем, розв'язання яких сприяє вдосконаленню у правління системами-організаціями.

Проблема "збереження мети". Як відомо, загальна мета конкретизується в завданнях, що є однією із важливих умов, які забезпечують її досягнення. При цьому виникає непевність того, що зміст мети не знайде свого повного відбиття в поставлених завданнях і якась частка "розвіється", буде втрачена.

Щоб правильно уявити собі смисл поняття мети, треба уявляти її ієрархічний понятійний ряд. Найвищим поняттям в цьому ряду є проблема, потім йде саме мета, потім завдання, функція, критерій.

Проблема – це відмінність між бажаним та наявним станом системи.

Мета – майбутній бажаний стан об'єкта управління або його окремих параметрів (тобто якісно виражених характеристик); результат, який підлягає досягненню, деякий кінцевий стан системи.

Завдання – конкретизована реальна мета.

Функція – діяльність по досягненню наміченої мети.

Критерій – мірило, яке ми використовуємо для того, щоб дізнатись наскільки досягнута мета5.

5 Щоб повніше уявити собі зміст поняття мети, треба подивитися на нього із філософських позицій, де воно теж посідає певне місце у відповідній ієрархії: необхідність, потреба, інтерес, мета, засіб, результат, оцінка. Необхідність – це категорія об'єктивна, існує поза нашої свідомості. Потреба – це конкретизована необхідність, наближена до інтересів людини. Інтерес – це усвідомлена потреба. Мета (філос. визначення) – це ідеальний образ (модель) бажаного, майбутнього результату людських дій. Засіб – це курс дій, який дозволяє досягти бажаної мети. Результат – це матеріалізований наслідок діяльності. Оцінка–це відбиття результату в людській свідомості.
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Наступна проблема – це проблема сприйняття цілей-завдань тієї організації, перед якою вони поставлені. В даному випадку основна складність полягає в подоланні можливих суперечностей між змістом такої мети та сподівання членів колективу, призначених її здійснювати. Чимале значення для сприйняття мети має ясність її формулювання.

Проблема методологічного підходу до визначення цілей-орієнтацій. Тут треба з'ясувати, чи є мета колективу сумою індивідуальних цілей, або метою більшості його членів, або мстою "лідируючого" і т.ін.

Соціологами (насамперед, зарубіжними дослідниками) розроблені дві моделі формування колективних цілей. Перша з них – "тактична коаліція" – заснована на припущенні того, що в колективі поступово здійснюється взаємоузгодження індивідуальних цілей. При цьому кожен індивід чимось поступається, чогось досягає, і в результаті такого масового процесу визначається загальна мета.

Друга модель – "багатократний суб'єкт" – приймає за колективну мету якоїсь соціальної організації те загальне, що властиве всім індивідуальним цілям (наприклад, підвищення матеріального добробуту). Індивіди, тобто члени колективу, можуть мати також інші цілі (наприклад, не тільки добре заробляти, але й підвищувати кваліфікацію, поліпшувати житлові умови і т.п.). Однак зміст колективної мети такі спрямування не можуть визначати, якщо вони не будуть притаманні усім членам колективу.

Незважаючи на відсутність повних та достовірних даних, які б підтверджували відповідність об'єктивної реальності якійсь з вказаних моделей, соціальне управління тяжіє до другої з них. Природно, як відмічають дослідники, спиратися на те, "чого бажають усі", вельми практично, малоризиковано. Крім того, управління має в своєму розпорядженні надто бідний набір інструментів впливу. Поки праця в організації є для людей головним джерелом здобування засобів існування, провідна роль матеріальних стимулів зберігається6.

Як відомо, "технологія" використання останніх достатньо проста і має чималий досвід застосування.

Значно складніше використовувати стимули, пов'язані зі зміною статусу працівника (просування по службі і т.п.), а також іншими формами морального заохочення. Це цілком зрозуміло, оскільки люди приділяють неоднакову увагу різного роду формам офіційного схвалення своєї професійної діяльності. Для деяких людей визнання їхніх заслуг друзями, іншими членами неформальних груп може виявитися значно важливішим. Механізм здійснення стимулюючих впливів ускладнюється саме тому, що потребу в визнанні людина може задовольнити й поза межами організації.

"Див.: Пригожий А.И. Вказ. праця. – С. 49.
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Проблема поширення різноманітності засобів впливу на організацію тісно новязана із попередньою. Життя доводить, що можливість використання матеріального фактору як стимулятора цілей-завдань не безмежна. Зокрема, підвищення зарплати тієї чи іншої категорії працівників дає лише тимчасовий ефект і не впливає істотно па підвищення якості їхньої діяльності. Також низькою є ефективність управлінських впливів "караючого" характеру. Незначна віддача і від системи внутрішньовідомчого контролю, який постійно ускладнюється.

Усе це спонукає до пошуку таких заходів, які стимулюють досягнення цілей-завдань, котрі враховували б існування і цілей-орієнтацій, і цілей власне системи. Таку можливість дає глибоке вивчення мотивів діяльності членів організації, а отже, і пізнання специфіки орієнтацій різних вікових, кваліфікаційних та інших груп. Наявність подібної інформації дозволяє суб'єкту управління оптимально використовувати творчий потенціал підлеглих у необхідному для суспільства напрямі.

Проблема врахування суб'єктом управління цілей власна системи. Як зазначалося, цілі будь-якої організації полягають в досягненні сталості власної системи, оскільки її працівники потребують постійних зв'язків, норм, вимог. Сталість є постійною метою організації, існування якої рівнозначно набуттю нових ресурсів. Тут мається на увазі подолання плинності кадрів, скорочення числа реорганізацій, зниження конфліктності, що ефективно в соціальному та виробничому аспектах'.

Однак наявність такої мети створює грунт і для розвитку негативних процесів, які можуть бути зведені до двох видів. По-перше, коли організація досягає певної сталості, вона набуває і такий же ступінь інерційності, що є джерелом консерватизму, небажання перемін, нездатності реагувати на зміни зовнішнього середовища. По-друге, сам процес досягнення сталості загрожує перетворити її на самоціль.

В такій обстановці в організації починають створюватися спеціальні служби, підрозділи, посади, які призначаються виключно або головним чином для підтримки та збереження системи. Як правило, їм додають контрольні повноваження. Не включені безпосередньо в здійснення цілей-завдань, такі служби потребують  підвищеного  самоствердження.   Це  виявляється в їхньому прагненні розширити власні владні повноваження, проконтролювати не тільки результат, але й сам процес діяльності тих підрозділів, які реально виконують цілі-завдання. В результаті такої практики виникають ситуації, коли, наприклад, рішення може бути прийнято працівником підрозділу по контролю та наданню допомоги, а нести відповідальність за його правильність буде співробітник, який здійснює оперативно-

7 Див.: Пригожий А.И. Вказ. праця. - С. 50.
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службову діяльність, чи керівник підрозділу, що курирується "зональником".

Проблема соціалізації цілей. Як було зазначено вище, цілі-орієнтації та цілі власне системи виникають спонтанно. Фактично ж таким, що керується, є тільки процес формування цілей-завдань. Вони-то і є єдиним засобом впливу на мотивацію поведінки членів колективу для зміни в бажаному напрямі цілей-орієнтацій, а також засобом запобігання гіпертрофії цілей системи, їх відриву від реальних потреб суспільства. 1 те, і інше потребують соціалізації цілей-завдань, тобто постійного їх співвіднесення з існуючими в даний історичний період суспільними інтересами та питаннями. Більш конкретно проблема соціалізації цілей зводиться до пошуку правильної відповіді на запитання:

"Що є кінцевим результатом функціонування тієї чи іншої організації?" Наприклад, для промислових підприємств таким результатом можна вважати і виготовлену продукцію і ступінь задоволення певної суспільної потреби; для пасажирського транспорту – або прибуток, або скорочення чисельності людей, які перебувають на зупинках; для медичних установ – кількість осіб, які пройшли лікування, або зниження захворюваності. Докорінні реформи економічної та політичної системи, які здійснюються в нашій країні, власне і повинні бути спрямовані на максимальне врахування та задоволення потреб членів суспільства, тобто реальних людей. Однак в кожному конкретному випадку визначення змісту поняття "кінцевий результат' та показників, що характеризують ступінь досягнення наміченої мети, потребує глибокого наукового аналізу, нестандартних рішень, додаткової інформації і т. д.

Наприклад, діяльність правоохоронних органів може бути проаналізована з точки зору задоволеності (незадоволеності) фізичних та юридичних осіо захищеністю від посягань на їх права та інтереси, що охороняються законом. При цьому, зокрема, може здатися, що невідшкодування шкоди, заподіяної злочином, рівнозначно його нерозкриттю, а відмова в прийомі заяви (повідомлення) про кримінальну дію породжує ще більш гостре почуття незахищеності, чим факт його нерозкриття.

Соціалізація цілей-орієнтацій припускає установлення прямої залежності між матеріальним, посадовим, політичним статусами працівника та колективу в цілому, з одного боку, та досягненням кінцевих результатів, з іншого. Окрім проблеми забезпечення відповідності кількості та якості праці одержуваній винагороді, тут необхідно поширити практику участі виконавців у прийнятті та реалізації загальноорганізаційних рішень, пристосувати режим праці (організація робочого часу, розподіл функцій і т. д.) до особливостей персоналу даної організації. Максимальне зближення цілей-завдань та цілей-орієнтацій найбільш ефективно усуватиме можливості гіпер-
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трофуванпя цілей власне системи, перетворення процесу її функціонування на самоціль.

Велике значення має підпорядкованість, співвідносна важливість цілей, яка дає змогу створювати їх ієрархію, тобто виділяти найбільш важливі і відносно менш важливі цілі, встановлювати їх пріоритет, ранжувати. Все це лежить в основі особливого методу упорядкування цілей, котрий дістав назву побудови "дерева цілей" (рис. 4.3.).
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Рис. 4.3. Умовний фрагмент дерева цілей

"Дерево цілей", як правило, у графічній формі описує впорядковану ієрархію цілей, яка виявляє їх підпорядкованість та внутрішні взаємозв'язки. В результаті утворюється цілісний комплекс цілей першого порядку, другого, третього і т.ін.

Сутність побудови "дерева цілей" полягає у співвіднесенні цілей, їх узгодженні та оцінці відносної важливості.

4.4. Цілі соціальних систем і цілі управління
Питання про співвідношення цілей соціальної системи (насамперед, системи-організації) та цілей управління нею має важливе теоретичне та практичне значення. Здавалося б, очевидний той факт, що управління системою здійснюється заради досягнення тієї ж цілі, що стоїть перед нею. Однак ряд міркувань перешкоджає ототожненню цілей соціальних систем та цілей управління_ними. Річ у тому, що відносна самостійність частин суспільної системи – соціальних інститутів, а також
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правоохоронних органів, створює можливість виникнення окремих завдань і відповідних їм функцій, які не обумовлені ні об'єктивними потребами суспільства, ні цілями даної соціальної системи.

Ця небезпека найбільш реальна, коли мова йде про ті структурні підрозділи, які виконують функції управління тим або іншим видом діяльності. В.Г. Афанасьєв вважає, що в даний час домінуюче положення в економіці займають великі, зі складною ієрархією управлінські органи та організації, перед якими стоять специфічні функції. В цих умовах є можливий (на практиці часто так і відбувається) відрив тих чи інших ланок управління від загальних, головних цілей системи, окрім того, загальні, головні цілі віддаляються, витискуються специфічними (галузевими, регіональними) цілями, зв'язок механізму управління з головними цілями ясно не проглядається. Звідсіля – відомчість, місництво, той факт, що часом управління виступає як самоціль, а дійсна ціль, заради досягнення якої, власне, і був створений орган управління, відходить на другий план8.

Саме тому одним з найважливіших напрямів удосконалення структури державного апарату, включаючи правоохоронні органи (в тому числі органи внутрішніх справ), є заходи, які повинні перешкоджати створенню та існуванню зайвих ланок управління. Тільки за умови успішного вирішення даного завдання кожен державний орган, кожний його підрозділ будуть працювати для задоволення суспільних потреб, а не для задоволення власних.

Крім того, при визнанні рівності між цілями виконавчої (оперативно-службової) та цілями управлінської діяльності стають нереальними ні роздільна оцінка їхньої ефективності, ні виявлення специфічних функцій суб'єктів управління. В зв'язку із викладеним стає можливим виділити в загальному вигляді "влас-но" управлінські цілі, тобто цілі управління соціальною системою, змістовно зорієнтовані та підпорядковані досягненню головної її мети. Роздивимося їх детальніше.

Визначення пріоритетів цілей та випливаючих з них завдань системи. Ця мета набуває особливо важливого значення, якщо керована система не має упорядкованої ієрархії цілей, останні не з'єднані внутрішнім змістом і т.п. Прикладом подібної багато- та різноцільової системи можуть служити органи внутрішніх справ. У законах, підзаконних актах неможливо знайти відповіді на запитання, яка із проголошених цілей їх діяльності найпріоритетніша, а яка менш важлива. "Боротьба зі злочинністю", "охорона громадського порядку", "виконання покарань" – подібні цілі розглядаються тут як рівнозначні. Однак саме суб'єкт управління в конкретних умовах повинен визначати, який

8 Див.: Афанасьєв В.Г. Общество: системності», познание й управ-ление. - М., 1981. - С. 255.

78
із напрямів діяльності, що відповідають вказаним цілям, є основним.

Аналогічна управлінська оцінка проводиться і в рамках конкретного напряму діяльності органів внутрішніх справ. Так, у сфері охорони громадського, порядку пріоритетною може стати раціоналізація дислокації постів та маршрутів патрульно-постової служби, в сфері боротьби зі злочинністю – профілактика квартирних крадіжок і т.ін. Отже, визначення відносної важливості кожного із завдань, які розв'язуються системою, є безпосередня мета управління.

Розподіл ресурсів для забезпечення максимально повного досягнення цілей системи. Ця мета управління здійснюється шляхом оптимального розподілу наявних сил та засобів між керованими організаційними системами з урахуванням різних видів їхньої діяльності (тобто щодо кожної із їхніх функцій). Очевидно, що мета, яка розглядається, нерозривно пов'язана з попередньою, оскільки ступінь важливості того чи іншого завдання безпосередньо виявляється її пріоритетності ресурсного забезпечення процесу його виконання.

Оптимальний розподіл ресурсів, що, як правило, завжди обмежені, припускає врахування факторів регіонального та функціонального характеру. Суб'єкту управління при цьому треба визначити, в який саме орган, в який із підрозділів та для розв'язання якого завдання повинен бути направлений конкретний вид ресурсів. У системі управління, яка має декілька рівнів, питання про ресурсне забезпечення вирішуються на кожному з них, але з різним ступенем конкретизації.

Надлишковий деталізований розподіл ресурсів на самому верхньому рівні управління паралізує ініціативу та скорочує ступінь маневреності суб'єкта управління, найбільш наближеного до виконавської діяльності, ставить його перед необхідністю або використовувати сили та засоби, що виділяються, явно нераціонально, або приховувати дійсну картину їх розподілу. Дійсно, якщо загальний обсяг ресурсів істотно нижчий за об'єктивні потреби системи, це неминуче призводить до звуження кола завдань, що нею розв'язуються, а після всього – до деформації цілей.

Удосконалення ресурсного забезпечення системи. Ця мета управління досягається шляхом здійснення заходів, що спрямовані на підвищення професійної підготовки кадрів, їх належний відбір, оптимізацію інформаційних потоків, матеріально-технічне та фінансове забезпечення, впровадження передових методів праці і т. п.

Треба мати на увазі, що функціонування будь-якої системи – організації – є процес, в якому люди (члени організації) діють згідно з певними правилами, використовуючи різні предмети матеріального світу і керуючись власними уявленнями про цілі, яких треба досягти. Саме тому соціальна система може розг-
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лядатися як обмежене поєднання чотирьох компоненті»: 1) люди;

2) предмети матеріального світу; 3) правила поведінки; 4) ідеї (цінності,  уявлення  і т.н.).  Поліпшення  якості  кожного з вказаних компонентів (зрозуміло, вирішальним з них є люди) означає і підвищення якості системи в цілому.

Ресурсне забезпечення може удосконалюватись в якісному та кількісному відношенні. Якісне його поліпшення, як правило, більш складна проблема, але й позитивний ефект тут значніший. Наприклад, зростання чисельності особового складу не створить "професійного ядра" кадрів. Більш того, кваліфіковані працівники здатні справлятися з завданням, що поставлено перед системою, не числом, а вмінням.

Аналогічним чином стоїть справа з матеріально-технічним забезпеченням. Так, старанно продумане територіальне розміщення експертпо-криміналістичних лабораторій, які оснащені технікою для провадження складних експертиз, може задовольнити потреби в їх проведенні із меншими витратами, ніж просте збільшення- відповідного устаткування, і т.д. Природно, удосконалення ресурсного забезпечення потребує попереднього аналізу потреб системи та ступеня їхньої відповідності наявним резервам, а також можливості їх перерозподілу та використання з урахуванням науково обгрунтованих нормативів.

Виділення цілей управління дозволяє конкретизувати завдання, які стоять перед його суб'єктом. Відсутність диференціації в цілях управляючої та керованої підсистем може порушити нормальне функціонування системи: управлінці почнуть підмінювати виконавців, при оцінці якості праці "внесок" до неї керівників та підлеглих буде оцінюватися неадекватно, ті чи інші аспекти діяльності залишаться без уваги і т.ін.

Розмежування цілей системи та'цілей управління передбачає співвіднесення з ними досягнутих результатів. Останні також можуть бути надані в диференційованому вигляді, який дозволить відповісти па запитання: 'За рахунок діяльності "виконавців" чи "управлінців" поліпшились чи погіршились показники праці?". Існуюча недосконалість системи оцінок ефективності функціонування багатьох соціальних інститутів, у тому числі органів внутрішніх справ, створює можливість ситуацій, коли кінцевий результат досягається не завдяки, а всупереч управлінським діям, або вони були оптимальні, але відповідна підсистема "не спрацювала" через обставини, які не були залежні від суб'єкта управління.

Диференційована оцінка виконавчої' та управлінської діяльності можлива лише в тому випадку, якщо 'є інформація, яка фіксує зміст чи загальну спрямованість управлінських дій, а також реальні зміни керованої підсистеми, що мали місце внаслідок цього.

Нарешті, чітке визначення цілей системи та цілей управління нею має важливе значення для запобігання виникненню латентних цілей, тобто прихованих, що відрізняються від офіцій-
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но проголошених. Вони можуть виникати як у керованій, так і в управляючій підсистемах, але найбільшу небезпеку в цьому плані становлять останні. Річ у тому, що звичайна деформація завдань, які виконують виконавці, відбувається внаслідок управлінських дій, котрі не зорієнтовані на офіційно поставлену перед системою мету. Такого роду дії можуть бути результатом не тільки підміни або неправильного розуміння мети, але й помилкових уявлень про засоби її досягнення.

Слід особливо підкреслити, що в якій би підсистемі не почався процес підміни офіційної мети латентною, викривленою, він в тій чи іншій мірі неминуче торкнеться і інших керованих ланок, елементів даної системи.

4.5. Мета й ефективність управління
Поняття ефективності управління нерозривно зв'язано із визначенням дмісту його цілей. В самому загальному уявленні ефективність – це ступінь досягнення мети або відношення досягнутого результату до поставленої мети. Нерідко поняття "ефективність пов'язується, а іноді й ототожнюється, із поняттям оп-тимальність". Останнє, однак, характеризує насамперед шлях досягнення мети, тобто показує якою ціною досягнуто того чи іншого результату, чи не завеликі витрати, побічні наслідки вибраного способу розв'язання проблеми. Поняття ефективності та оптимальності зближуються і навіть можуть стати тотожними, якщо шлях досягнення мети буде викладений в її змісті (наприклад, у такому формулюванні: "розкриття та розслідування усіх вчинених злочинів на засаді суворого дотримання законності").

В економічних системах оптимальність визначається головним чином витратами на одержання одного і того ж результату. Природно, що оптимальним буде шлях досягнення поставленої мети, яка потребує найменших витрат. У системах, які мають, власне, соціальні, а не економічні (виробничі) цілі, само поняття витрат набуває також соціального значення. Тому економічний аспект їхнього функціонування не може відображати ступінь досягнення соціальних цілей. Пригадаймо добре відому стару істину: ніщо не коштуватиме суспільству так дорого, як дешеве правосуддя.

Відмінності між розглядуваними поняттями виявляються в тому, що ефективність має ступені (великий чи малий ступінь досягнення мети), а оптимальність – це категоричне поняття (оптимальний – це найліпший шлях досягнення мети) і такого не має. Слід відмітити ще одну обставину. Оскільки ефективність виступає як відношення результату до мети, то, певна річ, передбачається можливість кількісного н виміру. Однак, якщо мета визначена в якісних параметрах, то вимір її ефективності потребує попереднього розв'язання ряду питань.

Насамперед, незалежно від формулювання мети та способів виміру результату, якого досягнуто, можна розрізнити верхню та
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нижню межу ефективності функціонування системи: верхня означає повний збіг результату і цілі; нижня вказує ту грань, ;іа якою система стає некерованою. Однак досягнення верхньої межі ефективності можливо лише в простих ситуаціях, коли мова йде тільки про окремі заходи, вирішення окремих завдань у процесі функціонування соціальної системи в цілому. Досягнення нижньої межі також може бути далеко не очевидним. Потрібно певний час, щоб неефективність тієї чи іншої системи, її фактична некерованість були усвідомлені суспільством або вищестоящим суб'єктом управління.

Крім того, мета системи може бути сформульована виходячи із ідеалу, з яким реальний стан справ ніколи не збігатиметься. Наприклад, Кримінально-процесуальний кодекс України (КПК України) потребує від органів попереднього слідства, прокуратури та суду, "щоб кожний, хто вчинив злочин, був підданий справедливому покаранню і жоден невинний не був притягнутий до кримінальної відповідальності та засуджений". КПК України вказує також на обов'язок прокурора "опротестовувати в касаційному порядку кожний незаконний або необгрунтований нирок". Здавалося б, у зв'язку з цим можна зробити висновок: наявність навіть однієї судової помилки, одного випадку неопротсстовуван-ня прокурором незаконного та необгрунтованого вироку достатньо, щоб розглядати поставлену законом мету як недосяжну, а діяльність правоохоронних органів – як неефективну.

Однак, незважаючи на формальну логічність такого висновку, він навряд чи може бути визнаний правильним, оскільки тут треба враховувати історичний досвід, складності встановлення істини по кримінальній справі та ряд інших обставин. Формулюючи цілі таким чином, законодавець, очевидно, і не розраховував на повне та безумовне їх досягнення. Інакше важко було 6 пояснити існування необмеженої термінами можливості переглядати обвинувальний вирок при виникненні сумніву щодо його законності, обгрунтованості та справедливості. В законі передбачені і такі підстави припинення кримінальної справи та виправдувального вироку, як недоведеність участі обвинуваченого у вчиненні злочину, якщо вичерпані усі можливості для збирання додаткових доказів,  або недоведеність участі  підсудного у вчиненні злочину.

Наявність у законі подібних положень дозволяє розглядати наведені вище формулювання як своєрідні "ідеальні" цілі, що характеризують "ідеальний" стан системи, до якого вона повинна постійно прагнути. Тим самим закон вказує вищу межу мети, реальне недосягнення якої зовсім не свідчить про неефективність функціонування системи. Ступінь же близькості загального результату такому ідеальному стану і відповідає ступеню успішності діяльності системи.

Відсутність кількісно означених цілей як соціальної системи, так і управління нею, обумовлено тим, що ще не вироблено
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алгоритму дій, які ведуть до їх досягнення. Разом із тим оцінка результатів функціонування системи, в тому числі управляючої підсистеми, неодмінно включає в себе кількісні параметри. При цьому "підраховуються" не результати дій, які здійснюються системою, а самі дії, незалежно від того, чи сприяли вони досягненню цілей системи. Наприклад, рівень профілактики системи починає оцінюватися за кількістю внесених подань, прочитаних лекцій іт.п.; управлінська діяльність, "організаторська праця" – за числом проведених нарад, виїздів на місця і т.п. Отже, безпосереднє визначення ступеня ефективності функціонування системи та управління нею можливе лише тоді, коли піддається виміру ступінь досягнення мети або може бути встановлений факт п здійснення.

Як відомо, соціальна система завжди є і підсистемою системи більш високого рівня. Тому, поряд із "власною" метою, вона може виконувати завдання, які входять до компетенції багатьох інших соціальних систем (виховання молоді, профілактика антигромадської поведінки і т.ін.). Оцінка ефективності "часткової" участі системи у розв'язанні соціальної проблеми ще більш ускладнюється, якщо не відокремлена конкретна ділянка її діяльності. Метою управління в даній ситуації стає визначення відповідних завдань керованих підсистем.

Наприклад, кримінальна юстиція як соціальна система об'єднує ті функції суду, прокуратури, органів внутрішніх справ, служби безпеки, міністерства юстиції, адвокатури та установ, які пов'язані з виявленням, розкриттям, розслідуванням та судовим розглядом кримінальних справ, виконанням покарання, яке призначено судом. Виходячи із сутності проблем, для розв'язання яких існує система кримінальної юстиції, можна виділити такі її основні соціальні цілі:

1) належне реагування на кожний вчинений злочин, тобто забезпечення реалізації принципу невідворотності відповідальності злочинця;

2) попередження злочинів засобами, які доступні даній системі.

Вирішення завдань, які випливають із першої мети, є виключно компетенцією кримінальної юстиції. Тільки ті державні органи, функції яких створюють її систему, несуть обов'язок перед державою щодо виявлення порушників кримінально-правових заборон та застосування до них криміпально-правових санкцій.

^Досягнення системою кримінальної юстиції вказаної соціальної мети забезпечується достатньо ретельною правовою регламентацією порядку та послідовності дій, здійснення яких покладено на правоохоронні органи: порядок та підстави порушення кримінальної справи; засоби та способи встановлення фактичних обставин злочинів і т.ін. На підставі цієї регламентації можна
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визначити ієрархію завдань, вирішення яких повинно в принципі привести до здійснення розглядуваної мети.

У розв'язанні завдань, які зумовлені другою із вказаних цілей, кримінальна юстиція бере участь поряд з іншими соціальними системами. Тут вона неспроможна повністю контролювати ситуацію, внести докорінні зміни в навколишнє середовище. Закон не дає алгоритму діяльності правоохоронних органів щодо попередження злочинності. Ті конкретні превентивні дії, які закон та інші нормативні акти відносять до компетенції даних органів, не є обов язковим атрибутом руху кримінальної справи, не мають такого тісного взаємозв'язку, як процесуальні дії. Їх здійснення залежить від конкретних обставин справи. Вони не мають достатніх гарантій "надійності" і тому не можуть розглядатися як закінчена система.

Таким чином, соціальна мета кримінальної юстиції – попередження злочинів – законом не конкретизована, в результаті чого неможливо оцінити ступеня її досягнення. Звідсіля і формальний характер відповідних управлінських дій, спрямованих насамперед на збільшення кількості різного роду профілактичних заходів, а не на підвищення їхньої якості.

Складність визначення ефективності функціонування будь-якої системи накладає певні обмеження на цілевизначення. Мета, яка не піддається ні формалізації, ні квантифікації, не може служити орієнтиром управління системою. В процесі її функціонування вони будуть трансформовані, причому, можливо, і за рахунок перекручення їхньої сутності.

Природно, виникає також питання про співвідношення ефективності управління, функціонування системи-організації та якості діяльності її посадових осіб, що повинна здійснюватися згідно з встановленими правилами. Для відповіді на це запитання скористуємося наступною схемою: "мета системи – правила діяльності – реальна діяльність посадових осіб – результат діяльності".

Як видно із наведеної схеми, результат функціонування системи залежить від: а) відповідності правил діяльності поставленій меті; б) відповідності діяльності посадових осіб встановленим правилам (тут спеціально не беруться до уваги інші фактори, які впливають на одержуваний результат). Виходячи із поняття ефективності як співвідношення між поставленою метою та досягнутим результатом, слід визнати, що її ступінь може бути різним при однаковому рівні дотримання приписаних правил посадовими особами. Ця відмінність є відображенням досконалості, тобто ступеня відповідності мети встановленим та обов'язковим для дотримання правилам діяльності.

Отже, можливі два підходи до визначення якості діяльності "функціонерів" тієї чи іншої організації: 1) орієнтація на досягнутий результат (тут поняття якості та ефективності фактично збігаються); 2) орієнтація на дотримання встановлених правил
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(тут поняття якості діяльності може повністю "відірватися" від поняття ефективності). Використання якогось із вказаних підходів зумовлюється ступенем полі дій системи по досягненню поставленої мети, а також рівнем конкретизації наслідків. Стосовно правоохоронних органів переважне значення має другий із наведених підходів, оскільки в іншому випадку принцип законності поступився б місцем принципу доцільності, іцо зашкодило б меті більш високого порядку – укріпленню режиму законності. Тому якість діяльності посадових осіб правоохоронних органів у принципі повинна визначатися лише відповідністю між встановленими правилами та реальною працею цих осіб.

В подібних випадках поняття ефективності та якості функціонування системи істотно розрізняються, що обов'язково повинно враховуватися суб'єктом управління. При аналізі стану управлінських процесів йому треба уважно стежити за тим, щоб встановлені правила діяльності реально служили засобами досягнення мети, а також виявляти та враховувати фактори, які впливають на кінцевий результат, і т.ін.

Таким чином, якість функціонування організації визначається ступенем відповідності діяльності її співробітників встановленим правилам, а ефективність – ступенем досягнення поставленої мети.

Розмежування понять якості та ефективності сприяє виявленню проблемних ситуацій, при яких добросовісне виконання співробітниками своїх обов'язків не приводить до бажаного результату, або, навпаки, такий результат досягається лише завдяки порушенню встановлених правил.

Можливість виникнення подібної ситуації потребує переосмислення всіх основних параметрів організації: її мети, процедури функціонування, ресурсного забезпечення, структурної побудови та механізмів управління. Внесення необхідних змін повинно в даному випадку встановити порушений зв'язок між якістю праці членів організації та ефективністю її функціонування9.

9 Більш докладно щодо питання ефективності управління можна подивитись у книзі. Цветков В.В. Державне управління : основні фактори ефективності (політико-правовий аспект). - Харків: Право, 1996.

Глава 5. Функції соціального управління
5. /.      Поняття та сутність функцій управління
5.2.      Пізнавально-програмуючі функції управління
5.3.      Організаційно-регулюючі функції управління
5.1. Поняття та сутність функцій управління
Вдосконалення системи та механізму управління тісно пов'язане з глибокою раціоналізацією діяльності його апаратів. Активна праця по боротьбі з елементами бюрократизму та іншими недоліками не означає заперечення самого апарату управління, як якоїсь сили, що протидіє процесам суспільства. Навпаки, мова йде про укріплення апарату управління шляхом усунення перекручень, які в ньому є і які суперечать самій природі держави.

Вдосконалення праці апарату управління включає комплекс заходів, що передбачають: уточнення функцій даних апаратів;

зміну методів та форм управління, зокрема, звуження сфери оперативного втручання вищестоящих його суб'єктів у працю підлеглих органів; вдосконалення структур; впровадження науково обгрунтованих штатних нормативів; упорядкування управлінських процедур; підвищення продуктивності праці і т.ін. Здійснення цих заходів дозволяє значно скоротити апарат управління, а головне – створити найбільш сприятливі умови для ефективної праці основних виробничих ланок.

В комплексі заходів по вдосконаленню праці апарату управління особливе місце посідають наукове обгрунтування та чітке визначення його функцій, їх правильне уявлення, знання форм виявлення та методів виконання сприятиме успішному вирішенню керівниками органів внутрішніх справ питань організації роботи підлеглих служб та співробітників, що спрямована на укріплення правопорядку та законності.

В самому загальному розумінні "функція" означає обов'язок, призначення, коло діяльності, працю, виконання, діяльність і т.ін.'

Використання цього поняття щодо управління характеризує саме цю діяльність, її різновиди та напрями. В такому розумінні управління має виразний зміст, котрий створює система функцій, тобто окремих, відносно самостійних, але взаємопов'язаних видів відповідної діяльності.

Треба підкреслити дуже важливе значення поняття функції в механізмі управління і в управлінні взагалі. Це поняття в зарубіжній науці управління є одним із найголовніших. Воно є основним в процесному підході (про який йшла мова в главі З цього підручника). Концепція процесного підходу свого часу була значним кроком в розвитку управлінської думки, і досить

' Див.: Словарь иностраннмх слов. – М., 1988. – С. 557; Оже-гов С.И. Словарь русского язьпса. – М., 1952. – С. 794; Советский знциклопедический словарь. – М., 1990. – С. 1453.
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широко використовується і тепер. Процесний підхід був вперше запропонований прихильниками школи адміністративного управління при розгляді функцій управлінця. Однак ці автори були схильні розглядати такого роду функції як незалежні одна від одної. Процесний підхід, навпаки, розглядає функції управління як взаємопов'язані.

Управління розглядається як процес, тому що робота по досягненню цілей – це не є якась одноразова дія, а серія безперервних взаємопов'язаних дій. Ці дії, кожна із яких. сама по собі є процесом, дуже важливі для успіху системи, їх називають управлінськими функціями. Процес управління є загальною сумою усіх функцій.

Анрі Файоль, якому приписують початкову розробку цієї концепції, вважав, що на підприємстві існують шість основних груп функцій: технічні, комерційні, фінансові, охоронні, облікові та адміністративні. Управляти, за словами Файоля, означає вести підприємство до мети, намагаючись щонайкраще використати його ресурси. Управляти – означає забезпечувати правильне використання шести основних функцій.

Адміністрування – лише одна із шести функцій, якими управління повинно забезпечувати правильний хід виробництва. Але йому належить настільки багато місця серед обов'язків, які покладені на керівника підприємства, що іноді здається, ніби роль останнього виключно адміністративна.

Адміністративна функція має своїм предметом передбачення, організацію, розпорядництво, погодження і контроль2.
Інші автори розробили також переліки функцій. Аналіз сучасної літератури з управління дозволяє виявити низку ось таких функцій: прогнозування, планування, аналіз, інформація, організація, розпорядництво (або командування), керування, комунікація, контроль, мотивація, дослідження, оцінка, координація, прийняття рішень, підбір персоналу та деякі інші. Практично в кожній праці з управління міститься перелік управлінських функцій, який обов'язково буде хоч трохи відрізнятися від інших.

Треба підкреслити, що вперше на функціональний зміст управління виробництвом указав ще К. Маркс. Він відмітив, що управління виконує загальні функції, які з розширенням, диференціацією виробництва розвиваються3.

Важливе значення для більш глибокого уявлення про сутність та зміст функцій управління має їх класифікація. На жаль, наука і в цьому плані не має категоричної позиції. Функції поділяють на загальні та приватні; загальні та особливі; загальні та спеціальні (спеціалізовані, специфічні); загальні та

2 Див.: Наука управляти: з історії менеджменту. Хрестоматія:

Навч. посібник / Упоряд. 1.0. Слєпов; пер. з рос. Л.І. Козій, М.І. Матрохіяа, П.Л. Пироженко. - К.: Либідь, 1993. - С. 140.

3 Див.: Маркс К., Зшельс Ф. - Соч. - Т. 25. - Ч. 1. С. 481.
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конкретні; основні (важливіші) та додаткові (допоміжні, обслуговуючі) та ін.

Подальші дослідження в сфері управління підвищили увагу до проблем визначення його функцій. В працях багатьох юристів, економістів вказана проблема тісно пов'язана з розумінням сутності, змісту та обсягу комплексу економічних, сощально-політич-них та інших функцій держави, її органів.

Однак було 6 неправильно ототожнювати функції держави з окремими видами безпосередньої управлінської діяльності, яка здійснюється для досягнення узгодженості в роботі будь-якого соціального утворення. Кожен державний орган виконує згідно з покладеними на нього завданнями певну частку функцій держави. Наприклад, діяльність органів внутрішніх справ спрямована на вирішення завдань: охорони громадського порядку; охорони власності, прав і законних інтересів громадян, установ, підприємств від злочинних посягань; попередження та припинення правопорушень; розкриття та розслідування злочинів; дотримання паспортного режиму; забезпечення безпеки дорожнього руху; забезпечення дозвільної системи; забезпечення пожежної безпеки;

виконання покарань.

Будь-яке з цих завдань передбачає здійснення власного набору функцій. Так, безпека дорожнього руху забезпечується за допомогою виконання органами внутрішніх справ ряду функцій. До їх числа належать: розробка та пропаганда правил руху;

прийом іспитів на право водіння певних видів транспортних засобів та видача відповідних посвідчень; нагляд за технічним станом авто- і мототранспорту та придатністю його до експлуатації; регулювання вуличного руху та контроль за виконанням діючих тут правил.

Функції, які відповідають призначенню тієї чи іншої соціальної системи, називаються основними (об'єктними) функціями. Вони індивідуальні для конкретної системи, що визначається своєрідністю об'єкта впливу, особливостями суспільних відносин, що ними регулюються, це – функції системи управління.
На відміну від них загальні функції управління призначені для упорядкування діяльності самої системи державного органу. Вони передбачають різні види управлінської діяльності, яка здійснюється з метою заоезпечення успішного виконання основних функцій. Щодо останніх загальні функції управління носять вторинний, допоміжний характер. Будь-яка з них є відособленою, відносно самостійною часткою управлінської діяльності, продуктом процесу розподілу праці та спеціалізації в управлінні4. Інакше кажучи, це – функції процесу управління.
4 Див.: Попов Г.Х. Проблемм теории управлення. - М., 1974. -С. 129.
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Віднесення до загальних функцій управління того чи іншого виду діяльності грунтується на використанні ряду критеріїв. Ними є: безпосередня спрямованість даної діяльності на вирішення завдань управління; неможливість здійснення без неї управління; складність її змісту, яка передбачає виділення ряду спеціальних для конкретної функції підвидів управлінської діяльності; наявність власної методології здійснення; відносна її самостійність.

Використання вказаних критеріїв дозволяє віднести до загальних функцій управління такі види управлінської діяльності, як аналіз, прогнозування, планування, організація, регулювання, контроль.
В рамках єдиної для управління безпосередньої мети (забезпечення упорядкованості, узгодженості функціонування елементів системл) кожна із названих функцій має власне призначення, зміст та методи реалізації.

Так, аналіз є важливою функцією управління, яка здійснюється на різних рівнях управління, обов'язковою умовою розробки об'єктивних управлінських рішень, неодмінною умовою досягнення успіху системою в сфері її діяльності.

Прогнозування дає керівнику інформацію про майбутній стан системи та керованих об'єктів, передбачає вивчення їх стану в минулому та теперішньому.

За допомогою планування забезпечується послідовний розвиток даної системи. В зв'язку з цим планування передбачає такі види управлінської діяльності, як визначення стратегії системи, конкретних цілей наступної діяльності та засобів їх досягнення.

Організація спрямована на формування в системі відповідних відносин і підтримання їх на потрібному рівні. Вона здійснюється за допомогою проектування організаційних структур, створення системи інформації, підбору, розстановки, навчання та виховання кадрів, координування діяльності, матеріально-господарчого, технічного, фінансового та інших видів забезпечення.

Регулювання – цс забезпечення оперативності управління, ефективності функціонування системи в умовах постійних зовнішніх та внутрішніх впливів на неї. Воно передбачає розробку та організацію виконання оперативних управлінських рішені», їх корегування, навчання особового складу до дій в конкретних ситуаціях.

Контроль дає можливість оцінити зроблену роботу та визначити шляхи підвищення її ефективності. Він включає спостереження за діяльністю, зіставлення її результатів з встановленими нормативами, вжиття заходів, які спрямовані на усунення недоліків.
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Як і основні, загальні функції управління є об'єктивно необхідними видами діяльності. Вони не можуть бути вибрані довільно, оскільки виходять із мети управління, із можливостей її досягнення шляхом здійснення цілком певних видів робіт. Разом з тим на відміну від основних функцій, склад та зміст яких повністю залежить від об'єктів впливу, тому вони настільки ж різнорідні, як і об'єкти реального світу, загальні функції управління за своїм складом універсальні.

Загальні функції управління виконуються (хоча в самому різному обсязі) будь-яким його суб'єктом незалежно від особливостей завдань, котрі вирішуються даною організацією, від її рівня та напряму діяльності. Звичайно, на конкретний зміст вказаних функцій впливає специфіка об'єкта впливу. Однак такий вплив виявляється лише в частковостях; він не змінює складу та основного змісту загальних функцій управління, які за всіх умов у цілому лишаються незмінними.

Зміст, управління нерідко розкривається в науковій літературі як сукупність окремих етапів (стадій) управлінського циклу. При цьому назва етапів та деяких стадій збігається з позначенням окремих загальних функцій управління (організація, регулювання, контроль та деякі інші). Тут має місце лише термінологічна схожість. Поняття "управлінський цикл" виникло із прагнення чітко визначити технологію управлінської діяльності, склад та послідовність робочих операцій, які виконуються в її процесі. Як правило, до таких операцій відносять: встановлення мети; збирання, обробку та аналіз інформації; підготовку та прийняття управлінського рішення; організацію його виконання; контроль та облік; корегування рішення; регулювання системи управління. Залежно від ступеня деталізації праці кількість операцій може бути різною.

В цілому ж управлінський цикл являє собою просторово-часову форму вияву загальних функцій управління. Здійснення кожної з них передбачає, безумовно, обидва етапи і практично всі стадії управлінського циклу, оскільки будь-який вид управлінської діяльності включає і встановлення мети, і прийняття і організацію виконання відповідних рішень. Сам функціональний аналіз управління, тобто його розкладання на ряд складових елементів (функцій), не означає, однак, відсутності на практиці їхнього тісного взаємозв'язку.

Таким чином, загальна функція управління – це об'єктивно необхідна, відносно самостійна частка управлінської діяльності, яка характеризується специфічним змістом, особливою просторово-часовою формою виразу.

Загальні функції управління, як і основні функції соціальних систем, потребують організаційного забезпечення, тобто формування для їхнього існування апаратів (виділення окремих посадових осіб). В органах внутрішніх справ для виконання основних функцій створені відповідні структурні підрозділи –
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галузеві служби: карного розшуку, боротьби з економічними злочинами, охорони громадського порядку, забезпечення безпеки дорожнього руху, забезпечення пожежної безпеки, виконання покарань та інші. Для виконання ж загальних функцій управління в кожному органі, підрозділі є відповідний апарат на чолі з керівником.

Зміст управлінської діяльності пов'язаний з місцем даного органу в загальній системі органів держави. Із збільшенням обсягів та ускладненням діяльності об'єктивно виникла потреба в спеціалізації окремих посадових осіб та підрозділів на виконання однієї чи декількох функцій управління. В органах внутрішніх справ апарат управління включає ряд підрозділів: штабних, кадрових, інформаційних, матеріально-технічних і т.д. Ці функціональні підрозділи та їх співробітники в межах власної компетенції ведуть підготовчу, допоміжну, технічну роботу по здійсненню окремих функцій. В цілому ж їх реалізація досягається спільними зусиллями всього апарату управління.

МВС України приділяє серйозну увагу цим питанням. Так, за останні роки иидапі накази, прийняті рішення колегії МВС України, присвячені поліпшенню роботи з кадрами; удосконаленню системи оперативної інформації та обліково-рсєстраційної роботи; скороченню статистичної та іншої звітності, нарад та засідань; підвищенню рівня виховної роботи з особовим складом та інші. Одночасно проводяться заходи щодо вдосконалення організаційного забезпечення функцій управління. З цією метою розроблена та схвалена постановою Кабінету Міністрів України Концепція розвитку системи Міністерства внутрішніх справ України.

Розкриваючи більш детально функції управління, слід підкреслити ту обставину, що управління, як і будь-яка свідома діяльність, включає елементи пізнання та перетворення дійсності. Перевага тих чи інших названих елементів у загальних функціях управління є підставами для класифікації останніх. Такий підхід дозволяє виділити дві основні групи загальних функцій управління:   пізнавально-програмуючі   та   організаціино-регулюючі.
5.2. Пізнавально-програмуючі функції управління
Пізнавально-програмуючі функції управління містять аналіз, прогнозування та планування, їх існування пов'язане насамперед з вибором та обгрунтуванням цілей даної соціальної системи. Виконання вказаних функцій закладає фундамент управлінської діяльності, створює можливість наукового підходу до її організації, дозволяє ефективно вирішувати завдання безпосереднього впливу на об'єкти управління. Будучи самостійними, ці функції взаємообумовлені. Заради об'єктивності слід сказати, що такий підхід до класифікації загальних функцій управління не дуже поширений в науці управління. Мова йде і про назву групи цих функцій і про її склад. Безспірною і такою, що називається
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всіма вченими, є функція планування. Ряд вчених визначає як самостійну функцію прогнозування"', але більшість вчених вважає, що її місце в складі функції планування0. Щодо функції аналізу, то остання має найменше прихильників щодо внесення її в перелік загальних функцій управління7.

Багато вчених вважають, що зміст будь-якої загальної функції управління обов'язково включає працю по збиранню, обробці та аналізу інформації. Виявляється, що така аргументація не переконлива, тому що не треба багато зусиль, щоб довести наявність у змісті будь-якої загальної функції управління і функції планування, і прогнозування, і організації, і контролю і т.ін. Саме тому у деяких авторів функція прогнозування, наприклад, опиняється в плануванні, функція аналізу – і в плануванні і в контролі, функція регулювання – в плануванні та ін.

Функція аналізу має право на самостійне існування в класифікації загальних функцій управління вже тому, що вона посідає вельми важливе місце в процесі управління і значення її поступово підвищується. В певному сенсі ця функція е базовою: з неї фактично починається процес управління, з її допомогою визначається мета управління, аналітичне дослідження дозволяє виробити оптимальний варіант управлінського рішення, аналіз досить часто використовується в процесі виконання управлінського рішення та при підбиванні підсумків виконання рішення. Треба думати, що вже викладеної аргументації достатньо, щоб відмовитися від будь-якої "дискримінації" аналізу як однієї з загальних функцій управління. Доволі багато додаткових аргументів у цьому плані дає можливість з'ясувати роль аналізу в практиці управління органами внутрішніх справ, де він повинен працювати постійно і де на його основі приймаються і тактичні, і оперативні, і стратегічні рішення. І зрозуміло, що від якості аналітичної роботи залежить якість і потенційна ефективність управлінських рішень у сфері боротьби зі злочинністю, охорони громадського порядку та інших. Більш детально ці питання, пов'язані з аналітичною роботою в органах внутрішніх справ, будуть розглянуті в главі 16 цього підручника.

Якщо спробувати подивитись на функцію аналізу більш широко, то неможливо не відмітити зростання її ролі в сучасних умовах. Це підкреслюється наявністю такого важливого інструменту, як системний аналіз, без використання якого вирішення багатьох складних соціальних проблем в наш час неможливо. Не

5 Так, зокрема, вважають Гвішиані Д.М., Фрон Г.(ФРН), Ома-ров А.М., Петров Г.І., Тихомиров Ю.А. та ін.

'Див. праці Вішнякова В.Г., Дейнеко О. А., Джонсон Р.(США), Козлової О.М., Нечас І.(Чехія), Олігіна-Нестерова В.І., Основіна В.С., Петрова А.С., Росе Ж.Є.(США), Сигова 1.1. та ін.

7 Таку позицію займають, наприклад, Основін В.С., Петров Г.І., Тихомиров Ю.А., Шахназаров Г.Х. та ін.
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можна уявити собі сучасної соціальної системи без аналізу її ор-гаїїізанінної структури з метою її подальшого удосконалення, підвищення ефективності її впливу на результативність функціонування відповідної керованої підсистеми, без економічного аналізу та багатьох його різновидів.

Прогнозування має забезпечити науковість та раціональність будь-якого виду людської діяльності. Характерно, що необхідність прогнозування по-справжньому виявляється одночасно з усвідомленням ролі та змісту управління, формуванням відповідних теоретичних положень. Вдосконалення прогнозування є наслідком підвищення науковості управління та умовою зростання його значення в розвитку суспільства. Прогнозування в XX сторіччі перетворилося на реальну дійсність, яка справджується за допомогою точних, математичних методів.

Ця діяльність полягає в здобуванні інформації про майбутній стан якоюсь об'єкта (в даному разі – соціальної системи) шляхом аналізу його станів у минулому і тепер. Принципова можливість розробки прогнозу, тобто науково обгрунтованого передбачення напрямів та вірогідних змін в об'єкті, що вивчається, базується на положеннях про пізнання світу. Щоб соціальний прогноз був правильним, потрібно знати факти і закони суспільного розвитку, а також уміти виявляти і об'єктивно оцінювати сукупність діючих тут причинно-нас.лідкових факторів.

Використання прогностичних висновків дозволяє активно впливати на майбутній розвиток процесів та об'єктів в бажаному для суспільства напрямку. Така можливість дається, зокрема, при плануванні діяльності органів внутрішніх справ. Наприклад, несприятливий прогноз злочинності може бути підставою для прийняття нових нормативних актів, вдосконалення виховної роботи та правової пропаганди серед населення, впровадження прогресивних форм і методів профілактики правопорушень і т.ін. Подібні дії спрямовані на зниження рівня злочинності в порівнянні з рівнем, який прогнозується.

Характер процесів, які впливають на діяльність органів внутрішніх справ, визначає види прогнозування, яке ними здійснюється. Так, практикується прогнозування розвитку зовнішнього середовища, криміналістичне, організаційно-управлінське та організаційно-технічне.

Для прогнозування розвитку зовнішнього середовища функціонування органів внутрішніх справ потрібно науковий аналіз політичних^ соціально-економічних, демографічних та інших умов їхньої діяльності. Цс дозволяє достатньо чітко визначити завдання, що виникають перед названими органами в майбутньому, та заздалегідь підготуватися до їх виконання. Такого роду прогнозування здійснюється цілою низкою державних органів. Співробітники органів внутрішніх справ можуть використовувати вже готові прогнози, які торкаються, зокрема, змін економічної
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географії того чи іншого регіону, густоти, перспектив розвитку транспорту, засобів зв'язку і т.д.

Все це має вирішальне значення для визначення обсягу роботи відповідних органів внутрішніх справ, а отже, і їх штатної чисельності і функціонально-структурної побудови. Соціально-економічннй прогноз необхідний керівникам органів під час їх управлінської діяльності. Перспективи побудови великих промислових підприємств, портових центрів, авто- та залізничних трас, нових житлових масивів, різкого збільшення чисельності населення в містах або районах повинні враховуватися ними при плануванні роботи, внесенні пропозицій в місцеві Ради народних депутатів та державні адміністрації, вищестоящі органи системи МВС України.

Особливе значення для органів внутрішніх справ має кримінологічне прогнозування. Злочинність характеризується якісно-кількісним станом, структурою, динамікою, взаємозв'язком усіх своїх властивостей соціальної та кримінально-правової природи. "Злочини, -що узяті  в  великому  масштабі, –   зазначав К. Маркс, – являють, за своїм числом та за своєю класифікацією, таку ж закономірність, як явища природи"8. Отже, пізнання тенденцій злочинності дає можливість прогнозувати її розвиток. Кримінологічне прогнозування має комплексний характер, оскільки враховує кількісні показники та якісні властивості злочинності в їх зв'язку із різними факторами зовнішнього середовища: зростанням населення, тенденціями зміни його статево-вікової структури, соціально-економічних характеристик конкретної території і т.п. Воно дозволяє органам внутрішніх справ не тільки вибирати найбільш ефективні варіанти тактики та методи боротьби з окремими видами злочинів, але й визначати науково обгрунтовану стратегію поліпшення всієї організаторської та службової діяльності.

Фактично, кримінологічне прогнозування здійснюється силами самих органів внутрішніх справ. Це пояснюється такими обставинами: по-перше, вказані органи формують державну статистику злочинів та осіб, які їх вчинили, оскільки володіють самою великою, різнобічною та в багатьох відношеннях унікальною відповідною інформацією; по-друге, органи внутрішніх справ набули значного досвіду аналітичної роботи; по-третє, вони вже практикують кримінологічне прогнозування (вперше такі прогнози були розроблені ще в 1971–1975 рр.). Тепер цей вид прогнозування набув навіть певного організаційно-структурного оформлення. Так, у структурі штабу МВС України є відділ прогнозування та соціологічних досліджень; відділи прогнозування є також в Головному управлінні боротьби з організованою злочинністю та у Головному управлінні Державної служби по боротьбі з економічною злочинністю.

8 Маркс К., Знгельс Ф. Соч. - Т. 8. - С. 532.
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Важливе значення має організаційно-управлінське та організаційно-технічне прогнозування самої системи органів внутрішніх справ. Воно дозволяє уявити їх майбутній кількісний та якісний стан: можливі зміни функцій, організаційної структури, кадрового та матеріально-технічного забезпечення і т.п.

Поряд з об'єктом дослідження підставою для виділення видів прогнозів служить і часовий період, па який вони складаються. Виходячи з цього, прогнози поділяються в основному на короткострокові (до одного року), середньострокові (від одного до п'яти років), довгострокові (від п'яти до п'ятнадцяти років). Кожний вид прогнозування потребує нідновідного інформаційного забезпечення, використання різних кількісних методів проведення розрахунків та логіко-аналітичпої роботи.

Планування – це загальна функція управління, яка передбачає визначення цілей та завдань соціальної системи на подальший період її діяльності, а також засобів їх досягнення, виконання. Планування закладає основи майбутньої роботи з урахуванням різнорідних_факторів, які впливають на розвиток самої системи та на умови її діяльності. Результатом здійснення даної функції є установчі управлінські рішення типу програм, директив, плані» і т.п. Особливості плану полягають: в складному характері його змісту, який являє собою сукупність взаємопов'язаних окремих рішень, в його специфічній формі та чіткому визначенні календарних термінів виконання намічених заходів; у встановленій процедурі його розробки та прийняття; v використанні для розробки планів різних методів.

У плані обов'язково відображаються: загальні цілі та завдання системи; шляхи та засоби їх досягнення та вирішення;

ресурси; конкретні заходи з указанням черговості їх здійснення;

заходи на випадок виникнення непередбачених обставин; виконавці намічених заходів; терміни здійснення останніх; способи контролю за виконанням конкретних заходів та плану в цілому. Сукупність вказаних елементів, які складають зміст плану, дозволяє розглядати його як складне управлінське рішення, яке приймається на основі вибору головного напряму розвитку системи та визначення конкретних практичних дій, шляхів, способів та засобів виконання поставлених завдані», досягнення намічених цілей.

Специфіка завдань, які вирішуються органами внутрішніх справ, обумовлює тісний зв'язок здійснюваного ними планування із розвитком всієї системи суспільних відносин, із законодавчою практикою, економічними та соціальними процесами. Тому плани діяльності органів внутрішніх справ повинні бути пов'язані, скоординовані з планами соціально-економічного розвитку відповідних регіонів. Для підвищення ефективності охорони правопорядку органами внутрішніх справ розробляються стратегічні, організаційно-тактичні та організаційно-оперативні плани.

Стратегічне планування здійснюється із перспективою на п'ять та більше років, з урахуванням основних напрямів соціаль-
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ного та економічного розвитку країни та відповідних областей (республіки). До стратегічного планування відноситься розробка:

а) довгострокових комплексних цільових програм, які передбачають вирішення найбільш складних проблем боротьби із злочинністю, охорони громадського порядку, вдосконалення функціонування органів внутрішніх справ різного рівня, а також окремих регіонів; б) перспективних (на п'ять років) планів виробничо-господарчої діяльності і планів науково-дослідних та дослідно-конструкторських робіт.

Організаційно-тактичне планування передбачає розробку поточних (річних, піврічних та квартальних) планів. Воно полягає у визначенні основних завдань та напрямів діяльності органів внутрішніх справ на відповідний період, а також конкретних заходів організаційного характеру. Річні плани основних організаційних заходів розробляють у МВС України, його управліннях (головних управліннях) в областях і Автономній Республиці Крим та на транспорті, міських, районних та лінійних органах внутрішніх, справ, установах виконання покарань.

На півріччя розробляються плани роботи: колегій і оперативних нарад МВС України та його управлінь в областях і на транспорті; самостійних структурних підрозділів МВС України та відряджень.

На квартал складаються плани роботи: структурних підрозділів головних управлінь (управлінь) МВС України та його управлінь в областях та на транспорті, а також міськрайлінорга-нів внутрішніх справ і органів виконання покарань.

Організаційно-оперативне планування включає розробку спеціальних планів діяльності органів внутрішніх справ, а також складання планів індивідуальної виховної роботи усіх керівників та індивідуальних планів роботи співробітників. На відміну від перспективних та поточних планів, на основі яких здійснюється уся організаційна та оперативно-службова діяльність органів внутрішніх справ різного рівня та їх структурних підрозділів протягом певного календарного періоду, спеціальні плани служать вирішенню конкретних завдань у міру їх виникнення.

В органах внутрішніх справ функцію планування здійснюють всі керівники. В той же час у складі штабів МВС України та обласних управлінь створені підрозділи або виділені окремі співробітники, які спеціалізуються на цій діяльності.

5.3. Організаційно-регулюючі функції управління
У вирішенні завдань управління особливе значення мають організаційно-регулюючі функції – організація, регулювання, контроль, їх виконання пов'язане із застосуванням безпосереднього впливу па об'єкти управління для досягнення раніш сформульованих цілей соціальних систем, одержання запрограмованих результатів.
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Організація є центральною серед вказаних функцій. Розглядаючи її сутність, треба мати на увазі, що поняття "організація" трактується неоднозначне. В одних випадках під даною науковою категорією розуміється певне соціальне утворення: державний або громадський орган, трудовий колектив; у інших – стан об'єкта або суб'єкта управління, їх упорядкованість та цілісність у функціональному і структурному відношенні. Нарешті, організація може бути представлена однією із важливих функцій управління, тобто як свідома діяльність, спрямована на упорядкування стану тих чи інших соціальних утворень.

Між різними аспектами поняття організація" існує тісний зв'язок. Організація, що виступає як упорядкований стан системи, є результатом цілеспрямованого здійснення організаторської функції управління. Тому.. останню правомірно назвати функцією "організації організацій", її виконання передбачає створення конкретних соціальних систем (формування їх функціональної та організаційної структур; обгрунтування штатної чисельності; підбір та розстановку кадрів; інформаційне, матеріально-технічне та фінансове забезпечення даної функції; установлення між її елементами стійкого взаємозв'язку, що гарантує її надійну взаємодію. Виникаючі тут завдання вирішуються різними засобами з урахуванням специфіки системи, що створюється, але з єдиною метою – визначити, закріпити та забезпечити реалізацію усього комплексу організаційних відносин, які необхідні для її ефективного функціонування.

Зміст організаційної діяльності багато в чому залежить від її конкретної мети – створення нової системи або вдосконалення існуючої. В органах внутрішніх справ формування систем найчастіше здійснюється за принципом аналогії, тобто на основі тих систем, що вже склалися, але потребують вдосконалення. Однак у всякому разі, в першу чергу, необхідно чітке визначення або уточнення призначення системи, що створюється, тобто її цілей, завдань та функцій.

Загальна мета системи органів внутрішніх справ єдина для всіх її елементів. Разом із тим фактичні умови діяльності того чи іншого органу обумовлюють обов'язковість конкретизації завдань та функцій з урахуванням його рівня, соціально-економічних, демографічних та інших особливостей території, яку він обслуговує. В результаті такої конкретизації визначається функціональна структура системи. При цьому уточнюються та нормативне закріплюються об'єктивно необхідні функції, виконання яких органами внутрішніх справ в умовах змінюваної обстановки забезпечує досягнення ними відповідних цілей.

Процес створення системи передбачає надалі формування її організаційної структури. В даному випадку головним є визначення складу структурних підрозділів органу внутрішніх справ залежно від конкретних функцій, що ними виконуються. Формування організаційної структури потребує дотримання такого пра-
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вила: кожний елемент системи повинен спеціалізуватися на здійсненні однієї або групи однорідних чи тісно пов'язаних функцій (підфункцій). Поряд із суворою спеціалізацією підрозділів органів внутрішніх справ тут слід забезпечити погодженість їх діяльності для вирішення загальних завдані.9. Таким чином, організація системи передбачає визначення і формування її ланок, розподіл праці між ними та створення умов для їх погоджених дій.

Формування організаційної структури потребує з'ясування потреб системи в штатній чисельності працівників та установлення номенклатури посад керівників, фахівців, технічного персоналу. Важливе значення має і установлення між співробітниками організаційних зв'язків, що закріплюють субординаційпі (по "вертикалі") та координаційні (по 'горизонталі") відносини в системі управління. При цьому визначаються склад та повноваження керівників органу та його окремих ланок і.) обов'язковим урахуванням норми керованості, тобто числа працівників, котрими їх безпосередній керівник може керувати достатньо ефективно. Отже, формування організаційних зв'язків приводить до створення різних рівнів управління в органі внутрішніх справ та відповідної системи інформації.

Для розробки організаційної структури необхідний і перелік функціональних обов'язків керівників, їх. заступників, всіх співробітників органу внутрішніх справ. Тут фіксуються види їх роботи, права та відповідальність (компетенція), організаційні відносини керівництва та підпорядкування, службові взаємозв'язки співробітників і т.п.

Процес створення системи передбачає-' обов'язкове нормативне закріплення організаційних відносин. Для цього, наприклад, розробляються положення про органи та підрозділи внутрішніх справ певного рівня, де фіксуються' їх цілі, завдання, функції, компетенція, організаційно-штатна структура, номенклатура посад, права та відповідальність посадових осіб.

Як відмічалося, поряд із визначенням функціональної та організаційної структури створення системи передбачає роботу по підбору та розстановці кадрів, формуванню колективу, матеріально-технічному забезпеченню співробітників (приміщенням, обладнанням, засобами транспорту, зв'язку, спеціальною технікою і т.п.).

Складність функції організації, різноманіття видів діяльності, що її складають, обумовлюють необхідність створення в деяких соціальних системах спеціалізованих служб та апаратів (штатних, кадрових, матеріально-технічних, фінансових, інформаційних), а також навчальних закладів. Однак це не звільняє

9 До речі, це найбільш дошкульне місце системи: спеціалізація в системі постійно поглиблюється, це'– природний процес, але, на жаль, він не супроводжується належними заходами по зміцненню взаємодії між елементами системи, по злагодженості їх функціонування.
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керівників від обов'язків здійснення даної функції, роль якої на кожному, більш високому рівні управління набуває все більшої значущості.

Регулювання являє собою управлінську діяльність, в процесі якої здійснюється свого роду пристосування вже організованої системи до зовнішніх та внутрішніх умов її функціонування, що змінюються. Зміна умов викликає відхилення системи від заданих параметрів. Усунення таких відхиленії, забезпечення нормального функціонування системи є головним завданням регулювання.

Необхідність у цьому викликається постійністю змін, які здійснюються навіть у самій організаційній системі і котрі призводять до порушень, перебоїв в її функціонуванні. Слід відмітити, що відсутність змін (проте якщо розглядати їх природу глибше, то суперечностей) в розвитку системи є явищем цілком нереальним і навіть регресивним. Саме існування суперечностей, їх усунення виступає важливішою об'єктивною передумовою розвитку суспільства, всіх соціальних утворенії, у тому числі органів внутрішніх справ.

Як функція управління, регулювання є, по суті, організаторською діяльністю його суб'єкта. Воно полягає в організації оперативного управління, тобто в налагодженні повсякденної праці підрозділів та співробітників, у забезпеченні взаємодії структурних лапок, а також в навчанні та вихованні кадрів. Регулювання конкретизує управління, сприяє успішному вирішенню оперативно-службових завдань. Тому обсяг роботи щодо виконання даної функції зростає у міру наближення до виконавського рівня системи. Повсякденне оперативне управління, яке здійснюється керівником, передбачає прийняття нових управлінських рішеп!» та внесення змін в ті, що були прийняті раніше. Воно також передбачає розподіл завданії між підлеглими, розстановку особового складу за конкретними видами праці, навчання співробітників прийомів та методів виконання завдань, подання їм допомоги, організацію злагодженої праці структурних ланок апарату з урахуванням їх компетенції та можливостей. Значна роль керівника в справі повсякденного виховання підлеглих полягає у формуванні найбільш сприятливого морально-психологічного клімату в колективі. Турбота про підлеглих, їхній відпочинок, побут, підвищення кваліфікації є і громадянським обов'язком керівника, і складовою частиною його службової регулюючої діяльності.

Слід відмітити, що вміння вчасно виявити зміни в зовнішньому середовищі функціонування системи, виявити та усунутії прорахункн в її діяльності, здатність швидко внести доцільні корективи в раніш прийняті рішення є показниками високого професіоналізму керівників. Саме такі якості сприяють підвищенню авторитету і успішному виконанню службових обов'язків особами, які очолюють органи внутрішніх справ.
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Контроль як функція управління пов'язаний з необхідністю постійної перевірки результатів будь-якої діяльності з тим, щоб своєчасно усунути недоробки, підвищити її ефективність.

Будучи одним із ефективних засобів покращання всієї організаторської роботи, контроль також є методом виховання кадрів, способом забезпечення реального виконання управлінських рішень. Як функція управління він передбачає наглядання та перевірку відповідності процесу функціонування системи прийнятим законам, планам, правилам, встановленим стандартам, виданим наказам і т.ін. За допомогою контролю виявляються результати управлінських дій, відхилень від принципів організації та регулювання, які були допущені. Контроль являє собою і своєрідну форму зворотного зв'язку, яка дозволяє визначити, наскільки точно витримуються задані системі параметри.

В процесі управління контроль має дві основні цілі, для досягнення яких він і здійснюється. По-перше, контроль дає можливість спрямовувати будь-яку діяльність на виконання попередньо встановлених завдань за допомогою перевірки фактичного стану справ, ступеня реальності здійснення прийнятих рішень. По-друге, він допомагає вдосконалювати діяльність шляхом своєчасного виявлення та усунення виникаючих відхилень та їх причин.

Для контролю характерна особлива цілеспрямованість, що знаходить відображення у розв'язуваних за його допомогою управлінських завданнях. Більш конкретно це – неухильне дотримання законів та нормативних актів, які регламентують діяльність державних органів та інших об'єктів управління; своєчасне і якісне виконання управлінських рішень; підвищення виконавської дисципліни, відповідальності за доручену справу; швидке усунення викритих у процесі контролю недоліків; подання відповідної допомоги підпорядкованим апаратам та співробітникам;

підвищення дієвості та оперативності; скорочення "паперотворчо-сті", подолання кабінетного стилю роботи, потягу до численних засідань та нарад. До числа завдань контролю належать також виявлення передового досвіду із впровадженням його в практику, сприяння правильному добору та розстановці кадрів, своєчасне попередження помилок в їхній роботі.

Особливості змісту контрольної діяльності дозволяють спеціалізувати в ній певні підрозділи та конкретних співробітників. Контроль завжди обумовлюється якоюсь вже здійсненою роботою, а тому має похідний, вторинний характер. Являючи собою збирання та переробку інформації про функціонування системи чи окремих її елементів, контроль, однак, не обмежується фіксацією досягнутих результатів. Він обов'язково доповнюється управлінським впливом, спрямованим на усунення виявлених хиб. Контроль здійснюється всіма суб'єктами управління, але його обсяг, форми та методи диференціюються з урахуванням рівня відповідного апарату.
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Так в низових підрозділах контроль керівників за роботою безпосередніх виконавців нерозривно пов'язаний з конкретним впливом, розпорядництвом. З підвищенням рівня управління керівники мають можливість зосередити свою увагу на здійсненні безпосередньо контрольних дій. На ще більш високих рівнях управління виникає об'єктивна необхідність та реальна можливість створення спеціалізованих підрозділів, що займаються виключно виконанням функцій контролю (наприклад, інспекторські підрозділи штабів МВС України, ГУМВС-УМВС-УМВСТ). Тим часом кожна перевірка повинна приносити практичну користь, служити інтересам справи. Тому не виправдані перевірки по одному і тому ж, іноді малозначному питанню, або численні комісії, що організовуються з формальних міркувань, відриваючи тим самим людей від роботи, створюючи обстановку нервозності.

Контроль потребує обліку результатів діяльності виконавців. Облік полягає в здобуванні, обробці, аналізі та систематизації відомостей про результати функціонування системи та виконання співробітниками доручених їм завдань. Складаючи основу контролю, облік здійснюється в і'іоі-о процесі і завершує перевірочну діяльність. Однак облік дає суб'єкту управління лише кількісні показники. Сам же контролі» передбачає аналіз та оцінку не тільки кількісної, але й якісної інформації, констатацію фактів реалізації або невиконання конкретних рішень, з'ясування причин виявлених порушень.

Глава 6. Принципи управління
Знання деяких принципів легко компенсує незнання деяких фактів.
Гельвецій'
6.1.      Закони та закономірності соціального управління – основа формування його принципів

6.2.      Принципи соціального управління

6.2.1.    Загальні принципи управління

6.2.2.    Спеціальні'принципи управління

6.1. Закони та закономірності соціального управління – основа формування його принципів
Питання про наступний елемент механізму управління – принципи управління – є вельми неоднозначним та доволі складним.

У зарубіжних літературних джерелах досить детально розглядаються функції управління, а методам та принципам чомусь не приділяють достатньої уваги. Найчастіше у відповідних джерелах взагалі відсутні розділи, присвячені законам, закономірностям та принципам соціального управління. А якщо і є якась глава, що передбачає розгляд цього поняття, то її зміст не завжди відповідає назві.

Так, наприклад, в роботі К. Кіллена "Питання управління"2 є розділ "Принципи управління" (с. 25–28), в якому він, зокрема, зазначає про негативне ставлення до принципів управління на практиці, однак, спираючись на свій власний досвід практичної роботи, викладання, консультування, він стверджує, що не було випадку, щоб усіма визнаний принцип управління виявився неправильним або непрацездатним. Погані не принципи, а те, як їх застосовують. Або застосовують не той принцип, або людина, яка намагається його застосувати, не знає як це треба зробити, або вибрані не ті умови і не той час. Інша причина, через яку принципи не дають позитивних результатів, полягає в тому, що ваш керівник, можливо, не вивчав принципів управління та несхильний поділяти ваші "нові" погляди. В подібній ситуації чим старанніше ви будете застосовувати принципи управління, тим скоріше втратите роботу.

Це, як пише К. Кіллен, підводить нас до першого принципу управління: "принципу хамелеона"'. Цей принцип гласить:

' Гельвецій Клод Андріан (1715–1771) – французький філософ-матеріаліст. – Див.: Воронцов В.В. Симфония разума. - М., 1977. – С. 183.

2 Див.: Киллен К. Вопросн управлення. - М.: Зкономика, 1981.

3 Хамелеон – це вид ящерки, яка змінює колір шкіри, щоб не відрізнятися від фону.
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"Щоб зберегти роботу, працівник чи управляючий повинен пристосовуватися до обстановки".

Можливо таке ставлення до принципів управління сталося внаслідок того, що "батько науки управління" А. Файоль (його також, поряд із Ф. Тейлором, вважають батьком цієї науки) одного разу навіть вибачився за те, що увів в управління поняття "принцип" та застережив, що його не слід розуміти в

науковому смислі4.

Ще один вчений-управлінець Г. Райт, аналізуючи місце та роль принципів в управлінні, приходить майже не до повного заперечення значимості останніх і, аргументуючи таку позицію,

посилається на Бариарда та Саймона5.

Зовсім іншої точки зору дотримуються Г. Кунц та С. О'Доннел, які вважають, що саме наявність принципів підтверджує науковість управління. Наука пояснює явища. Вона засновується на впевненості у раціональності природи, на думці, що можна знайти зв'язки між двома та більше наборами подій. Головною особливістю науки є те, що знання піддається систематизації за допомогою застосування наукового методу.

Науковий метод включає визначення фактів за допомогою спостережень подій або речей і верифікації вірогідності цих фактів шляхом подальших спостережень. Після класифікації і аналізу фактів вчені починають шукати і знаходять деякі причинні зв'язки, котрі вони вважають істинними. Подібні узагальнення, які іменуються "гіпотезами", потім піддаються перевірці на вірогідність. Коли виявляється, що гіпотези є істинними, що вони відображають або пояснюють реальність і в силу цього мають цінність для передбачення того, що відбувається в аналогічних обставинах, то їх називають "принципами"".
В управлінській літературі колишнього СРСР цьому поняттю приділялося досить багато уваги, включаючи навіть видання

самостійних праць7.

Однак треба відмітити, що це був найбільш заідеологізований елемент механізму управління. Незважаючи на значну кількість підходів до переліку принципів управління, їх класифікації і т.ін., перше місце завжди посідав принцип партійності, а інші принципи так чи інакше несли на собі певний тягар "головного" принципу.

4 Див.: Думкам У. Джек. Основополагающие идеи в менеджменте. - М.: Дело, 1996. - С. 205.

5 Д,ив.: Райт Г. Державне управління. – К.: Основи, 1994. –

С. 6-7.
6 Див.: Кунц Г., О'Доннел С. Управление: системньїй й ситуаци-онньїй анализ управленческих функций. – М.: Прогресе, 1981. –

Т. 1. - С. 43.

7 Див., наприклад: Яковлев Г. С. Аппарат управления: принципм

организации. – М., 1974.
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Деякі автори наводили досить детальну класифікацію принципів управління. В.С. Основін, наприклад, поділяв їх на загальні (сутнісні), організаційно-політичні, видові, галузеві та приватні (або функціональні)8.

Г.С. Яковлєв поділяє принципи державного управління на політичні та організаційні, останні – на загальні організаційні та спеціальні організаційні, які, в свою чергу, поділяє ще на структурно-функціональні, принципи організації прийняття рішень та принципи організації управління кадрами9.

Окрім заідеологізованості, принципам соціального управління в літературі колишнього СРСР притаманний і ряд інших недоліків. Це, насамперед, відсутність системності. Слабка вивченість об'єктивних законів та закономірностей соціального управління, догматизм та волюнтаризм в цьому питанні не давали можливості сформувати цілісну об'єктивну систему принципів, яка була б заснована на чіткому взаємозв'язку та взаємообумов-леності законів, закономірностей і принципів управління.

Одне і теж положення трактувалося різними авторами по-різному: і як принцип, і як закономірність, і як закон, тобто порушувалася ієрархія понять. Часто в одному положенні намагалися сполучити два різних, зовсім не близьких за змістом положення. Іноді по-різному трактувалися одні і. ті ж положення. Дійсно, правий був Декарт, зауважуючи, "якщо чітко встановити значення слів, то можна звільнити людство від доброї половини його помилок"10.

Ми в своєму ставленні до принципів виходимо з того, що наука управління вивчає, як уже відмічалося, загальні та специфічні закономірності соціального управління і виробляє на основі їх пізнання принципи, правила, методи та прийоми управлінської діяльності.

Аналіз принципів соціального управління нерозривно пов'язаний з аналізом законів та закономірностей розвитку суспільства в цілому та його окремих систем. Процеси демократизації, які здійснюються в нашому суспільстві в теперішній час, породжують багато матеріалів щодо переосмислення вузлових питані» сучасності. Найбільш важливими серед них є проблеми розвитку суспільних відносин, форм власності та розподілу продуктів праці, механізму господарювання та управління.

Вказані проблеми тісно пов'язані, внутрішньо суперечливі та потребують глибокого теоретичного опрацювання. Тому розгляд закономірностей та принципів соціального управління тепер, коли докорінним чином змінюється природа нашого суспільства та держави, можливий лише в гіпотетичній формі, яка відповідає

8 Див.: Основин В.С. Основм науки социального управлення. – Воронеж, 1971. - С. 77-83.

Див.: Яковлєв Г.С. Вказ. праця. – С. 75. '"Цекарт Рене (1596–1650) – французький філософ та математик.
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рівню теоретичної розробки кожної із названих проблем. Насамперед тут треба з'ясувати співвідношення таких основних понять, як "закон", "закономірність", "принцип".
Взаємозв'язок законів, закономірностей та принципів можна уяви гп в такііі послідовності: закони соціального розвитку – соціальні та економічні закони відповідного періоду (етапу) соціального розвитку – закони та закономірності соціального управління – принципи соціального управління.

Як відомо, поняття закону виражає порядок необхідного та міцного зв'язку між явищами та властивостями матеріальних об'єктів, їх істотні відносини, які повторюються (в тому числі і такі, при котрих зміна одних явищ викликає цілком певну зміну інших).
Закономірність – це стійкі, повторювані зв'язки та відносини між явищами, що визначають об'єктивні умови існування та розвитку даного соціального феномену. Закономірність, як і закон, відображає причинно-наслідкові відносини та зв'язки в соціальному управлінні, що не залежать від волі людини. Однак на відміну від закону, що діє як об'єктивна необхідність, закономірність носить вірогідний характер, тобто близька до категорії випадковості. Іншими словами, закономірність – це форма конкретного виявлення закону.

Принцип взагалі (від латинського ргіпсіріит – початок, основа) – це основне вихідне положення якоїсь теорії, вчення, науки, світогляду, політичної організації. На відміну від закономірностей принципи суб'єктивні за своєю природою. Вони формулюються людьми на основі пізнання закономірностей та досвіду практичної діяльності. "Ті ж самі люди, – писав К. Маркс, – котрі встановлюють суспільні відносини відповідно до розвитку їх матеріального виробництва, створюють також принципи, ідеї та категорії відповідно до своїх суспільних відносин"".

В системі законів соціального управління ведучу роль відіграють об'єктивні соціальні та .економічні закони, що не залежать від свідомості та волі людей, їхня дія виявляється тільки в діяльності людсіі і, отже, залежить від того, наскільки повно враховуються вимоги об'єктивних законів. З'єднуючи та погоджуючи працю людей, управляюча система повинна суворо враховувати вимоги соціальних та економічних законів, які виявляються у визначенні мети, пошуку шляхів її реалізації, оцінці результатів досягнення. До основних соціальних законів відносять, наприклад, закони соціального розвитку, закони соціальної мобільності, закони соціальної стратифікації та інші12.

" Див.: Маркс К., Знгельс Ф. - Соч. - Т. 4. - С. 133. 12 Див., наприклад: Щекин Г.В. Теория социального управлення. - К., 1996. - С. 114-173.
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Як уже відмічалося, розгляд законів соціального розпитку та соціальних і економічних законів відповідного періоду (етапу) и соціальному розвитку в даний час у нашому суспільстві в силу нідомих причин можливий лише її гіпотетичному плані, тому розроблення цих законів ми залишимо представникам інших суспільствознавчих наук.

Основні положення теорії соціального управління групуються навколо її законів та закономірностей, через які виявляються їх зв'язки, оскільки саме в них розкривається зміст теорії управління, основні функції, принципи, методи та структури, а також особливості процесу управління. Закони соціального управління, безумовно, повинні базуватися на законах двох уже названих рівнів, але враховуючи їх більш предметний та конкретний характер і не претендуючи на вичерпний перелік цих законів, з метою більш логічного викладення наступного переліку принципів управління, наважимося все ж таки запропонувати деякий ряд законів та закономірностей соціального управління.

До основних законів соціального управління, на думку автора, можна віднести:

– закон єдності соціальної системи управління, що обумовлений культурними, політичними та економічними умовами суспільного розвитку. Системі соціального управління органічно притаманна єдність, яка визначає основні процеси її функціонування, характер формування та розвитку. Система соціального управління єдина, що виявляється: в нерозривному ланцюгу відносин управління від вищих до нижчих його ланок; в єдності соціального управління всіма складовими частинами глобальних цілей та інтересів суспільства; в єдності основних функцій та методів управління;

– закон участі різних верств населення в соціальному управлінні. Без цього положення не можна казати про демократичність суспільства, про підвищення його ефективності та відповідальності, оскільки суспільне виробництво матеріальних та духовних благ підпорядковується меті задоволення потреб населення. Саме тому це положення закріплене в ст. 38 Конституції України;

– закон єдності організаційно-методологічних засад функціонування на всіх рівнях управління системою. Певною мірою цей закон є конкретизацією першого із названих законів, однак особлива важливість цього положення дає йому право самостійно існувати в якості закону;

– закон збереження пропорційності та оптимальної співвідносності всіх елементів системи управління. Цей закон повинен відображати взаємозв'язок та взаємообумов-леність складових частин системи управління, без чого неможливе нормальне функціонування системи;
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– закон оптимального співвідношення централізації та децентралізації функцій соціального управління. Рівень централізації управління змінюється в процесі суспільного розвитку, і ця зміна є законом соціального управління. Для кожного стану суспільного розвитку повинен бути свій оптимальний рівень централізації (децентралізації). ГЇри цьому, чим вищий рівень, на якому приймається рішення, а також нижчий ступінь, для якої ноно призначене, тим вищий рівень централізації управління;

– суть закону необхідної різноманітності зводиться до того, що різноманітність великої (складної) системи обумовлює необхідність у такому управлінні, котре само володіє необхідною різноманітністю. Іншими слонами, розмаїтість станів управляючої підсистеми має бути не менше розмаїтості керованої підсистеми. Прості керовані системи управління, які не відповідають складностям керованих об'єктів, неспроможні враховувати різноманітності станів об'єкта, взаємодії його з навколишнім середовищем, не забезпечують потрібної якості управління. Отже, спроба проектування "простої" системи для керування "складною" системою свідомо не дасть бажаного результату.

Вихідною теоретичною передумовою вивчення принципів управління е положення про подвійну орієнтацію соціального управління. Тут мається па увазі: по-перше, його соціально-політична спрямованість, яка обумовлена характером відносин власності, розвитком держави, права, здійсненням політичної влади; по-друге, його організаційно-технічні цілі, які передбачають створення раціональних структур та технології управління, правильний розподіл ресурсів.

Група закономірностей соціального управління, пов'язаних з досягненням його соціальпо-політичпих цілей, в теперішній час знаходиться, як уже відмічалося, па стадії теоретичного осмислення. Основою при цьому є аналіз реальних суперечностей суспільного розвитку у противагу ствердженню про його безконфліктний характер в умовах соціалізму, який існував впродовж багатьох років. Формування обгрунтованих рекомендацій щодо їхнього розв'язання, розробки надійних економічних та соціальних прогнозів є важливішим завданням суспільних наук.

Отже, закономірності соціального управління поділяються на дві групи: 1) загальні (соціально-політичні) та 2) спеціальні (організаційно-технологічні).
Виходячи з такого розподілу, до першої групи слід віднести:

– необхідність приведення систем та механізму соціального управління до відповідного рівня розвитку суспільних відносин. За ігноруванням даної закономірності застарілі форми та методи управління стають гальмом на шляху розвитку суспільних відносин: відбувається зниження темнів економічного зростання, зростають труднощі та напруженість у суспільстві;
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– залежність ефективності соціального управління від зближеності цілей управляючої та керованої підсистем. Соці-ально-економічні зміни, які відбуваються в нашій країні, свідчать про те, що проблема поєднання інтересів різних соціальних груп пов'язана, насамперед, з розпитком форм власності та підвищенням дієвості контролю щодо неї, з установленням правильного співвідношення централізму в управлінні та економічної самостійності виробників матеріальних благ. В умовах відчуження трудящих від фактичного володіння засобами виробництва та продуктами праці функції самоуправління практично зникають. Необхідність врахування вказаної закономірності і визначає суть реформування управління, яке здійснюється нині і яке спрямоване на зближення цілей суб'єктів та об'єктів шляхом підвищення ролі самоуправління. Ефективність подальшого управління нашим суспільством значною мірою буде залежати від справедливого розподілу власності, від обєктивності приватизації;

– потреба встановлення демократичних процедур зворотного зв'язку, який регулює життєдіяльність систем управління. Ігнорування цієї закономірності створює передумови для відчуження, уособлення від суспільства апарату управління, бюрократизації його діяльності.

Відомо, що апаратам управління, які виконують важливі функції регулювання суспільних процесів, "загрожують" дві небезпеки. Перша зумовлюється їх природним консерватизмом, оскільки такі апарати призначені для зміцнення, стабілізування, збереження даної соціально-політичної структури суспільства. Перешкоджати названій негативній тенденції може постійний контроль за працею апарату, який здійснюється інститутами громадянського суспільства за умови демократизації та гласності. ЇІо суті, мова йде про створення правового механізму впливу населення на вироблення управлінських рішень.

Друга небезпека пов'язана із неминучим зосередженням в апараті управління великих владних повноважень, що можуть бути використані для самозбереження системи, задоволення групових, корпоративних інтересів. Ця негативна тенденція може бути подолана тільки за умови встановлення в суспільстві такого правового режиму, при якому виконавча влада не переважала б над законодавчою.

У міру розростання адміпістративно-командного механізму управління його виконавчий апарат відіграє більш значну роль. Дійсно, професійні службовці мають більше часу для здійснення управлінських функцій, ніж виборні особи (наприклад, депутати), вони володіють більш високим рівнем апаратної кваліфікації, більшою обізнаністю про різні вказівки, інструкції, приписи. Внаслідок цього підготовка рішень, контроль за їхньою реалізацією зосереджуються в апаратах виконавчої влади; виборні ж представники народу лише стверджують їх рекомендації, не маючи можливостей глибоко вникати в сутність останніх. Через від-
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сутність дієвого контролю за функціонуванням виконавчих органів створюються умови, які сприяють виникненню можливості для порушення законних інтересів населення.

До другої групи закономірностей, тобто спеціальних (організаційно-технологічних), можна віднести наступні:

– відносний консерватизм структур управління у порівнянні із рухливістю та змінюваністю його функцій. Очевидно, що у міру розвитку суспільства відповідні структури управління неодмінно застарівають, їх перетворення повинно грунтуватися, насамперед, на аналізі змінюваних цілей та відповідаючих їм функцій управління;

– циклічність, безперервність процесу управління. Тут треба мати на увазі, що ряд постійно повторюваних взаємоповя-заних операцій щодо підготовки управлінських рішень та організації їхнього виконання забезпечують перехід від пізнавальної до програмуючої, а від неї – до реалізуючої діяльності;

– розвиток функціональної спеціалізації системи управління у міру її ускладнення. Дана закономірність пов'язана з науково-технічним прогресом взагалі та постійним процесом спеціалізації людської праці, її уявлення дозволяє успішно вирішувати питання співвідношення централізації та децентралізації функцій управління, створення та функціонування державних та суспільних інститутів, сполучення професіоналізму та самодіяльних начал у соціальному управлінні.

Звичайно, об'єктивні закономірності соціального управління не вичерпуються тими, що сьогодні усвідомлюються в ході аналізу та критики становища, яке склалося. Пізнання закономірностей – процес пізнання реальності з усіма її суперечностями, інтересами, цілями. Чим глибше проникає людський розум в пізнання об'єктивних законів розвитку суспільства, тим успішніше він може впливати па різні соціальні явища.

6.2. Принципи соціального управління

Принципи соціального управління – це основні положення, які відображають пізнані та засвоєні людиною об'єктивні закони та закономірності, котрими керуються органи управління в процесі створення і функціонування соціальних систем управління.

Вони виявляють вимоги до системи, структури, механізму процесу соціального управління. Принципи управління являють собою результат узагальнення людьми об'єктивно діючих законів та закономірностей, притаманних їм загальних рис, характерних фактів та ознак, що стають загальним началом їхньої діяльності.

Таким чином, принципи соціального управління повинні:

– бути заснованими на законах розвитку суспільства, його соціальних та економічних законах, а також законах і закономірностях соціального управління;
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– відповідати цілям соціального управління, відображати основні властивості, зв'язки та відносини управління;

– враховувати часові та територіальні аспекти процесі и соціального управління;

– мати правове оформлення, тобто мають бути закріплені в різних нормативних документах, оскільки кожний принцип соціального управління цілеспрямований: його використовують для вирішення конкретних організаційно-політичних та соціально-економічних завдань.

Щоб здобути більш повне уявлення про принципи управління, про їхню еволюцію, на нашу думку, доцільно познайомитись із трактуванням "загальних принципів адміністрування" одним і.ч батьків наукового управління А. Файолем. Його 14 принципів управління існують до нашого часу. Різні автори по-різному перекладають назви багатьох із них принципів, тому є сенс познайомитись з їхнім змістом.

1. Розподіл праці. Мста його - виробляти більше і краще при одних і тих же витратах зусиль. Він веде до спеціалізації функцій і розподілу влади.

2. Авторитет. Відповідальність. У кожного начальника розрізняють авторитет "установлений" (авторитет влади), що залежить від виконуваних ним функцій, і авторитет "особистий" (влада авторитету), що є результатом інтелігентності, знань, досвіду, моральних достоїнств, органі заторських здібностей, виконуваної роботи і т.ін.

Щоб начальник був хороший, йому необхідно сповнювати особистим авторитетом той, яким він користується за своїм становищем. Не можна уявити собі "владу без відповідальності", тобто без відплати – нагороди чи покарання, що су проводжу ють користування владою. Відповідальність – 'це необхідна умова влади.

Хороший начальник повинен сам володіти мужністю відповідальності і бути здатним передавати цю якість іншим.

3. Дисципліна. Дисципліна є повагою до умовностей, зміст яких - "слухняність, старанність, активність" і "зовнішнє виявлення поваги'. Вона обов'язкова як для вищих керівних осіб, так і для рядових функціонерів.

Поряд з формулою, що є у військових статутах: "Дисципліна становить найважливішу силу армії", Файоль охоче вмістив би ще й таку: "Дисципліна є те, на що її перетворює начальник".

4. Єдність розпорядництва. У будь-якій роботі будь-який функціонер не повинен одержувати розпоряджень більш ніж від одного начальника. Як тільки два начальники починають здійснювати владу однакового змісту над однією і тією ж людиною або на/і однією і тією ж службою, одразу ж відчувається нездужання. Якщо причина його зберігається, рівновага порушується ще більше, хвороба наступає ніби в живому організмі, який потурбували стороннім утручанням, і спостерігаються такі на-
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слідки: або двоїстість припиняється завдяки зникненню чи усуненню одного з начальників і відроджується соціальне здоров'я, або організм продовжує вироджуватися. Люди не терплять двоїстості рознорядництва.

5. Єдність керівництва. Воно виявляється так: "Один керівник і єдиний план - для сукупності операцій, що мають спільну мету". Цс – необхідна умова єдності роботи, узгодження сил, об'єднання зусиль.

6. Підпорядкування особистого інтересу загальному. Цсіі принцип нагадує, що на підприємствах інтерес функціонера або групи функціонерів не новинсн превалювати над інтересом підприємства в цілому, що інтерес сім'ї повинен бути попереду інтересів одного з її членів, що інтерес держави понинеіі переважати над інтересами громадянина чи групи громадян.

Проте під час зіткнення цих інтересів прийнято їх прнми-иіовагп.

Повага до загального інтересу досягається твердістю і добрим прпк. чадом з боку самого начальника, справедливими умовами роботи і уважним спостереженням.

7. Винагородження праці. Винагорода є ціною наданих послуг. Вона має бути справедливою і, по можливості, задовольняти ііе|ісона;і і підприємство, службовця і наймача.

Ще не знай/ієно способу оплати, якніі нонністю відповідав би останній умові.

8. Централізація. Централізація не є сама по собі ні доброю, ні поганою системою адміністрування, яку можна було б прийняти або відкинути за бажанням керівників чи згідно з обставинами; попа .завжди існує тією чи ііііноіо мірою. Питання про централізацію і децентралізацію є простим питанням міри. Необхідно знати ступінь її, який найбільше відповідає підприємству.

9. Ієрархія". Ієрархія становить собою ряд керівних посад, починаючи з вищої влади і закінчуючи її нижчими агентами. "Ієрархічна колія" є тим шляхом, яким ідуть, проходячи всі ступені ієрархії, а також повідомлення, що виходять від вищої влади або адресовані їй. Цей шлях визначається одночасно необхідністю "забезпеченої передачі" і єдністю розпорядництва, але він не завжди згубно тривалий.

Можна поєднати повагу до "ієрархічної колії" із зобов'язанням швидко досягти мети за допомогою певних "містків".

ід. Порядок. Передається таким лапідарним правилом:

"Певне місце для кожної особи і кожна особа – на своєму місці", "Псине місце для будь-якої речі і будь-яка річ на своєму місці".

11. Справедливість. Цс - поєднання доброзичливості з правосуддям, що дає змоі-у зменшувати суворість розіторядницт-

;! В англомовних джерелах цей принцип частіше іменується "ска-лярниіі ланцюг".
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ва, не викликаючи твердості, і стимулювати відданість та добру волю функціонерів.

І2. Сталість персоналу. Досвід уже давно довів, що начальник середнього достоїнства, який перебуває на своєму місці тривалий час, кращий, ніж кілька керівників вищого порядку, але які обіймають цю посаду мимохідь. На практиці – це питання міри.

13. Ініціатива. Це – можливість щось задумати і здійснити. Це – один із могутніх стимулів людської діяльності. Щоб розвинути ініціативу, корисно надавати функціонерам повну самостійність у виконанні обов'язків, пов'язаних з їхньою посадою, обмежуючись наглядом і спрямуванням їхньої роботи, заохоченням заслуг, навіть ціною деяких жертв з боку власного самолюбства.

14. Єдність персоналу – цс застосування приказки: "В єдності – сила".

Серед багатьох придатних для створення такої єдності засобів А. Файоль визначає один принцип, якого треба додержувати, і дві небезпеки, котрих необхідно уникати. Принцип, якого треба додержувати, це "єдність розпорядництва . Небезпеки, яких слід уникати, на думку Файоля, полягають: а) в поганому тлумаченні принципу "поділяй і владарюй"; б) у зловживанні письмовим зв'язком.

Такими, вважає А. Файоль, є принципи, до яких найчастіше звертаються, застосовуючи адміністративну доктрину'4.

Ознайомлення з названими принципами управління А. Файоля свідчить про їх сучасність, про глибину проникнення автора в проблему, а його висловлення з приводу принципів, яке наведене на початку цієї глави, на пашу думку, вказує лише на наукову скромність А. Файоля.

Не можна не сказати також про внесок в науку управління, який зробив у 1913 році виданням своєї праці "Дванадцять принципів ефективності' американський вчений Емерсон Харринг-тон". Його називають "інженером щодо ефективності", він зробив ефективність справжньою філософією, що була викладена ним у вказаній праці. Це фундаментальні принципи, притаманні всім формам життя на землі, що вироблялися впродовж мільйонів років, і разюче дієві у порівнянні з граничною неефективністю діяльності людини, яка, на думку Емерсона, не перевищує 1% суку-

14 Переклад зроблено з видання: Файоль А. Учение об управлений. -,М., 1924.

'•'' Ця праця була перекладена російською в 1930 році як "Двеяад-цать принципов производительности". В подальшому ця назва закріпилася в російськомовних виданнях і відповідно в перекладах українською звучало: "Дванадцять принципів продуктивності", тим часом, як мовою оригіналу було: "ТЬе т\уєіує Ргіпсіріез ої Еіїісіепсу", тобто мова йде про "ефективність".
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пного потенціалу, що дала їй природа. Тривале перебування Емерсона в Європі дозволило йому ознайомитися зі слабкими та міцними сторонами в організації праці в різних країнах, виявити особливості національних культур та господарчої діяльності – промислове лідерство Англії, яка визначила важливість і значущість мореплавства, інтелектуальний потенціал Німеччини, новаторство французів, геніальність окремих американців. Погляди Емерсона на ефективність зводяться до ідеї про те, що праця повинна бути благом, а не прокляттям. Найвища здатність людини полягає в тому, що вона може створити та налагодити організаційну структуру, принципом діяльності якої буде створення та досягнення ідеалів.

Емерсон називає такі принципи: 1) чітко поставлені ідеали або цілі; 2) здоровий глузд; 3) компетентна (експертна) порада;

4) дисципліна; 5) чесне ведення справи (справедливе ставлення до персоналу); 6) вірогідний, прямий, адекватний та постійний облік; 7) диспетчеризація; 8) стандарти та графіки (норми та розклади); 9) стандартні умови (нормалізація умов); 10) стандартизація (нормування) операцій; її) нормативні та практичні інструкції; 12) винагорода за ефективну працю16.

Вже сам цей перелік принципів дає деяке уявлення про їх зміст і навряд чи викликає у когось їх несприйняття. А їх роз'яснення та аргументація, яку дає в своїй праці Емерсон, цілком переконують в їх правильності та можливості використання. Однак наука не стоїть на місці, вона прямує до нових горизонтів, враховуючи зміни, які відбуваються в суспільстві.

Основні принципи управління сучасним суспільством в Україні закладені в Основному Законі країни – в її Конституції. Деякі принципи організації соціального управління відображені в правових актах, які регулюють різні його сторони та рівні. Закріплені в правовому відношенні, принципи стають важливими соціальними орієнтирами.

Універсальність та загальність основних принципів управління виражаються в тому, що вони поширюють свою дію на всі сфери суспільного життя – економіку, політику, культуру, на всіх суб ектів суспільних відносин. В науковій літературі виробився загальний підхід до поняття, змісту та системи принципів, однак зберігаються і деякі відмінності у визначенні їх складу та в назвах. Деякі системи принципів потребують і значного корегування в плані їх деідеологізації.

Систематизація принципів соціального управління грунтується на пізнанні його закономірностей. Принципи, по суті, і формуються для створення умов реалізації об'єктивних законів та

16 Більш докладно див.: Наука управляти: з історії менеджменту. Хрестоматія: Навч. посібник / Упоряд. 1.0. Слєпов. – К.: Либідь, 1993. – С. 69–102, або: Змерсон Г. Двенадцать принципов производительности: Пер. с англ. – М.: Зкономика, 1972.
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закономірностей суспільного розвитку. Згідно із цим розрізняють дві групи принципів. Перша включає принципи, які впливають на всі сфери суспільного управління. Назвемо їх загальними (раніш цю групу називали соціально-політичними, суспільно-політичними, організаційно-політичними або просто політичними) принципами.   Друга   група –   спеціальні   (організаційно-технологічні) принципи побудови систем управління і принципи здійснення процесу управління.

6.2.1. Загальні принципи управління
Загальні принципи соціального управління відображають ті закономірності, котрі визначаються соціально-політичними цілями управління, тобто ті, котрі викладені у першій групі закономірностей. До загальних принципів управління відносяться наступні принципи: науковості, законності, гласності, гуманізму, розподілу влад, системності, плановості та конкретності.
Треба відмітити, що кожній закономірності може відповідати один або декілька принципів залежно від ступеня її пізнання. Так, загальний принцип науковості (наукової обгрунтованості, об'єктивності) може бути співвіднесений із закономірністю, яка відображає необхідність приведення системи та механізму управління до відповідного рівня розвитку суспільних відносин. Цей принцип передбачає цілеспрямований вплив на суспільну систему в цілому аоо на її окремі ланки на основі пізнання та використання об'єктивних законів та закономірностей в інтересах забезпечення оптимального функціонування системи. Керувати суспільством науково – це означає своєчасно виявляти прогресивні тенденції соціального розвитку, його закономірності, організовувати, регулювати та контролювати рух відповідно цих закономірностей. Значення даного принципу в наш час зростає, тому що багато принципових положень суспільних наук потребують перегляду та нових підходів.

Принцип законності має дуже важливе значення для будь-якої соціальної системи, тим більш для правоохоронної системи, якою є органи внутрішніх справ. Цей принцип полягає в обов'язковому виконанні законів і відповідних їм правових актів органами держави, посадовими особами, громадянами та суспільними організаціями. Принцип законності є конституційним (ст. 8 та 19) принципом політичної системи суспільства, державного ладу, системи соціального управління.

Принцип гласності є обов'язковим атрибутом демократичного суспільства. Це принцип функціонування зворотного зв'язку в системі соціального управління. Він полягає в своєчасному, широкому та регулярному інформуванні громадян про діяльність органів управління, про дійсне положення в суспільстві. Реалізація принципу гласності досягається за допомогою обов'язкових звітів управлінських органів перед населенням, наявністю будь-якої інформації про їх діяльність, всебічного обговорення важ.'ш-
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віших питань та рішень, що приймаються. Цей принцип є засобом формування громадської думки, включення населення в процес управління, підвищення його активності, здійснення впливу громадянського суспільства на державу. Інструментом реалізації принципу гласності виступають засоби масової інформації. Це – конституційний принцип, тому що різні його аспекти містяться в багатьох статтях Конституції України (наприклад, ст. 15,32, 40, 55 та ін.). Цей принцип також міститься в Законі України "Про інформацію" від 2 жовтня 1992 року, в багатьох інших законах та нормативних актах України.

Принцип гуманізму (від лат. humanys – людський, людяний) є одним із основоположних принципів управління в демократичному суспільстві. Цей принцип виражає систему поглядів, що визнає цінність людини як особистості, його права на волю, щастя, розвиток, виявлення своїх здібностей, що вважає благо людини критерієм оцінки соціальних інститутів. Цей принцип поєднує в собі рівність, справедливість, людяність, що є бажаною нормою відносин між людьми. Цей принцип проходить своєрідною червоною ниткою через усю нову Конституцію України. Це, зокрема, підтверджується змістом розділу другого – "Права, свободи та обов'язки людини і громадянина". Коротко смисл цього принципу можна висловити так: соціальне управління існує для людини.

Принцип розподілу влад є типовим для цивілізованих країн і закріплений в їхніх конституціях. Автором цього принципу є Шарль Монтеск'є17. У своїй відомій праці "Про дух законів" (1748 р.) він обгрунтував теорію розподілу влад на законодавчу, виконавчу та судову. "Політична свобода, – писав філософ, – може бути виявлена лише там, де нема зловживань владою. Однак багаторічний досвід показує нам, що кожна людина, яка наділена владою, схильна зловживати нею і утримувати в своїх руках владу до останньої можливості. Для того, щоб попередити подібне зловживання владою, необхідно, як це випливає із самої природи речей, щоб одна влада стримувала іншу... Коли законодавча та виконавча влади з'єднуються в одному і тому ж органі... не може бути свободи... З іншого боку, її не може бути, якщо судова влада не є відокремленою від законодавчої та виконавчої... І настане кінець усьому, якщо одна і та ж особа або орган, дворянський або народний за своїм характером, стане здійснювати всі три види влади".

Цей основоположний принцип правової держави і управління, сформульований Монтеск'є, не зазнав істотних змін, лише збагатився практикою. Розподіл влади створює надійні гарантії від її узурпування, безмежних повноважень, якщо такі надаються главі держави представницьким органом, від зловжи-

17 Монтеск'є Шарль (1689–1755) – французький просвітитель, філософ, правознавець та письменник.
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вань владою. Окрім того, це дозволяє розмежувати сфери компетенції та відповідальності. Цей принцип втілений в Конституції України (ст. 6).

Принцип системності соціального управління спрямований на з'єднання (при відповідній диференціації) окремих взає-мообумовлених видів управлінської діяльності на основі загальної мети. Тому принцип системності передбачає тісно пов'язані, що здійснюються в рамках однієї спрямованості, дії різних органів управління. Це означає не звичайну координацію за допомогою погодження, а з'єднання дій в цілісну цільову програму, де окремі органи управління, їх завдання виступають як взаємопов'язані елементи, наділені своїм місцем та роллю у ході здійснення управлінського процесу. Реалізація цього принципу потребує певних зусиль, але й дає великий ефект.

Принцип плановості в соціальному управлінні спрямований на забезпечення пропорційного розвитку різних регіонів, різних галузей економіки та інших напрямів соціальної діяльності на різних рівнях системи з урахуванням як об'єктивних законів і закономірностей, так і потреб суспільства, колективів, соціальних груп. Форми практичної реалізації цього принципу, які існували за часів СРСР, тепер зазнають гострої критики за те, що вони зумовили глибокий розрив між цілями керованих та управляючих систем. Нині і на теоретичному і на практичному рівні робиться спроба усунення цього недоліку. В усякому разі, погана практика застосування цього принципу не робить поганим сам принцип, без нього управління взагалі не можливе.

Серед загальних принципів управління слід назвати також принцип конкретності. Його зміст полягає в тому, що необхідно вивчати конкретні процеси управління, зіставляти їх з відповідними законами та закономірностями, дивитись як останні діють, виявляються за конкретними обставинами, і робити правильні висновки для практики. Цей принцип в управлінні має безліч виявів.

Керувати конкретно – означає, зокрема, керувати на основі вірогідної і науково обробленої інформації про внутрішній стан об'єкта управління, про зовнішні умови, в яких він функціонує. Однією з ознак наукового управління, важливішою вимогою принципу конкретності є раціональна організація інформаційних процесів. За останні роки в соціальній практиці досить широко використовуються такі ефективні способи здобування інформації, як конкретні соціологічні дослідження, статистика, соціальний експеримент та ін. Ці способи використовуються і в системі органів внутрішніх справ з метою підвищення ефективності її функціонування.
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6.2.2. Спеціальні принципи управління
Другу групу принципів створюють спеціальні (або організаційно – технологічні) принципи, які, в свою чергу, поділяються ще на дві підгрупи: принципи побудови системи управління та принципи здійснення процесу управління або функціонування системи управління.

До першої підгрупи відносяться принципи: ієрархічності, функціональний, територіально-галузевий, норми керованості та ін.

Принцип ієрархїчності побудови систем управління міститься практично в усіх наявних переліках принципів управління, починаючи з Файоля. Він відображає багатоступінчастий розподіл обсягу повноважень між ланками (рівнями) структури, згідно з яким кожна вищестояща ланка керує нижчестоящою, і в той же час вона сама є об'єктом управління для органу вищестоящого рівня.

Функціональний принцип означає, що організаційна структура будь-якої системи будується насамперед виходячи із тих основних функцій, виконання яких покладається на неї. Він потребує створення такої структури, яка б виключала виникнення в ній підрозділів з дублюючими функціями.

Територіально-галузевий принцип також використовується в формуванні організаційних структур управління. Суть його полягає в сполученні галузевої організації управління з державним устроєм країни, адміністративно-територіальним розподілом та економічним районуванням. Цей принцип закріплений в Конституції України.

Принцип норми керованості (або обсягу контролю) полягає в тому, що, виходячи із наявності у людини певної межі можливостей засвоєння інформації ("пропускної здатності") і засновуючись па даних емпіричного досвіду та спостережень багатьох видатних адміністраторів, це правило обмежує чисельність безпосередньо підпорядкованих одному керівникові працівників.

Щоб оцінити "суворість" обмежень, які передбачає цей принцип, необхідно враховувати, що між зростанням чисельності підлеглих та обсягів і складності завдань щодо управління та контролю за їх діяльністю існує аж ніяк не пряма пропорційна залежність, як це можна було б припустити. Французький фахівець В.А. Грекунас довів, якщо число підлеглих зростає в арифметичній прогресії, то в цьому разі кількість взаємозв'язків між працівниками, між ними та начальником, а отже, і складність управління зростають в геометричній прогресії. В службовій групі із 2 осіб теоретично можливі 6 таких зв'язків. Для 3 осіб їхня кількість зростає до 18, для 4–44, для 5–100, для 6–222, для 7–490, для групи із 8 осіб – 1080, із 9 осіб – 2376, а для групи із 10 осіб можливі 5210 організаційних зв'язків. Ми бачимо, що збільшення чисельності безпосередньо підпорядкованих на оди-
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ницю дає нелінійне прирощення "складності" і, таким чином, стрибкоподібне розширення "обсягу контролю".

Вперше цей принцип фактично висунув ще А. Файоль, який емпірично визначив граничну чисельність безпосередньо підпорядкованих одному керівникові 6 осіб. Пізніше Л. Гулік, виділивши фактори, що впливають на чисельність робочої групи (обсяг роботи, ступінь спеціалізації функцій, ступінь рівномірності розподілу навантаження, необхідність резерву та ін.), та узагальнивши великий організаційний досвід, визначив "обсяг контролю" в 5–8 осіб при неоднорідності виконуваних робочою групою функцій та в 10–12 осіб – якщо функції однорідні.

У наш час цей погляд найбільш визнаний в зарубіжній управлінській літературі18.

Цей принцип має велике значення при формуванні організаційної структури системи, її окремих ланок та визначенні їх штатної чисельності, при встановленні співвідношення керівників та виконавців, старших виконавців та виконавців.

Запропонований перелік принципів першої підгрупи, безумовно, не є вичерпним, його можна було б ще продовжувати, але обмежимося висловленим.

Друга підгрупа спеціальних принципів, які спрямовані на організацію процесу управління також є вельми важливою. До неї, на нашу думку, слід віднести принципи цілеспрямованості, головної (основної) ланки, відповідності, поєднання єдиноначальності та колегіальності, відповідальності органів та посадових осіб за дії або бездії, раціонального співвідношення цілей та способів їх досягнення з ресурсним забезпеченням та деякі інші.

Зміни, що постійно відбуваються в об'єктах управління та в середовищі їхнього функціонування, зумовлюють необхідність реалізації такого принципу, як цілеспрямованість. Під ним розуміється забезпечення чіткої спрямованості процесів відповідного регулювання для збереження або підтримки управлінських відносин в певному вигляді або надання їм нових якостей, переводу в інший стан. Цілеспрямованість як принцип діяльності потребує установлення її етапів і стадій від постановки цілей майбутньої діяльності до підбиття підсумків.

Принцип головної (основної) ланки. Управління суспільством в цілому і окремими його елементами, будь-якими соціальними об'єктами являє собою систему, комплекс пов'язаних між собою завдань. Ці завдання неоднакові за своїм значенням,

18 Більш  докладно  з  цим  питанням  можна  ознайомитись: Зеленевский Я. Организация трудовмх коллективов. Введение в теорию организации й управлення. - М.: Прогресе, 1971. - С. 273–274;

КриеДж.Обзр. Управление предприятием. - М.: Прогресе, 1973. -С. 130–139; Мескон М.Х., Альберт М., Хедоири Ф. Основьі менедж-мента. - М.: Дело, 1994. - С. 323.
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місцем в загальному ланцюгу подій, способом та часом їх вирішення. Необхідно відшукати в цьому ланцюгу подій головну ланку, основне завдання, рішення якого дозволить вирішити всю сукупність або значну частину проблем. Визначити головну ланку нелегко. Для цього потрібно досконало знати весь комплекс завдань, які стоять перед системою, тенденції її розвитку, володіти мистецтвом бачення майбутнього. Керувати – це означає передбачати, знати наперед, як обернеться перебіг подій, в якому напрямку буде розвиватися система, яке із завдань, котре, можливо, і не має тепер великої ваги, набуде вирішального значення або відіграватиме провідну роль. На розв'язанні цього головного завдання і повинні бути зосереджені основні зусилля системи.

Згідно з принципом відповідності керівництво повинно делегувати виконавцю стільки повноважень, скільки йому потрібно, щоб виконати ті завдання, за які несе відповідальність19.

Ефективне управління передбачає вміле поєднання єдиноначальності та колегіальності. Сутність єдиноначальності полягає в тому, що керівник конкретного рівня управління користується правом одноособового вирішення питань, що входять до його компетенції. По суті, це надання керівникові органу широких повноважень, які необхідні йому для виконання покладених на нього функцій управління, реалізації персональної відповідальності. Колегіальність передбачає вироблення колективного рішення на основі думок керівників різного рівня, а також виконавців конкретних рішень. Дотримання правильного співвідношення між єдиноначальністю та колегіальністю складає одне із важливіших завдань управління, від вирішення якого багато в чому залежить його ефективність і дієвість.

Принцип відповідальності органів та посадових осіб за дії або бездії пов'язаний з функціями органів управління, спрямованими на задоволення суспільних потреб. Діяльність вказаних суб'єктів управління являє собою насамперед виконання покладених на них обов'язків, для реалізації яких вони наділяються відповідними правами. Порушення балансу прав та обов'язків у бік пріоритету прав органів та посадових осіб призводить до деформації принципу відповідальності, до підміни волі та вимог суспільства інтересами апарату управління. Це зумовлює факти нереагування на гострі соціальні суперечності, перекладення відповідальності за низькі результати праці на керованих (підлеглих), завищення відомчих показників для створення видимості благополучного стану справ.

19 До речі, є варіанти і зовсім іншого трактування цього принципу. Наприклад, Словарь-справочник менеджера (М.: Инфра-М., 1996. – С. Зоб–367) трактує цей принцип як один із фундаментальних принципів управління, який відображає взаємозв'язок та взаємообумовленість управляючої підсистеми (суб'єкта управління) та керованого об'єкта, їх співвідносність.

119

Принцип раціонального співвідношення цілей та способів їхнього досягнення з ресурсним забезпеченням
містить вказівку на необхідність попереднього визначення "ціни" кожного рішення, що приймається, причому не тільки в економічному, але й в політичному, моральному та інших аспектах. Цілі управління обумовлюють вибір способів їх досягнення. Способи залежать від цілей, але не можуть бути ідеальними, оскільки кожна система має ресурсні обмеження. Ступінь співвіднесеності вказаних елементів визначає кінцеву ефективність управління. Так, якщо цілі не є чіткими або суперечать одна одній, то можуть бути вибрані і здійснені нераціональні витратні способи їхнього досягнення, може виникати дефіцит ресурсів, що розпорошуються через відсутність ясно сформульованих цілей та завдань.

Таким чином, усі розглянуті закони, закономірності та принципи являють систему, яка відображає сутність управління органами внутрішніх справ.

Глава 7. Методи управління
7. /.      Поняття та класифікація методів управління 7.2.      Пізнавально-програмуючі методи управління

7.2.1.    Системний підхід як загальний метод дослідження та управління

7.2.2.    Системний аналіз

7.2.3.    Метод моделювання

7.2.4.    Методи дослідження операцій

7.3.      Організаційно-регулюючг методи управління

7.3.1.    Адміністративні методи

7.3.2.    Економічні методи

7.3.3.     Психологічні методи

7.1. Поняття та класифікація методів управління
Основний зміст процесу соціального управління виявляється в здійсненні безпосереднього цілеспрямованого впливу суб'єкта управління на об'єкт управління за допомогою відповідного механізму. В процесі такого ішливу практично реалізуються цілі, завдання, функції, принципи та методи, які і складають зміст механізму управління. Досить важливе місце серед складових механізму управління посідають методи управління, за допомогою яких реалізуються функції управління. Ефективність управління соціальними системами, діяльністю органів, підприємств, установ, служб багато її чому залежить від правильного вибору сполучення методів, які використовуються в його процесі. Для цього потрібне глибоке розуміння сутності методу управління.

Термін "метод" і) загальноприйнятому тлумаченні означає спосіб теоретичного дослідження або практичного здійснення чогось'. Щодо процесу соціального управління метод означає спосіб, прийом, засіб впливу суб'єкта на об'єкт. Ця динамічна управлінська категорія відповідає на запитання: як здійснюється соціальне управління, як практично реалізуються управлінські функції'

Отже, метод управління – це спосіб організуючого впливу суб'єкта управління на керовану систему або конкретний об'єкт управління, за допомогою якого реалізуються функції, вирішуються поставлені завдання, досягаються цілі. При цьому безпосередній зміст методу управління може бути встановлений лише в зв'язку з об'єктом його прикладення.

Управління органами внутрішніх справ пов'язане з вирішенням традиційних та нових завдань, з працею в звичайних умовах та умовах ускладнення оперативної обстановки з урахуванням змін у соціально-політичній та економічній ситуації. Якісне вирішення навіть традиційних завдань потребує постійного

' Див.: Ожегов С.И. Словарь русского язьїка. – М., 1952. – С. 308.

121
пошуку нових форм та методів роботи. Виконання ж нових, нестандартних завдань, особливо в умовах різкої зміни оперативної обстановки, факторів зовнішнього середовища функціонування системи, потребує, як правило, певних змін і в організації управління. Мобілізація наявних та залучення додаткових сил та засобів до вирішення неординарних завдань, координація праці усіх ланок системи, стимулювання співробітників на якісне та своєчасне досягнення позитивних результатів забезпечуються використанням різнорідних методів.

Усі методи, які використовуються в процесі управління, практично пов'язані між собою, доповнюють один одного, використовуються в органічній єдності. Мистецтво керівника якраз і полягає в тому, щоб із усього комплексу методів управління вибрати найбільш дієві, які надійно ведуть до мети, скласти їх гнучку комбінацію та використовувати її, віддаючи перевагу то одному, то іншому залежно від ситуації. Правильне, розумне поєднання різних методів є одним із важливих напрямів удосконалення управління на сучасному етапі.

Суспільно-історична практика постійно виробляє нові, більш досконалі методи соціального управління. Науково-технічний прогрес створив, наприклад, такі з них, як системний аналіз, моделювання, методи дослідження операцій, цільове та ситуаційне управління. На жаль, стереотипи мислення, що склалися у багатьох керівників, нерідко зумовлюють їх прагнення вирішувати практичні завдання традиційними, звичними методами.

Методи управління являють собою своєрідну абстракцію, деяку можливість дії в його процесі. Саме ж управління завжди здійснюється в конкретних формах. За допомогою форми і абстрактна можливість метода дістає вираження, реалізується практично. Форма є вираженням сутності методу. Як правило, будь-який метод здійснюється у формах, які з певною часткою умовності можуть бути віднесені до правових, організаційних або організаційно-технічних. Так, організаційно-розпорядчий метод, який використовується при наявності в системі відносин підлеглості, субординації, виявляється в управлінській діяльності керівників органів внутрішніх справ як в імперативній, так і в організаційній і організаційно-технічній формах. Імперативне начало реалізується в різних правових формах: планах, наказах, розпорядженнях і т.ін.; організаційне – знаходить вираження у формах інструктування, інспектування, проведення нарад, поширення позитивного досвіду і т.ін.; організаційно-технічне – в проведенні великого обсягу технічної роботи щодо підготовки документів, їх реєстрації, передачі виконавцям і т.ін. За допомогою правових форм організаційно-розпорядчого методу закріплюються відповідні ^дії суб'єкта управління, а за допомогою використання організаційних та організаційно-технічних форм забезпечується
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його організуюча діяльність щодо запровадження в життя прийнятого рішення.

Таким чином, постійне удосконалення, пошук найбільш ефективних форм управлінської діяльності, їх оптимального сполучення є одним з важливіших завдань наукової організації управління в системі органів внутрішніх справ. Різноманітність методів соціального управління, їх диференційоване використання залежно від специфіки об'єкта впливу та виконуваного завдання обумовлюють необхідність формування стрункої та несу-перечливої їх системи. Незважаючи на очевидну значимість даного питання для практики соціального управління, достатньо обгрунтованого вирішення він ще не знайшов.

В науковій літературі США до методів керівництва та управління відносять, як правило, лише способи організації праці управлінського характеру. Термін "методи" щодо управління там використовується .часто разом із терміном "системи". При цьому не завжди проводиться чітка грань між ними. Під методами звичайно розуміють способи розподілу обов'язків в апараті управління, послідовність та терміни виконання різного роду операцій, що повторюються, і в здійсненні яких бере участь декілька людей в одному або декількох підрозділах апарату, а під системами – мережу взаємопов'язаних методів, що розроблені за загальною схемою2.

Такий погляд на методи управлінської праці набув поширення і в деяких інших країнах Заходу. Однак слід відмітити, що за останні роки в літературі найбільш розвинутих країн все більш наполегливо пропонується поняття сучасних методів управління. Однак до них знову ж таки відносяться не всі способи досягнення цілей, що стоять перед управлінням, а використання системного підходу, системного аналізу, використання нових інтегрованих систем у сфері плану, програми та бюджету, методи цільового управління, планування наукових досліджень і технічних розробок та ін.

Разом з тим треба відмітити, що останніми роками взагалі істотно розширилися межі уявлення про метод управління у нашій країні. Якщо раніше в юридичній літературі як методи управління розглядалися лише переконання та примус, то тепер до них відносяться і організаційні, і адміністративні, і економічні, і соціально-психологічні, і математичні і т.д. Необхідність використання різних методів у оізному їх сполученні залежно від конкретних умов дістає все більше визнання і є природним відображенням комплексного, багатоаспектного характеру самого управління. Тут важливо не допустити як безпідставне поширення, так і невиправдане звуження тлумачення поняття методів управління.

'Див.: Курс для вьісшего управленческого персонала / Под ред. В.И. Терещенко. - М., 1970. - С. 140-150.
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Соціальне управління – це робота з людьми, що дає підстави деяким авторам дотримуватися точки зору, згідно з якою методами управління вважаються лише безпосередні способи впливу на людей (адміністративно-розпорядчі, економічні, соці-ально-психологічні). Інші автори схильні розглядати методи більш широко, залічуючи до них різні способи розробки та опти-мізації управлінських рішень. Інші дослідники підрозділяють методи на загальні та локальні, прямі та побічні, основні та комплексні і т.д.3
З цього приводу цікаву думку висловив Л. Коваль, який вважає, що "використання методів управління побудоване на збалансованості їхньої правової енергії за принципом "теза – антитеза". Найчастіше спостерігається певна парність функціонування методів за названим принципом:

"теза"  
                     "антитеза" 

правове регулювання            правова дискреція 

владне веління                 рекомендація 

переконання                     примус

дозвіл                       заборона 

єдиноначальність                колегіальність 

економічне                  адміністративне 

стимулювання                розпорядництво 

субординація                  координація 

централізація                 самоуправління

Ці паралельні рядки можна подовжити, "тези" і "антитези" поміняти місцями, але сутність такої біполярності не зміниться, адже завдяки їй забезпечується дія закону необхідної різноманітності в управлінській сфері. Із позицій загальної теорії систем органу управління для збереження необхідної стабільності, функціональної сталості необхідно мати певну кількість внутрішньої розмаїтості, певні "пустоти", "допуски" у структурі й організаційному просторі. Специфіка управлінських систем полягає, зокрема, у тому, що, які б жорсткі чинники централізації до них не вводилися, самоорганізація (самоуправління) неминуча, і має йтися лише про міру її регулювання та співвідношення з централізацією за допомогою різноманітних методів управління4.

Не піддаючи сумніву якість багатьох існуючих класифікацій методів управління, автор вважає, що найбільш плідним буде функціональний, змістовний підхід у цьому питанні: є функції управління і є відповідні методи їхньої реалізації. Цей підхід дає можливість простежити взаємозв'язок процедури та методів упра-

3 Більш детально з різними позиціями на цей рахунок можна ознайомитися в роботі: Мангутов Й. С., У манений Л.Й. Организатор й организаторская деятельность. - Л.: Изд. ЛГУ, 1975. - С. 127-140.

4 Див.: Коваль Леонід. Адміністративне право України. Курс лекцій. – К.: Основи, 1994. – С. 87–88.

124
вліпня. Так, якщо виходити із припущення, що процес управління в самому загальному вигляді складається з двох етапів – вироблення і прийняття управлінського рішення та його реалізації, – слід визнати: на кожному з них використовуються певні методи, які відображають технологічну сторону управління.

Звичайно, будь-яка класифікація є лише схематичне, формалізоване відображення реальності; в дійсності ж всі методи, як відомо, тісно взаємопов'язані. Зокрема, методи вироблення і прийняття управлінського рішення можуть бути включені до групи пізнавально-програмуючих, а методи організації виконання управлінського рішення - до групи організаційно-регулюючих. Однак класифікація методів управління за функціональною ознакою дозволяє, по-перше, більш системно уявити всю їхню різноманітність, а по-друге, більш чітко відобразити процес управління. Тому подальший розгляд методів буде здійснюватися на її основі.

7.2. Пізнавально-програмуючі методи управління
Об'єктивна необхідність наукового обгрунтування управлінських впливів зумовлює особливу значимість розуміння сутності пізнавально-програмуючих методів, котрі у міру розвитку теорії та практики управління стають дедалі все більш різноманітними. Слід звернути увагу на подвійний характер цієї групи методів: вони одночасно є методами, які застосовуються на першому етапі управлінського циклу, а також методами науки управління. Залежно від ступеня загальності сфери їхнього застосування прийнято розрізняти загальний, загально-наукові та спеціально-наукові методи.

Загальним методом пізнання є системний підхід. Цей метод вивчення та пояснення об'єктивного світу пронизує всю систему загальнонаукових та спеціальнонаукових методів (далі його розглядатимемо більш докладно).

Загальнонаукові методи, не володіючи універсальністю методу системного підходу, застосовуються в багатьох галузях знання. До них відносяться логічні (аналіз, синтез, індукція^, дедукція, порівняння, висування гіпотез), евристичні та інші прийоми розумової діяльності. Загальнонауковий характер мають також формалізовані методи статистики, математики, кібернетики. Особливе місце в ряду загальнонаукових методів посідають моделювання (далі розглядатиметься) та експеримент. До загальнонаукових відносяться і різні соціологічні методи, які поєднують в собі засади логічних та формалізованих підходів до дослідження (анкетування, інтерв'ювання, вивчення документів, кон-тент-аналіз та ін.).

Спеціальнонауковими є методи, що розробляються тією чи іншою галуззю знання для вирішення своїх завдань. Хоча ці методи мають загальнонаукові джерела, але вони володіють специфічною спрямованістю. Так, із загальнонаукового статистичного методу виникають методи демографічної, кримінальної, економі-
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чної статистики і т.ін. В сучасних умовах інтенсивної диференціації та інтеграції наук спеціальнонауковий характер того чи іншого методу відносний. Методи, ию створюються в рамках однієї науки, ефективно використовуються і в інших.

Більш того, методи, які використовуються в наукових дослідженнях, успішно реалізуються і в практичній, зокрема управлінській, діяльності, оскільки їхня гносеологічна сутність не змінюється залежно від сфери використання. Однак це ще не дає підстав називати їх власне методами управління. Тут можна лише стверджувати, що наукові методи доцільно використовувати при вирішенні реальних управлінських завдань.

До  власне  управлінських   відносяться   пізнавально-програмуючі методи: системного аналізу, дослідження операцій, моделювання, організаційного проектування, сітьового планування. Вони призначені спеціально для аналізу систем та процесів управління. Із самого початку розробка вказаних методів була зорієнтована на виконання управлінських завдань. Більшість з них виявилася настільки багатими за змістом, що вийшли за межі теорії управління і набули загальнонаукового значення. Так, в рамках суміжних наук широко використовуються методи побудови "дерева цілей", програмно-цільовий та інші методи.

В названих методах та наукових напрямах дослідження відобразилась характерна для сучасного етапу тенденція до все більшої диференціації їхнього змісту щодо різних сфер суспільної практики. Тому розробка в рамках окремих наукових дисциплін методів управління ще не є достатньою умовою для практичного їх використання в таких специфічних системах, як, наприклад, органи внутрішніх справ.

Практика, особливо на виконавчому рівні системи (зокрема, в міськрайлінорганах внутрішніх справ), при найзацікавле-нішому ставленні до реалізації сучасних наукових досягнень виявляється просто нездатною самостійно орієнтуватися у величезному потоці наукової інформації та предметне її використовувати в своїх цілях. Спроби же використання наукових методів без врахування специфіки конкретної системи малоперспективні. Отже виникає потреба в розробці відповідних науково-методичних заходів, які є важливою ланкою механізму впровадження досягнень науки в практику управління органами внутрішніх справ.

В даному випадку мається на увазі створення шляхом проведення прикладних досліджень комплексу практично значущих науково-методичних рекомендацій, моделей, алгоритмів для їхнього використання, зокрема, при аналізі та оцінці оперативної обстановки, діяльності підрозділів та служб, при вивченні стану боротьби з різними видами злочинів, кримінологічному прогнозуванні, плануванні, розстановці сил та засобів і т.ін. Однією з актуальних проблем науково-методичного забезпечення діяльності органів внутрішніх справ є розробка інформаційно-аналітичних
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методик, що призначені для підготовки управлінських рішень. Кожна з таких методик повинна містити загальні вихідні положення щодо предмета дослідження, вказувати основні фактори, показники, які підлягають вивченню; рекомендувати пріоритетні джерела здобування необхідної та достатньої інформації; наводити конкретні сукупності правил, способів оперування зібраною інформацією. Це можуть бути і простіші прийоми зіставлення та виведення різних співвідношень (відсотків, рівнів) та способи дослідження операцій, і графічні, статистичні методи, що призначені для розв'язання відповідних завдань.

Пропозиції щодо використання того чи іншого методу повинні відображати зміст поставлених у даному випадку цілей та розкривати технологію їх досягнення (наприклад, показувати, що з чим треба порівнювати чи зіставляти, за який період, в якому обсязі і т.д.). В окремих рекомендаціях подібного роду, крім то-ю, можуть наводитись загальні судження про значення можлнинх результатів аналізу, про деякі альтернативні гіпотези та способи їх перевірки.

Таким чином, перетворення досягнень науки, що складають методологічні засади управління органами внутрішніх справ, у відповідні прикладні методичні засоби і є його забезпечення пізнапально-програмуючими методами.

7.2.1. Системний підхід як загальний метод дослідження та управління
У філософській літературі справедливо відмічається, що в паш час наука виявляє в об'єктах природи та суспільства предмети дослідження значно більш складніші, ніж ті, що бачила в них наука XIX сторіччя. Ця зростаюча складність об'єктів дослідження'перебуває у фокусі сучасних методологічних проблем.

Поширення та поглиблення досліджень природи та суспільства, розвиток та удосконалення наукових знань викликало до життя системне уявлення про оточуючий пас світ, привело до виникнення нових напрямів наукоіюї методології, важливішим з яких слід визнати системний підхід.
Системний підхід можна вважати продуктом XX сторіччя. Хоча було б неправильно думати, що, наприклад, у минулому сторіччі наука не вивчала різні системи. Добре відомо, що астрономія успішно вивчала сонячну планетарну систему, а математика – різні системи обчислення. Філософське осмислення та аналіз систем можна знайти в працях Бекона, Гегсля, Міля, Маркса.

Здається, достатньо чітко сформулював основну ідею системного підходу Блез Паскаль, котрий підкреслював, що пізнати частини без пізнання цілого також неможливо, як пізнати ціле без знання його частин.

І все-таки характерним для класичного розуміння системи або складних системних об'єктів було глибоке переконання в тому, що властивості, основні риси, закони розвитку та функціону-
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вання таких об'єктів однозначно чи принаймні рішучим чином детермінуються властивостями створюючих їх елементів. З цієї точки зору послідовне описання відповідних елементів та їхніх властивостей розглядалося врешті-решт як еквівалентне описання системного обєкта (системи) в цілому.

Подібний підхід до вивчення складних об'єктів свого часу був не тільки виправданий, але й здавався єдино можливим. До того ж при вирішенні ряду завдань він довів свою евристичну корисність. Підхід цей, що зводив властивості цілого до властивостей елементів, фахівці називають редукціоністським. Можна вважати, що до кінця XIX сторіччя, а в деяких галузях науки, техніки і управління – до середини XX віку, цей підхід не брався під сумнів.

Але потім ситуація різко змінилася. Необхідність вирішувати ряд завдань зовсім нового типу, що пов'язані із синтезом, організацією та управлінням складними технічними і соціальними системами, реалізація економічних та наукових проектів, а також завдань, які зорієнтовані на вивчення функціонування та розвитку надскладних біологічних та соціальних об'єктів, на розв'язання глобальних екологічних проблем, привели до розуміння обмеженості редукціоністського підходу.

Протилежний йому підхід дістав назву системного. Достатньо виразно він сформульований в новій методологічній установці, то ціле (система) не тільки не детермінується однозначно властивостями його елементів або їхніх груп та не зводиться до них, але, навпаки, самі елементи детермінуються цілим і лише в його рамках дістають своє функціональне пояснення та виправдання (як би "право на існування").

І теоретики, і практики системного підходу достатньо одностайні в тому, що його достоїнства та переваги набули такого широкого підтвердження та визнання, що непотрібно наводити додаткових аргументів на його користь. Слід нагадати тільки, що системний підхід вперше був використаний в США у військових цілях (створення атомної бомби), але надалі значно поширився і в практиці управлінської діяльності в сфері громадянського виробництва.

Значення відкриття системного підходу, системних якостей та відносин є надзвичайно визначною подією, оскільки без визнання їхніх закономірностей будь-яке конкретне вивчення складних об'єктів (особливо соціальних) вільно чи невільно буде збиватися на шлях зведення складного до простого. Тому нині жодна галузь наукового знання не може обійтися без системних уявлень як загального, так і специфічного порядку.

Протягом майже чотирьох останніх десятиріч, після того як біолог Людвіг фон Берталанфі та економіст Кеннет Боулдінг дали систематичне викладення принципів загального дослідження систем, за рубежем і в колишньому СРСР з'явилася безліч праць, що були присвячені як проблемам системної методології, так і
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дослідженням в самих різних галузях знання з використанням методу системного підходу.

Системний підхід в теперішній час проник в усі галузі наукового знання та людської діяльності як загальний та найбільш ефективний метод вирішення складних проблем. Він насамперед придатний для дослідження соціальних інститутів, де, на наш погляд, має найбільшу перспективу.

Комплексність проблем і зв'язані з ними труднощі, посилення залежності між питаннями, котрі, як здавалося раніше, не мають ніякого відношення одне до одного, необхідність враховувати значну кількість взаємопов'язаних обставин – все це є результатом ускладнення розв'язуваних нині завдань, що, поряд з іншими факторами, зумовило виникнення нової методології вирішення сучасних проблем.

До речі, виникнення системного підходу в науковій літературі колишнього СРСР не було зовсім "безхмарною" подією: навколо нього відбувалась певна ідеологічна боротьба. Західні філософи намагалися довести, що діалектико-матеріалістичний метод, який в СРСР вважався загальним методом пізнання та соціальної практики, є лише синонімом системного підходу. Представники марксистсько-ленінської науки не погоджувалися з цим, зауважуючи, що за таким ствердженням криється класова позиція і воно є новою спробою зробити замах на одне із основних положень вчення про диктатуру пролетаріату. Даючи оцінку місцю системного підходу, марксисти-ленінці не заперечували його, а вважали, що діалектика і системний підхід перебувають у відносинах субординації, оскільки вони представляють різні рівні методології: системний підхід виступає лише як конкретизація принципів діалектики. Але з часом цей спір було вирішено на користь системного підходу, хоча і не до кінця.

Значна кількість літератури щодо проблем системного підходу і системного аналізу, безліч позицій та суджень, які висловлюються з приводу предмета та меж цієї нової синтезованої галузі знання, потребують чіткого визначення основних її категорій та понять. В цьому зв'язку насамперед відмітимо, що не слід плутати системний підхід та загальну теорію систем як дослідний напрям пізнання складних об'єктів (систем) із системним аналізом, як. прагматичним, прикладним застосуванням ідей та методів системного підходу для розв'язання практичних проблем, тобто із сукупністю певних способів та прийомів, які використовуються для вирішення конкретних завдань в соціальній сфері, їх співвідношення має важливе методологічне значення.

Системний підхід – це загальний метод (сучасна за-гальнонаукова методологія) дослідження та пізнання складних об'єктів (систем), який використовується в усіх сферах науки, техніки, управління та ін.

Сутність системного підходу міститься в розгляді об'єктів як систем.
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Загальна теорія систем – це теорія, яка узагальнено описує системи різних класів і типів та розробляє специфічні методи їх аналізу.

Системний аналіз – це прикладна дисципліна, одна з форм конкретної реалізації системного підходу і теорії систем, яка застосовується при аналізі соціальних систем та проблем управління.

Вичерпного переліку принципів системного підходу поки що немає, але в літературі можна знайти вказівки на те, що до основних принципів системного дослідження слід віднести:

– підхід до досліджуваного об'єкта-системи як до цілого і випливаючі звідти уявлення про середовище системи та її елементи;

– наявність системоутворюючих зв'язків, які представляють певну структуру системи, що дозволяє бачити ряд рівней системи та їхню ієрархію;

– можливість реалізації управлінських впливів на систему5.

Структура системного підходу. Пізнання на основі системного підходу передбачає:

1 – визначення елементів системи;

2 – визначення зв'язків елементів у системі;

3 – дослідження функціонування елементів у системі;

4 – дослідження функціонування системи в цілому;

5 – дослідження історії системи;

6 – інтеграція знань з метою:

7 – створення теорії функціонування системи та управління нею;

8 – розроблення програми управління системою.

Управління на основі використання системного підходу містить три послідовних етапи:

на першому етапі визначається сфера системного підходу, уточнюються галузь та масштаби діяльності суб'єкта управління, встановлюються (орієнтовно) адекватні сфері, галузі та масштабам діяльності інформаційні потреби;

на другому етапі здійснюються необхідні дослідження (системний аналіз);

на третьому етапі розробляються альтернативні варіанти розв'язання певних проблем та здійснюється вибір оптимального варіанта по кожному завданню (використовуються експертні оцінки, в тому числі незалежна експертиза).

Отже, в кожному конкретному випадку системний підхід повинен реалізовуватися у вигляді деякого конкретного (адапто-

5 Див.; Садовский В.Н., Юдин Б.Г. Философский принцип системносте й системньш подход // Вопросм философии. - 1978. -№ 8. - С. 51.
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ваного до особливостей системи) системного методу (аналізу, інформаційного пошуку), тобто набору правил, процедур, інструкцій, еталонів, прийомів дослідження і технологій підготовки та прийняття рішення з урахуванням якісної своєрідності об'єкта та суб'єкта управління.

7.2.2. Системний аналіз
Важливим елементом системного підходу є системний аналіз, у той же час це самостійна прикладна дисципліна, яка використовує методологію системного підходу, і це також один із спе-ціальнонаукових методів науки управління. Він є поодиноким випадком системного дослідження, оскільки має своїм об'єктом лише системи, що створені людиною, а предметом – проблеми управління цими системами. Тому системний аналіз часто трактується як сукупність методів, які використовуються для підготовки та обгрунтування рішень щодо складних проблем соціального, політичного, економічного, військового, наукового і технічного характеру. На відміну від системного підходу, який є загальною методологією і має досить широкий зміст, системний аналіз має діло з проектуванням та вдосконаленням систем і таких систем управління, котрі до свого складу включають людський (цілеспрямований) фактор, тобто штучних систем, що виникли за участю людини, причому в їхньому функціонуванні людині належить якщо не головна, то, принаймні, надзвичайно важлива роль.

Процедурною основою системного аналізу є математичне моделювання, а технічною основою – засоби обчислювальної техніки та інформаційні системи.

Самі особливості систем (як правило, складних та надскладних) визначають принципи їхнього аналізу, зміст та послідовність аналітичних та управлінських дій.

Системний аналіз характеризується упорядкованим, логічно обгрунтованим підходом до дослідження проблем і використання існуючих методів їх вирішення.

Процедуру системного аналізу можна визначити таким чином:

– визначення та обгрунтування мети або ряду цілей;

– вибір альтернативних засобів, тобто курсів дій, на підставі яких може бути досягнута мета;

– визначення витрат ресурсів (матеріальних, фінансових, трудових, часових та ін.), що потрібні для кожного курсу дій;

– розробка логіко-математичної моделі або моделей, кожна з яких відображає зв'язки між цілями, альтернативними курсами дій, засобами їх досягнення, навколишнім середовищем та потребами в ресурсах;

– визначення критеріїв та показників, за допомогою яких зіставляються в кожному конкретному випадку цілі та витрати.

Отже, елементи системного аналізу створюють логічний ланцюг: цілі – шляхи їх досягнення – потрібні ресурси.
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Як вважає В.Г. Афанасьєв, системний аналіз дозволяє розчленувати складну систему на елементи, складне завдання – на сукупність простих, виразити їх кількісно, а значить, з більшим ступенем точності. Більш того, складне завдання може бути зведене не просто до менш складних, але саме до тих, що мають для свого вирішення відпрацьовані методи6.

Виступаючи як процес, системний аналіз має ряд етапів, важливішим, вихідним із котрих є послідовне розчленування досліджуваної проблеми на складові підпроблеми. Воно здійснюється доти, доки можливі рішення кожної з них не стануть очевидними, наочно демонстрованими та вимірними на основі прийнятого критерію оцінки. Таке членування, аналіз – річ надзвичайно складна, особливо при вивченні управління соціальними системами. Якщо відносно нескладно розчленувати технічну систему, оскільки її складові частини очевидні, то в організаціях людей поряд із формальними є чимало неформальних утворень та зв'язків, котрі нелегко чітко виділити та зафіксувати.

Структурування проблеми при системному аналізі органічно сполучається із синтезом, зведенням в єдину систему безлічі часткових рішень, які є результатом Структурування. Зрештою вони взаємопов'язуються як елементи розв'язання проблеми в цілому.

Для того щоб втілити результати аналізу та синтезу в управлінське рішення, необхідно "пов'язати" загальну мету із засобами її досягнення. Зробити це вельми непросто, оскільки в соціальних системах загальна мета нерідко дуже далека від конкретних засобів її здійснення та повязана з ними рядом підцілей. Останні досягаються конкретними засобами. Отже, для чіткого уявлення про них потрібна декомпозиція, розчленування головної мети на підцілі.

Методом декомпозиції цілей є розробка "дерева цілей". Відображаючись у формі схеми або описання, таке дерево" вміщує всю ієрархію цілей даної системи – від самих простих, нижчих, елементарних підцілей до загальної, вищої мети. Використання названого методу перетворює розв'язання складної проблеми в системний, цілісний процес.

Системний аналіз передбачає наявність достатнього обсягу необхідної інформації про сутність проблеми, її логічну структуру, зв'язки з іншими (зовнішніми щодо даної) проблемами, про потрібні ресурси, про різного роду фактори, що впливають на розв'язання проблеми, і т.д. Багато з таких факторів не піддаються кількісній оцінці, і врахувати їх можна, лише використовуючи знання, досвід та інтуїцію експертів, фахівців щодо досліджуваної та суміжної із нею проблем.

8 Див.: Афанасьєв В.Г. Общество: системиость, познание й управ-ление. - М., 1981. - С. 159.
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Разом із тим системний аналіз сприяє упорядкуванню цієї вихідної, часто вельми різнорідної та суперечливої "інформації. Він служить також засобом здобування нових відомостей про стан системи, тенденції її розвитку, альтернативи, різні шляхи досягнення мети системи, про можливі її стани в майбутньому, тобто прогнозуючої інформації.

При системному аналізі використовується специфічний науковий інструментарій. Він складається з таких методів: неформальні евристичні (методи сценаріїв, експертних оцінок, діагностика, "перехресні" порівняння); графічні ('дерево цілей", сітьові, матричні методи); кількісні (економічний аналіз, аналіз витрат та ефективності, статистичні методи, морфологічний аналіз, метод агрегуванпя перемінних у комплексні фактори). По суті, на всіх етапах системного аналізу використовується такий універсальний метод пізнання, як моделювання.

Приблизна схема (логічна структура) системного аналізу:
і. Вихідним пунктом будь-якого системного аналізу та розробки альтернативних варіантів управлінських рішень є уявлення про цілісність системи. Із цього уявлення випливають два основних висновки. По-перше, система може бути зрозуміла і реконструйована (створена у випадку проектування нової системи) як дещо ціле лише в тому випадку, якщо вона як система протистоїть своєму оточенню – середовищу. По-друге, розчленування системи приводить до поняття елемента-одиниці, властивості та функції якої визначаються її місцем у рамках цілого. При цьому не слід забувати про відносну самостійність та специфічні властивості елементів, які можуть та вступають у певні відносини між собою. Крім того, необхідно пам'ятати, що система як ціле, в свою чергу, завжди являє собою елемент більш складної системи в ієрархії.

2. Цілісність системи конкретизується та здійснюється через зв'язки. Природно, в системах головне місце посідають "системоутворюючі" зв'язки, що виражають закономірні відносини та визначають організацію системи. Але слід мати на увазі, що, наприклад, соціальна організація як відкрита система взаємодіє із середовищем, обмінюється із ним матеріалами, енергією, людьми, інформацією і т.д. Середовище впливає на систему, зв'язки із середовищем можуть впливати на внутрішню структуру організації.

а. Сукупність зв'язків приводить до поняття структури і організації системи. Структура, організація матеріальних елементів (компонентів), їхні зв'язки додають системі той чи інший ступінь сталості, стабільності, здатності витримувати певний вплив з боку середовища, не втрачаючи своєї якісної визначеності.

4. Структура може характеризуватися як "по горизонталі", так і "по вертикалі". Вертикальна структура приводить до поняття рівнів, їхньої підпорядкованості та ієрархії.
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5. Наявність управління в системі створює необхідність постановки в процесі аналізу та розробки систем поняття мети, доцільності характеру їхніх зв'язків та поведінки.

6. В зв'язку з управлінням та необхідністю доцільного характеру поведінки систем здебільшого виникає проблема співвідношення функціонування та розвитку, стабільності та інновацій з урахуванням факторів часу, простору та екології.

Системний аналіз щодо управління дає можливість:
1) з урахуванням усієї сукупності економічних та соціально-політичних умов чітко сформулювати цілі соціальної системи і з'ясувати їхню ієрархію до початку будь-якої діяльності, пов'язаної з прийняттям рішень, особливо стратегічного характеру;

2) встановити конкретні взаємопов'язані завдання для кожного рівня та ланки управління, виходячи з його внеску в досягнення загальної мети, що планується, з погодженням строків, потрібних та наявних ресурсів на єдиній інформаційній, методичній та процедурній основі;

3) підготувати та всебічно оцінити альтернативні варіанти управлінських рішень за критерієм одержання максимального ефекту в досягненні поставлених цілей з мінімальними витратами;

4) здійснити виділення та розподіл матеріальних, фінансових і людських ресурсів з урахуванням пріоритетності цілей та напрямів діяльності, їх взаємозв'язку та фактора часу;

5) оцінити управлінський потенціал системи, з'ясувати необхідність та можливості делегування відповідальності і повноважень по рівнях ієрархії управління.

Хотілося б ще раз підкреслити важливість оволодіння співробітниками органів внутрішніх справ системним мисленням, котре дозволить кваліфіковано виконувати різнорідні завдання оперативно-службової діяльності.

Для зручності ознайомлення із системним підходом та системним аналізом вони розглядалися разом, тобто автор свідомо пішов на деяке порушення послідовності (ієрархічності) викладення методів управління порівняно з їх наданою класифікацією.

7.2.3. Метод моделювання

Важливе місце в ряду загальнонаукових методів управління належить методу моделювання.

Це пов'язане із значними труднощами, що виникають в процесі аналізу проблем соціального управління, оскільки в цій сфері залишається ще дуже багато непізнаного. В цих випадках дослідники цілком логічно шукають схожості, аналогії із тим, що їм відомо, тобто прагнуть до пояснення незрозумілого через відоме та зрозуміле. Аналогія може бути ефективним засобом дослідження, її різновидом і подальшим розвитком виступає метод моделювання, котрий водночас є і загаль-
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ненауковим методом і важливішим елементом структурно-логічної основи системного аналізу.

Моделювання в широкому смислі – це особливий пізнавальний процес, метод теоретичного та практичного опосередкованого пізнання, коли суб'єкт замість безпосереднього об'єкта пізнання вибирає чи створює схожий із ним допоміжний об'єкт-замісник (модель), досліджує його, а здобуту інформацію переносить на реальний предмет вивчення.

Моделювання – це процес створення та дослідження моделі, а модель – засіб, форма наукового пізнання.

Під моделлю розуміється об'єкт будь-якої природи (мис-лено уявлена або матеріально реалізована система), котрий, відображаючи чи відтворюючи в певному смислі об'єкт дослідження, здатний заміщати його так, що вивчення моделі дає нову інформацію про об'єкт.

Моделювання широко використовується в дослідженні систем різної природи, але особливого значення воно набуває в соціальному управлінні, в рамках методології системного підходу.

Характерною' рисою розглядуваного методу є можливість відтворення моделлю відповідно до завдань дослідження тих чи інших істотних властивостей, структур досліджуваного об'єкта, взаємозв'язків і відносин між його елементами. В процесі пізнання модель іде слідом за об'єктом, будучи певною його копією, а у відтворенні, конструюванні, навпаки, об'єкт іде слідом за моделлю, копіюючи її.

Модель фіксує існуючий рівень пізнання про досліджуваний об'єкт. Неможливо створити універсальну модель, котра могла б відповісти на всі запитання, що викликають інтерес; кожна з них дає лише наближений опис явища, причому в різних моделях знаходять відображення різні його властивості. До моделювання звертаються тоді, коли досліджувати реальний об'єкт з усією сукупністю його властивостей недоцільно, незручно або неможливо.

Наприклад, злочинність може бути досліджена тільки через її інформаційну модель, якою виступає кримінальна статистика.

Отже, моделювання – це метод, а модель – форма, засіб наукового пізнання. Метод моделювання володіє загальністю, оскільки змоделювати можна будь-який об'єкт: така можливість рівнозначна визнанню принципової їх пізнаваності.

Як засіб наукового пізнання моделі виконують три основні функції: описову, пояснювальну та передбачувальну (рис. 7.1 ).
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Рис. 7.1. Функції моделей

Описова функція моделі полягає в систематизації емпіричних даних; точність, адекватність та повнота опису є вихідною передумовою для виконання будь-яких функцій.

Пояснювальна функція полягає в розкритті зв'язків між встановленими в процесі описання фактами, залежностями та вже відомими законами, теоріями, гіпотезами.

Передбачу вальна (прогностична) функція спрямована на передбачення нових, не відомих раніш властивостей та відносин в обєкті, що моделюється.

Метод моделювання практично знаходить застосування в усіх сферах досліджень. Так, в органах внутрішніх справ можливе створення та використання моделей: злочинності; ДТП (доро-жньо-транспортних подій); пожеж; організаційних структур;

функціонування окремих служб та посадових осіб; планування та проведення спеціальних операцій та ін.

Різноманітність об'єктів дослідження породжує і різноманітність їх класифікацій. Спроба створити єдину класифікацію моделей надто важка в силу багатозначності поняття моделі в науці та техніці.

Моделі можуть бути предметними, фізичними, предметно-математичними, знаковими, стохастичними та ін.

І. Б. Новик виділяє такі історичні форми моделювання:

отехніко-конструкторське, яке є його первісним видом і яке досягло досконалості в теорії подібності;

фізико-теоретичне, пов'язане із використанням моделей в теоретичному описанні фізичних об'єктів;

біологічне. Якщо правомірність використання перших двох форм не бралася під сумнів, то використання моделей в біології відбувалося в гострій боротьбі, у ході подолання необгрунтованих заборон на моделювання тваринних систем;

економіка-математичне, що передбачає поширення прийомів побудови математичних моделей на сферу соціального життя;
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глобальне, яке передбачає новіший тип моделювання соці-ально-економічних систем і яке стало можливим в результаті розвитку слектронно-обчислювальної техніки7.

В загальному плані моделювання розпізнається фізичне і математичне.

При фізичному моделюванні модель відтворює досліджуваний оригінал із збереженням його фізичної природи, при математичному – оригінал описується формальною мовою, яка дозволяє зробити висновки за допомогою логіко-матема-тичних процедур.

Виходячи із цього, розрізняють: матеріальні (предметні) моделі, які функціонують за своїми природними законами, та ідеальні (мислені). що функціонують за законами логіки. Серед останніх особливе місце для моделювання соціальних процесів посідають логіко-математичні моделі, котрі в особливій, символічній формі' виражають структурні та кількісні зв'язки, притаманні досліджуваним об'єктам. Вони являють собою сукупність порівнянь, нерівностей, матриць (таблиць) та інших форм математичного опису.

Основою для розробки логіко-математичних моделей служать формалізація та квантифікація.

Під формалізацією слід розуміти вивчення об'єктів шляхом відображення їх змісту та структури в знаковій формі за допомогою штучних" мов (математики, математичної логіки та ін.), а під квантифікацією8 – вимірювання якісних ознак об'єкта, подання їх в кількісній формі.

Використання логіко-аналітичних моделей в системних дослідженнях соціальних явищ висувають завдання визначення меж та умов застосування кількісних методів аналізу.

Застосуванню кількісних методів обов'язково повинен передувати опис змісту об'єкта за допомогою операціоналізованих термінів науки, що його вивчає. Спроби ж використання математичного апарату без виконання цих попередніх умов скоріш перекручують питання, ніж допомагають з'ясувати істину.

В цілому процес математичного моделювання здійснюється в певній послідовності видів робіт, що передбачають:

виявлення, осмислення проблеми, постановку завдань дослідження;

з'ясування та осмислення об'єкта моделювання, інформаційне забезпечення моделі та ввід зібраної інформації в ЕОМ;

'Див.: Новик Й. Б. Новмй тип модельного познания // Вопросн философии. - 1980. - № 7. - С. 131.

8 Див.: Квантифікація (від лат. биапішп – скільки та фікація), кількісний вираз, вимір якісних ознак (наприклад, оцінка у балах майстерності спортсменів).
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робота з моделлю, тобто виконання поставлених перед нею завдань (розрахунок відповідних показників, пошук оптимальних варіантів і т.п.);

верифікація моделі, тобто встановлення ступеня її істинності;

інтерпретація моделі, тобто переведення здобутих у вигляді математичних символів результатів у словесні формулювання.

Вказані види робіт з урахуванням їхньої послідовності можна об'єднати в три групи:

1 – вивчення реального об'єкта та побудова на його основі моделі;

2 – дослідження моделі;

3 – поширення вивчених властивостей моделі на п оригінал.

Треба мати на увазі, що при певній схожості моделі з оригіналом вони мають істотні відмінності.

Отже, висновки, що зроблені в результаті дослідження моделі, носять ймовірний характер та потребують додаткових уточнень, конкретизації та коректування.

7.2.4. Методи дослідження операцій
Дослідження операцій, як і наука управління, має глибокі історичні корені. Термін "операція" історично пов'язаний з його застосуванням у військовій справі та медицині. Щодо управління ми будемо розуміти під операцією – будь-яку сукупність виконуваних системою заходів, які з'єднані загальним замислом і спрямовані на досягнення певної мети.

Найбільш вичерпне, на наш погляд, визначення поняття "операція", з урахуванням особливостей діяльності органів внутрішніх справ, дали І.Є. Ложкін та Д.В. Гребельськии, котрі розуміють під операцією – систему (сукупність) оперативно-розшукових та інших службових заходів, що здійснюються централізовано та за скоординованим планом в короткий відрізок часу при максимальному зосередженні сил та засобів на певному напрямі боротьби зі злочинністю9.

Термін "дослідження операцій", або "операційне дослідження", почали застосовувати напередодні другої світової війни, а точніше, з 1939 року. Однак це не означає, що до 1939 р. не проводились дослідження цілеспрямованих керованих процесів (операцій) з використанням методів прикладної математики. На доказ цього можна назвати дослідження  Ф. Ланчестера, Т. Едісона, А.К. Ерланга.

9 Див.: Ложкин Й.Е., Гребельский Д.В. Некоторьіе вопросн тео-рии й практики проведення операций // Вестник штабной работн. – М.: МВД СССР, 1974. - № 5. - С. 12.

138

В Англії Ф. Лапчестер в 1914–1916 рр. запропонував математичні порівняння, що виражали залежність перемоги під чисельності військ, їхнього озброєння та вогневої сили. В 1916 р. він опублікував книгу "Війна та повітряні сили", в якій обгрунтував свої висновки.

У ті ж роки в США Т. Едісон, використовуючи статистичні дані та математичний аналіз, провів дослідження щодо визначення найкращих методів ухилення від зустрічей з підводними човнами та їх знищення, а також по розвязанню інших проблем протичовнової оборони з використанням математичних методів.

Датський інженер-зв'язківець А.К. Ерланг, досліджуючи проблему перевантаженості телефонних мереж, дійшов висновку, що потік викликів, що надходять до телефонної станції, дає змогу застосовувати закон Пуассона про розподіл випадкових величин. Ерланг обгрунтував та запропонував у своїй праці "Теорія ймовірностей і телефонні переговори" (1909 р.) формули для визначення ймовірностей різного числа очікуючих абонентів, розподілу часу очікування при зрівноваженому стані системи та ймовірностей відмовлень при порушенні в системі цього стану.

Коли в 1939 р. розпочалася друга світова війна і гітлерівська Німеччина завдала Англії масованих повітряних ударів, англійські військові керівники звернулися по допомогу до вчених з проханням негайно розробити способи ефективного використання нових на той час радіолокаторів для виявлення та знищення ворожих літаків і ракет. Англійські вчені та фахівці А. Роу, Дж. Робертс, Е. Вільямс разом із командиром авіакрила Р. Хартом організували дослідну групу і досягли значних успіхів у радіолокаційному виявленні літаків і спільних діях зенітної артилерії з радіолокаторами. Майже одночасно з цією групою англійський вчений Дж. Бернал на основі статистичних даних та математичного аналізу встановив зв'язок між кількістю жертв від бомбардувань та силою бомбового удару. Його висновки підтвердилися при бомбардуванні англійських міст фашистською авіацією, зокрема, при нальоті 500 фашистських літаків на місто Ковентрі.

Слідом за Англією, з урахуванням досвіду її фахівців та вчених, групи по дослідженню операцій почали створюватися в армії СІІЇА. В 1942р. було сформовано 26 таких груп, в яких були зайняті 400 громадських фахівців, аналітиків-дослідників та офіцерів. У ці групи входили математики, фізики, соціологи, психологи та інші вчені, котрі, па думку військових керівників, повинні бути видатними вченими, що мають репутацію людей з неунередженим мисленням, широким світоглядом та сприйнятливим розумом.

Після закінчення другої світової війни накопичений досвід почав ^використовуватися та розвиватися в двох напрямах: у військовій справі (головним чином у зв'язку із створенням ракетних комплексів різного призначення) та в економічних дослідженнях.
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За даними зарубіжної літератури, в США більшість великих фірм та компаній використовують методи дослідження операцій або мають у своєму складі підрозділи по розробці та впровадженню методів дослідження операцій.

З 1957 р. існує міжнародна федерація товариств дослідження операцій.

У повоєнні роки в зв'язку з необхідністю планування та управління скла/тими комплексами взаємопов'язаних робіт у ряді країн започатковано розробку нових методів організаційного управління, які засновані на "теорії графів" і дістали назву "сітьове планування та управління" (СГЇУ). У США ще в 1955– 1957 рр. для планування науково-дослідних та експериментальних розробок ракетної системи "Поларіс", у створенні якої брало участь близько 6000 фірм, був використаний метод сітьового планування під назвою ІЇЕРТ, що в перекладі з англійської означає скорочення виразу "техніка огляду та оцінки програм". За літературними джерелами, використання цього методу дозволило американцям скоротити на 2 роки час на здійснення проекту.

У колишньому СРСР методи сітьового планування та управління почали доволі широко застосовуватися в різних галузях народного господарства починаючи із 1961 р. Методи дослідження операцій викладаються на економічних факультетах вищих навчальних закладів. Дані методи вивчаються як теоретично, так і під час ділових ігор в багатьох навчальних закладах, у тому числі військових.

Основна мета дослідження операцій полягає у виробленні та обгрунту ванні оптимальних рішень науковими методами. Об'єктивний системний розгляд кожного явища, кількісна оцінка цілеспрямованих дій, що пропонуються, та вироблення на основі аналізу із застосуванням математичних методів варіантів рішень є основним змістом дослідження операцій.

Поняття "дослідження операцій", або "операційне дослідження", в науковій літературі трактується дещо по-різному.

Наприклад, Р. Акоф та М. Сасієні визначають дослідження операцій, як "1) застосування наукового методу; 2) комплексними науковими колективами; 3) для вирішення завдань, пов'язаних з управлінням організованими (людино-машинними) системами з метою прийняття рішень, які найкращим чином відповідають цілям всієї організації"10.

Автор багатьох монографій, присвячених дослідженню операцій, Е.С. Вентцель розуміє під ними "застосування математичних, кількісних методів для обгрунтування рішень в усіх галузях

ю Ц,т.: Акоф Р., Сасиени М. Основи исследования операций / Пер. с англ. - М.: Мир, 1971. - С. 19.
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цілеспрямованої людської діяльності"". Надаючи важливого значення математичним, кількісним методам, Е.С. Вентцель, на наш погляд, цілком правильно відмічає, що "дослідження операцій не ставить собі завданням повну автоматизацію прийняття рішень, повне виключення із цього процесу розмірковуючої, оцінюючої, критикуючої людської свідомості. У кінцевому підсумку рішення завжди приймається людиною (або групою осіб); завдання дослідження операцій – підготувати кількісні дані та рекомендації, які полегшують людині прийняття рішення"12.

На думку У. Чсрчмена, Р. Акофа та Л. Ариофа, "дослідження операцій полягає в застосуванні наукових принципів, методів та засобів до завдань, пов'язаних з функціонуванням систем, ;» метою надати тим, хто відповідає за управління даними системами, оптимальні рішення поставлених завдань"13.

Визначення дослідження операцій, сформульовані Е.С. Вент-целсм, а також У. Черчмсном, Р. Акофом та Л. Арнофом, хоч і розкривають їхню сутність, однак щодо процесів соціального управління є недостатніми. В системах соціального управління, особливо в сфері охорони правопорядку, багато процесів дуже важко піддаються формалізації. Тут основними є логічні дії щодо вироблення управлінських рішень. В цьому, па наш погляд, полягає принципова різниця застосування методів дослідження операцій в сфері охорони правопорядку, в управлінській діяльності органів внутрішніх справ від застосування даних методів в інших сферах.

Ми додержуємось думки, що найбільш прийнятним, і таким, що досить повно розкриває сутність дослідження операцій щодо сфери охорони правопорядку, є визначення Б.С. Бушуєва:

"Дослідження операцій – це новий науковий напрям у галузі теорії управління, основний зміст якого полягає в об'єктивному розгляді кожного явища або процесу з позицій системного підходу, формалізованому описанні цілеспрямованих дій (операцій) та аналізі з використанням логічних дій та методів прикладної математики усіх факторів, визначаючих можливості вироблення та обгрунтування управлінських рішень для досягнення поставлених цілей найкращим чином"'4.

Інакше кажучи, дослідження операцій являє собою комплекс заснованих на системному аналізі логічних дій та методів

" Див.: Вентцель Е.С. Исследование операций. - М., 1972. -С. 12.

12 Див.: Там же.
1:і Див.: Черчмен У., Акоф Р., АрнофЛ. Введение в исследование операций. - М.: Наука, 1968. - С. 25.

"Див.: Бушуев Б. С. Методм исследования операций в управлен-ческой деятельности органов внутренних дел. – М.: Академия МВД СССР, 1977. - С. 6.
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прикладної математики, що використовуються для вироблення логічних та кількісних основ управлінських рішень.

Залежно від характеру управлінських завдань, які виникають в діяльності органів внутрішніх справ, методи дослідження операцій можна підрозділити на такі групи:

математична статистика;
теорія масового обслуговування (теорія черг);
теорія ігор;
лінійне та динамічне програмування;

сітьове планування та управління.

Проблеми підвищення ефективності управлінської діяльності органів внутрішніх справ за допомогою використання можливостей методів дослідження операцій містять в собі цілий ряд складних взаємопов'язаних напрямів (блоків) удосконалення діяльності. Серед них можна виділити чотири великих блоки, де комплексне застосування сучасних методів дослідження операцій може сприяти одержанню найкращих кінцевих результатів:

1) підвищення мобільності та швидкості реагування органів внутрішніх справ на правопорушення, особливо на найбільш небезпечні злочини;

2) підвищення ефективності взаємодії органів та підрозділів внутрішніх справ в операціях;

3) інтенсифікація процесів управління операціями;

4) підвищення ефективності управління операціями по розкриттю найбільш небезпечних злочинів (рис. 7.2).

Більш докладно використання деяких методів дослідження операцій в управлінській діяльності органів внутрішніх справ розглядатиметься в наступних главах підручника (наприклад, у главі 20).

Процес дослідження операцій й будь-якій сфері людської діяльності, в тому числі в сфері боротьби зі злочинністю, має власну, підчас доволі складну, технологію, без знання якої важко розраховувати на успіх. Розкриття цієї технології потребує самостійного і ретельного розгляду, тому ми не можемо цього зробити в рамках підручника, але загальне уявлення про цей процес можна дістати, розглянувши рис. 7.3.

7.3. Організаційно-регулюючі методи управління
Організаційно-регулюючі методи управління є способами безпосереднього впливу на функціонування та поведінку керованих об'єктів і осіб. Вони вельми різноманітні. До загальних методів впливу в сфері, що розглядається, належать переконання та примус. Метод переконання передбачає стимулювання свідомої, бажаної, відповідаючої інтересам працівника поведінки людини в процесі праці. Метод примусу, спрямований на спонукання працівника до належної поведінки всупереч його бажанню.
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Рис.7.2. Проблеми підвищення ефективності управлінської діяльності органів внутрішніх справ на основі комплексного застосування методів дослідження операцій
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Рис. 7.3. Блок-схема алгоритму процесу дослідження операцій в органах внутрішніх справ

До недавнього часу в теорії та практиці застосування методу переконання пов'язувалося лише з роз'ясненням, аргументаці-
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єю та моральним стимулюванням бажаної поведінки. Також поширеною була ось яка думка: в процесі впливу повинні стимулюватися^ не особисті, а тільки суспільні інтереси, і досягненню цієї мети служать методи і переконання, і примусу. Подібна точка зору привела до серйозних витрат в управлінні.

Тепер відбувається усвідомлення того факту, що переконання "зверху" повинно збігатися з переконаністю "внизу". Для цього метод переконання із агітаційно-словесного необхідно перетворити в точно вивірений науковий метод, який дозволяє враховувати потреби, інтереси та прагнення різних соціальних груп і кожної людини окремо. Лише в даному разі можна буде стверджувати, що управлінню в демократичному суспільстві властиве поширення сфери дії методу переконання та звужування сфери дії методу примусу. Звичайно, доки в суспільстві існують соціальні суперечності, доти обидва методи необхідні, оскільки вони часто доповнюють один одного. Однак їх реальне співвідношення свідчить про ступінь демократичності управління.

Названі загальні методи впливу більшістю вчених підрозділяються на три основні групи: адміністративні (або організаційно-розпорядчі), економічні та психологічні (або соціально-психологічні).
7.3.1. Адміністративні методи
Адміністративні (організаційно-розпорядчі) методи управління характеризуються підпорядкуванням волі керованого об'єкта волі управляючого суб'єкта за схемою "влада – підпорядкування". Адміністративні методи переважно пов'язують з адміністративно-правовою формою діяльності, якою є, як відомо, юридичні акти управління, організаційно-правові структури, організаційно-розпорядчі заходи, засоби стимулювання і правового примусу, узаконювання статусів шляхом правового регулювання тощо. При цьому суб'єкт управління в межах наданих йому повноважень розпорядництва дає обов'язкові для виконання приписи про те, які дії, якими способами і в які терміни належить зробити підлеглим або від здійснення яких дій їм слід утримуватися. Недодержання прямих приписів тягне за собою дисциплінарну або іншу відповідальність. Це, по суті, директивні методи управління. В них найбільш яскраво'виявляється владна природа управлінської діяльності. Однак їх використання не виключає можливості урахування інтересів керованих. Так, застосування вказаних методів може бути пов'язане із попереднім обговоренням управлінських рішень, що приймаються на засіданнях колегій, рад, на нарадах, зібраннях трудових колективів.

Методи розглядуваної групи різноманітні. За формою вони підрозділяються на адміністративно-правові та адміністративно-організаційні.
Адміністративно-правові методи мають державно-владний, юридичний характер. Вказівки, розпорядження суб'єкта управлін-

145

ня, що виражені в правовій формі, обов'язкові для тих, кому вони адресовані, і їх виконання гарантується силою держави.

Адміністративно-організаційні методи грунтуються на авторитеті верховенства органу, керівника або іншої особи, яка є організатором діяльності керованих. Наприклад, проведення нарад з підлеглими, узагальнення та поширення позитивного досвіду не регламентуються державно-владними веліннями у формі юридичних приписів. Однак ці організаційні дії мають певну мсту в процесі управління.

З деякого часу адміністративні методи стали об'єктом серйозної критики. Насамперед тут слід відмітити, що негативне забарвлення вказаних методів понязане не стільки з їх природою, скільки з існуванням так званої адміністративної системи, аналіз якої міститься в багатьох наукових і публіцистичних працях. Мова йде про систему управління, котра абсолютизує та використовує переважно адміністративні методи. Владно-командна ж сутність останніх визначає їх більшу, ніж у всіх інших методів схильність до застосування заходів примусу. Ставши провідними, адміністративні методи визначають і підтримують бюрократичну за своєю суттю систему. Саме за їх допомогою забезпечуються безперечна підпорядкованість введення численних заборонних правил і т.д.

А проте можливість здійснення владних впливів з урахуванням інтересів керованих, з орієнтацією на їх потреби, цілі дозволяють підрозділити організаційно-розпорядчі методи на дві альтернативні групи – бюрократичні та демократичні адміністративні методи. Умовою переважання демократичних методів є зміна системи управління, звуження практики прямого адміністрування за рахунок розвитку економічних та соціально-нсихологічних стимулів.

Узагальнюючи вищенаведене, можна назвати такі основні ознаки адміністративних методів:

1) завдання органів управління необов'язково мають пов'язуватися безпосередньо з інтересами виконавців юридичних актів, а у своїй крайній формі можуть навіть протиставлятися таким. Між суб'єктом управління та його об'єктом існують відносини як нерівноправні, так і прямі. Прямий вплив на об'єкт управління виявляє себе в тому, що суб'єктом визначаються найближча та кінцева мета, завдання управлінського процесу, порядок, терміни їх виконання органом, ресурсне забезпечення, умови виконання завдань у найближчий час тощо;

2) адміністративні методи дають однозначне вирішення відповідної управлінської ситуації, мають обов'язкову силу для адресата й виключають альтернативу в обранні способів дні;

3) адміністративні акти – основний інструмент цього методу, вони мають обов'язковий характер для виконавців, а їх невиконання тягне за собою юридичну відповідальність, зокрема, дисциплінарну;

4) адміністративним методам притаманні певні ознаки, передусім, централізація, єдиноначальність, субординація, ієрархі-
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чність, імперативність тощо, які за певних умов та при відповідному ступені юридичного оформлення набувають значення самостійно діючих методів управління.

7.3.2. Економічні методи
Економічні методи управління являють собою способи досягнення цілей управління на основі реалізації вимог економічних законів; це сукупність способів впливу шляхом створення економічних умов, спонукаючих працівників організації діяти в потрібному напрямі та добиватися вирішення поставлених перед ними завдань. Іншими словами, під економічними методами управління в сучасному значенні розуміється економічний розрахунок, заснований на свідомому використанні всієї системи економічних законів та категорій ринкової економіки, таких, зокрема, як планування, фінансування, ціноутворення, господарський розрахунок, економічне стимулювання.

Економічні методи управління взагалі не передбачають "адміністративності", проте як такі, що використовуються державним органом, набувають обов'язкового характеру. Наслідки невиконання виявляються у матеріальних збитках, упущеній вигоді, грошових компенсаціях та ін.

Основною ознакою цих методів є опосередкований вплив через майнові інтереси і потреби, стимулювання у різних економічних формах (податки, субсидії, бюджетне регулювання, преміювання, самоокупність, цінове і тарифне регулювання, плата за фонди, монетарна та інвестиційна політика, розробка системи балансів, комерційне кредитування, тарифікація заробітної плати, державний контракт і замовлення, всілякі економічні санкції – штрафи, неустойки і т.д.).

Серед різноманітних економічних методів управління можна виділити, наприклад, методи економічного стимулювання.

Економічне стимулювання – це метод соціального управління, який спирається на економічні інтереси працівників. Звичайно, що найбільш повно цей метод може реалізуватися в сфері матеріального виробництва, незалежно від форм власності. Його основу складає формування доходів підприємств та організацій, а також кожного працівника залежно від особистого внеску. Система економічного стимулювання є сукупність заходів, що розробляються та здійснюються і спрямовані на посилення зацікавленості персоналу та кожного працівника в здобутті можливо найбільшого прибутку. Економічне стимулювання базується на таких основних принципах:

взаємозв'язок та погодженість цілей економічного стимулювання із цілями розвитку системи (організації);

диференціація економічного стимулювання, спрямована на реалізацію необхідних змін у структурі виробництва;

сполучення економічного стимулювання з іншими методами мотивації;
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сполучення економічного стимулювання з економічними санкціями, що передбачають матеріальну відповідальність організацій та окремих працівників.

У цілому техніка комплексної мотивації людей включає три основні групи методів:

1) прийоми, зорієнтовані на працівників. До них відносяться: а – постановка перед працівниками чітких та досяжних цілей (наприклад, робітникам, що перевищили обумовлену норму виробництва, виплачуються премії); б – модифікація поведінки (застосування покарань та нагород з метою поліпшення поведінки людини); в – перепідготовка (проходження курсу навчання перспективних спеціальностей за рахунок організації);

2) прийоми, зорієнтовані на працю. Це: а – вдосконалення робочих^ місць та розширення сфери діяльності працівників (тобто такий розподіл обов'язків в організації, за котрим на працівників покладається більше відповідальності за її діяльність в цілому); б – гнучкий графік праці (тобто такий режим праці, при котрому, працівники можуть самостійно планувати час початку та закінчення роботи); в – телекомунікація та домашні офіси (тобто праця на дому з підключеними до офісу телефоном, комп'ютером та факсом); г – скорочення робочого часу та розділення функціонального навантаження як способи мінімізувати число звільнень;

3) прийоми, зорієнтовані на організацію. До них належать: а – поширення повноважень (тобто надання працівникам більших можливостей для участі в повсякденних справах організації); б – участь в досягненні цілей (тобто одержання регулярних грошових винагород за успішні результати колективної праці) та ін.

Управлінська практика не може обійтися ні без адміністративних, ні без економічних методів управління. А найбільший ефект дає оптимальне сполучення цих методів. Вдале використання і поєднання адміністративних та економічних методів дозволяє державі та її органам:

створювати, підтримувати і гарантувати юридичні рамки економічного життя суб'єктів власності і підприємництва, усіх товаровиробників;

виступати фіскальним інститутом, загальнонаціональною скарбницею, монетним двором, збирачем податків, контролером, регулятором прибутків учасників цивільного обігу;

бути власником, управителем, планувальником у державному секторі економіки;

брати участь у ролі співвласника (пайовика, акціонера) у приватній власності у сферах матеріального виробництва, культурно-освітній, масової інформації;

реалізовувати інвестиційний режим загальнонаціональних економічних, екологічних, наукових, соціальних програм, бути
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гарантом реалізації загальнодержавних економічних, фінансових, науково-технічних інтересів у міжнародних відносинах;

гармонізувати (через планування, програмування, прогнозування, координацію, посередництво, арбітрування) економічні і соціальні інтереси, потреби і запити як окремих регіонів та етнічних груп, так і соціальних, професійних прошарків суспільства, зрештою, брати на себе припинення відповідних конфліктів.

Специфіка управлінської діяльності в органах внутрішніх справ виявляється в тому, що адміністративні методи управління, мабуть, залишаться провідними. Завдання полягає в їх дебюрок-ратизації шляхом широкої практики використання стимулюючих методіи. Його вирішення можливе внаслідок здійснення комплексу заходів, які спрямовані на демократизацію життя суспільства, діяльності державного апарату.

Щодо системи органів внутрішніх справ це означає необхідність відмови від командно-бюрократичних методів та зміцнення наукових основ управління. Зокрема, тут потрібне: спрощення процедур прийняття рішень; орієнтування оцінок ефективності праці на облік реальних соціальних інтересів населення;

перегляд механізму та методів контролю; стимулювання професіоналізму в роботі та ін.

Разом із тим безпосередні економічні методи використовуються і в системі МВС, наприклад, в установах виконання покарань. Як відомо, установи виконання покарань згідно з їх статутними документами виконують, зокрема, і завдання, пов'язані з матеріальним виробництвом. Економічна ефективність діяльності підрозділів охорони може визначатися через відношення загальної вартості відвернутої ними матеріальної шкоди, яка могла бути заподіяна злочинними посяганнями на охоронювані об'єкти, до сум витрат на збереження матеріальних цінностей. Аналогічні підходи можливі в економічній оцінці діяльності підрозділів Державної автомобільної інспекції, пожежної охорони і деяких інших служб та підрозділів органів внутрішніх справ.

Використання економічних методів в управлінні органами внутрішніх справ дає можливість по-новому подивитися на численні проблеми їх функціонування. Зокрема, економічна оцінка управлінських рішень, які приймаються в процесі правоохоронної діяльності різними службами та підрозділами, забезпечить більш обгрунтований підхід до фінансування органів системи МВС, виділенню їм відповідних засобів та ресурсів.

7.3.3. Психологічні методи
Психологічні (соціально-психологічні) методи – це способи впливу на об'єкт управління, які базуються на використанні соціальне-психологічних факторів і спрямовані на управління соціально-психологічними відносинами, що складаються в колективі, для досягнення поставлених перед організацією цілей. Вони
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призначені впливати на процеси формування та розвитку колективів.

До психологічних методів належить така сукупність соціально-психологічних способів впливу: формування трудових колективів з урахуванням соціально-психологічних характеристик людей: здібностей, темпераменту, рис характеру, що створюють сприятливі умови для їх спільної діяльності; введення системи соціального регулювання, котра включає використання договорів, зобов'язань, встановлення порядку розподілу благ, черговості їх одержання; соціальне стимулювання – створення обстановки соціально-психологічної зацікавленості у виконанні якої-небудь важливої праці або взагалі в досягненні певних цілей, результатів, рубежів розвитку.

Дані методи вельми неоднорідні і тому виникає проблема їх класифікації. В літературі з проблем соціального управління по-різному підходять до вирішення цього питання.

Так, наприклад, Щекін Г.В. розділяє соціально-психологічні методи управління на три основні групи: соціальні, соціально-психологічні та психологічні15.

До складу соціальних методів управління він уводить широкий спектр соціально-політичних методів, методів соціального нормування, соціального регулювання, морального стимулювання та ін. Соціально-політичні методи, на його думку, включають політичну просвіту та залучення працівників до участі в соціальному управлінні. Методи соціального нормування дозволяють упорядкувати соціальні відносини між колективами та окремими працівниками шляхом введення різних соціальних норм, до яких відносяться, наприклад, правила внутрішнього трудового розпорядку, статути громадських організацій, різні кодекси честі, форми дисциплінарного впливу. Методи соціального регулювання використовуються для упорядкування соціальних відносин шляхом виявлення і регулювання інтересів і цілей різних колективів, груп та індивідуумів. До них відносяться: договори, взаємні зобов'язання, системи відбору, розподілу та задоволення соціальних потреб. Методи морального стимулювання використовуються для заохочення колективів, груп, окремих працівників, які дося-гли певних успіхів у професійній діяльності.

Соціально-психологічні методи являють собою конкретні способи та прийоми впливу на процес формування та розвитку колективу, на процеси, що відбуваються всередині його. Ці методи побудовані на використанні соціально-психологічного механізму, діючого в колективі, до складу якого входять формальні та неформальні групи, роль та статус особистості, система взаємовідносин, соціальні потреби та інші. соціально-психологічні аспек-

15 Див.: Щекин Г.В. Теория социального управлення: Моногра-фия. - К.: МАУП, 1996. - С. 328.
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ти. Соціально-психологічні методи управління насамперед розрізняються своєю мотиваційною характеристикою, яка визначає напрями впливу. Серед способів мотивації виділяють навіювання, переконання, наслідування, залучення, примус, спонукання та ін. Цілями застосування соціально-психологічних методів є забезпечення соціальних потреб людини, його всебічний гармонійний розвиток і підвищення на цій основі трудової активності особистості та ефективної діяльності колективів.

Психологічні методи управління спрямовані на регулювання відносин між людьми шляхом оптимального підбору та розстановки персоналу. До них відносяться методи комплектування малих груп та колективів; методи гуманізації праці; методи професійної орієнтації, відбору та навчання; методи психологічної мотивації та ін. Методи комплектування малих груп та колективів дозволяють визначити оптимальні кількісні та якісні співвідношення між працівниками з урахуванням психологічної сумісності. Ці методи мають велике значення в органах внутрішніх справ при формуванні груп, які працюватимуть в екстремальних умовах, наприклад, груп захвату. До методів гуманізації праці відносяться використання психологічного впливу кольору, музики, виключення монотонності праці, поширення творчих процесів і т.ін. Методи професійної орієнтації, відбору та навчання спрямовані на відбір та підготовку працівників, які за своїми психологічними характеристиками найбільш відповідають вимогам майбутньої праці. Методи психологічної мотивації – це психологічні прийоми, способи, за допомогою яких спонукається діяльність людини. Це можуть бути найрізноманітніші явища та стани, які викликають активність суб'єкта, це потреби та інстинкти, потяги та емоції, настанови та ідеали.

Є класифікація, яка заснована на виділенні груп соціально-психологічних методів залежно від спрямованості їхніх дій. Наприклад, розрізняють: методи підвищення соціально-виробничої активності (обмін досвідом, почин, новаторство і т.ін.); методи соціальної наступності (посвячення в професію, присяга, ушановування ветеранів, урочисті зібрання, огляди і т.д.). Виходячи із характеру об'єктів соціально-психологічного впливу, виділяють такі психологічні методи управління: соціально-масовими процесами; групами людей; внутрігруповими явищами і процесами;

індивіду ально-особистістною поведінкою.

Безумовно, не всі означені психологічні методи можуть бути певною мірою використані в органах внутрішніх справ, однак, щоб використовувати – спочатку треба знати. Знання цих методів дозволить зорієнтуватись в ситуації, в якій може опинитися і керівник, і виконавець.

Розділ 3. система управління
Глава 8. Основні поняття теорії систем.
Характеристика соціальних систем
8.1.      Основні поняття теорії систем

8.2.      Характеристика і види соціальних систем

8.3.      Орган внутрішніх справ як система управління 8.3.1-    Формально-логічні умови ефективної організації і функціонування системи органів внутрішніх справ

Відомо, що технічні, економічні та інші рішення можуть виявитися неефективними, нераціональними і навіть шкідливими, якщо при їх виробленні не враховувати (або враховувати неповністю) особливості та взаємозв'язки об'єктів дослідження в рамках більш широких утворень, до складу яких вони входять. Аналогічні прорахунки можуть мати місце і тоді, коли рішення, що були перевірені експериментальне лише на деяких фрагментах, абсолютизуються і без відповідного обгрунтування переносяться на більші утворення, що їх охоплюють. Можна навести чимало прикладів такої асистемності, яка іноді призводить до непоправних втрат. Економія, на перший погляд, цілком безперечна, із-за ігнорування загальносистемних міркувань може виявитися безглуздою або навіть шкідливою. Типовим прикладом цього може бути забруднення океанських вод нафтопродуктами та радіоактивними відходами, які викликають порушення біологічної рівноваги, негативні наслідки якого важко переоцінити. Не менш повчальні уроки "сліпої" боротьби з окремими біологічними видами, що завдають шкоди господарству, їхнє часом поголовне систематичне знищення.

На щастя, практика боротьби зі злочинністю та охорони громадського порядку не має прикладів глобальних катастроф, що сталися в цій сфері внаслідок ігнорування положень теорії систем. Однак аналіз тієї ж практики свідчить про те, що багатьох бід можна було б уникнути, використовуючи системний підхід. Володіння системним мисленням для співробітників органів внутрішніх справ обов'язкове, тому що без нього неможливе глибоке вивчення складних зв'язків та залежностей різних процесів, які впливають на стан злочинності і організацію боротьби з нею. Системне мислення формує і відповідну культуру практичної діяльності.

8.1. Основні поняття теорії систем

Незважаючи на досить поширене поняття "система", до теперішнього часу не існує загальноприйнятого його визначення. В літературі, особливо філософській, можна зустріти різні тлумачення цього поняття, які відображають різні його аспекти. Складність завдання пояснюється значною мірою фундаментальним,
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граничним характером того узагальнення, яке приховується за словом "система". Мабуть, кращим рішенням була б добре складена формальна аксіоматика, але математична теорія систем робить лише перші кроки і до цього ще не дійшла.

Як правило, під системою розуміється сукупність взаємодіючих компонентів. Саме таке визначення системи ми знаходимо у одного із основоположників загальної теорії систем Людвига фон Берталанфі. Фахівці нараховують до 40 визначень цього центрального поняття теорії систем.

У найбільш широкому розумінні термін "система" використовується для опису самих різних явищ і трактується як правильність в розміщенні частин, конкретний порядок, форма устрою, організація діяльності та ін. Ми розглядаємо системи політичні й філософські, системи числення, зв'язку та зброї, сонячну систему, систему виховання і систему праці, про податкову та фінансову системи, систему органів внутрішніх справ, систему первісних СЛІДЧИХ ДІЙ І Т.ІН.

Теорія систем як наукова методологія використовує більш суворе визначення терміну "система". Головне в цьому визначенні те, що система розглядається як цілісне утворення, що, до речі, дуже близько до буквального перекладу цього слова з грецької – "ціле, що складене із частин".

Іншими словами, система – це комплекс взаємодіючих елементів, які в своїй єдності створюють деяку цілісність. Найбільш важливими, характерними (системоутворюючими) ознаками системи вважаються: складність об'єкта, його цілісність, здатність ділитися па компоненти (елементи, частини, підсистеми), бути, як правило, елементом системи більш високого порядку, створювати особливу єдність із середовищем.

Система як цілісність набуває нових властивостей, нових якісних характеристик, що не містяться окремо в створюючих її елементах. Переконливим прикладом появи такого ефекту цілісності, нової інтегративної властивості може служити проста кооперація в процесі трудової діяльності.

Поняття системи, як і будь-який інший пізнавальний засіб, описує деякий ідеальний об'єкт. З погляду його зовнішніх властивостей, такий об'єкт виступає як безліч елементів, на природу яких не накладається ніяких обмежень, крім одного – для даної системи ці елементи є неподільними одиницями.

Тут необхідно зробити одне уточнення. Мова йде про відносну неподільність елементів. Для яких-небудь інших завдань і, отже, в рамках інших систем неподільні елементи даної системи можуть підлягати подальшому членуванню. Або, навпаки, система може виявитися елементом іншої, більш складної системи.

З формальної точки зору, система – це сукупність функціональних компонентів, взаємодіючих між собою для досягнення певної мети. Наприклад, людина (оператор), яка працює із машиною, є "людино-машинною" системою. Ця система може розгляда-
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тися тільки як компонент системи потокової лінії (автоматизованого цеху, заводу та ін.), тобто система всередині системи, яка, в свою чергу, є компонентом іншої системи. В теорії систем вводиться уточнення поняття "компонент". Компонент же означає будь-яку частину системи, що вступає в певні зв'язки і відносини з іншими частинами даної системи. Компоненти бувають двох видів: підсистеми і елементи. Підсистема – це такий компонент, котрий сам складається із частин (компонентів). Під елементом прийнято розуміти компонент, котрий в рамках даної системи не може бути поділений на компоненти, тобто є неподільною одиницею.

Між елементами множини, що створює систему, встановлюються певні відносини та зв'язки. Внаслідок цього, сукупність елементів перетворюється в єдине ціле, в якому кожен елемент ирсшті-решт зв'язаний з усіма іншими елементами, і його властивості не можуть бути усвідомлені без урахування цих зв'язків. У свою чергу, властивості системи виявляються не просто сумою властивостей складаючих її окремих елементів, а визначаються наявністю та специфікою зв'язку та відносин між елементами, тобто конституюються як інтегративні властивості системи як цілого, що і знайшло своє відображення в більш суворому сутніс-ному визначенні поняття "система".

На відміну від конгломератів зв'язок між компонентами системи настільки тісний, істотний, що зміна одного з них викликає зміни інших, а нерідко і всієї системи в цілому. Наявність такої тісної взаємодії, органічного зв'язку компонентів і приводить до того, що у взаємодії із середовищем система завжди виступає як дещо єдине, що зберігає свою якісну визначеність. Це має місце тому, що зв'язки компонентів системи більш усталені, міцніші, ніж зв'язки цієї системи та її компонентів з будь-якими іншими утвореннями. Таким чином, до визначення та істотних ознак системи можна додати: система – це таке утворення, в якому внутрішні зв'язки компонентів між собою переважають над внутрішнім рухом цих компонентів та над зовнішніми впливами на них з боку середовища.

Людвиг фон Берталанфі та Кеннет Боулдінг (обоє ці автори – біолог та економіст – у 1950 р. вперше дали систематичне викладення принципів загального дослідження систем, або, іншими словами, загальної теорії систем) вважали, що сутність системи, її організація виявляється в тих відносинах між її взаємопов'язаними частинами, за допомогою яких підтримується існування системи як такої. Саме через організацію (тобто конкретну структуру зв'язків та відносин) кожна частина системи взаємодіє з іншими в процесі передавання інформації та регулювання, мета якого і полягає в збереженні як її самої, так й інших частин і, відповідно, системи в цілому.

Усі об'єкти (підсистеми) функціонують у часі та просторі, розвиваються як єдине ціле. Тому вивчення ізольованих частин не може забезпечити адекватної інформації системі. Частина як
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така, іцо узята окремо поза системою, вирвана із структури, із системи зв'язків, являє собою дещо інше у порівнянні з тією ж частиною, що розглядається в складі системи.

Сутність системи в її статиці (як деякий часовий зріз) розкривається шляхом виявлення та усвідомлення структури, вираженої за допомогою закономірних зв'язків та відносин. Структура характеризує систему з боку сталості, якісної визначеності. Це важлива, але недостатня характеристика. Сутність системи в її динаміці розкривається через аналіз функцій кожного елемента та охоплення функціонування і тенденцій розвитку системи в цілому.

Слід зазначити, що, з погляду загальної теорії систем, структура – це тільки сукупність зв'язків та відносин між елементами; сам набір елементів та їх властивості розглядаються окремо. В рамках загальної теорії управління структура системи характеризується як складом елементів з притаманними їм властивостями, так і сукупністю зв'язків і відносин між ними.

Структура і функції – це невід'ємні елементи кожної системи, і тільки в їх єдності розкривається сутність останньої. Дане положення має особливе значення для теорії і практики управління, що мають справу із такими різновидами систем, як соціо-технічна, економічна, адміністративна і т.н.

Ця думка вельми образно та переконливо була виражена Дж. Віккерсом: "Ми звикли вважати речі існуючими незалежно від їх функцій: автомобіль залишається автомобілем і в гаражі, і на дорозі. Це, мабуть, неправильно. Атом може бути описаний тільки в категоріях дії, і це однаково справедливо для організму чи організації. Ми повинні ставити запитання: "Як зберігається дана єдність?"'.

Властивості систем розрізняються (в тому числі надто істотно) залежно від сфери існування цих систем. І, мабуть, ця обставина допомагає усвідомити, чому, незважаючи на вельми міцні тенденції до інтегрування знання, поряд із загальною теорією систем існують та розвиваються численні спеціальні теорії (систем), які вивчають ті чи інші їх різновиди (фізичні, хімічні, живі, технічні, соціальні, абстрактні і т.ін.).

Галузі існування систем можна визначити, виходячи із таких умов: чи є системи живими або неживими, абстрактними чи конкретними, природними чи штучними, відкритими чи замкненими; володіють високим чи низьким ступенем ентропії або невизначеності; чи є системи простими організованими, складними неорганізованими або складними організованими; чи є вони цілеспрямованими; чи існує в них зворотний зв'язок; упорядковані чи ні системи ієрархічно; чи є вони організаціями (Джои Ван Гіг, Рон Акофф, Уолт Р. Ешбі).

Свого часу саму загальну класифікацію систем запропонував Стаффорд Бір. В основу цієї класифікації він поклав два

'Див.: Ханика Ф. де П. Новьіе идеи в управлений. – М., 1969. - С. 24.
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критерії: ступінь складі юс ті системи та ступінь детермінованості. Згідно із першим критерієм розрізняють системи прості, складні та дуже складні; із другим – суворо детерміновані ("жорсткі") та імовірнісне детерміновані ("м'які"). Наприклад, господарські організації (фірми, компанії, концерни та ін.) Бір відносить, природно, до 'дуже складних імовірнісних систем".

Мабуть, зважаючи на міркування інших теоретиків системного підходу, можна за рядом додаткових ознак виділити і відповідні різновиди систем. З позицій управління становитимуть значний інтерес системи саморегулюючі, адаптивні, управляючі і керовані, самоуправляючі, соціальні системи перехідного періоду і т.ін.

Більш розгорнутою та детальною є класифікація Кеннета Боулдінга, в основу якої покладені рівні ієрархії систем.

1. Неживі системи.
1.1. Статичні структури, які називаються остовами. Це ста гичці системи, які представлені простими механічними системами (опорна споруда, міст і т.ін.).

1.2. Прості динамічні структури із заданим рухом, притаманні оточуючому нас фізичномусвіту. Інакше ці системи іменують "годинниковими механізмами". Прикладами цього рівня можуть служити:

годинник, сонячна система – "годинник всесвіту", двигун і т.ін.

1.3. Прості кібернетичні системи типу термостат. В цих системах реалізується принцип зворотного зв'язку, здійснюються процеси збирання та передачі інформації, котрі дають змогу системі саморегулюватися (наприклад, морозильник).

2. Живі системи.
2.1. Відкриті системи із самозбережуваною структурою. Рівень клітини – це перший ступінь, на якому можливе розділення на живе та неживе. Це – своєрідна межа між неживим та живим (прикладами таких систем можуть бути: полум'я, ріка).

2.2. Живі організми з низькою здатністю сприймати інформацію, наприклад, рослини. Ці біологічні системи мають вже досить складну структуру та спеціалізацію функцій – функції харчування, розмноження та ін.

2.3. Живі організми з більш розвинутою здатністю сприймати інформацію, але які ще не володіють "самосвідомістю". До категорії даного виду належать тварини. Це системи, які володіють високорозвинутими органами чуттів, спеціалізованими джерелами інформації та зачатками поведінки.

2.4. Людина, яка характеризується самосвідомістю, мисленням та нетривіальною поведінкою, здатна цілеспрямовано змінювати навколишній світ.

2.5. Соціальні системи та соціальні організації.

2.6. Трансцендентні системи або системи, які перебувають тепер поза нашою свідомістю2.

2 Цит. за: Гш Дж. ван. Прикладная общая теория систем. – М., 1995. - С. 70.
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Щодо управлінської діяльності, за визначенням академіка А.І. Берга, під системою слід розуміти "організовану безліч (множину) структурних елементів, що є взаємопов'язаними та виконуючими певні функції". Виходячи із цього, можна вважати, що системі, як категорії теорії управління, притаманні: а) наявність складових частин (елементів, підсистем); 6) наявність тісних зв'язків між ними; в) цілісність, котра обумовлюється взаємозв'язком та взаємодією окремих структурних елементів; г) сполучення відносної самостійності кожного окремого елемента системи з обов'язковим виконанням ним функцій, що необхідні для існування системи в цілому.

Процеси управління притаманні не всім цілісним системам, не всім матеріальним утворенням, а системам біологічного, соціального порядку і також системам автоматичних машин та механізмів, що штучно створені людиною. Як зауважує той самий А.І. Бсрг, існують три основні сфери управління: управління процесами, що відбуваються в живих організмах (біологічне);

управління системами машин, технологічними процесами і взагалі процесами, що мають місце при цілеспрямованому впливі людини на природу (технічне); управління діяльністю людських колективів, що вирішують те чи інше завдання (соціальне)3.

Для управлінця, державного службовця особливий інтерес викликає соціальне управління, яке здійснюється в соціальних системах. Останні (в тому числі за класифікацією К. Боулдінга) створюють особливий клас систем. Виникнення та цілісність, особливості функціонування та розвитку соціальних систем визначаються взаємодією людей. Головним елементом цих систем будь-якого ступеня складності та масштабу (від сім'ї до країни та людства в цілому) є людина з її потребами та інтересами, її баченням світу, її ціннісними орієнтаціями. Ось чому до загальних умов утворення та існування систем додається наявність усвідомлених загальних цілей або схожих інтересів, що має вирішальне значення для спільної діяльності людей.

З урахуванням цих обставин можна так визначити загальні ознаки (системоутворюючі фактори) будь-якої соціальної системи, в тому числі трудової, господарської організації:

конкретна загальна мета всієї сукупності елементів;

підпорядкування завдань кожного елемента загальній меті системи;

усвідомлення кожним елементом своїх завдань та розуміння загальної мети;

виконання кожним елементом своїх функцій, що випливають із поставленого завдання;

конкретні відносини між елементами системи;

наявність органу управління;

обов'язковий зворотний зв'язок.

3 Див.: Кибернетика, мьппление, жизнь. - М.: Мьісль, 1964. -С. 21-22.
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Слід підкреслити, що загальність цілей в соціальній системі – це не просто їх механічна збіжність, а дещо більш складне. Слід маги на увазі, що, з'єднавшись внаслідок якихось інтересів і маючи в .ів'язку із цим намір розв'язати саме свою конкретну проблему, люди змушені для цього виконувати вже загальне завдання всього .з'єднання, тобто добиватися чогось такого, що прямо, безпосередньо в їх особисті інтереси і не входить. Саме в цьому і полягає одна із важливіших особливостей соціальної системи: створюючи її з однією метою, ми змушені вирішувати і деякі нові завдання.

Задовольнитися можна, по-перше, тим, що без реалізації загальної мети неможливо досягти своїх цілей. По-друге, можливості системи ширші, ніж проста сума можливостей складаючих її елементів. Ця властивість обумовлює особливий ефект, заради якого створ юється більшість систем. Його називають ефектом цілісності, або емерджентності. Особливо значним ефект цілісності може бути в великих виробничих і територіальних організаціях (соціотехнічних системах).

Підсумовуючи наведені міркування щодо системи, можна дати таке ЇЇ визначення: система – це сукупність елементів, утворюючих єдине ціле і взаємодіючих один з одним, а також з навколишнім середовищем.

При визначенні змісту поняття системи треба підкреслити такі її основні ознаки:

1) систему не слід розглядати лише як сумарний вираз, конгломерат якихось елементів. Наприклад, купа каміння, натовп не являють собою системи. В системах, на відміну від конгломератів, не можна змінювати розміщення елементів, не порушуючи тим зв'язків між ними;

2) кожна система володіє певною якістю, що не притаманно окремим її частинам, але випливає із їх властивостей. Прикладом набуття нової якості вже на іншому соціальному рівні є елементарна суспільна система – сім'я;

3) будь-яка система та її частина не можуть розглядатися ізольовано одна від одної. Найбільш наочним є звязок системи з п елементами в живому організмі.

При створенні цілісної системи не тільки виникає нова якість, але й змінюються властивості вихідних її компонентів;

4) зв'язки системи з частинами, що її складають, сильніші за зв'язки системи в цілому або її елементів з іншими системами. Таким чином, взаємодіючи із середовищем, система виступає як дещо єдине;

5) кожна система є частиною системи більш високого рівня. Для того щоб підкреслити співвідношення систем та їхню ієрархію, існує навіть спеціальна термінологія: надсистема, система та підсистема;

6) усі системи не є незмінними. Вони не є вічними хоча б тому, що їм притаманні внутрішні суперечності. Крім того, сис-
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теми зазнають зовнішніх впливів. Будь-яка система переживає періоди свого зародження та становлення, розвитку та розквіту, занепаду та загибелі. Таким чином, обов'язковою характеристикою системи виступає час, що визначає ще один аспект системності – історичний.

Перераховані системоутворюючі ознаки є універсальними, вони характеризують усі види систем.

8.2. Характеристика і види соціальних систем
Соціальні системи є найбільш складними та значущими. Їхньою родовою ознакою виступає їх людська природа та сутність. Соціальні системи створюються людьми, служать сферою їх діяльності, об'єктом їхнього впливу. Це обумовлює і міцність і слабкість соціального управління, його творчий характер і можливість виявлення суб'єктивізму, волюнтаризму.

Соціальні системи володіють специфічними ознаками. Насамперед, кожна з них прагне досягнути певної мети. Люди об'єднуються в різного роду організації, суспільства, класи, соціальні групи та іншого роду системи, яким обов'язково притаманні певні загальні цілі. Між поняттями "мета" та "інтерес" існує тісний зв'язок. "Де нема спільності інтересів, там не може бути єдності цілей", – підкреслював Ф. Енгельс". Отже, однією з основних ознак соціальних систем є їх цілеспрямованість.
Для досягнення мети потрібні відповідні зусилля. Дії соціальних систем, їх компонентів у даному напряму обумовлені їхніми функціями. При цьому треба враховувати, що функції підсистем є похідними від функцій системи в цілому. Таким чином, наявність функцій є однією з ознак соціальних систем.

Неодмінний атрибут кожної з них – прагнення до самозбереження в існуючій якості, прямим наслідком чого є адаптація соціальної системи до внутрішніх та зовнішніх впливів. Якщо дана система досить складна, вона не тільки пристосовується до середовища, в якому функціонує, до впливів з боку інших систем, але й сама активно впливає на них.

Існування та розвиток соціальних систем немислимі поза інтенсивного обміну інформацією між системою в цілому та середовищем, між елементами всередині системи та кожного з них із середовищем. Тим самим забезпечується зв'язок суб'єктів та ооєктів управління. Ознака інформаційності також характерна для соціальних систем.

Тісно пов'язаною з названими рисами є ознака відкритості соціальних систем, оскільки вони інтенсивно обмінюються з навколишнім середовищем людьми, предметами та повідомленнями. Ступінь їх відкритості різний; він залежить від об'єктивних та суб'єктивних факторів. До перших відносяться природні обмеження, що обумовлені необхідністю дотримувати державної, службової

'Див.: Маркс К., Знгельс Ф. - Соч. - Т. 8 - С. 14.
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та професійної таємниці і т.д.; до інших – обмеження, що надумані, бюрократичні, особливо характерні для періоду культу особистості та суспільного застою. На сьогодні гласність все ширше та впевненіше входить до нашого повсякденного життя, служить засобом, який забезпечує відкритість соціальних систем.

Усі соціальні системи в принципі керовані. Однак ефективність управління ними теж визначається об'єктивними та суб'єктивними факторами. Важливе значення тут мають структура, функції, правовий статус даної системи, а також її здатність до самоуправління, тобто до підтримки своєї цілісності, в умовах зовнішніх та внутрішніх збурюючих впливів.

Кожна соціальна система управління (як і всяка інша система управління – біологічна, технічна) складається з двох самостійних, але взаємопов'язаних підсистем: управляючої (тобто тієї, яка управляє) та керованої (тієї, якою управляють), або суб'єкта управління та ооєкта управління. До керованої підсистеми відносяться всі елементи, що забезпечують безпосередній процес створення матеріальних і духовних благ або надання послуг. До управляючої підсистеми відносяться всі елементи, які забезпечують процес управління, тобто процес цілеспрямованого впливу на колективи людей, які зайняті в керованій системі.

Від всебічності вивчення їх специфіки значною мірою залежить ефективність розподілу суспільної праці та регулювання соціальних процесів. Так, знання особливостей суб'єктів соціальних систем управління дозволяє розмежовувати та сполучати їх функції, правильно визначати мету кожної із систем на тому чи іншому етапі розвитку, запобігати дублюванню впливу безлічі суб'єктів щодо одного і того ж об'єкта. В цьому полягає особлива значущість усвідомлення названих управлінських категорій. Виходячи із сучасної теорії управління, дуже важливо правильно визначити співвідношення об'єкта та суб'єкта.

Головною, кінцевою метою системи управління є не особиста діяльність, а організація та забезпечення належного стану її об'єкта. Останній може розглядатися двояко: як організована підсистема системи управління і як об'єктивні явища, процеси матеріального світу, що підлягають впливу, перетворенню та використанню в інтересах людей. Цілеспрямований вплив на об'єкти складає основний зміст управлінського процесу. Зміни в об'єктах зумовлюють етапи розвитку системи управління та оцінку ефективності її функціонування. Тому об єкт володіє властивістю як би "опредмечувати" управлінську діяльність з точки зору кінцевих результатів. Більш того, саме об'єкт генетичне визначає стан і функціонування суб'єкта, впливаючи на його побудову, організацію діяльності, на вибір цілей та використання всього комплексу засобів їх досягнення5.

3 Див.: Тгіхомиров Ю.А. Управление делами общества. – М., 1984. - С. 33.
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Вказані підсистеми мають свої особливості. При цьому, кажучи про систему та сукупність її елементів, слід звернути увагу на те, що в самій соціальній системі та в її великих частинах (управляючій та керованій підсистемах) ясно проглядаються однорідні групи елементів, які і створюють своєрідні системи іншого змісту і рівня. Це – технічна, технологічна, організаційна, економічна та власне соціальна.

Технічна система являє собою пропорційне сполучення окремих технічних засобів із безлічі окремих видів різного обладнання.

Технологічна система заснована на розділенні політичної діяльності, матеріального або духовного виробництва на етапи, стадії і процеси, які є її елементами. Дана система являє набір правил та норм, що визначають послідовність операцій в процесі матеріального або духовного виробництва та управління ними.

Організаційна система за допомогою розробки структури управління, відповідних положень та інструкцій дозволяє раціонально використовувати технічні засоби, предмети праці, інформацію, площі та трудові ресурси.

Економічна система – це єдність господарських та фінансових процесів і зв'язків.

Власне соціальна система є сукупністю соціальних відносин, що створюються в результаті спільної діяльності людей та соціальних груп. Саме соціальна система разом з економічною визначає цілі матеріального та духовного виробництва, суспільної політики, формує принципи та методи їх організації.

Усі системи – технічна, технологічна, організаційна, економічна та соціальна – взаємопов'язані і в своїй єдності складають цілісний організм. При цьому технічна, технологічна та організаційна системи в сукупності забезпечують та характеризують організаційно-технічну сторону управління, а економічна та соціальна – соціально-економічну.
Таким чином, кожна ланка, що характеризує рівень управління соціальними системами, складається із управляючої та керованої підсистем, що знаходяться у взаємозв'язку та взаємозалежності.

За самим загальним підходом до розмежування соціальних систем їх можна підрозділити на два класи: 1) системи у вигляді соціальних явищ різного роду; 2) системи-організації.
Перші з них представлені наукою, правом, мистецтвом і т.д. Другі ж створені відповідно до структури суспільної діяльності та суспільних відносин у таких сферах соціального буття, як, наприклад, матеріально-виробнича, політична, духовна, сімейно-побутова. Основні сфери суспільного життя диференціюються на певні їх галузі, яким відповідають певні системи-організації. Усі вони створюють багатоступінчасту ієрархію різноманітних соціальних структур. Це обумовлене складністю самого суспільства, яке перебуває в постійному розвитку. Великої ваги тут набуває політична система.
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Політична система-організація є сукупність суспільних і державних інститутів влади з їх взаємозв язками між собою та з керованими об'єктами, режимом функціонування. Під останнім розуміються вибір цілей та методів їх досягнення, співвідношення законодавчої, виконавчої та судової діяльності, наявність або відсутність демократичних свобод в формуванні публічної влади.

Історичний досвід людства містить різні моделі політичної системи: рабовласницькі республіки та імперії давнього світу, феодальний   абсолютизм,   конституційні   монархії,   буржуазно-демократичний та соціалістичний устрій. Дійсно трагічним цей досвід стає в періоди виникнення та функціонування (причому незалежно від суспільно-економічних формацій і форм державної влади) різного роду деспотій, тираній, диктатур. Основу цих крайніх виявів складає тоталітарна антидемократична політична система.

Для тоталітарної політичної системи характерні такі основні властивості:

поширення державного впливу на усі без винятку сфери суспільного життя;

гіперболізація функцій державного управління та їх організаційного забезпечення;

диспропорція прямих та зворотних зв'язків системи в результаті величезного переважання перших;

фетишизація державного апарату, прагнення до адекватного сприйняття його такими поняттями, як "держава", "Батьківщина";

суворе та диференційоване дозування інформації за різного роду адресами та каналами зв'язку, а також широке навмисне використання дезінформації;

відсутність гласної суспільної думки;

створення піраміди влади, в якій на середньому та нижчому рівнях в ідеалі повинні бути функціонери, соціальна роль яких зводиться лише до передачі "вниз" команд, що надійшли 'зверху";

зведення громадян до ролі "гвинтиків" державного механізму, в якому і будь-який керівний функціонер також "гвинтик", хіба тільки "змазаний" краще за інших;

відсутність дієвого правового механізму забезпечення законних інтересів громадян у суспільстві в цілому незалежно від існуючих щодо цього декларацій;

наявність міцного репресивного апарату, спрямованого насамперед на придушення інакомислення. При цьому не мають вирішального значення масштаб та ступінь інтенсивності репресій на тому чи іншому етапі розвитку тоталітарної політичної системи. Тут важлива постійна готовність відповідного апарату до виконання команд на придушення, а за певних обставин – до роботи на повну силу.

Тоталітарна політична система перекручує загальнолюдські ідеали та цінності, мораль та моральність, уявлення про добро та зло, що складалися тисячоліттями, підмінюючи їх скороспілими ідеями, які лопаються наче мильні бульки. Породженням тоталі-
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тарного режиму (звичайно, в закамуфльованому варіанті) була адміністративно-командна система, що сформувалася в період сталінізму, де виявилися фактично сполучені функції партійного та державного апарату, а вся повнота реальної влади була сконцентрована в руках призначуваного зверху і, по суті, непідзвітно-го суспільству прошарку адміністраторів'– управлінців. Під егідою надцсптралізованого партійно-державного апарату розквітли відомчість та бюрократизм.

Проголосивши зверхність державної форми власності та видаючи її за загальнонародну, цей апарат управління не створив передумов і можливостей реальної зацікавленості громадян в її зміцненні та примноженні. Під гаслом єдності прагнень усіх верств суспільства замовчувалася фактична різноманітність корінних інтересів. Природно, подібна система пригнічувала у народу будь-яку трудову, творчу ініціативу та політичну активність, що дуже характерно для часів застою.

Єдиною альтернативою застійним процесам є реформування адміністративно-політичної системи, суть якої в основному зводиться в сфері економіки – до приватизації, реального усуспільнення засобів виробництва, добровільного кооперування; в політичному відношенні – до справжнього народовладдя.

Соціальні системи-організації (держава, партії, трудові колективи і т.д.) характеризуються ієрархічні стю побудови, що потребує наявності в них власних систем управління.

8.3. Орган внутрішніх справ як система управління
Властивості великих соціальних систем-організацій виразно виявляються в побудові та функціонуванні органів внутрішніх справ. Останні складаються із неоднорідних компонентів, специфічних в функціональному та організаційному відношеннях. У збільшеному вигляді такими компонентами (в даному разі – підсистемами) виступають: міліція, слідчі апарати, установи виконання покарань, пожежна охорона, внутрішні війська, що функціонують і структуровані згідно з особливостями виконуваних ними завдань та методів, які при цьому використовуються.

У той же час ці компоненти взаємопов’язані в рамках цілісного утворення. Міністерство внутрішніх справ України, його управління в областях та на транспорті, міськрайліноргани, підрозділи міліції, пожежної охорони, внутрішніх військ, установи виконання покарань, навчальні заклади та науково-дослідні установи, а також інші підвідомчі їм підрозділи, установи, організації та підприємства, складають єдину систему Міністерства внутрішніх справ України, що закріплено у відповідних нормативних актах.

Складність організаційної побудови системи МВС України обумовлена, з одного боку, багатогранністю функцій, які виконуються її підсистемами, а з іншого – розподіленням їх з врахуванням адміністративно-територіального розподілу України. Вказана система має власні апарати управління, а також центральний
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та місцеві органи. До першого відноситься МВС України, а до другого – Головні управління МВС України в Автономній Республіці Крим, м. Києві та Київській області, управління МВС України в областях та на транспорті, міські, районні та лінійні органи (управління, відділи, відділення) внутрішніх справ.

У системі апаратів управління прийнято виділяти три основних рівні: стратегічний, оперативний і тактичний.

На стратегічному рівні управління, виходячи із установок та вимог вищих органів державної влади, розробляються та приймаються важливіші рішення за всіма напрямами організації функціонування та удосконалення системи органів внутрішніх справ. Виконання таких рішень забезпечується шляхом централізованого керівництва цією системою апаратом МВС України.

Оперативний рівень характеризується повсякденним управлінням підлеглими органами та службами, що спрямований на здійснення установлень Верховної Ради, Президента та Кабінету Міністрів України, місцевих органів влади, МВС України з урахуванням соціально-економічних, географічних, а також кримінологічних особливостей обслуговуваних регіонів. Даний рівень представляють Головні управління і управління в Автономній Республіці Крим, областях та на транспортних магістралях.

Тактичний рівень управління передбачає безпосереднє здійснення функцій в сфері охорони громадського порядку, боротьби зі злочинністю, забезпечення громадської безпеки, проведення в життя рішень вищестоящих органів. До вказаного рівня відносяться органи внутрішніх справ міст, районів та лінійних дільниць транспортних магістралей.

Подібна диференціація рівнів управління містить деяку умовність, про яку не слід забувати, хоча вона і не порушує самого принципу наведеного розмежування. Так, для МВС України головним напрямом зусиль є, звичайно, стратегічне управління системою. Разом з тим в діяльності центрального апарату є елементи повсякденного оперативного управління обласними і транспортними управліннями МВС. Силами співробітників апарату МВС України здійснюється на місцях і тактичне управління в екстремальних ситуаціях, при розкритті, розслідуванні особливо складних злочинів і за інших неординарних обставин.

На рівні ж Головних управлінь-управлінь МВС України в областях та на транспорті проводиться досить значна робота щодо безпосереднього виконання співробітниками їх апаратів функцій в сфері охорони громадського порядку та боротьби зі злочинністю.

Для системи органів внутрішніх справ характерна розгалужена мережа зовнішніх та внутрішніх інформаційних зв'язків. Вони забезпечують:

передачу управляючої та повідомної інформації між органами системи МВС України, з одного боку, і вищестоящими органами державної влади – з іншого;
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взаємний інформаційний обмін між органами внутрішніх справ та іншими відомствами і громадськими організаціями;

передачу управляючої та повідомної інформації між апаратами управління і відповідними системами;

циркулювання інформації вказаного характеру між керівництвом органу та іншими управлінськими ланками;

обмін інформацією між Головними управліннями – управліннями – відділами служб органів;

циркулювання інформації між Головними управліннями – управліннями – відділами служб та їх підрозділами на нижчес-тоящих рівнях.

Звичайно, це принципова схема. Фактично вона набагато складніша. Треба відмітити, що інформаційний обмін системи МВС з державними органами, що функціонують у сфері забезпечення правопорядку, носить обов'язковий характер, а з іншими відомствами і- тим більш громадськими організаціями він передбачений лише у принципі. Раніш це приводило до засекречування майже всієї діяльності органів внутрішніх справ. Зокрема, невиправдано приховувалися від громадськості дані про стан злочинності, про окремі проблеми боротьби із нею (наприклад, з наркоманією).

Організація і функціонування системи МВС України базуються на загальних принципах державного управління і разом з тим мають ряд особливостей.

Перша з них обумовлена тим, що об'єктом впливу в сфері внутрішніх справ виступає певний комплекс суспільних відносин, що володіють специфічними властивостями. Властивості ж об'єкта, як відомо, визначають характеристики системи управління, її завдання, форми і методи діяльності.

Друга особливість органів внутрішніх справ – воєнізова-ність їх системи. До осіб, які зараховуються в кадри органів внутрішніх справ, пред'являються підвищені вимоги. Тут діє близький до армійського порядок проходження служби, присвоєння працівникам спеціальних звань, військова дисципліна, прийняття присяги.

Третьою особливістю є виконання органами внутрішніх справ широкого кола обов'язків по здійсненню нагляду за виконанням посадовими особами та громадянами законодавчих та інших нормативних актів з питань забезпечення громадського порядку. Певним категоріям співробітників цих апаратів надано право застосовувати до правопорушників засоби адміністративного та кримінального примусу.

Четверта особливість полягає в реалізації системою МВС кримінально-процесуальних функцій, тобто в наявності права та обов'язку здійснювати дізнання (міліцією, інспекцією Державного пожежного нагляду, начальниками установ виконання покарань і т.ін.) і попереднє слідство (слідчими органів внутрішніх справ).
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П'ята особливість виражається у використанні специфічних методів оперативно-розшукової роботи і застосуванні до правопорушників спеціальних засобів впливу, аж до зброї.

Якщо умовно виділити із сукупності державних установ ті, чиї функції безпосередньо пов'язані із здійсненням правосуддя по кримінальних справах (виявленням події і особи, яка вчинила злочин; розслідуванням учиненого; розглядом кримінальної справи у суді; виконанням покарання), то ми дістанемо загальне уявлення про систему кримінальної юстиції6.

У вказану систему, поряд з органами внутрішніх справ, входять органи Служби безпеки, прокуратура, суд, адвокатура. Ця система не може бути віднесена до систем-організацій, оскільки не має ознаки цілісності, тобто не являє собою структурно з'єднаного комплексу. В той же час система кримінальної юстиції фактично існує на основі єдності цілей державних органів, які безпосередньо ведуть боротьбу із злочинністю7. Конкретне визначення цілей даної системи є завданням кримінальної політики.

Іерархічність побудови системи органів внутрішніх справ виразно виявляється в тому, що усі створюючі її територіальні підсистеми виступають як суб'єкт і об'єкт управління водночас. Кожна з цих підсистем входить в більшу, або управляючу, систему і містить меншу, або керовану, систему. Ієрархія системи органів внутрішніх справ України є трирівневою і має такий вигляд:

І рівень – МВС України;

// рівень – Головні управління МВС України в Автономній Республіці Крим, м. Києві, Київській області; управління МВС України в областях і на транспортних магістралях;

НІ рівень – міськрайліноргани внутрішніх справ.

Також існують інші підходи до визначення рівнів управління в системі органів внутрішніх справ. Так, Г.А. Туманов, наприклад, вважає, що в структурі та ієрархії управляючих та керованих систем і рівнів управління колишнього МВС СРСР було сім рівнів управління. Керуючись цим, до вже названих трьох рівнів він додає ще три : IV – відділення районного відділу, V – групу працівників на чолі зі старшим групи і VI – окремий працівник (службовець) МВС8. Цей підхід не витримує критики через ряд причин: в ньому чомусь не знайшлося місця структурним підрозділам апаратів МВС та УМВС, окремого працівника Г.А. Туманов уявляє як систему управління і т.ін. Використання Г.А. Тумановим різних критеріїв у формуванні рівнів управління призводить до плутанини. На наш погляд, названі автором підру-

6 Див.: Кудрявцев В.Н. Уголовная юстиция как система // Правовая кибернетика. – М., 1973. – С. 8.

'Див.: Вицин С.Е. Системний подход й преступность. – М., 1980. - С. 90.

8 Див.: Туманов Г.А. Организация управлений в сфере охраньї общественного порядка. – М., 1973. - С. 94.
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чника три рівні управління безумовні, до них можна було б додати ще рівень міських управлінь, які мають у своїй структурі райвідділи, а також відділи міліції, міські (селищні) відділення міліції, що входять до структури відповідних міських (районних) управлінь (відділів). Тоді запропонована автором трирівнева система набула б вигляду п'ятирівневої.

Наведена ієрархічна побудова органів внутрішніх справ відображає ступінь складності структури внутрішньосистемного управління, зокрема, кількість ступенів управління, характер управлінського впливу на основний об'єкт – міськрайліноргани

внутрішніх справ.

Таким чином, система органів внутрішніх справ володіє всіма основними властивостями великих соціальних систем-організацій державного управління. Вона являє складне, таке, що динамічно розвивається, ієрархічно побудоване, багатофункціональне системне утворення державно-правової природи, яке виконує комплекс завдань по охороні правопорядку та боротьбі зі

злочинністю в країні.

Щоб дістати уявлення про реальну складність системи управління органами внутрішніх справ, треба з'ясувати, що саме слід розуміти під середовищем функціонування.

Середовище функціонування (зовнішнє середовище) є насамперед сукупність соціальних об'єктів, явищ, процесів, в оточенні яких існує система управління. Такі об'єкти-системи є елементами ще більш складних системних утворень. Для органів внутрішніх справ – це всі інші соціальні системи, що не охоплюються рамками системи МВС України. Зовнішнє середовище включає також об'єктивні фактори і умови, що характерні для території обслуговування, – кліматичні, економіко-географічні, соціально-культурні, демографічні, соціально-психологічні, кримінологічні та ін. Як своєрідні зовнішні умови, виступають різного роду соціальні норми-закони і підзаконні акти, традиції, звичаї, згідно з якими органи внутрішніх справ здійснюють управління.

Усі численні фактори і умови, виявляючись у самих різних сполученнях, формують оперативну-службову обстановку і визначають завдання, спрямованість та інтенсивність внутрішньоси-стемних та зовнішніх управляючих впливів органів внутрішніх справ і їхніх структурних підрозділів. Вони обумовлюють організаційну структуру системи управління і служать показниками оцінки ефективності діяльності органів внутрішніх справ і управління ними. Важливим компонентом середовища функціонування та об'єктом управляючих впливів органів внутрішніх справ є правопорушення, особливо злочини, що вчинені на обслуговуваній території. За допомогою цілеспрямованих впливів органи внутрішніх справ намагаються звести до мінімуму і знизити рівень суспільної небезпеки протиправних діянь із тим, щоб в остаточному підсумку сприяти їх знищенню.
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Управління в системі органів внутрішніх справ не самоціль, а засіб і форма здійснення практичної діяльності по забезпеченню громадського порядку і боротьби зі злочинністю. При цьому, вдосконалення управління виступає як динамічний процес розвязання проблем, що висуваються життям. Постійною його метою є оптимізація управління, що забезпечує максимально ефективне функціонування соціальної системи.

Оптимальне – значить найкраще, але не взагалі, а з урахуванням конкретних умов і реальних можливостей системи управління. Оптимізація передбачає цілеспрямовану реалізацію комплексу заходів, що відповідають певним умовам.

Головними із цих умов є: а) постановка науково обгрунтованих цілей управління; б) наявність матеріально-технічних, фінансових, часових, кадрових, інформаційних та інших ресурсів, що забезпечують досягнення намічених цілей; в) визначення раціональних шляхів виконання практичних завдань. Крім того оптимізація системи управління передбачає наявність об'єктивних критеріїв оцінки ефективності її функціонування.

З урахуванням викладеного, окремий орган внутрішніх справ можна уявити собі так:
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Рис. 8.1. Система управління "орган внутрішніх справ" Спринципова схема)
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8.3.1. Формально-логічні умови ефективної організації і функціонування системи органів внутрішніх справ
Розгляд системи органів внутрішніх справ як системи дає змогу використовувати тут найбільш загальні формально-логічні закономірності управління, які вивчає і ставить на службу соціальній практиці кібернетика. Виходячи з цих закономірностей, можна назвати ряд умов (вимог), виконання яких сприяє підвищенню організованості й ефективності системи управління органами внутрішніх справ. Такими закономірностями, і відповідно умовами, є: детермінованість або причинно-наслідковий зв'язок елементів системи; динамічність системи; наявність у системі управляючого параметра; підсилювальна властивість; зворотний зв'язок9.

Детермінованість елементів системи. Не всякий набір елементів складає систему. Так набір деталей ще не є системою, але будучи в певному порядку зібрані, вони можуть скласти керовану систему, наприклад, мотор. Однак не всі елементи системи є однаково важливими для неї. Одні з них абсолютно необхідні для нормального функціонування системи, інші – менш потрібні. Це повністю відноситься і до елементів організаційної структури органів внутрішніх справ.

Елементи системи 'органів внутрішніх справ мають бути в причинно-наслідковому зв язку між собою і системою в цілому. Зміни в якомусь елементі системи впливають на функціонування решти. Задача управління полягає в тому, щоб підтримати взаємозалежність елементів системи та усунути вади у взаємозв'язках між ними. Реалізація даної вимоги щодо управління в органах внутрішніх справ має свою специфіку.

Відомо, що орган внутрішніх справ виконує функції надто більш широкі і значущі, ніж функції складаючих його підрозділів. Якщо окремий підрозділ діятиме вузько розуміючи "власні" завдання, то він порушить нормальний процес функціонування не тільки органу в цілому, але й системи управління взагалі. Подібна ситуація можлива і тоді, коли два або декілька структурних підрозділи будуть діяти роз'єднано, не узгоджено. Тому стосовно органів   внутрішніх   справ   вимога   наявності   причинно-наслідкового зв'язку елементів системи означає необхідність забезпечення суб'єктом управління належної організації і "підтримання взаємодії структурних підрозділів, координації їх зусиль.

Динамічність системи. Середовище функціонування справляє на систему самі різнорідні впливи, які примушують її перебудовуватися відповідно до нових умов та вимог. Якщо система не зможе належним чином перебудуватися, то вона розпадеться на окремі елементи або переродиться в іншу систему з новими якостями. Для того щоб цього не трапилося, система повинна во-

9 Див.: Бокарев В.А. Кибернетика й военное дело. – М., 1969. – С. 73-88.
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лодіти такою властивістю як динамічність, тобто здатність долати різні впливи, відповідно реагувати на них, зберігаючись або розвиваючись. Вказана властивість повинна бути притаманна і органу внутрішніх справ, котрий постійно зазнає різного роду зовнішніх та внутрішніх впливів як позитивних (організуючих), так і негативних (дезорганізуючих).

Усі впливи, які зазнає соціальна система, є збурюючими з точки зору необхідності реагування на них. Відсутність таких впливів – стан абсолютно нереальний, оскільки само управління є процесом передавання сигналів, на які відповідний об'єкт повинен реагувати. Таке явище об'єктивно необхідне, оскільки будь-яка система, в тому числі орган внутрішніх справ, розвивається і вдосконалюється у ході подолання сил, які перешкоджають їй, або реагуючи на організуючі їх впливи. При цьому система може змінюватися, але лише настільки, щоб не втратити своєї основної якості, що відрізняє її від інших систем і дає змогу виконувати поставлені завдання, тобто вона повинна зберігати цілісність.

Динамічність органу внутрішніх справ будь-якого призначення та рівня забезпечується за допомогою організуючого впливу на нього, тобто управління.

Наявність у системі управляючого параметра. Кожна система, щоб бути керованою, повинна володіти таким параметром (елементом), впливаючи на який і за допомогою якого можна було б змінювати і спрямовувати діяльність системи, керувати нею і складаючими її ланками. Подібний елемент соціальної системи, виконуючий управляючі функції, по-перше, сприймає команди управління, по-друге, організовує їх виконання і, по-третє, несе відповідальність за здійснення прийнятих рішень. У структурі органу внутрішніх справ роль такого елементу виконують його керівники.

Саме керівництво органу внутрішніх справ, тобто начальник та його заступники, повинні володіти здатністю і об'єктивними можливостями сприймати управляючі впливи (команди) і спрямовувати діяльність підлеглих нижчестоящих об'єктів. Однак вказані посадові особи можуть здійснювати це лише в тому випадку, якщо вони мають відповідні владні повноваження і нормативні гарантії їх реалізації. Покладати на керівництво виконання якої-пебудь задачі, не надаючи йому при цьому необхідних прав, – це значить свідомо бути готовим до того, що управлінське рішення не буде здійснене.

Команди управління типу "залучити всі сили" бувають неефективні не тільки внаслідок свого загального формулювання, але й через те, що вони нерідко не підкріплюються наділенням відповідних керівників належними повноваженнями.

Даючи те або інше завдання підлеглим, слід обов'язково з'ясувати, чи має керований об'єкт (виконавець) для його виконання не тільки права, але й необхідні ресурсні можливості. Ігнорування даної вимоги може призвести до прийняття суб'єктиві-
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стських управлінських розпоряджень, які характерні для так званого вольового стилю керівництва, наукова неспроможність та принципова неприйнятність якого доведені практикою.

Наявність у системі управління підсилювальної властивості. В практичній діяльності є небезпека ослаблення або "згасання" команд, що надходять від суб'єкта до об'єкта управління. Це – наслідок перешкод в каналах зв'язку або дії так званих бар'єрів, що виникають на шляху інформаційних потоків. У першому випадку необхідно вдосконалити засоби зв'язку та передачі інформації.

Бар'єри ж між суб'єктом та об'єктом соціального управління – категорії інші за природою. Усунення або послаблення їх негативного впливу безпосередньо пов'язано з вирішенням комплексу завдань наукової організації управління. До числа бар'єрів, що спричиняють послаблення або 'згасання" управляючих впливів, слід віднести географічний (територіальний), відомчий, змістовий та організаційний.

Географічний бар'єр обумовлюється просторовою віддаленістю об'єкта управління від суб'єкта. Для своєчасності виконання управлінського рішення велике значення має строк перебування в дорозі того чи іншого розпорядження, наказу.

Відомчий бар'єр виявляється в труднощах, з котрими пов'язаний процес управління структурними підрозділами органів внутрішніх справ. Наприклад, такі труднощі виникають тоді, коли здійснення цільового комплексу заходів доручається ряду самостійних підрозділів, один з котрих відіграє роль відповідального організатора та виконавця. Подібне виявлення відомчого бар'єра можна охарактеризувати як наслідок недостатньо ефективної організації взаємодії між структурними підрозділами однієї системи. Відомчий бар'єр може негативно впливати в ситуаціях, коли які-небудь завдання повинні виконуватися спільними зусиллями різних відомств або їх органів.

Змістовий бар'єр виявляється в непорозуміннях, коли виконавці, бажаючи і обєктивно маючи можливість виконати управлінське рішення, не виконали його, бо неправильно з'ясували смисл завдання. В даному випадку нечітке формулювання розпоряджень та неякісний інструктаж виступають основними причинами зниження дієвості команд управління.

Організаційний бар'єр найбільш чітко висвітлюється в тому, що суб'єкт управління, визначаючи строки вирішення висунутих ним завдань, не завжди враховує час, необхідний для технічного виготовлення, розмноження та розсипки відповідних розпоряджень. В цьому випадку від моменту підписання, наприклад, наказу, до його надходження виконавцю минає іноді тривалий час, протягом якого дане управлінське рішення фактично не реалізується. Очевидно, що завданням системи в такій ситуації повинно бути вдосконалення та підвищення ефективності роботи діловодних апаратів.
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Таким чином, підсилювальна властивість соціальних систем характеризується їх здатністю враховувати та долати бар'єри, що виникають на шляху команд управління. В органах внутрішніх справ це забезпечується дисциплінованістю апарату управління, підлеглих йому структурних підрозділів та окремих співробітників, можливістю зосереджувати основні зусилля на вирішенні певних, в поточний момент найбільш гострих, проблем.

Наявність в системі зворотних зв'язків. Об'єкти, що не сигналізують про свою реакцію на команди, що надходять, випадають із системи; управління в цьому випадку ускладнене або взагалі неможливе. Вплив, що не доповнений розгорнутою системою зворотних зв'язків, не може вважатися управлінням. Скільки б енергії та сил не було витрачено на вироблення та передачу рішень "униз", управління буде недостатньо ефективним, якщо його об'єкти не будуть направляти "уверх" освідомчу (довідкову) інформацію.

Бар'єри, що перешкоджають проходженню інформаційних потоків, дезорганізують управління. Як правило, значно "згасають" сигнали, що несуть освідомчу інформацію. Тому завдання управління полягає не тільки в тому, щоб відповідне рішення з однаковою силою впливало на кожний керований об'єкт, але й в тому, щоб усі вони реагували на даний вплив і своєчасно інформували субєкта управління про виконання цього рішення.

Глава 9. Поняття, типи та умови формування організаційних структур управління
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9.1. Поняття і типи організаційних структур управління
Завдання та функції системи обумовлюють її організаційну структуру, яка є одним із основних елементів управління системою. Вона характеризується, насамперед, розподілом цілей та завдань системи між підрозділами та працівниками організації.

Структурність є неодмінною основою існування будь-яких систем. У світі немає систем без структури, оскільки відсутність самих елементів або взаємозв'язків між ними не дозволяє говорити про наявність єдиного цілісного утворення, тобто системи. Організаційна структура соціальної системи – це, по суті, організаційна форма розподілу праці щодо прийняття (вироблення) та реалізації управлінських рішень.

Організаційна структура кожного органу держави і будь-якої із її ланок визначається об'єктивними факторами, ігнорування яких створює небезпеку для формування органу, установи, апарату, не здатних функціонувати в інтересах системи управління. Матеріальні, політичні й соціально-психологічні витрати від "примусових" організаційних структур очевидні. Основними факторами, які детермінують організаційну структуру системи управління, в тому числі органів внутрішніх справ, є, по-перше, функції, що ними виконуються, і, по-друге, тсриторіально-галузева побудова органів державного управління.

З'ясування сутності управлінської категорії "організаційна структура управління" доцільно розпочати з таких більш простих понять, як "структура" та "організаційна структура". Структурність є неодмінною умовою існування будь-яких систем – біологічних, технічних, соціальних та інших. Співвідношення понять "система" та "структура" підпорядковується діалектиці взаємовідносин цілого і частини, тобто структура є складовою частиною системи.

У науковій літературі структура визначається як "будова та внутрішня форма організації системи, що виступає як єдність сталих взаємозв'язків між її елементами"*. В більш скороченому

'Див.: Философский словарь. – М., 1975. - С. 395.
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формулюванні структура – це сукупність взаємопов'язаних елементів.

Наприклад, орган внутрішніх справ як складна соціальна система являє собою певним чином організований колектив працівників, що виконує покладені на нього функції та має для цього відповідну компетенцію і можливості. Іншими словами, орган внутрішніх справ є .складне сполучення людських, фінансових, технічних, матеріально-господарських та інформаційних ресурсів, що створюють своєрідні елементи даної системи. Тому в її складі можна виділити відповідні вказаним елементам підсистеми.

Ефективність функціонування кожного органу внутрішніх справ залежить від злагодженості дій його підсистем, тобто служб та підрозділів, дотримання ними загальних принципів та вимог усієї системи. Зв'язуючою та координуючою ланкою системи виступає її організаційна підсистема. Саме за її допомогою досягається поєднання всіх компонентів, забезпечується цілісність системи. Структура даної підсистеми і розуміється як організаційна структура.

Елементами організаційної структури виступають посади та зв'язки між ними. Під посадою розуміється сукупність прав та відповідальності, вимог до знань, досвіду та кваліфікації працівника, тобто його спеціалізована роль.
Зв'язки організаційної структури можна підрозділити на три основних види:

організаційно-предметні, що виникають між працівниками з приводу використання ними різних засобів;

організаційно-функціональні, тобто взаємозв'язки між працівниками за ступенем їх участі в спільній професійній праці;

організаційно-адміністративні, що обумовлені субординацією працівників, тобто зв'язки керівництва та підлеглості.

Таким чином, у самому загальному вигляді організаційну структуру соціальної системи можна визначити як сукупність посад, з'єднаних за допомогою організаційних зв'язків.
У будь-якій організаційній структурі можна виділити простіші утворення – організаційні осередки. Кожний з них включає до свого складу керівника та безпосередньо підлеглих йому працівників. Кількість останніх не повинна бути надто велика, у противному разі керівник буде вимушений весь свій час витрачати на контакти з підлеглими і не зможе якісно виконувати завдання, що покладені особисто на нього. Наукою управління доведено, що оптимальна кількість працівників, діяльністю яких може ефективно управляти один керівник, не повинна перевищувати 3–8 осіб. Цей показник прийнято називати нормою, критерієм або масштабом керованості.

Крім поняття "організаційний осередок", у теорії соціального управління часто використовують також інші, які характеризують
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більш складні утворення в оргструктурах – ланки та ступені (рівні) управління. Поняття "ланка управління" відображає насамперед якісну сторону організаційної структури, припускаючи, наприклад, однотонні посади, однорівневі підрозділи, органи. Так, у системі МВС України можна виділити, наприклад, ланку начальників міськраилінорганів внутрішніх справ, лапку керівників галузевих служб апаратів ГУ-УМВС в областях та на Транспортних магістралях (УМВСТ) і т.іп. Як ланки управління допустимо розглядати міськрайліноргам в цілому, ГУ-УМВС, УМВСТ і т.ін.

Поняття "ступінь (рівень) управління" відображає іє-рархічність структурної побудови систем та характеризує місце в ній того чи іншого органу, посадової особи. Наприклад, ступені управління в службі карного розшуку міськрайліноргану (відділу) внутрішніх справ є такі:

І ступінь – начальник органу (відділу);

II ступінь – перший заступник начальника відділу, начальник кримінальної міліції;

III ступінь – начальник відділення карного розшуку;

IV ступінь – заступник начальника відділення карного розшуку;

V ступінь – старший групи;

VI ступінь – оперу повноважений.

Чим більше ступенів управління в структурі системи, тим більше можливостей у вищестоящого керівника для зосередження уваги на розв'язанні головних питань. Разом з тим, як уже відмічалося, виникнення значної кількості проміжних ступенів управління ускладнює проходження інформації "зверху донизу" і, навпаки, може призвести до перекручення її змісту, зниження оперативності в управлінні, збільшення кількості управлінського персоналу і подорожчання його утримування. Отже, установлення оптимального числа ступенів управління є важливішою задачею, котра вирішується з урахуванням своєрідності діяльності конкретних органів і служб.

Ланки і ступені управління не збігаються між собою, як це може здатися на перший погляд. Це пояснюється тією обставиною, що представники однієї і тієї ж ланки можуть перебувати на різних ступенях управлінської ієрархії. Так, районні відділи внутрішніх справ, що складають єдину ланку, можуть бути або на другому рівні управління відносно УМВС в області, або-на третьому, якщо між ним та УМВС в областях є міське управління.

Організаційна структура будь-якої соціальної системи, як правило, визначається і офіційно затверджується відповідними нормативними актами. Такі структури називаються формальними. Однак, як відомо, поряд з ними в соціальних системах існують і неформальні організаційні структури, які створюються на засадах особистих взаємовідносин працівників.

Формальна організаційна структура являє собою складне утворення, що включає різні компоненти, які розрізняються як за
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призначенням, так і за способом утворення та формалізації. До числа основних компонентів вказаної структури можна віднести:

сукупність посад, служб, підрозділів, що нормативне закріплена у штатному розкладу – єдиній основі для комплектування органу внутрішніх справ особовим складом;

сукупність органів, призначених для колективної розробки управлінських рішень. Тут маються на увазі колегії, оперативні наради, а також різнорідні комісії (наприклад, по законності, атестаційні, житлово-побутові та ін.). Такі комісії створюються у встановленому порядку, а їх склад визначається нормативними актами керівників органів та підрозділів. Члени цих комісій одночасно заміщують посади згідно зі штатним розкладом і посади в складі тієї чи іншої комісії2.

Неформальні організаційні структури виникають стихійно і офіційного статусу не мають. Тут система взаємовідносин між працівниками будується на особистих контактах, де більшу роль відіграють традиції, звички і т.д. Як свідчить практика, неформальна структура може органічно доповнювати формальну або входити з нею в суперечності. Така суперечність не завжди негативна, оскільки нерідко виникнення неформальних відносин є результатом яких-небудь серйозних прорахуиків формальної організації. Недавнє минуле дає нам низку прикладів, коли формальні структури виявлялися нежиттєздатними: це – УМВС без штабних підрозділів; служба дільничних інспекторів міліції в складі карного розшуку чи навіть штабу і т. ін. Якщо така суперечність є, скажімо, результатом несприйняття співробітниками впровадження прогресивних нововведень з причини нерозуміння їхньої сутності або звички працювати по-старому, тоді дії неформальної структури гальмують розвиток процесу впровадження. У всякому разі подібні суперечності мають бути вивчені та здійснені заходи щодо приведення неформальної структури у відповідність до формальної.

Треба усвідомити, що поняття "організаційна структура" не є тотожним поняттю "організаційна структура управління", під якою розуміється сукупність управлінських ланок, взаємопов'язаних організаційно-адміністративними відносинами. Іншими словами, в організаційній структурі управління її елементами виступають тільки посади суб'єктів управління, а зв'язками – зв'язки субординації.

Будь-яка організація являє собою водночас керовану та са-мокеровану систему. Тому в структурі управлінських впливів на

2 В умовах колишнього СРСР певне місце у формальній організаційній структурі органу внутрішніх справ посідали громадські організації (партійна, комсомольська та профспілкова). Тепер внаслідок відомих причин положення в цьому плані істотно змінилось. Згідно із Законом України "Про міліцію" в органах внутрішніх справ можуть створюватися лише профспілкові організації. Однак вони ще не набули достатнього авторитету і сили. їхнє існування більшою мірою формальне.
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неї умовно можна виділити два її види: а) зовнішні, тобто ті, що здійснюються суб'єктами управління, які не входять до структури даної організації (для міськрайлінорганів, наприклад, такими сукупними суб'єктами управління є апарати МВС України, ГУ-УМВС, УМВСТ); б) внутрішні, тобто такі, що здійснюються суб'єктами управління, які безпосередньо входять до її структури.

Оскільки організаційна структура управління має зовнішній та внутрішній аспекти, вона не збігається з організаційною структурою, яка є атрибутом даної соціальної системи і не виходить за й рамки. Якщо ж розглядати тільки внутрішній аспект організаційної структури управління, який представлений апаратом управління, то можна сказати, що організаційна структура управління є складовою частиною організаційної структури системи.

Субординаційні зв'язки елементів організаційної структури управління залежно від їх змісту можна розподілити на два види: лінійні, коли суб'єкт управління має право владного розпорядництва, та функціональні, коли суб'єкт управління наділений лише правами методичного керівництва (консультування, інформування, видача рекомендацій і т. д.). З урахуванням виду субординаційних зв'язків, що використовуються, а також способу здійснення взаємозв'язку між елементами визначається тип організаційної структури управління.

Лінійний тип  організаційної структури управління (рис. 9.1.) створюється в результаті розміщення посад за принципом прямої підлеглості: 'вищестоящий керівник" – "керівник" – 'виконавці". Такий спосіб найбільш простий і логічний. Разом з тим при його використанніна основного суб'єкта управління лягає велике навантаження. Йому необхідно володіти глибокими знаннями по всіх напрямах роботи підлеглих. Тому, ^чим різнорідніші функції, які виконують підлеглі, тим важче лінійному керівникові здійснювати ефективне управління.
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Рис. 9.1. Лінійний тип організаційної структури управління
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функціональний тип організаційної структури управління (рис. 9.2.) заснований на передачі прав лінійного керівництва декільком суб'єктам управління, кожен з яких здійснює його по одній із спеціалізованих функцій. В результаті у виконавців з'являється декілька так званих функціональних керівників. При функціональній побудові організаційних структур управління кожний керівник, концентруючи увагу лише на одній ділянці роботи, безсумнівно, має більше можливостей для ефективного управління. Він може глибше та детальніше, ніж основний суб'єкт управління при лінійній побудові організаційної структури, розібратися в тонкощах діяльності своїх підлеглих.
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Рис. 9.2. Функціональний тип організаційної структури управління

Однак і функціональний тип організаційної структури управління не позбавлений хиб. До найбільш істотних із них відносяться: втрата централізованих начал у керівництві; поява у кожного із підлеглих декількох безпосередніх керівників, кожний із яких може давати обов'язкові для виконання розпорядження, котрі іноді суперечать одне одному; великі витрати часу на погодження дій в керівництві.

Взагалі треба відмітити, що названі тини організаційних структур, тобто лінійний та функціональний, є основними, оскільки все інше розмаїття існуючих організаційних структур управління це лише результат комбінацій двох названих основних типів.

Лінійно-функціональний тип організаційної структури управління (рис. 9.3) також похідний від лінійного та функціонального тинів і найбільш відомий. Він концентрує в собі позитивні сторони названих типів і певною мірою позбавлений недоліків, притаманних кожному з них.
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Рис. 9.3. Лінійно-функціональний тип організаційної структури управління

При використанні лінійно-функціонального типу важко зберегти єдність керівництва. З цією метою керівники 'за функціями" підлеглі лінійним керівникам та позбавляються права владного розпорядництна. їх роль обмежується методичним керівництвом Таким чином, при лінійно-функціональному тині побудови організаційних структур управління право прийняття рішень залишається у лінійних керівників, а керівники "за функціями є лише їх своєрідними помічниками в здійсненні специфічних функцій, що потребують особливих знань.

Лінійно-штабний (або точніше лінійно-функціонально-штабний) тип організаційної структури управління дозволяє значно підвищити якість лінійного керівництва за рахунок об єднання фахівців, які займаються аналізом управлінської інформації та розробкою на його основі необхідних рекомендацій та пропозицій, в спеціалізовані, так звані штабні, підрозділи. Однак і^цеи тип організаційної структури управління не є ідеальним, йому теж притаманні певні недоліки.

Наприклад, штабні підрозділи мають тенденцію до постійного зростання свого складу, що часто призводить до їх відриву від розв'язання актуальних практичних проблем. При цьому різко збільшується навантаження на лінійного керівника. Він стає посередником між штабним та іншими структурними підрозділа;

ми: через нього проходить уся інформація знизу", на основі якої він ,іар штабному підрозділові відповідні розпорядження, і лише
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потім вони надходять відтіля до низових ланок системи у вигляді вказівок, рекомендацій. Розвантажити керівника можна, якщо штабним підрозділам надати обмежені права щодо підрозділів нижчестоящого рівня (наприклад, тільки контролювати, координувати їх діяльність);

Програмно-цільовий тип організаційної структури управління є найбільш гнучким, комбінованим. Його використання дозволяє вводити в основний кістяк структури нові елементи для розв'язання виникаючих проблем, перенацілювати на це наявні елементи або ліквідувати їх за зміною умов. На практиці він застосовується у вигляді: короткострокової або довгострокової програмно-цільової структури; організаційної структури управління по проекту; матричної, координаційної та інших структур.

Короткострокова програмна-цільова організаційна структура управління обумовлюється необхідністю створення тимчасових структурних утворень (наприклад, груп фахівців для регулювання процесу розкриття великомасштабних злочинів, подання допомоги органам внутрішніх справ на місцях і т. д.) За працівниками, які входять до їх складу, зберігається колишня посада. Створення таких структур оформлюється коротким розпорядженням без деталізації обов язків їх представників.

довгострокова програмно-цільова організаційна структура управління створюється для регулювання ходу великомасштабної роботи, розрахованої на більш-менш тривалий період. До їх складу включаються, як правило, штабні підрозділи, що спеціально формуються з цією метою. Діяльність таких організаційних структур потребує детальної правової регламентації. Подібна організаційна структура була в свій час створена, наприклад, в оамках колишнього МВС СРСР на .період проведення в країні Олімпіади-80".

Організаційна структура управління по проекту формується для забезпечення програми реалізації великомасштабних проектів, коли можливі часті перебудови системи у міру досягнення проміжних цілей. Прикладом тут може бути програма створення Єдиної системи інформаційного забезпечення (ЄСІЗ), яка стане основою Державної автоматизованої системи кримінологічної інформації, аналізу і прогнозування злочинності (ДАСКІ), що розробляється Інформаційним бюро МВС України згідно з Розпорядженням Президента України "Про додаткові заходи щодо посилення боротьби зі злочинністю та зміцненню правопорядку в Україні" від 28 вересня 1992 року № 150/92. Аналогічно формуються також організаційні структури управління по об'єкту (як, наприклад, при будівництві Баикало-Амурської магістралі – БАМу).

При використанні матричних видів організаційних структур управління за кожним працівником функціональної служби закріплюється або певна зона, або якийсь об'єкт. У цьому разі даний працівник перебуває як би у подвійній підлеглості: керів-
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пикош своєї служби та куратору зони (об'єкта). Створення зональних груп дозволяє працівникам різних служб погоджувати спої дії щодо ннжчестоящих підрозділів без звернень до вищестоящого керівника.

Координаційні організаційні структури управління формуються на базі діючих організаційних структур різних служб, відомсти без виділення додаткової штатної чисельності. Як приклади тут можна назвати різні комітети при Президентові України (Координаційний комітет по боротьбі з корупцією та організованою злочинністю), комісії виконкомів Рад народних депутатів і т. ін. Переваги подібних організаційних структур полягають у можливості оперативного розв'язання комплексних проблем, що порушують інтереси багатьох органів, відомств.

9.2. Фактори, що визначають формування та принципи яобудови організаційних структур управління
Для правильної' побудови організаційних структур управління необхідно знати фактори, які обумовлюють наявність у даних структурах тих чи інших елементів, зв'язків. Розрізняються фактори, що впливають на характер організаційних структур безпосередньо або опосередковано. До перших відносяться цілі, завдання, функції, принципи та методи управління (інакше кажучи, те, гію складає поняття механізму управління). До інших – кадри, техніка, технологія управління, організація праці.

Мета, а також випливаючі з неї завдання та функції є головним фактором формування структури. Залежно від мети, з якою створюється система, визначається загальна спрямованість організаційної структури управління. Так, міськрайліноргапи внутрішніх справ створені переважно для охорони громадського порядку та боротьби зі злочинністю, апарати ГУМВС, УМВС, УМВСЇ – для керівництва міськрайліпорганами, апарат МВС України - для керівництва ГУМВС, УМВС, УМВСТ. Природно, що організаційні структури управління в даних органах істотно розрізняються.

Як відомо, одна і та ж мета може бути досягнута шляхом виконання різних сукупностей завдань та функцій. Це, в свою чергу, визначається умовами, в котрих доводиться функціонувати тій чи іншій системі, обсягом-її конкретної роботи. Відповідно і в органах внутрішніх справ, що обслуговують вказані території, обсяг роботи по виконанню однієї і тієї ж функції буде неоднаковим або навіть якась функція може бути зовсім відсутня. Таким чином, залежно від того, які функції даної системи найбільш важливі або потребують у певний період найбільшої уваги, з'являються ті чи інші особливості й в її організаційній структурі.

Насамперед, на характер побудови організаційної структури управління впливають принципи і методи управління. В умовах жорсткого централізму, використання виключно адміністративно-командних методів впливу в вищестоящих органах концен-

181

труються служби, які вирішують усі питання управління, а ппж-честоящі, по суті, позбавляються права участі в процесі управління, тобто самостійності.

На усунення цього недоліку спрямовані положення Концепції розвитку системи Міністерства внутрішніх справ, схваленої Постановою Кабінету Міністрів України від 24 квітня 1996 року № 4563. При викладенні основних напрямів удосконалення та розвитку системи МВС, удосконалення управління та організаційно-штатних структур в Концепції йдеться, зокрема, про тс, що "удосконалення системи управління органами внутрішніх справ потребує чіткого розмежування і забезпечення максимального співвідношення функцій Міністерства і підпорядкованих йому органів та підрозділів.

В основу цього має бути покладено:

забезпечення організаїцйної єдності та керованості системи;

зміцнення штабної функції з метою підвищення ефективності управління, особливо оперативного, раціональної відмови від дублювання в роботі, зменшення на цій основі витрат на утримання управлінського апарату і посилення служб та підрозділі» практичної спрямованості;

забезпечення оптимального співвідношення функцій штабних, лінійно-галузевих і функціональних підрозділів у структурах управління;

збереження на рівнях апаратів МВС, ГУМВС–УМВС функцій координації, методичного керівництва, інформаційно-аналітичного обслуговування, контролю та інспектування, безпосереднього планування та організації проведення заходів державного та міжрегіонального рівня, а також реагування на надзвичайні ситуації та розкриття тяжких злочинів, що викликали широкий громадський резонанс;

делегування частини управлінських функцій від МВС до ГУМВС-УМВС.

Структура ГУМВС–УМВС буде змінюватися з урахуванням нової організаційно-штатної структури центрального апарату МВС. Начальникам ГУМВС–УМВС необхідно надати право коригувати відповідні організаційні структури і перерозподіляти штатну чисельність підпорядкованих служб та підрозділів у межах номенклатури посад, що визначена МВС з урахуванням оперативної обстановки на місцях, а також передавати певну частину своїх повноважень начальникам міськрайлінорганів..."4.

В результаті заходів, що передбачені Концепцією, значна частина загального обсягу функцій управління буде переміщуватися на його нижні "поверхи . Апарат управління при цьому істотно скоротиться, в підпорядкованих органах створюватимуться дорадчі, колегіальні та інші оргетруктурні ланки, за допомогою

3 Див.: Наказ МВС України від ЗО червня 1996 р. № 455.

4 Див.: Наказ МВС України від ЗО червня 1996 р. № 456.
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яких колективи братимуть участь в підготовці та прийнятті управлінських рішень.

Опосередковано впливають на формування оргструктури управління техніка, технологія, організація праці та якісні характеристики працівників апарату. Так, техніка, що використовується в процесі управління, багато в чому обумовлює структуру підрозділів, які здобувають, обробляють, обліковують і зберігають інформацію. Зокрема, застосування АСУ неминуче приводить до створення нових служб, зв'язаних із програмним забезпеченням ЕОМ, з підготовкою та виконанням на математичній основі управлінських завдань. Рівень професійної підготовки, ступінь працездатності працівників апарату управління можуть визначати необхідність створення в ньому проміжних, допоміжних підрозділів. Наявність же недостатньої чисельності кваліфікованих працівників дозволяє і змушує формувати спеціалізовані функціональні структурні утворення (наприклад, консультативні пункти, ради, комісії та ін.).

Основні принципи побудови організаційних структур управління сформульовані в результаті теоретичного узагальнення досвіду, накопиченого у відповідній сфері соціальної практики. Вони зводяться до дотримання цілої низки вимог.

Прагнення до мінімуму ступенів у ієрархічній структурі управління. Чим більше гаких ступенів, тим ширші можливості виникнення проміжних ланок управління. Останні ж, як правило, втрачають безпосередній діловий контакт як з виконавцями, так і з керівниками вищестоящого органу. Крім того, на проміжних ступенях управління зосереджуються значні трудові ресурси. Через нестачу прав нони, як відмічалося, часто виступають у ролі лише передавальної інстанції, подовжуючи шлях інформації, що надходить, та істотно збільшуючи її обсяг.

Організаційна забезпеченість функцій. Дотримання цього принципу при формуванні організаційних структур передбачає виділення системам відповідних людських та матеріальних ресурсів. Інакше покладені на них функції не будуть виконуватися або будуть здійснюватися лише періодично (після вказівок зверху) і недоброякісно, оскільки кожний вид роботи потребує необхідної підготовки, досвіду, якого можуть і не мати особи, яким ця робота доручається'. Так, в органах внутрішніх справ України функція профілактики тепер ще лишається організаційно не закріпленою, функція дізнання закріплена лише частково.

Організаційна структура не повинна бути складною. Ретроспективний аналіз показує, що у міру розвитку соціальних систем їх організаційні структури ускладнюються. Це – одна із закономірностей еволюції вказаних систем, яка є результатом розширення їх функцій, зв'язків, зростання потоків інформації і т.д. Ускладнення структур має ряд негативних наслідків. До них відносяться: зростання чисельності управлінського персоналу; подо-
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рожчання систем; уповільнення проходження інформації; зниження оперативності регулювання і т.д. Отже, важливою задачею в справі удосконалення управління є спрощення його організаційних структур.

Забезпечення . "гнучкості" організаційних структур управління. Як уже відмічалось, організаційні структури, що характеризуються деталізованою регламентацією прав та обов'язків, їх постійністю, стабільними зв'язками та схемою підпорядкування мають назву "жорстких". Вони використовуються для підрозділів, у яких треба обмежувати варіанти поведінки працівників, суворо регламентувати методи службової діяльності, виключати можливість невиправданих ініціативних рішень. "Жорсткі" організаційні структури потребують меншої кваліфікації пращвників, їх елементи легко нормуються. Разом з тим "жорсткість" структур посилює відомчі бар єри, утруднює встановлення горизонтальних зв'язків, гальмує впровадження раціональних форм і методів роботи, пригнічує будь-яку ініціативу.

Усунути вказані негативні вияви мо.жиа шляхом використання "гнучких" організаційних структур, їх "гнучкість" досягається оперативними змінами в правовому регулюванні, внесенням необхідних штатних змін у різних ситуаціях, розширенням компетенції керівників по налагодженню прямих внутрішніх та зовнішніх зв'язків. Крім того, "гнучкість" може бути забезпечена застосуванням організаційної структури програмно-цільового типу.

/досягнення оптимального сполучення централізації і децентралізації. Зосередження основних функцій управління на його верхньому рівні дозволяє за надзвичайних обставин ефективно маневрувати силами та засобами. Позитивно зарекомендувала себе також централізація забезпечуючих функцій управління – інформаційної, кадрової та інших. У звичайних же умовах, якщо підрозділи системи розосереджені на великій території, надмірна централізація управління не сприяє підвищенню його ефективності. Більш того, при цьому нерідко знижуються оперативність у прийнятті рішень, ініціативність підпорядкованих ланок і почуття їх відповідальності за досягнення намічених цілей.

Отже, в кожному конкретному випадку необхідно знайти оптимальне співвідношення централізації і децентралізації функції, що дає змогу нейтралізувати, з одного боку, відомчі тенденції, а з другого – місницькі. Вирішення даного завдання дає можливість верхній ланці управління сконцентрувати увагу на великих проблемах стратегічного масштабу, а нижній ланці – на питаннях оперативно-тактичного характеру.

Виключення дублювання функцій в організаційних структурах управління. Такий принцип означає, що в організаційній структурі неможливо покладати відповідальність за виконання однієї і тієї ж функції на декілька служб. Іноді це не-
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минучс, але треба прагнути до того, щоб кожній функції відповідав тільки один організаційний осередок.

Забезпечення відносної рівномірності навантажень на кожний структурний підрозділ. Порушення вказаної вимоги може призвести до таких негативних наслідків, як постійний перерозподіл штатів між службами, висока плинність кадрів, хронічний їх некомплект, напруженість взаємостосунків у колективі та іп.

Забезпечення максимального ступеня типізації. Загальність принципів та методів управління, єдина сукупність регламентуючих його правових актів, схожість чинників, які впливають па діяльність різних систем, дозволяють уніфікувати багато структурних елементів, створити типові структури і штати. їх використання забезпечує єдиний підхід до побудови та закріплення раціональних організаційних структур органів і підрозділів, впровадження в їх діяльність досягнень науки і передового досвіду. Однак типові структури не можуть передбачити всієї різноманітності місцевих особливостей та форм роботи. Тому на практиці вони використовуються з деякими змінами, що не усувають, звичайно, їх універсальності.

9.3. Сутність оргпроектування, його основні напрями та етапи
Інтенсифікація, підвищення якості діяльності органів внутрішніх справ, приведення їх системи управління відповідно до рівня розвитку соціальних відносин, досягнень науки, до оперативної обстановки та вимог економічної доцільності не можуть бути успішно здійснені лише на основі інтуїції та набутого досвіду. Динамічність соціальних процесів у сфері правоохоронної діяльності також обмежує можливості використання традиційного методу "спроб та помилок" для вирішення організаційних проблем, що постійно ускладнюються, їх багатоаспектний характер потребує комплексного, планомірного та науково обгрунтованого підходу до питань створення, зміни, удосконалення систем, структур та процесів управління.

Комплексний підхід до розв'язання вказаних проблем здійснюється в рамках організаційного проектування. Слід -зазначити, що в органах внутрішніх справ певна частина загальних рекомендацій щодо оргпроектування не може бути реалізована .повною мірою. Такі рекомендації зорієнтовані на промислове виробництво, обґрунтовуються насамперед економічними критеріями; вони недостатньо враховують правові та політичні пріоритети, які в діяльності органів внутрішніх справ мають істотне значення.

Яскраво виражений адміністративно-правовий характер формування та удосконалення елементів системи органів внутрішніх справ суттєво обмежує застосування тих методів оргпроектування, які практикуються у сфері виробництва. Це потребує створення методик, що пристосовані до специфіки функціонування і критеріїв оцінки діяльності органів внутрішніх справ.
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Взагалі об'єктами орі проектування й органах внутрішніх справ є: структура та штати органу, підрозділу; організація праці керівників та спеціалістів; технологічні процеси в організаціипій системі; технічне оснащення організаційної діяльності, робочих місць в апараті управління; документаційне забезпечення. Залежно під специфіки об'єкта виділяються й інші напрями оргпроек-тування, які можуть розвиватися самостійно. Однак найбільш повно відповідні наукові рекомендації в сфері управління можуть бути впроваджені в практику діяльності органів внутрішніх справ при комплексному проектуванні, яке охоплює всі елементи і процеси системи.

Належність об'єктів до організаційних систем є головною підставою для відмежовування організаційного від інших видів проектування (наприклад, технічного – в машинобудуванні, будівництві та інших сферах виробництва). Разом з тим існує певна схожість різних видів функціонування. Саме слово "проект" має багато значень єдиного смислу: план перебудови, рекомендації, план організації, замисел дії та інші. Здається, що ці визначення відносяться До всіх видів проектування, в тому числі й до організаційного.

Оргпроект це комплекс спеціально розроблених документів, які приписують і обґрунтовують заходи по зміні складу, підпорядкованості, компетенції та штатної чисельності підрозділів, їх документаційного забезпечення, процедур, зв'язків та інших організаційних елементів системи управління. По суті, це модель, яка при впровадженні повинна забезпечувати системі управління досягнення намічених цілей з найменшими витратами. Проект є основною, а в ряді випадків і єдиною формою планомірної та контрольованої трансформації досягнень науки управління та передового досвіду в практику організації діяльності органів внутрішніх справ. Отже, проект повинен синтезувати висновки відповідних галузей знання: права, теорії управління, соціології, психології- Чим якісніший розроблений проект, тим ефективніші можуть бути результати його впровадження в життя.

Теорія оргпроектуваиня являє собою один із розділів науки теорії управління. Розробка оргпроектів є частиною організаційної функції управління. Тому і методи оргпроектування можуть розглядатися як способи реалізації даної функції. Не можна не згадати про тісний зв'язок оргпроектування з іншими функціями управління, виділення яких, як відомо, носить багато в чому умовний характер. Вище вже вказувалося на близькість таких понять, як проект і план. Проект може бути частиною клану; п свою чергу, процес оргпроектування в цілому та окремі його етапи обов'язково плануються. В оргпроектуванні простежуються також елементи прогнозування, й прийняття рішень, й аналізу, й моделювання. Однак проекти плану роботи органу або управлінського рішення не є об'єктом оргпроектування, хоча вони і зв'язують його з процесом управління. Оргпроектування залишається
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самостійним підвидом організаційної функції, що має свої цілі, методи та принципи здійснення.

Загальна та кінцева мета оргпроектування зводиться до забезпечення оптимального функціонування та розвитку системи. Більш конкретна його мета – підготовка проекту створення, впровадження, поліпшення якогось організаційного елементу або підсистеми в системі управління.

До методів оргпроектування відносяться методи, що застосовуються для реалізації багатьох функцій управління, такі, зокрема, як аналогія, системний аналіз, моделювання, експертні оцінки, фотографування та самофотографування витрат робочою часу, структуризація цілей та інші. Зберігаючи свої загальні риси та основні процедури, ці методи модифікуються згідно із специфікою об'єктів оргпроектування.

Теж саме можна сказати і про принципи оргпроектування. Вони базуються на загальних принципах управління: науковості, законності, системності, плановості та інших, але конкретизуються стосовно об'єктів даної діяльності.

Основними елементами (етапами) оргпроектувапня є;

1) виявлення проблем та постановка завдань;

2) підготовка до обстеження, розробка програми обстеження об'єкта;

3) передпроектне обстеження об'єкта;

4) узагальнення результатів передпроектного обстеження;

5) власне організаційне проектування, тобто формування та відображення в документах, схемах, формулах моделі устрою організації, яка пропонується;

6) експериментальна перевірка оргпросктних рішень;

7) впровадження оргпроекту.

Вказані етапи оргпроектувапня підрозділяються на складові операції. Останні набувають іноді вельми специфічного змісту, який визначається особливостями проектованого об'єкта.

В органах внутрішніх справ елементи оргпроекту ванпя застосовуються в багатьох підрозділах, особливо при розробці структури штатів, інформаційних підсистем, при вирішенні питань НОП. Однак підготовка відповідних заходів та документів не завжди ведеться з урахуванням сучасних досягнень оргпроектування. Причиною цього частково є слабка розробленість, а в ряді випадків і відсутність методик оргпроектування, пристосованих до використання в органах внутрішніх справ.

Практичні і проблемні питання організаційної структури органів внутрішніх справ розглядатимуться в главі 13 цього підручника.

9.4. Проектування організаційних структур управління
Формування нових оргструктур або удосконалення існуючих являє собою безперервний процес. В умовах реформування суспільства та держави для вирішення даних завдань потрібні:
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уточнення або розробка нових генеральних схем управління на всіх його рівнях. При цьому треба підвищити ініціативу нижніх ешелонів управління в проведенні такої роботи;

удосконалення форм міжгалузевого управління, оскільки в сучасний період спеціалізація праці в органах внутрішніх справ досягла такої глибини, що питання взаємодії різних служб та підрозділів розв'язуються дуже важко. Треба виходити з того, що охорона громадського порядку та боротьба зі злочинністю – це комплексна задача і вирішувати її треба зусиллями всіх підрозділів та служб органів внутрішніх справ. А для цього треба створювати і певні організаційно-структурні передумови;

найбільш чітке розмежування прав та обов'язків, усунення дублювання та паралелізму в роботі, різке скорочення інструкцій та вказівок. В органах внутрішніх справ норми, що регламентують правовий статус працівників, розосереджені по надзвичайно великій кількості правових регламентів; є розбіжності в нормативних установленнях, ще не врегульовані досить чітко деякі аспекти діяльності. Наприклад, керівники служб МВС, ГУМВС– УМВС, УМВСТ позбавлені права керівництва аналогічними підрозділами на рівні міськрайлінорганів внутрішніх справ, хоча на них покладена відповідальність за стан їх роботи. Тут наявна невідповідність балансу прав та відповідальності. Усе це, безумовно, ускладнює організаційне забезпечення управління.

Згідно з рекомендаціями теорії управління формування та вдосконалення організаційних структур управління повинно здійснюватися в певній технологічній послідовності, по етапах.

Коротко розглянемо кожного з них.

Виявлення проблем та постановка завдань. На цьому етапі на основі наказу, вказівки у відповідних органах, підрозділах виконується певна організаційна робота щодо виявлення існуючих проблем. Після з'ясування цих проблем представникам організаційно-штатного чи іншого підрозділу дається вказівка про розробку проекту нової організаційної структури або вдосконалення існуючої. При цьому повинні бути враховані пропозиції керівництва про характер структури, що проектує ться, відповідні положення нормативних актів, особливості вирішуваних завдань, оперативної обстановки і т. п.

Підготовка до обстеження. Розробка програми обстеження об'єкта. В програмі, як правило, викладаються мета і завдання обстеження, формуються гіпотези щодо причин існуючих проблем, ставляться питання, що підлягають з'ясуванню, а також вказуються методи, за допомогою яких можна здобути необхідну інформацію для відповіді на них.

У процесі обстеження можуть бути використані соціологічні методи (вивчення документів, опитування, спостереження), статистичні, фото- і самофотографія, хронометраж робочого часу та ін. Наприклад, аналіз статистичних даних дозволяє встановити співвідношення між навантаженням та штатною чисельністю по
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різних підрозділах, виявити диспропорції в організаційному забезпеченні реалізації окремих функцій.

До програми додається план передпроектного обстеження, в якому послідовно вказуються види та строки майбутньої роботи, відповідальні за її проведення особи.

Передпроектне обстеження об'єкта. Воно має проводитись відповідно до розробленої програми у максимально стислі строки, без відривання працівників органу, підрозділу, що обстежуються, від їхніх безпосередніх функцій. З цією метою із числа працівників апарату управління формується невеличка робоча група чисельністю 4–5 осіб обстеження об'єкта. Важливе значення має інструктаж усіх учасників для обстеження та роз'яснювальна робота з особовим складом обстежуваного органу.

Досвід проведення різних обстежень в органах внутрішніх справ доводить, що добре підготовлені та апробовані форми збирання інформації (анкети, бланки, таблиці) забезпечують швидке та безконфліктне одержання необхідної інформації. Велику допомогу в здійсненні обстеження можуть подати наукові співробітники, слухачі та курсанти навчальних закладів МВС, студенти цивільних вузів, що вивчають право, соціологію, теорію управління.

Узагальнення результатів передпроектного обстеження. На цьому етапі здійснюється зведення та групування зібраної інформації. Для наочності будуються порівняльні таблиці, графіки, підсумовуються думки та оцінки і дається структурна схема органу з указанням посадових зв'язків та обсягу функцій всіх працівників. Математичні та графічні методи, що використовуються у процесі узагальнення, дозволяють виявити диспропорції в штатному забезпеченні, нерівномірність навантаження працівників і т.д.

Основні висновки обстеження та рекомендації щодо розробки оргпроекту викладаються у формі довідки, висновків. Нерідко подібні пропозиції містяться у раніш складених аналітичних документах, звітах, актах інспекторських перевірок. У цьому разі завдання учасників передпроектного обстеження зводяться до визначення ступеня об'єктивності вже зроблених висновків та збирання інформації, якої бракує.

Організаційне проектування. На основі висновків передпроектного обстеження та обговорення його результатів з керівниками зацікавлених підрозділів починається формування організаційної структури. Уся праця на цьому етапі ведеться у суворій відповідності з відомчими нормативними актами та встановленим порядком створення нових або реорганізації існуючих структур. Однак в нормативних актах не можна передбачити усі особливості організаційної діяльності та умови функціонування органів і підрозділів. Отже, тут необхідно враховувати і наявний досвід оргпроектуваиня, і рекомендації науки управління.
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Розглянемо осноіяіі операції і методи формування організаційної структури та її важливіших елементів. У науковій літературі вказуються наступні сім операцій.

/. Насамперед необхідно чітко визначити (або уточнити) призначення органу, тобто його цілі, завдання та функції. Хоча в органах внутрішніх справ їх кінцева мета єдина, фактичні умови діяльності кожного з них потребують її конкретизації у вигляді завдань та функцій з урахуванням соціально-економічних, політичних, кримінологічних та інших особливостей території обслуговування. Як правило, перелік загальних функцій дається в Положенні про орган, службу. Однак щодо конкретних умов він повинен бути уточнений, оскільки в одних випадках на підрозділи нерідко покладаються додаткові, іноді невластиві їм функції; в інших – деякі функції фактично не виконуються з якихось причин.

При розробці функціональної структури з'ясовуються пріоритет і трудомісткість функцій, а також організаційні і технологічні зв'язки між ними. Пріоритет визначається методом експертних оцінок; трудомісткість – шляхом аналізу статистики та документообігу, а відповідні зв'язки – за допомогою логічного аналізу та графічного моделювання. Функції групуються за ступенем однорідності і взаємозалежності у вигляді ' дерева функцій .

2. На основі функціональної структури (процедуру розробки якої ми розглянули в попередній главі) формується організаційна структура. Головне тут – визначення складу структурних підрозділів органів залежно від конкретних функцій, що ними виконуються. Створення організаційної структури потребує дотримання такого правила: кожний елемент системи повинен спеціалізуватися на виконанні однієї або групи однорідних чи тісно взаємопов'язаних функцій. Поряд із суворою спеціалізацією підрозділів органів внутрішніх справ необхідна погодженість їхніх дій, яка забезпечує вирішення загальних завдань системи.

Таким чином, організація системи управління передбачає її структурування, тобто визначення її ланок з одночасним функціональним розподілом праці між ними. В процесі структурування підрозділів та посад використовуються функціональна структура, типові оргструктурн і висновки оргпроектного обстеження, а його кінцевий варіант установлюється з урахуванням дії внутрішніх та зовнішніх факторів.

3. Формування організаційної структури передбачає знання потреб системи в штатній чисельності працівників та їх номенклатури. Це найбільш складний момент в оргпроектуванні. Він пов'язаний з лімітами штатної чисельності та фондами заробітної плати. Слід відмітити, що тепер не для усіх функцій вироблені нормативи чисельності, а вироблені часом непридатні через специфіку місцевих умов. У цій ситуації необхідно враховувати усі найбільш сильно 'впливаючі на визначення чисельності працінпи-ків фактори, до яких підносяться: ступінь централізації та децентралізації системи управління; ступіні» спеціалізації; розмір та
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протяжність території; розкиданість філіалів органів, об'єктів, що ними обслуговуються, та ряд інших.

При викорис танні методу аналогії прототипом майбутнього об'єкта вибирається орган, який схожий за характеристиками та умовами діяльності з проектованим органом. Метод експертних оцінок дозволяє здобутії необхідні дані про потрібну чисельність структурних одиниці» шляхом опитування фахівців, які мають багатий досвід роботи в подібних підрозділах. Метод порівняльного аналізу обсягу виконаної роботи та її результатів дає можливість встановити той максимально припустимий рівень навантаження, вище якого, виходячи із статистичних даних, завжди настає погіршення кінцевих результатів.

Важливим питанням в процесі формування організаційних структур є визначення необхідної чисельності керівників. Як відомо, її недостатність призводить до втрати керованості, а надмірність збільшує число ступенів н управлінні, ускладнює процеси погодження рішень і, як правило, потребує додаткових координаційних зусиль. Чисельність керівників повинна бути в прямій залежності від кількості підлеглих і відповідати нормам керованості. Теорією управління визначені такі норми. Кожен керівник може ефективно керувати системою при наявності в нього не більш як 5–7 (3–8) безпосередньо підлеглих працівників. Однак залежно від характеру діяльності підрозділу, умов його функціонування ці норми можуть істотно різнитися. Чим менші різноманітність і складність викопуваних завдань, тим більша кількість підлеглих може бути у одного керівника. Так, у стройових підрозділах їхня чисельність може складати 20 осіб.

Опосередковано норми керованості відображені н рекомендаціях, ідо визначають умови переведення підрозділів із одного рангу в інший (наприклад, перетворення відділення у відділ) та особливості організації управління при введенні посад заступника або помічника керівника.

Розв'язання організаційно-штатних питань часто ускладнюється обмеженістю ресурсів. І тому чимала тут роль належить професійній підготовці осіб, які залучаються до оргнроектування та виконання завдань раціоналізації структури, онтимізації розподілу штатної чисельності згідно з умовами функціонування системи. Разом з тим, якщо розрахунки свідчать про явну недостатність штатів працівників, особливо провідних служб, проектувальники мусять довести до відома керівництва про можливі негативні наслідки перевищення робочого навантаження па особо-пий склад. Такими наслідками, наприклад, можуть бути зниження розкриваності злочинів, збільшення строків розслідування, перевірки матеріалів і т.д.

У процесі оргпроектування, незалежно від типових проектів або методів, що використовуються, необхідно, як вже підкреслювалось, враховувати сучасні вимоги, що випливають із принципі н наукового управління.
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4. Коли організаційна структура сформована, для наочності її необхідно уявити у вигляді структурно-логічної моделі (схеми). На практиці, на жаль, ця операція часто не виконується. Замість вказаної схеми складається лише перелік підрозділів та посад, що не дає уявлення про організаційну структуру як єдине цілісне утворення.

Складання структурно-логічної моделі слід починати з низових ланок. У прямокутниках, що означають підрозділи, доцільно вказувати чисельність працівників. Тоді відразу можна помітити навантаження на керівника та ступінь його відповідності нормам керованості. Використання такої моделі допоможе уточнити кількість рівнів управління, групування функцій, зв'язки і т. ін.

5. Організація системи управління, поряд із розробкою функціональної та організаційної структури, передбачає також кадрове, інформаційне, технічне та матеріально-технічне (матеріально-господарче) забезпечення майбутньої діяльності, а також організацію роботи працівників.

6. Розроблений оргпроект потребує правового закріплення. Юридичною основою такого закріплення є такі документи: Положення про орган, підрозділ; функціональні обов'язки працівників; штатний розклад (або перелік змін в штатному розкладі, якщо вдосконалюється вже наявна структура).

7. Заключна стадія оргпроектування – оцінка оргпроекту та закріплюючих його документів. Вона повинна здійснюватися усіма зацікавленими службами. Методичною основою для її процедури може бути приблизний перелік питань, що формулюються виходячи із вимог керівних документів до розробки оргструктур:

чи забезпечує/дана оргструктура усунення багатоступінчатості та дублювання, спрощення зв'язків, скорочення управлінського персоналу; чи збалансовані права та обов'язки працівників; чи чітко встановлена відповідальність працівників і т. ін. З урахуванням оцінки оргпроекту зацікавленими службами та їх відповідей на контрольні запитання, приймається рішення про затвердження або доробку підсумкових документів оргпроекту.

Слід підкреслити один істотний і разом з тим досить поширений прорахунок у практиці оцінки оргпроектів. Як правило, він зводиться в основному до оцінки проекту штатного розкладу. Дуже рідко розглядаються структурно-логічні моделі (схеми) та систематизовані результати дослідження проблем. Ще недостатньо використовуються і можливості колективного обговорення оргпроектів у підрозділах за місцем їхнього майбутнього впровадження. Необхідність більш широкої участі трудових колективів у розробці оргпроекту прямо виходить із положень нової Конституції України.

Експериментальна перевірка оргпроектних рішень. Якими б ретельними не були обгрунтування оргпроекту і високими оцінки його переконливості, що здобуті під час обсте-
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ження, – тільки практика може зробити остаточний висновок щодо ефективності розробленої організаційної структури. З цією метою організовується експериментальна перевірка оргпроекту, в ході якої виявляються його приховані дефекти, а також можливі труднощі психологічного, штатного, матеріально-технічного та іншого характеру при його впровадженні в практику. На жаль, питання підготовки та проведення експериментів в органах внутрішніх справ України на відповідному нормативному рівні ще не регламентовані5.

Впровадження оргпроекту. Виправлені після експериментальної перевірки документи оргпроекту затверджуються наказом начальника вищестоящого органу. В органах внутрішніх справ  України  оргпроекти  затверджуються  начальниками ГУМВС, УМВС, а в деяких випадках – міністром внутрішніх справ України. З цього моменту починається надто складний в організаційному та психологічному плані етап впровадження оргпроекту, тобто створення або перебудова організаційної структури органу, підрозділу. Тут треба мати на увазі, що багато переваг впроваджуваного оргпроекту можуть виявитися нереалізованими, якщо не буде проведена необхідна організаційна та роз'яснювальна робота. При впровадженні великих оргпроектів необхідно визначити послідовність та строки етапів даної діяльності, відповідальних виконавців, заздалегідь підготувати для нових структурних підрозділів приміщення, засоби зв'язку, зразки документів, інструкцій і т.д.

Будь-яка перебудова відображається на звичних зв'язках, режимі праці; нерідко після впровадження нової оргструктури декілька погіршуються результати діяльності. Тому велике значення має створення сприятливого психологічного клімату в даному підрозділі, органі, недопущення поспішних поверхових висновків та висловлювань про дефекти оргпроекту. Подібні судження можуть сприяти виникненню психологічного бар'єру, упередженості, що знижує запланований організаційний ефект, збільшує строки перебудови, ускладнює період становлення нових структурних елементів.

Слід зазначити також, що факт повного переходу на новий штатний розклад ще не означає завершення впровадження оргпроекту. В штатному розкладі фіксуються далеко не всі характеристики структури. Штат може бути новим, а тип зв'язків, форми координації – старими, не ефективними. Тому за процесом впровадження необхідно встановити неослабний контроль з боку штабних підрозділів та керівництва вищестоящого органу.

Як вже згадувалося вище, оргпроектування систем і процесів управління може бути ефективним лише за умови його комплексності. Крім розглянутого проектування організаційних структур

5 В колишньому МВС СРСР щодо цього був виданий навіть спеціальний наказ № 222. - 1976 р.
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управління, мова йде як мінімум ще про проектування наукової організації праці (НОП), а також докумеитаційного забезпечення управління. Це доволі масштабні, складні й важливі питання, які будуть викладені при розгляді глав 25 та 29 (відповідно).

9.5. Деякі проблеми удосконалення організаційної структури та організаційно-штатного забезпечення органів внутрішніх справ
Існуючі функції і структура органів внутрішніх справ здатні змінюватись. Це пояснюється, насамперед, тим, що "функції різних управляючих систем і їх складових частин зазнають сильного впливу з боку нових об'єктивних чинників, змінюється їх зміст, співвідношення, у взаємодії ланок виникають нові моменти"6.

На зміни структури органів внутрішніх справ впливають також:

1) виникнення нових функцій;

2) відміна старих функцій;

3) актуалізація функцій у зв'язку з кількісними та якісними перетвореннями апаратів управління;

4) впровадження нових технічних засобів;

5) істотні зміни в навколишньому середовищі та ін.

Будучи соціальною системою управління, МВС, УМВС не тільки використовують діючі в суспільстві об'єктивні закони у власних цілях, але й самі зазнають впливу цих законів. Під впливом НТР змінюється і характер діяльності органів внутрішніх справ, ставляться нові завдання, видозмінюються функції, впроваджуються нові досягнення науки та техніки і т.д.

У загальному вигляді процес удосконалення оргструктури можна уявити як вивчення змін факторів, що впливають на формування органів внутрішніх справ і внесення змін в їх побудову, структури управління або розподілу прав та відповідальності між структурними підрозділами.

Усі складові елементи органу внутрішніх справ взаємопов'язані і взаємозалежні. Тому зміна характеру функцій одних елементів веде до змін внутрішніх взаємозв'язків, що потребує відповідної організаційно-структурної перебудови. Для успішного виконання завдань, поставлених перед органами внутрішніх справ, організаційно-структурна побудова їх системи повинна відповідати, як про це вже йшлося, її функціям. Порушення даної вимоги об'єктивно буде обумовлювати виникнення "вузьких місць" у процесі управління і власне функціональної діяльності. В таких випадках управління буде зводитись до ліквідації невиправданих складностей та утруднень, що викликані недосконалістю організації його системи.

При аналізі причин малоефективного функціонування того чи іншого органу внутрішніх справ і його структурних підрозді-

''Див.: Тихомиров Ю.А. Социальньїе управляющие системьі // Советское государство й право. - 1970. - № 5. - С. С7-68.
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лів не можна обмежуватися оцінкою підготовленості, здібностей, професійних навичок, сумлінності керівників та співробітників. Тут більш важливе вивчення об'єктивних умов функціонування даних систем, їх організаційно-структурних характеристик. Якщо останні містять певні недоробки та прорахунки, то навіть добра професійна підготовка та безсумнівні здібності працівників не зможуть компенсувати негативних наслідків недосконалості структури системи управління.

Конструювання та вдосконалення організаційних структур системи управління в сучасних умовах стало об'єктом наукових досліджень і передбачає врахування сукупної дії різноманітних факторів (соціальних, економічних, організаційних, географічних, технічних та ін.), специфіки управління в різних сферах громадської діяльності, а також змін та майбутніх (прогнозованих) умов функціонування систем управління.

Удосконалення структури органів внутрішніх справ повинно бути засноване на врахуванні соціально-економічних характеристик території, що обслуговується (кількісних та якісних показників розвитку економіки, стану, структури та динаміки злочинності, демографічних змін і т.д.), обсягу та змісту виконуваної роботи, професійної підготовки співробітників та технічного оснащення органів внутрішніх справ.

Організаційно-структурна побудова органу управління перебуває у прямій залежності і від розподілу праці між його лан-ками, і від спеціалізації працівників, які реалізують ті чи інші функції. Тому науково обгрунтоване створення апарату управління потребує пошуку раціональних форм розподілу праці. Разом з тим тут "не можна забувати, що свою специфічну функцію кожна частина здатна виконувати не сама по собі, а в рамках даної цілісної системи, в безпосередньому або опосередкованому зв'язку та взаємодії з іншими частинами"7.

Структурно-функціональна спеціалізація в органах внутрішніх справ може оути зв'язана як з забезпеченням реалізації функцій зовнішнього управління (наприклад, створення нових підрозділів для боротьби з певними видами злочинів, для виконання певних видів покарання і т.д.), так і з впутрішньорганіза-ційними завданнями (наприклад, створення інформаційних, аналітичних, обліково-довідкових підрозділів).

Як відомо, одним із шляхів удосконалення організаційної структури органів внутрішніх справ є створення в деяких випадках тимчасових структурних утворень, необхідність в яких обумовлена сезонними факторами або різкими змінами оперативної обстановки. Так, тимчасові формування в міськрап.'ііпоргапах внутрішніх справ можуть створюватися на курортний сезон або в період навігації. Забезпечення динамічності системи, її пристосо-

7 Див.: Афанасьев В.Г. Научное управление обществом. - М., 1973. - С. 18.
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вності до змінюваних умов повинно виявлятися і в здатності структурного формування, яке створено для виконання однієї функції, швидко переключатися на виконання іншої. До подібних тимчасових організаційних структурних утворювань можна віднести оперативні групи, які спеціально формуються для розкриття конкретного злочину або разового здійснення інших заходів у сфері боротьби зі злочинністю. До складу цих груп, як правило, входять представники різних служб та підрозділів.

При проектуванні структури органів внутрішніх справ слід враховувати майбутні умови їх функціонування, прогнозовані зміни соціально-економічних характеристик зовнішнього середовища та стану злочинності. Це передбачає експериментальні перевірки ефективності організаційно-структурних змін. Експериментальні моделі відповідних структур дозволяють здобути інформацію про те, як нова організаційна структура може забезпечити виконання завдань, що покладаються на неї, виявити недоробки та прорахунки, допущені при її розробці, виправити їх і в результаті вибрати найкращі варіанти структурних та організаційно-штатних змін.

Удосконалення структури органів внутрішніх справ тісно пов'язане з науково обгрунтованим визначенням нормативів штатної чисельності та установленням найбільш доцільного співвідношення різних категорій працівників. У цьому разі проблема полягає в тому, щоб спроектувати нечисленний та недорогий апарат, здатний успішно виконувати покладені на нього функції, виконувати поставлені перед ним завдання.

Нині існують два основних методи нормування штатної чисельності: а) визначення норми витрат часу на виконання однорідних за характером та змістом операцій з наступним обчисленням необхідної кількості співробітників; б) розробка (з застосуванням методів математичної статистики) укрупнених нормативів, яка заснована на вивченні впливу різних факторів на обсяг роботи. Встановлювати необхідну штатну чисельність можна і з допомогою методу визначення середньопрогресивного показника. При цьому рекомендується: згрупувати аналізовані об'єкти за основними ознаками; визначити в кожній групі типові об'єкти; вивчити їх управлінський апарат для подальшого його спрощення та здешевлення; розробити на даній основі прогресивні організаційні схеми і нормативи штатної чисельності  адміністративно-управлінського персоналу, які після відповідної перевірки можуть бути прийняті за типові8.

Специфіка діяльності більшості співробітників органів внутрішніх справ не дає можливості з достатньою точністю заздалегідь визначити фактично необхідні витрати часу на виконання

8 Див.: Каменицер С. Об'ьективнме основм управлення промьпп-леннмм производством // Очерки теории управлений промьппленньїм производством. - М., 1969. - С. 29.
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тих чи інших трудових операцій. Розподіл же праці та її спеціалізація обумовлюють міцні залежності між окремими етапами, стадіями, частинами, операціями управлінського процесу, що дозволяє визначати кількісні параметри того чи іншого апарату управління і структурних підрозділів. Застосовуючи положення математичної статистики і використовуючи сталі статистичні закономірності масових явищ з урахуванням основних факторів, впливаючих на побудову органів внутрішніх справ, можна обгрунтувати середньоорієнтовні нормативи штатної чисельності певної категорії співробітників.

Наприклад, досліджуючи методами математичної статистики відповідні показники достатньо великої сукупності органів внутрішніх справ та їх підрозділів, можна встановити середньо-статистичні значення загальної чисельності співробітників по кожній службі на 10 тис. населення, навантаження залежно від рівня злочинності в середньому на одного співробітника даної служби. В результаті можна розробити середній нормативний показник, що враховує вплив найбільш істотних факторів на обсяг роботи. Вказана методика успішно застосовується при вирішенні завдань рівномірного розподілу штатів, а також при визначенні укрупнених нормативів штатної чисельності.

Таким чином, при визначенні нормативів штатної чисельності органів внутрішніх справ доцільно враховувати такі обставини: Г) фактичні витрати часу для успішної реалізації трудових операцій по тій чи іншій категорії посад працівників;

2) об'єктивні фактори, що впливають на обсяг роботи;

3) прогресивні зміни та шляхи подальшого вдосконалення діяльності органів внутрішніх справ на основі позитивного досвіду та нової техніки.

Розділ 4. Процес управління
Цей розділ дуже важливий в теорії управління. Якщо попередні глави та розділи були присвячені управлінню "в статиці", то цей розділ висвітлює управління "в динаміці". В цьому розділі у стислій формі викладається теорія процесу управління, положення якої служать базою для розкриття змісту багатьох глав другої частини даного підручника, а також для таких навчальних курсів, як "Організація управління міськрайлінорганами внутрішніх справ", "Організація управління органами внутрішніх справ в особливих умовах", "Організація роботи з кадрами в органах внутрішніх справ" та ін. .

Процес управління – це достатньо серйозна і складна сфера і до цього часу спроби вчених виробити хоча б відносно однозначне уявлення про її зміст та її визначення успіху не принесли. У викладенні цієї проблеми різними вченими часом можна виявити самі розбіжні підходи, часто суперечливі один одному. Однак нам треба виробити власний погляд на процес управління.

Глава 10. Зміст процесу управління
10.1.     Загальна характеристика процесу управління

10.2.     Кібернетика-інформаційна характеристика процесу управління

10.3.     Комплексна характеристика процесу управління

10.4.     Ефективність соціального управління

10.1. Загальна характеристика процесу управління

Цілеспрямований упорядковуючий вплив на різноманітні суспільні зв'язки, випливаюча відтіля взаємодія суб'єкта та об'єкта управління і т. ін. – усе це дозволяє дійти висновку про те, що зрозуміти реальний механізм дії цього інструменту можна лише за умови вивчення його основних елементів, їх взаємозв'язків, значущості кожного з них, яка виявляється в процесі досягання мети соціального управління. Отже, соціальне управління як реально діюча (функціонуюча) категорія може і повинне бути проаналізоване з процесуальних позицій.

Так виникає проблема соціального управління як процесу, що має велике методологічне значення. Вона, звичайно, не нова, як не є новим і сам підхід до соціального управління як до особливого роду діяльності. Проте наукова література поки що не пропонує однозначного розв'язання питання як про сутність соціального управління з позицій процесу, так і про його структуру. Деякі аспекти цієї проблеми не втратили своєї дискусійності й нині.

Процес характеризується як перебіг якогось явища, послідовної зміни станів, етапів, стадій розвитку; сукупності послідов-
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них дій для досягнення якого-небудь результату*. Розуміння процесу управління як діяльності, причому не однозначно визначеної, а такої, що має свою внутрішню, побудовану на началах послідовності окремих дій структуру. Дані загальнонаукові позиції можуть і повинні бути використані з метою процесуальної характеристики соціального управління.

Під процесом соціального управління можна розуміти загальне виявлення його функціонування. Так, наприклад, його ха-_ рактеризують саме як дію системи управління, як хід реалізації його управлінських функцій, як динамічну характеристику соціального управління2. Інакше кажучи, процес управління – це функціонування системи соціального управління.

Принциповим в цьому плані є ось таке положення: ряд авторів вважають, що категорія "процес управління" має розглядатися щодо діяльності лише суб'єкта соціального управління, але не по відношенню до усіх елементів соціальної керованої системи3. На думку автора, ця позиція не переконлива, а точніше помилкова. Не можна розглядати процес управління, тобто процес функціонування системи управління, не включаючи в цей розгляд усі її елементи: суб'єкта управління, об'єкта управління, каналу прямого зв'язку, каналу зворотного зв'язку та навколишнього середовища. Система управління створюється для того, щоб функціонувати для досягнення певної мети. Відсутність хоча б одного з вказаних елементів позбавляє нас підстав розглядати взагалі існування системи управління, не кажучи вже про її функціонування. Чи можна визначати процес управління як діяльність лише суб'єкта управління, не звертаючи уваги на реакцію об'єкта управління, адекватність його поведінки прийнятим суб'єктом управління рішенням? Чи можна уявити процес вироблення і реалізації управлінського рішення без об'єкта управління? Загальновизнаною стала вже класифікація кадрів управлінців, відповідно до якої працівники сфери управління діляться на керівників, спеціалістів та допоміжний персонал, і навряд чи можна уявити можливість функціонування системи управління без усіх трьох категорій, незважаючи на доволі різну їх роль в процесі управління.

Місце процесів управління в системі управління. Основними своєрідними "вузлами" системи управління є: механізм управління (цілі, функції, принципи, методи); управляюча система в статиці (структура управління – органи управління,

' Див.: Словарь иностраннмх слов. - М., 1979. – С. 417; Совет-ский знциклопедический словарь. – М., 1979. – С. 1087.

2 Див., наприклад: Управление производством. – М., 1983. – С. 209-210.

3 Див., наприклад: Козлов Ю.М., Фролов С.И. Научная органи-зация управлення й право. – М.: МГУ, 1986. – С. 100; Организация процессов управлений / Под ред. Г.Х. Попова. – М., 1975. – С. 31.
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кадри управління, техніка); управляюча система в динаміці (управляюча система в статиці + процес управління). До цього також можна додати ще удосконалення системи управління (як продовження функціонування та особливу стадію в динаміці).

Процес управління посідає в системі управління особливе місце. Якщо механізм характеризує основоположні, фундаментальні, "наріжні камені" системи управління, а структура – основні елементи цієї системи та їх співвідношення, то сам процес управління характеризує реальне життя системи. Як будь-яке реальне функціонування, процес управління найбільш повно та розгорнуто характеризує систему управління. В той же час це і найбільш складна для аналізу частина системи управління.

В процесі управління діють і взаємодіють елементи механізму та елементи структури управління. Тому процес управління означає виникнення якісно нових ознак у системи управління, які не можна виявити при аналізі управління в статиці. В процесі управління найбільш повно реалізуються основні риси управління, такі, зокрема, як системність, комплексність.

При аналізі процесу управління вивчається система управління з урахуванням фактора часу та фактора строків. Це надзвичайно важливий момент, що серйозно "трансформує" багато аспектів управління.

При аналізі процесів управління досліджуються цикли управління, які мають свій власний зміст.

Процеси управління порівняно з іншими ділянками системи управління носять більш творчий характер. У них більше елементів мистецтва. Тут важче знайти якісь суворі принципи, і великого значення набуває фактор ситуації. Саме ця ділянка системи управління дала підстави для постановки проблеми: що ж таке управління – наука чи мистецтво?

Як і в інших науках, аналіз стадії функціонування в теорії управління – це аналіз найбільш конкретних реальних проблем. Якщо аналіз системи в цілому дозволяє виявити якісно нові риси, то тим більше такі риси виявляє аналіз функціонування цієї системи. К. Маркс у своїй головній праці – "Капітал" – довів, що саме на стадії аналізу процесу здійснюється сходження від абстрактного до конкретного, конкретне відтворюється в усій його складності та розмаїтості. Цю ж думку можна підкріпити співвідношенням, наприклад, таких наук, як анатомія та фізіологія. При цьому характерно, що реальне функціонування веде до появи "перетворених форм", здійснюється певне "затушовування" раніш чітко визначених цілей", "принципів", "методів" і т. ін.

Усі вони в процесі управління виступають в конкретно різноманітному комплексі, із якого їх у свій час виділив теоретичний аналіз. Ось чому дослідження процесу управління є необхідною ланкою аналізу системи управління.

200
Підходи до аналізу процесу управління. Процес управління досліджувався у рамках загального аналізу проблем управління з різних позицій4.

Насамперед слід назвати групу підходів, за якими досліджувалися змістовні сторони процесу управління. При цьому як зміст висуваються або суто виробничі проблеми, або комплекс виробничих, технічних, економічних, соціальних і т. д. проблем, або власне управлінські проблеми.

Інша група підходів до аналізу проблем процесу управління може бути названа організаційною. В цій групі також є свої різновиди. Так, в одних випадках досліджується цикл управління, його етапи і стадії, в інших – учасники процесу управління.

Третю групу підходів до аналізу процесу управління можна назвати технологічною. Важливішим у цій групі є кібернетико-іиформаційний підхід. До даної групи відноситься аналіз процесів управління на предмет їх моделювання, для цілей формування автоматизованих систем управління і аналіз процесу управлінця як бази організації правильної системи діловодства.

Четверта група підходів аналізує процес управління як вияв творчої активності людей, що беруть участь в процесі управлінні. Тут, насамперед, необхідно відмітити психологічний та правовий аналіз процесу управління.

Змістовний аналіз процесу управління. Зміст цього аналізу залежить від специфіки об'єкта управління. Стосовно системи органів внутрішніх справ змістовному аналізу піддається, насамперед, оперативна обстановка, яка включає: навколишнє середовище (його криміногенні та антикриміногенні фактори); стан злочинності та охорони громадського порядку; сили та засоби органу внутрішніх справ; результати діяльності органу внутрішніх справ.

Окрім змістовного аналізу процесу управління з позицій об'єкта, ведеться змістовний аналіз цього процесу з позицій самого управління. В цьому разі в центрі уваги аналізу опиняються проблеми змісту управлінської діяльності. Зокрема, можуть досліджуватися цілі управління, методи, кадри і т. д. Ці проблеми досліджувалися раніш в інших розділах теорії управління, тепер же вони розглядаються не самі по собі, а як частини єдиного процесу управління в їх взаємодії, взаємовпливі. Це дозволяє, наприклад, з'ясувати співвідношення цілей та методів управління, що становлять важливу проблему.

Інший аспект змістовного управлінського аналізу процесу управління – дослідження того, що робиться в процесі управління, які проблеми розв'язуються, як і чому. Це більш глибокий аналіз, чим просто дослідження взаємодії цілей, методів, кадрів і т. д. У ході аналізу досліджуються ті рішення, які приймаються з точки погляду їх змісту. Процес управління виступає як процес

4 Див.: Гвишиани Д.М. Организация й управление. Изд. 2-е. – М.: Наука, 1972.
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вибору цілей, відповідаючих цим цілям методів, підбору необхідних кадрів, їх конкретній розстановці і т. ін.

Змістовний аналіз дозволяє розкрити ряд важливих проблем процесу управління.

Організаційний аналіз процесу управління. Найбільш розвинутими є організаційні концепції процесу управління. Передусім тут слід виділити аналіз послідовних етапів процесу управління, підкресливши при цьому, що при виділенні етапів управлінського циклу різними авторами спостерігаються істотні розбіжності. Предметом цих розбіжностей є цільова стадія, яку іноді неправомірно виключають із циклу, співвідношення прогнозування та планування, місце стадії аналізу і т. ін.

Інший, досить поширений підхід до визначення змісту етапів управлінського циклу пов'язаний з підготовкою, прийняттям та реалізацією рішення. Автор поділяє цей погляд, і більш докладно мова про це йтиме в главі 11 підручника.

Проблему етапів управлінського циклу ретельно досліджував ще А. Фаиоль. Він виділив стадії передбачення, організації га ін. В роботах теоретиків системного аналізу виділені, наприклад, такі стадії, як підготовка рішення, аналіз інформації.

Тепер дискусія про співвідношення підходів до аналізу управлінського циклу ще точиться. Багато непорозумінь тут виникає передусім через те, що різні автори вкладають різний смисл в одні й ті ж слова. Це стосується таких понять, як етап, стадія, операція.
Так, Г.І. Петров називає лише три стадії управлінського циклу: рішення; виконання; контроль5.

І.П. Шадрін включає в управлінський цикл чотири стадії: рішення; організація; облік; контроль6.

В.Г. Афанасьев вважає, що цей -цикл складається з п'ятьох стадій: вироблення та прийняття управлінського рішення; організація; регулювання; коригування; контроль та облік7.

Ю.А. Тихомиров переконує, що управлінський цикл об'єднує одинадцять стадій: прогнозування; планування; збирання інформації; аналіз інформації; підготовка управлінського рішення;

прийняття управлінського рішення; організація; регулювання;

контроль; координація; оцінка результатів8.

Були спроби виділити в управлінському циклі такі стадії, як попереднє управління; оперативне управління; контроль.

5 Див.: Петров Г.И. Основм советского социального управлення. - Л.: ЛГУ, 1972. - С. 233.

6 Див.: Шадрин И.П. Подготовка й принятие управленческого решения. - Якутск, 1970. - С. 28.

7 Для.: Афанасьев В.Г. Научное управление обществом. – М., 1973. - С. 207

8 Див.: Тихомиров Ю.А. Управленческое решение. М., 1972. – С. 15.
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Наведений перелік підходів до визначення змісту управлінського циклу звичайно не є вичерпним, існує багато інших точок зору щодо цієї проблеми. Більш детально ми розглянемо її в главі 11.

Інша організаційна концепція процесу управління робить наголос на аналіз суб'єктів, що беруть участь у процесі управління, порядок їх взаємодії та і 11.

З погляду суб'єктів, процес управління постає як взаємодія державних органів та громадських організацій. Державні органи, у спою чергу, поділяються на органи законодавчої, виконавчої та судової влади. Найбільший обсяг управлінської діяльності викопується органами виконавчої влади, до якої належать Кабінет Міністрів України, державні адміністрації, органи міжгалузеві, функціональні, органи управління галузями, органи управління об'єднаннями та підприємствами. Всі ці органи (їх підрозділи) беруть різну участь у різних стадіях процесу управління; порядок їх взаємодії, їх права та обов'язки в процесі цієї взаємодії різні.

До організаційних характеристик процесу управління відноситься і процедурна характеристика. Вона як би розвиває процесуальну та суб'єктну концепції процесу управління. Тут виділяються елементи процесу управління. Потім визначаються порядок та послідовність розташування цих елементів – процедури.

Стадії процесу управління, як ми згадували вище, аналізував ще А. Фаиоль, а вивчення процедур процесу та його елементів пов'язано з ім'ям Ф.У. Тейлора. Слід зауважити, що Тейлора цікавили переважно процедури фізичної праці, процесу виробництва. Однак розроблену ним методологію вдалося відносно швидко пристосувати і до аналізу процесів управління.

На базі процедурного аналізу процесу управління можливо проектування цього процесу, складання технологічних карт і т.д.

У роботах вітчизняних учених процедурний аналіз процесу управління подано доволі широко. Активно досліджувався процедурний аспект управління і фахівцями з сітьових графіків. Особливо актуальним є процедурний підхід при аналізі процесу управління на мікрорівні – всередині органу, установи, на робочому місці і т. д.

Технологічні характеристики процесу управління. Одним із значних результатів розвитку наукових досліджень останніх десятиріч є розвиток трактувань процесу управління як процесу перетворення інформації та відкриття загальних кібернетичних законів процесів управління. Кібернетика і теорія інформації зробили найбільший внесок в аналіз саме процесів управління. І саме тут знайшли найбільше застосування розроблені ними відкриття.

Одним з таких законів є закон нерозривного зв'язку процесу управління та процесів обробки інформації. Кожний елемент системи органів внутрішніх справ і система в цілому, виконуючи функції-завдання, безперервно оперують інформацією, переробляючи її в процесі управлінської діяльності.
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Технологічними елементами (стадіями) управління, а отже, процесу оперування інформацією є:

ЇЇ здобування та відображення;

фіксування та збереження;

копіювання та множення;

передача та прийом;

обробка, аналіз та синтез.

Це е формально-логічний (кібернетичний) алгоритм9 процесу управління. Слід мати на увазі, що запропоноване ділення технологічних елементів (стадій) оперування інформацією певною мірою умовне.

Іншою технологічною характеристикою процесу управління є його аналіз з погляду характеру процедур, що в ньому здійснюються. При цьому виявляються стандартність, повторюваність цих процедур та досліджуються можливості їх формалізації.

Формалізація процесу управління (правильніше, його частин) створює основу для описання цього процесу за допомогою системи різних математичних моделей. Моделювання та математизація – також один з напрямів аналізу процесу управління.

Однак деякі автори не проводять чіткої грані між моделюванням економічних та управлінських процесів. При всій зв'язаності цих процесів вони різні за суттю: одні пов'язані з перетворенням речовини природи, інші – з перетворенням інформації. Відповідно є особливості й в моделюванні.

Вельми гострим є питання про межі (точніше, про можливості) формалізації процесу управління. Сьогодні в основному лишилися невиконаними претензійні обіцянки деяких вчених про "повну формалізацію" процесу управління, і їм не вдалося описати його виключно у вигляді системи взаємопов'язаних моделей. Це виявилося нездійсненим через характер процесу управління і через можливості самої математики. Але визнання такого роду нездійсненності не означає негативного ставлення до математики. Більш того, це єдина розумна основа правильного підходу до ролі математичних методів. Саме при аналізі процесу упрсіаління більш за все необхідно використовувати математичні моделі, оскільки саме в цьому розділі управління від них можна чекати найбільшого ефекту.

Ще один технологічний підхід пов'язаний з дослідженням цього процесу з точки зору можливостей автоматизованих систем управління. Дійсно, АСУ в першу чергу орієнтується^на реалізацію процесу управління. При цьому підхід з позицій АСУ як би синтезує результати кібернетико-інформаційного аналізу процесу управління і аналізу можливостей формалізації та математизації цього процесу.

9 Алгоритм – це точний та чіткий припис здійснювати у встановленому порядку деякої системи послідовних операцій для вирішення завдань певного класу.
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В той же час передача операцій процесу управління ЕОМ і системі, пов'язаних з нею засобів перетворення інформації, висуває на перше місце в процесі управління аналіз можливостей алгоритмізації, механізації, скорочення строків обробки даних і т. ін.

У роботах фахівців з АСУ процес управління досліджується як проблема функціонування АСУ. Під час аналізу процесу документообігу також вдалося отримати корисні результати.

Правове та психологічне трактування процесу управління. Більшість фахівців права тяжіють до статичного аналізу управління: структура, права, функції, норми і т. д. Разом з тим усе більшу увагу юристи приділяють правовим аспектам саме процесу управління. Це дуже важливо, тому що ускладнення процесу управління, необхідність краще його організувати потребують більшої правової регламентації цього процесу.

При аналізі процесів управління важливе місце посідають психологічні аспекти. Так, встановлення постійних прямих зв'язків між соціальними системами (органами, установами, підприємствами і т. д.) має і чисто психологічні переваги: між працівниками двох соціальних систем виникає психологічний контакт, який істотно полегшує розв'язання проблем з урахуванням інтересів відповідних систем.

Як уже підкреслювалось, для аналізу процесу управління особливе значення мають закономірності, що встановлені кібернетикою. Тому треба детально розглянути кібернетичну та інформаційну характеристики процесу управління.

10.2. Кібернетико-інформаційна характеристика процесу управління

Перед тим як розглядати процес управління в кібернетичному аспекті, введемо деякі поняття, характерні для кібернетики як науки.

Кібернетична система. Кібернетика вивчає загальні принципи управління, притаманні об'єктам будь-якої природи. Вперше ці принципи були виділені при вивченні біологічних і технічних систем майже 50 років тому. Сам термін "кібернетика" виник від грецького слова ' кібернесіи"10 (керманич), котрим користувався математик Н. Вінер, який узагальнив, за його власним виразом, ідеї, "які витали у повітрі' та відносились до такого кола понять, як "система", "гомеостазіс", "зворотний зв'язо.к", "регулювання" і т. п., які ми пояснимо далі.

Поняття кібернетичної системи є одним з основних понять кібернетики, однак досі в науці немає його однозначного тлумачення. Не вдаючись в суть розбіжностей, будемо вважати, що система – це будь-яка безліч динамічно зв'язаних між собою еле-

10 Від слова "кібернесіи" утворено латинське слово "управляючий" (ачЬетаїог), від якого, в свою чергу, виникає слово регулятор" (виуегпег).
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ментів. Вивчення систем взагалі є предметом системного аналізу. Предмет кібернетики – складні імовірнісні системи, що мають гомеостатичну природу.

Виділення такого класу систем є вельми істотним для розуміння ідей кібернетики. Можна виділити, наприклад, живі системи на відміну від неживих, механічні системи, електричні системи і т. п. Можна, однак, побудувати класифікацію на оцінці складнощів систем та природи існуючих в них зв'язків (регулярні або випадкові). При такому підході людський мозок та сучасне підприємство потрапляють до одного класу дуже складних імовірнісних систем, що, по суті, означає неможливість колись повністю описати внутрішні зв'язки та поведінку цих об'єктів. Таким чином, вже само виділення класу систем ставить кібернетиці певні завдання, пов'язані з описом систем та управлінням ними.

Особливий інтерес для кібернетики становить вивчення механізму гомеостату та розробка принципів побудови гомеостатичних систем. Гомеостат – це механізм утримання параметрів (характеристик системи) в заданих межах. Коли кажуть, що система має гомеостатичну природу, то під цим розуміють, що існує траєкторія зміни станів системи і механізм виведення системи на цю траєкторію. Наприклад, підтримання температури нашого тіла на нормальному рівні (траєкторія системи) здійснюється складним гомеостатичним механізмом.

З точки зору процесу управління кібернетичну систему можна уявити як гаку, що складається з двох підсистем – управляючої (блок управління) та керованої (об'єкт управління).

Розглянемо більш докладно управляючу підсистему. Вона розпадається на два блоки – блок вироблення цілей та блок регулювання. Завдання цих блоків багато у чому відмінні, що відображається і на процесі реалізації функцій кожного з них. Якщо процес управління розбити па чотири стадії: 1) збирання та обробка інформації; 2) прийняття рішення; 3) реалізація рішення;

4) контроль за реалізацією, то перша, друга та четверта стадії входять до складу функцій блоку вироблення цілей і лише третя стадія є функцією блоку регулювання. З погляду кібернетики для управління найбільший інтерес викликають перша та третя стадії цього процесу.

Регулювання та управління. Процес, за допомогою якого здійснюється утримання характеристик системи на певній траєкторії, називається регулюванням, а та частина системи (підсистема), яка здійснює регулювання, – регулятором.
У кібернетиці виділяють три типи регулювання:

1) регулювання за допомогою вирівнювання відхилень дійсного стану перемінних під потрібного (згідно з цим принципом управляюча підсистема впливає па керовану підсистему таким чином, щоб вона перебувала у потрібному стані);
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2) регулювання за допомогою усунення із оточення системи того фактору, під впливом якого система виходить із потрібного стану (такий тип регулювання носить компенсаційний характер);

3) регулювання за допомогою ізоляції системи від збудників.

Перший принцип зустрічається, наприклад, у будь-яких технологічних процесах, що здійснюються в автоматичному режимі. Компенсаційне регулювання можна проілюструвати па прикладі правової санкції щодо постачальника, який не забезпечив своєчасного надходження напівфабрикатів на підприємство. Третій тип регулювання зустрічається у тих економічних системах, де організація виробництва будується так, щоб мінімізувати вплив (дію) зовнішніх збудників, наприклад, за допомогою створення різного роду запасів і т. п.

У разі, якщо регулювання має на увазі не тільки виведення системи на певну траєкторію, але й визначення цієї траєкторії, йдеться вже не про регулювання, а про управління.

Таким чином, управління передбачає: визначення траєкторії станів системи та утримання системи на цій траєкторії шляхом регулювання.

Залежно від того, які принципи покладаються в основу визначення траєкторії станів системи, виділяється декілька типів управління. Розглянемо ці типи.

1. Нехай У – управління стану системи, що визначається. Тоді під програмним управлінням буде розумітися визначення У залежно від часу, тобто У=У(і). Розроблена таким чином траєкторія станів системи буде називатися програмним управлінням". Управління соціальною системою на підставі плану може служити прикладом програмного управління, а план є програмою управління.

2. Якщо ж У^ визначається не як функція від часу, а як функція від якогось параметру, тобто У='У(Х), то кажуть про слідкуюче управління. Величина Х називається ведучою, а У – слідкуючою. Прикладом слідкуючого управління може бути управління випуском якоїсь продукції на підприємстві залежно від змін попиту па цю продукцію.

3. У тому випадку, коли У визначається на основі попереднього процесу управління, управління називається адаптаційним. Цей тип є важливим та обов'язковим доповненням до інших типів управління, оскільки фактично являє собою необхідний принцип побудови кібернетичної системи – самонавчання.

Узагальнюючи вищенаведене, поняття управління в кібернетичному смислі можна сформулювати так: управління являє собою підсистему кібернетичної системи і є гомеостатичним механізмом, призначеним для саморегулювання.
Зупинимося на механізмі управління кібернетичною системою.

" У даному випадку програмне управління відрізняється від загальноприйнятого'поняття програмно-цільового управління.
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Нехай керована підсистема (об'єкт управління А) і управляюча підсистема (блок управління В) зв'язані між собою, як показано на рис. 10.1.
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Рис. 10.1. Принципова схема механізму управління кібернетичною системою

Для того щоб визначити символи Х та X,, введемо поняття "вхід" та "вихід". Під входом системи будемо розуміти ті параметри зовнішнього середовища, які впливають на стан системи, а виходом назвемо її стан, впливаючий на зовнішнє середовище. Таким чином, Х – вхід системи, а У – її вихід. X, – вихід блоку управління, який одночасно е входом для об'єктів управління. Завдання будь-якого управління полягає в тому, щоб перетворити зовнішній вплив Х в управляючий вплив X, з тим, щоб на виході об'єкта управління був деякий бажаний стан У.

Отже, блок управління В має зробити відповідний відклик X^ на змінювані параметри зовнішнього середовища X. Цей процес у кібернетиці називають коректуванням входу X.

Важливими питаннями, які 'в основному і визначають принцип побудови системи управління, е:

1) можливості блоку управління, зв'язані з коректуванням величини входу;

2) принципи побудови процесу коректування. На перше питання відповідає закон необхідного розмаїття. Припустимо, що є якійсь об'єкт А, стан якого визначається ступенем впливу іншого об'єкта С. Для того щоб об'єкт А перебував у якихось певних станах, необхідно між А та С поставити третій об'єкт – К, який би перекривав шлях тим впливам з боку С на А, які переводять А у небажаний стан. Об'єкт К буде регулятором. Очевидно, що він повинен реагувати на небажані для А впливи з боку С та усувати їх. Інакше кажучи, необхідно, щоб розмаїття регулятора залежало від розмаїття поведінки С.

Закон необхідного розмаїття стверджує, що розмаїття безлічі виходів, якщо воно мінімальне, може бути зменшене лише за рахунок відповідного збільшення розмаїття, яким володіє регулятор. Органи управління складними об'єктами повинні бути також складними; успішно впоратися з завданням управління може
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тільки такий управляючий устрій, який сам володіє достатнім розмаїттям. Практично це означає, що неможливо створити прості системи управління складними об'єктами.

Процес регулювання. На запитання про те, як побудувати процес коректування (процес регулювання), дає відповідь принцип зворотного зв'язку.

Розглянемо об'єкт А, стани входу та виходу якого будемо позначати відповідно Х та У. Природно, що Х та У зв'язані між собою, тобто У= Ф(Х), де Ф – означає залежність станів виходу від станів входу.

Процес управління без зворотного зв'язку буде виглядати таким чином (рис. 10.2).
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Рис.10.2. Схема процесу управління без зворотного зв'язку (розімкнена)

Згідно з критерієм вибору блок визначення цілей управляючої підсистеми визначає бажаний стан виходу об'єкта управління, який ми позначимо Уд. Виходячи із величини Уд, блок регулювання визначає величину стану входу Хд. При цьому істотним є значення зв'язку Ф між входом і виходом. У подальшому регулятор здійснює контроль за тим, щоб величина входу не відхилялася від заданої.

Це управління називається розімкненим, або управлінням без зворотного зв'язку, тому що регулятор не замкнений на вихід об'єкта управління, або, іншими словами, управлінське рішення визначається без урахування стану виходу.

Такий принцип управління потребує знання перетворень Ф у явній формі, що часто є завданням, яке неможливо розв'язати. Істотним недоліком розімкненого управління є і те, що регулятор
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не здатний реагувати на перешкоди та зміни, які виникають у процесі перетворення входу Хд у вихід У,- Принцип управління без зворотного зв'язку можна здійснити, наприклад, у відносно простих детермінованих системах, коли з абсолютною достовірністю відомі всі наслідки будь-яких рішень.

Регулюючий вплив виробляється блоком регулювання, виходячи із величини відхилення дійсного стану виходу У від заданого уо. Схема регулювання на основі зворотного зв'язку наводиться на рис. 10.3.
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Рис. 10.3. Схема управління (регулювання) на основі зворотного зв'язку

Наявність зворотного зв'язку в ланцюгу регулювання дає можливість регулятору усувати навіть ті впливи, природа яких незнайома або які важко передбачити заздалегідь. Крім того, знання самого процесу перетворення входу об'єкта управління у вихід стає ні до чого. Використання регулятора із зворотним зв'язком практично виключає можливість того, що перемінні виходу опиняться за певними межами. Це пояснюється тим, що регулятор із зворотним зв'язком реагує як на зміну стану входу об'єкта управління, так і на зміну внутрішньої структури цього об'єкта, на появу зовнішніх факторів, що впливають на процес функціонування об'єкта і виводять його вихід із потрібного стану. Регулятор із зворотним зв'язком реагує на будь-яке відхилення від норми стану виходу об'єкта управління незалежно від того,
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якими причинами було викликане не відхилення, тобто віц гарантує компенсацію збудників не тільки певного виду, але й будь-яких збудників взагалі. Таким чином, керувати складними об'єктами можна лише при наявності зворотного зв'язку в ланцюгу регулювання. Зворотний зв'язок можна виявити при вивченні процесів, що відбуваються в живих організмах, технічних пристроях, економічних системах і т. п.

Процес управління та інформація. З точки зору кібернетики процес управління є процесом сприйняття, перетворення та передавання інформації. Центральним моментом цього процесу є акт прийняття рішення, внаслідок чого вхідна інформація перетворюється і доходить до виконавців у вигляді управляючої інформації – інструкцій, планів, нормативів і т. д. Інформаційна природа управління показана на рис. 10.3 (вихідні від регулятора команди та сигнали зворотного зв'язку, що надходять до нього, – інформація). Інформація – це продукт органів управління і основний "ресурс" для них.

На наш погляд, термін "ресурс" можна вживати тому, що інформація дійсно володіє всіма властивостями ресурсу, – її можна збирати та переробляти, зберігати, купляти і продавати, вести мову про ефективність її використання і т.д. Правда, на відміну, наприклад, від природних ресурсів, запаси яких постійно зменшуються, потоки інформації зростають, причому це зростання не пропорційне зростанню виробництва, а здійснюється у більш значній мірі.

У системі управління всі її органи і працівники поєднані між собою потоками інформації, що створюють єдину комунікаційну мережу, а кожен орган управління являє собою вузол комунікаційної' мережі, в якій перехрещується безліч потоків інформації, що надходить від різних джерел і спрямовується за різними адресами. Саме тому системи управління часто називають інформаційними.
Для подальшої характеристики процесу управління необхідно уточнити само поняття інформації. Найчастіше інформацію визначають як повідомлення, зведення, дані. Однак управління цікавлять не дані взагалі, а лише той корисний зміст, який можна із них вибрати, що є вельми складним завданням.

Теорія інформації трактує інформацію як зменшення невизначеності відносно очікуваних подій. Якщо імовірність тих чи інших подій велика, то повідомлення про те, що вони здійснилися, містить мало інформації, і, навпаки, багато інформації міститься в повідомленні про подію, яка вважалась малоймовірною. Теорія інформації відіграє велику роль у розв'язанні технічних проблем, пов'язаних з кодуванням та передаванням інформації по каналах зв'язку. Головні проблеми – визначення та збільшення пропускної спроможності каналу зв'язку.

Однак висновки теорії інформації в змістовному плані доволі обмежені, оскільки вона вивчає повідомлення з абстрактного
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погляду, поза зв'язку з його конкретним змістом, а також з відправником та здобувачем. Наприклад, повідомлення іноземною мовою може містити багато цінної інформації, але бути абсолютно не зрозумілим для здобувана, якии не володіє цією мовою, а отже, не може оцінити викладеної нею інформації. У даному разі повідомлення містить так званий семантичний шум, вельми' важливий з точки зору управління, але який не є предметом вивчення теорії інформації. В процесах переробки та передачі інформації теорія інформації дозволяє враховувати лише фізичний шум (фізичні перешкоди). Припустимо, що інформація здобута і зрозуміла, однак здобувач може не сприйняти її як інформацію, тому що не вважає її необхідною для виконання завдань, що поставлені перед ним, і може дати їй суб'єктивно неправильну оцінку. Тоді виникає так званий прагматичний шум, який повязаний з оцінкою даних щодо їх корисності і відбором тих з них, що мають особливе значення для завдань управління.

Таким чином, під інформацією слід розуміти нові зведення, що сприйняті, зрозумілі та оцінені як корисні для вирішення тих чи інших завдань. Щоб із даних була здобута інформація, вони повинні пройти як би тришаровий фільтр: 1) фізичний канал із завданою пропускною спроможністю; 2) семантичний канал, в якому досягається розуміння; 3) прагматичний канал, де оцінюється її корисність.

Одне з основних завдань вивчення інформаційних систем управління і самого процесу управління полягає в знаходженні джерел різного роду шумів, дослідженні їхньої природи та розробці заходів щодо усунення їх.

Інформація та організація процесів управління. В міру розвитку суспільства обсяг інформації в ньому зростає з багатьох причин. Зростають одночасно і складнощі щодо переробки цієї інформації. Для нормального функціонування системи управління потрібно мінімальний обсяг інформації. Цей обсяг інформації тим більший, чим розвинутіша економіка країни, чим різноманітніші та інтенсивніш! зв'язки між її виробничо-економічними осередками.

Разом з тим не можна не враховувати, що пропускна спроможність елементів системи управління, основним із яких є людина, обмежена. Тому в системі управління працює велика кількість людей, між якими встановлюються певні відносини, що у сукупності створюють структуру управління. Різні структури управління можна охарактеризувати залежно від того, як у них організована переробка інформації, якою є їх пропускна спроможність.

По суті, будь-яка інформаційна характеристика системи управління визначається ступенем централізації структури цієї системи. Теоретично можна уявити повністю централізовану структуру управління, коли вся інформація переробляється в одному органі, а роль решти зводиться або до виконання обов'язкових інструкцій, або до збирання інформації. Однак на практиці
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кібернетичні системи, то просто неможливо. Для управління такими складними системами необхідна чітка диференціація функцій та органів управління.

Як уже вказувалося у главі 9, всі існуючі структури управління являють собою комбінацію двох основних типів структур - лінійної та функціональної. Причому, чим складніша керована система, тим відмінніше виражений ієрархічний тип структури управління. На кожному її рівні здійснюється стиснення (агрегування інформації, що передається на вищестоящий рівень); деталізація (дезагрегування) управляючих команд, які спрямовані зверху вниз. Реальний ступінь централізації визначається тим, наскільки стискаються потоки інформації на шляху від нижчого рівня до вищого, і як вони зростають на зворотному шляху: від вищого рівня до нижчого. Ступінь деталізації низхідних потоків інформації вказує на ступінь централізації рішень, що приймаються- Ступінь стиснення вихідних потоків інформації характеризує централізацію обробки даних, необхідних для прийняття рішення. Потоки інформації набагато краще характеризують рівень централізації управління, чим, наприклад, число рівнів у ієрархічній структурі, оскільки працівники органів проміжних рівнів управління іноді можуть відхилятися від відповідальності за прийняття рішень, перетворюючись тією чи іншою мірою в передавальну ланку і перевантажуючи інформацією вищестоящі рівні.

Отже, організація процесу управління, заснована на використанні ієрархічних структур, дає можливість регуляризувати потоки інформації та істотно полегшувати процес її переробки. Однак необхідно ясно усвідомлювати, що будь-яка, сама раціональна структура управління не здатна справитися із зростаючими обсягами інформації, якщо не забезпечити автоматизацію її переробки, тобто не побудувати відповідної автоматизованої системи управління, що використовує самі сучасні технічні засоби.

Далі необхідно вказати на інформаційні проблеми, пов'язані з процесом прийняття рішення, яке є, про що вже йшлося, складовою частиною процесу управління. Очевидно, що основне завдання вивчення інформаційних потоків пов'язане саме з процесом прийняття рішення. Рішення, як правило, доводиться вибирати із безлічі альтернативних варіантів. Усі варіанти рішення розробляються на основі однієї і тієї ж інформації, розрахунок кожного з них потребує значних витрат часу, а це часто-густо несумісне зі строками реалізації того чи іншого рішення. Тому раціональна організація процесу управління потребує розробки спеціальних методів, необхідних для розв'язання цих проблем";

Вивчення потоків інформації, проектування структур управління і автоматизація управління, що використовують методи

12 Мова йде про методи дослідження операцій.
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дослідження операцій, є основою раціонального процесу управління у складній людино-машинніи кібернетичній системі, якою є, зокрема, виробництво.

Людино-машинні системи. Кібернетичний характер процесу управління найбільшою мірою виявляється в так званих людино-машинних системах. Під людино-машинною системою слід розуміти систему, в якій машині відводиться роль асистента, помічника людини. Дійсно, в сучасну епоху і телефон, і реактивний пасажирський лайнер цілком можуть бути зв'язані з тими чи іншими функціями управління і подають йому неоціненну допомогу. Однак, коли кажуть про людино-машинні системи, то мають на увазі машини іншого роду, ті, що допомагають людині виконувати його логічні функції – аналіз інформації, прийняття рішення і т. п. Це ЕОМ ~ машини, які володіють колосальною пам'яттю та швидкодією. В цьому розумінні сучасні АСУ є лю-дино-машинними системами.

Для того щоб машина виконувала покладені на неї в процесі управління функції, їй необхідний алгоритм роботи, отже, сам процес управління має бути алгоритмізований (формалізований). Однак, як вже зазначалося вище, процеси, що здійснюються в кібернетичних системах, не можуть бути повністю описані, тобто формалізовані. Саме тому кібернетична система управління є людино-машинною, де людина відіграє вирішальну роль, постійно контролюючи вихідні передумови та логіку (алгоритм)'рішення, уточнюючи вимоги до вихідної інформації та вихідних даних і т. ін.

Тут ми розглядаємо лише кібернетичний аспект ролі людини в людино-машинних системах, якщо ж порушити питання управління як про комплексне явище, то тезис, що людина – головна фігура в управлінні, на докази не потребує.

На рис. 10.4 дана схема процесу управління в кібернетичній людино-машинніи системі управління, наочно представлена роль керівника, значення груп по інформаційних системах та груп програмування (використання ЕОМ), а також роль техніки в управлінні. Стрілки на рис. 10.4 означають інформаційні потоки. Відсутність підпису під потоком означає його широкий характер.

Комбінація, комплекс елементів людино-машинної системи означає набагато більше, ніж проста сума їх використання в системі управління.

У процесі управління, відображеному на схемі, використовується найбільш сучасна технологія управління, що забезпечує максимальний ступінь регулювання в системі. Цей процес (як і сама система) адаптивний і такий, що самовдосконалюється (самонавчається). Більшість кількості контурів зворотного зв'язку дає змогу реагувати на зміни навколишнього середовища (адаптація), а також виявити і виправити можливі власні помилки (самонавчання).
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Рис. 10.4. Умовна схема процесу управління в кібернетичній людино-машинній системі

Характеристика процесів управління тільки з кібернетико-інформаційної точки зору обмежує можливості її використання для вдосконалення реального процесу управління. В той же час знання загальних моментів та законів – необхідна ланка у пізнанні явища, а отже, необхідна ланка в управлінні ним. Тому кібернетико-інформаційні закономірності обов'язково повинні враховуватися і при організації процесів управління в будь-якій сфері, в тому числі, безсумнівно, і у сфері діяльності органів внутрішніх справ.

10.3. Комплексна характеристика процесу управління
Ми дослідили декілька основних підходів до аналізу процесу управління, кожен з яких дозволяє розкрити якісь риси, ознаки, принципи, закономірності процесу управління певною сферою суспільного життя. В той же час очевидна обмеженість кожного з підходів. В одному випадку робиться акцент тільки на організаційні аспекти, в другому – на правові, в третьому – на інформаційні. Відповідно залишаються без уваги інші, не менш важливі характеристики процесу управління. Тому визріває ідея комплексного підходу, який би інтегрував усі окремі підходи в єдине ціле, зробив би їх складовими частинами теорії процесу управління.

Останнього часу в підручниках та роботах з управління стали частіше виділяти главу (або, навіть, декілька глав) про процес управління. Але, як і в науковій роботі, в навчальному матеріалі трактування процесу управління тяжіє або до інформаційного, або до процедурного трактування. Жоден підручник не робить спроби змістовного описання процесу управління, не кажучи вже про комплексне його трактування.

Спробуємо на основі вищевикладеного сформулювати деякі відправні моменти теорії процесу управління.

Процес соціального управління – це діяльність об'єднаних у певну структуру субєктів та об'єктів управління, спрямована на досягнення поставлених цілей управління шляхом реалізації певних функцій та застосування відповідних методів та принципів управління.

Ця діяльність має макроплан – процеси між всіма або групами органів управління та мікроплан – процеси всередині органу управління, на окремо взятому робочому місці і т. ін.

Така діяльність єдина за своєю суттю. Різні можливі аспекти її теоретичного аналізу якраз і складають теорію процесу управління. На наш погляд, теорія процесу управління повинна включати наступні характеристики; змістовну, організаційну, технологічну. Ці три основні .характеристики в єдності та взаємозв'язку дадуть достатньо повне визначення процесу управління.
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Єдність та взаємозв'язок характеристик можна виразити ланцюгом логічно пов'язаних питань: що здійснюється у процесі управління? хто діє? як і яким чином здійснюються ці дії?

Змістовна характеристика повинна відповідати на запитання: що робиться у процесі управління? І насамперед, що робиться з погляду об'єкта управління? Аналіз свідчить, що процес управління – це процес розв'язання проблем оперативно-службової діяльності, проблем забезпечення процесу управління, процес розв'язання виникаючих при цьому соціальних проблем і т. ін.

Процес управління має спільні риси з процесами, що здійснюються у соціальній системі. Він визначається об'єктивними законами функціонування і розвитку цієї системи і в той же час певною мірою залежить від суб'єктивних факторів.

Зміст процесу управління передусім визначається характером розв'язуваних проблем і являє собою сукупність стадій (операція), іцо згруповані за його етапами. Етапи характеризують послідовність якісної зміни робіт у процесі управління і є своєрідними ступенями внутрішнього розвитку управлінського впливу.

У науковій літературі можна знайти такі підходи до визначення змісту процесу управління, в зв'язку з цим розрізняють:

методологічний зміст процесу управління, який передбачає виділення певних закономірно минаючих етапів та стадій, які відображають як загальні 'риси трудової діяльності людини, так і специфічні риси управлінської діяльності. Виходячи з цього, процес управління можна уявити як послідовність двох основних етапів: 1) підготовки та прийняття управлінського рішення і 2) організації виконання управлінського рішення;

функціональний зміст процесу управління, який виявляється у масштабній послідовності та перевазі реалізації основних функцій управління: прогнозування, планування, організації, регулювання та контролю;

економічний зміст процесу управління, втілений в наступних формах: установлення економічних потреб, оцінка наявності ресурсів, розподіл ресурсів, використання ресурсів;

соціальний зміст процесу управління визначається роллю людини у його здійсненні, оскільки об'єктом та суб'єктом соціального управління завжди є людина. Певне місце в цьому змісті процесу управління посідають психологічні проблеми;

організаційно-правовий зміст процесу управління виявляється в послідовності використання організаційних важелів впливу: регламентування, нормування, інструктування, відповідальності, які мають в основному правове закріплення;

інформаційний зміст процесу управління практично полягає у його формально-логічному (кібернетичному) алгоритмі, який є виявленням закону нерозривного зв'язку процесу управ-
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ління та процесів обробки інформації, про який вже йшлося в цій главі вище13.

Існує багато інших трактувань змісту процесу управління. Так, Ю.М. Козлов вважає, що зміст процесу соціального управління "може бути розкритий за умови відповідної характеристики: а) стадій управлінського процесу, б) функцій соціального управління, в) методів соціального управління, г) управлінських відносин"14.

На думку авторів підручника "Теорія управління соціалістичним виробництвом", зміст процесу управління характеризують: "1) етапи і стадії процесу, 2) операції та їх розподіл по стадіях, 3) способи здійснення операцій"'5.

Можна було б навести ще багато різних думок щодо цього.

У багатьох джерелах (у тому числі й тих, що тільки-но були названі) використовується і така характеристика процесу управління, як його властивості. В різних джерелах даються різні переліки цих властивостей. Процес управління, безумовно, володіє такими специфічними властивостями, як, наприклад, безперервність," циклічність, послідовність, мінливість (динамічність), сталість.

Безперервність відображає необхідність постійності управлінської діяльності. Ця властивість по-різному виявляється залежно від рівня управління. В системі органів внутрішніх справ ця властивість процесу управління певною мірою реалізується, зокрема, черговими частинами.

Циклічність виявляється у закономірному повторенні етапів та стадій процесу управління все в нових і нових циклах. Результатом управлінської діяльності є переведення керованої системи, або її частини, в новий стан, що приводить до постановки нової мети управління або до корегування попередньої. При цьому стадії і етапи управлінського циклу повторюються. Іноді нема необхідності в зміні мети управління. В цьому разі процес управління повторює цикл, спонукаючи до пошуків найбільш ефективних шляхів досягнення раніш поставленої мети.

Послідовність характеризує певний порядок здійснення етапів та стадій процесу управління. Як правило, процес управління стає менш ефективним, якщо при його здійсненні не дотримують певної послідовності або не виконують деяких його стадій та груп операцій. Нерідко рішення розробляються без врахування реальних умов. При такому підході відсутня або слабко виражена стадія аналізу ситуації, що іноді призводить до волюнтаризму. Можлива також інша крайність, коли рішення розроб-

13 Див.: Щекин Г.В.  Теория социального управлення. – К., 1996. - С. 347.

^Козлов Ю.М., Фролов С.И. Вказ. праця. - С. 108.

Теория управлення социалистическим производством: Учебник / Под ред. О.В. Козловой. - М., 1979. - С. 206.
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ляються тільки на ситуаційній основі, без достатнього з'ясування цілей. Тоді рішення бувають суперечливими, позбавленими довгострокової орієнтації. Мета систематизує сукупність рішень, додає їм загальну спрямованість; ситуація визначає практичну значущість рішення. Кожна стадія процесу управління е обов'язковою, також як і послідовність їх виконання.

Мінливість (динамічність) виявляється в постійній зміні процесу управління за його спрямованістю, проблематикою та характером перебігу, в активній взаємодії його різних етапів, стадій, операцій. Процес управління здійснюється в усій системі управління, і цей вплив залежно від мети буде різним для різних частин системи. Крім того, пін постійно змінює свою головну орієнтацію, відшукуючи вузькі та слабкі місця в керованій системі або виявляючи послаблення зв'язків при зміні зовнішніх умов функціонування системи. Відповідно до специфіки розв'язуваної проблеми по-різному відбувається процес управління по етапах, стадіях, за операціями. Властивість мінливості, яку іноді ще називають гнучкістю процесу управління (що взагалі не зовсім справедливо), певною мірою визначає оперативність управління, що дуже важливо для ефективності всієї управлінської діяльності. Безперечно, така мінливість має визначені межі, чому сприяє інша властивість процесу управління – сталість.

Сталість виявляється у виникненні в процесі управління і відповідному закріпленні певних форм та каналів його перебігу. Це виявляється, наприклад, у структурі системи управління, що закріплюється в організаційних актах, її стабілізації, і служить організуючим фактором процесу управління.

Деякі автори, характеризуючи змістовну сторону процесу управління, виділяють види процесів управління"'. На їхню думку, в різних умовах процес управління може бути побудований різними способами при збереженні всіх його специфічних властивостей. Це дозволяє класифікувати процеси управління, виділити найбільш типові їх види:

цільовий тин процесу управління (має місце тоді, коли в процесі управління, незалежно від його масштабів, умов та особливостей, мета відіграє провідну роль і визначає характер усіх управлінських дій);

програмний тип процесу управління заснований на ретельній розробці конкретних завдань, що розподіляються між ланками системи управління з вказівкою послідовності їх виконання. Сукупність таких завдань, що ведуть до реалізації поставлених цілей, називається програмою. В системі МВС такий тип процесу управління досить поширений;

ситуаційний тип процесу управління має місце тоді, коли меті в процесі управління не надається великого значення і її статус не дуже високий (характеризується також тим, що він вини-

16 Див., наприклад, вказану працю Щекина Г.В. - С. 348.
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кає як би по ситуації, при якій із неї ж головним чином виходить і пошук проблеми, і розробка рішення);

лінійний тип процесу управління (характеризується суворою послідовністю здійснення його етапів та стадій і використовується тоді, коли є повна та достатня визначеність відносної мети впливу, ситуації і т. д.);

коригований тип процесу управління (характеризується необхідністю додаткового коригування кожної стадії процесу управління після проходження попередньої стадії);

розгалужений тип процесу управління (полягає в методологічному розподілі робіт на окремі частини на певних стадіях);

пошуковий тип процесу управління (виходить із повної ясності мети управління, але неможливості оцінити ситуацію та сформулювати проблему. В цьому випадку рішення виробляється на основі мети та найбільш загальної оцінки ситуації і вже потім на основі рішення уточнюється ситуація).

Організаційна характеристика процесу управління включає в себе ряд моментів:

по-перше, характеристику учасників процесу управління, порядок їх взаємодії. Це визначено насамперед змістом процесу управління. Тому без аналізу змісту не можна розкрити організацію процесу.

Учасники процесу управління та порядок їх взаємодії визначені також існуючою структурою управління. Ця структура може бути більше або менше пристосованою до вирішення змістовних завдань управління;

по-друге, організація процесу управління описує процес як змінювані в часі етапи і стадії процесу, а також включає аналіз процесу управління як процесу прийняття та реалізації управлінських рішень. Деякі підходи до визначення змісту управлінського циклу були викладені на початку цієї глави і більш докладно зміст управлінського циклу буде викладений в наступній главі, а також у другій частині підручника;

по-третє, визначення процедури взаємодії різних органів, підрозділів, конкретних виконавців у процесі управління. Процедура описує окремі процеси як набір певним чином стандартних управлінських дій, операцій, які чергуються. Характер цього набору залежить від змісту процесу управління, а також від завдань, що поставлені перед процедурою аналізу. Залежно від цих факторів операції деталізуються більше або менше. Варіантом процедурного аналізу є, наприклад, аналіз процесу управління з позицій вимог наукової організації управлінської праці. Як елементи аналізу в цьому випадку виділяються трудові операції працівника.

Процес управління, крім змістовної та організаційної характеристик. має також і технологічну характеристику.

Технологічна характеристика процесу управління включає три компоненти, а саме:
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організацію системи інформації. Управлінська інформація – цс сукупність зііс'дспь про стан об'єкта та суб'єкта управління. Інформаційні процеси супроводжують весь процес управління. Інформація, що використовується у процесі управління, створює інформаційну структуру управління. Існує багато підходів до класифікації інформації. Як варіант можна назвати класифікацію, котру пропонує Закон України "Про інформацію"17;

діловодство (документування та документообіг). У процесі управління використовуються такі основні види документів: постанови, накази, розпорядження, вказівки, статути, положення, інструкції, рішення, акти, приписи, протоколи, звіти, реферати, переліки. З метою раціональної організації потоків документованої інформації їх необхідно регламентувати, вказуючи при цьому конкретного здобувача, відправника та номенклатуру документів. В принципі схема документування зв'язків повинна відповідати структурі органу управління та чого зовнішнім зв'язкам;

процедури. Вони потінні бути розроблені для усіх основних видів управлінської діяльності: підготовки плану основних організаційних заходів, проведення службової наради, оперативної наради, засідання колегії та ін. Чітко організована технологія процесу управління завжди передбачає набори різних управлінських процедур.

В технологію процесу управління входить також моделювання процесу управління, що являє собою описання за допомогою стандартних операцій. Але закони цього описання визначені вимогами формальної логіки, математики і математичної логіки. Моделювання – це продовження організаційного та процедурного аналізів за новим методом. Моделювання дозволяє здобувати нові результати і тим самим ипливає не тільки на організацію, але й на зміст процесу управління. Тут ще раз відчувається внутрішній зв'язок різних характеристик процесу управління, їх вза-ємообумовленість.

Кібернетичний аналіз призначений виявляти технологію процесу управління з точки зору загальних законів взаємодії управляючої та керованої підсистем, характеру регулятора, тину зворотного зв'язку і т. ні. Такого роду аналіз дозволяє враховувати деякі фундаментальні риси процесу управління та усувати найбільш грубі помилки в організації процесу. В той же час слід мати на_увазі, що кібернетичні закони занадто загальні для того, щоб на їх основі можна було виробляти кінцеві рекомендації щодо організації процесу управління в конкретній соціальній системі. Такі рекомендації дає тільки увесь комплекс методів теорії процесу управління. Кібернетичні закони – це своєрідні фільтри

17 Див. ст. 18 Закону України "Про інформацію" від 2 жовтня 1992 р.
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або контрольно-пропускні пункти. Якщо їх дотримувати, то можна нести роботу далі.

Інформаційний аналіз технології процесу управління описує його як процес перетворення інформації – від стадії здобування інформації до стадії її логічної обробки. Він близький до інших видів технологічного аналізу, але має й свої завдання. Тут визначається кількість інформації, п потоки18. Досліджується пропускна здатність окремих ланок системи управління. Здійснюється виділення видів інформації.

Інформаційний підхід до процесу управління (як і моделювання) є безпосередньою базою аналізу процесу управління з точки зору можливості його механізації та автоматизації. У свою чергу при створенні автоматизованих систем управління узагальнюються й інші організаційні та процедурні характеристики процесу управління.

В іншому плані інформаційний аналіз (вже разом з процедурним) служить базою для аналізу процесу управління як процесу документообігу, як системи руху документів у процесі діловодства.

Технологічну характеристику процесу управління не можна уявити без техніки, яка використовується у процесі управління.

Техніка управління – це знаряддя та засоби праці, що призначені для виконання інформаційних перетворень у процесі управління. Техніку управлінської праці можна умовно розподілити на три групи: матеріальні носії інформації; засоби перетворення інформації; засоби оснащення процесів інформаційних перетворень (обладнання, службові та підсобні приміщення і т. ін.). Класифікація техніки управління показана на рис. 10.5.

Техніка управління розвивається за декількома напрямами. По-перше, створюються нові високопродуктивні пристрої та машини, що призначені для автоматизації трудомістких процесів інформаційних перетворень (багатоаспектноі вибірки та порівняння даних, фіксації інформації на носіях, передавання та надання необхідних даних і т. д.). По-друге, удосконалюються ті технічні засоби, застосування яких стало традиційним (створення ЕОМ високої продуктивності та пам'яті, друкарських машинок з елементами логіки, факсимільної апаратури, відеотерміналів та ін.). По-третє, здійснюється агрегування технічних засобів та систем (створення мереж передачі даних, автоматизованих систем управління, розробка та виробництво технічних комплексів засобів орітехніки та ін.). По-четверте, створюються багатофункціональні машини та системи, що призначені для різних рівнів управління (комплекси ЕОМ, організаційні універсальні автомати і т. ін.).

"Див.: Ясин Г.Е. Теория информации й зкономические исследования. - М.: Статистика, 1970. - С. 29.
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Рис. 10.5. Класифікація техніки управління

Виділяються такі форми використання техніки в апараті упраиління: централізована, при якій управлінська техніка :юсе-реджується в одному місці і обслуговує весь апарат управління;

децентралізована, коли уся наявна управлінська техніка розподіляється по структурних підрозділах апарату управління; змішана, при якій частина техніки експлуатується централізовано, частина – окремими підрозділами або працівниками управління.

Автор намагався дати комплексну характеристику пронесу управління, підкреслюючи взаємозв'язок усіх названих характеристик. В той же час важливо зазначити, що роль кожного із прийомів аналізу процесу управління не однакова. Безумонно, головне значення належить змістовному аналізу процесу, хоча організація і технологія також відіграють досить важливу роль. При аналізі процесу управління роль факторів організації і технології більша, ніж при дослідженні інших блоків системи управління. Тому аналіз процесу управління треба починати як змістовний, але під час дослідження використовувати принципи організаційного, і технологічного підходів.

Слід також брати до уваги, що в реальній дійсності нема окремого організаційного процесу або окремого процесу перетворення інформації. Ми завжди маємо справу з конкретною (і тому різноманітною) практичною дією. Існуючі розробки з теорії процесу управління рекомендують нам деякі підходи до аналізу цієї діяльності.

Було б помилкою розкласти процес управління на окремі характеристики і на цьому закінчити аналіз. Усі підходи погрібні, оскільки кожен з них робить свій внесок у здійснення процесу управління (як єдиного та комплексного) на глибоких наукових засадах.

Тому тільки синтез результатів, що здобуті при різних підходах до аналізу процесу управління, дозволяє дати більш чи менш загальне уявлення цього процесу.

10.4. Ефективність соціального управління
Ефективність соціального управління – це один з основних показників досконалості управління, що визначається за допомогою зіставлення результатів управління і ресурсів, витрачених на його досягнення.

Проблема ефективності соціального управління є дуже важливою і ще в більшій мірі складною. Важливість проблеми, видається, не потребує особливого аргументування. Складність же н полягає в значній різноманітності соціальних систем, що не дозволяє навіть_виробити безспірних універсальних методологічних підходів до її визначення. Написано чимало наукових праць, присвячених загальним методологічним засадам визначення ефективності управління у соціальній сфері, а також щодо визначення ефективності конкретних соціальних систем (у тому числі системи органів внутрішніх справ).
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Ефективність управління можна оцінити шляхом порівняння одержаного прибутку та витрат на управління. Але така елементарна оцінка не завжди коректна. По-перше, тому, що результат управління не завжди полягає у прибутку. По-друге, приводить до безпосереднього або опосередкованого результату. Останній приховує роль управління у його досягненні. Прибуток часто виступає як опосередкований результат. По-третє, результат управління може бути не тільки економічним, але й соціальним, соціально-економічним, соціально-психологічним. Це, в свою чергу, породжує таку складність, яка полягає у визначенні об'єктивних показників оцінки діяльності соціальної системи, яка не займається матеріальною предметною діяльністю, а також у складності визначення багатьох суспільних явищ та процесів за допомогою їх квантифікації. По-четверте, витрати на управління не завжди можна достатньо суворо виділити. Тому на практиці ефективність управління найчастіше визначається аналітичним або експертним шляхом, зіставленням багатьох елементів, як-то: продуктивність, ступінь досягнення мети, керованість, ритмічність праці, приріст якості, задоволеність працею, економія часу в процесі управління, формування корпоративної культури.

Оскільки розкриття змісту соціального управління, на думку автора, неможливе без хоча 6 самих загальних уявлень про ефективність управління в цій сфері, то спробуємо це зробити за допомогою існуючих підходів.

Про дійсну ефективність соціального управління можна казати у трьох випадках:

коли витрати на управління скоротилися, а показники управління не змінилися або, навіть, поліпшилися;

коли витрати на управління не змінилися, а якість управлінської діяльності стала ліпше;

коли витрати на управління зросли і більшою мірою поліпшились показники якості управління.

Таким чином, вказана методологія дослідження ефективності управління базується на порівнянні ефекту, тобто результату, здобутого у системі, з витратами, пов'язаними з його досягненням. Ефект управління виявляється у тому, що всі елементи соціальної системи (і керованої і управляючої підсистем, і їх складових) приведені в дію і використовуються згідно з їхнім призначенням найбільш раціональним способом, тобто кінець-кінцем це системний ефект, що відображає як якісні та кількісні характеристики кожного елементу системи, так і принципово нову якість, що виникає в результаті системних зв'язків та відносин.

Витрати на соціальне управління складаються із управлінських витрат по всіх рівнях та ланках управління і включають:

заробітну плату працівників управління з нарахуванням на соціальне страхування та експлуатаційні витрати, пов'язані з використанням предметів та засобів управлінської праці (будинки, техніка, засоби зв'язку та ін.) і утримання апарату управління (ви-

225
трати на відрядження, підготовку управлінських кадрів, придбання канцелярського приладдя та оргтехніки і т. п.). Є певні особливості в обчисленні витрат на утримання управлінського апарату залежно від сфери суспільного життя, де він функціонує.

Вимір ефективності управління дозволяє аналізувати і зіставляти різні варіанти систем управління, виявляти резерви їхнього удосконалення, впливати на зацікавленість і підвищувати відповідальність управлінських працівників за результати управлінської діяльності.

У теорії та практиці соціального управління пропонуються і застосовуються різні методи визначення ефективності управління, серед яких можна назвати таких два:

згідно з першим методом ефективність управління вимірюється ефектом, що здобутий в соціальній системі будь-якого рівня. Цей ефект порівнюється з витратами системи управління. В самому загальному вигляді даний підхід може бути виражений за допомогою формули:

Еу = Рк : Ву, 

де Еу – ефективність управління; Рк – кінцевий результат (ефект), здобутий соціальною системою в цілому; Ву – витрати на управління;

згідно з другим методом ефективність управління Еу передбачається вимірювати, зіставляючи безпосередні результати діяльності апарату управління Ру із витратами на управління Ву, тобто не за ефектом, здобутим в соціальній системі, а за обсягом і характером Свключаючи якість) дій, що виконуються у процесі управління. Тому саме загальне трактування цього методичного підходу може бути виражене формулою:

Еу = Ру : Ву.

де Ру – ефект управління, виражений параметрами, які оцінюють дії апарату управління.

Глава 11. Підготовка, прийняття та організація виконання управлінських рішень (управлінський цикл)
/ /. /.     Управлінське рішення

11.1.1.   Сутність і властивості управлінського рішення

11.1.2.   Класифікація управлінських рішень

11.1.3.   Вимоги до управлінських рішень

11.2.     Загальне уявлення про управлінський цикл

11.3.     Перший етап управлінського циклу: підготовка та прийняття управлінського рішення

11.4.     Другий етап управлінського циклу: організація

виконання (реалізація) управлінського рішення Поняття управлінського циклу ми вже використовували у попередній главі. Дещо поверхово, але торкалися і змісту цього поняття, підкреслюючи його важливість для розуміння процесу управління. В цій главі ми спробуємо розібратися'з цим поняттям більш докладно. Для з'ясування змісту процесу управління і управлінського циклу дуже важливим є поняття управлінського рішення, в природі якого нам також треба розібратися.

11.1. Управлінське рішення
11.1.1. Сутність і властивості управлінського рішення

Поняття рішення багатозначне. Під рішенням іноді розуміють і знаходження певного варіанту дій, і сам процес діяльності, і її кінцевий результат. Так, наприклад, коли кажуть про розв'язання проблеми, використовують цей термін у трьох значеннях. По-перше, розв'язання проблеми – це знайдений, але ще не здійснений варіант дій. По-друге, розв'язання проблеми – це і сам процес її розв'язання, тобто усунення якихось перешкод і труднощів, зміни чого-небудь, здійснення яких-небудь дій або операцій. І нарешті, розв'язання проблеми нерідко розглядають і як підсумок діяльності. Оцінюючи результати якоїсь роботи, ми часто кажемо: "Ось це розв'язання проблеми", розуміючи під цим не намір або передбачуваний варіант дій, а їх практичний результат.

Їіагатозначність поняття "рішення" слід враховувати і при визначенні категорії "управлінське рішення". Іноді визначення управлінського рішення обмежують лише вибором можливого варіанта дій'. Такий підхід збіднює зміст цієї категорії теорії управління і не відповідає його сутності. Можна вибрати добрий варіант дій, але він залишиться лише наміром, якщо не здійснити організаційно-практичну діяльність щодо його виконання, не виявити наполегливості для його реалізації. Іноді розпорядження кері-

' Див., наприклад: Мескон М.Х., Альберт М., Хедоури Ф. Осно-вьі менеджмента / Пер. с англ. – М., 1994. – С. 195.

227
вника не виконується. Чи було в цьому випадку управлінське рішення? Очевидно так, але це не виконане рішення, тобто нездійснений вплив. Один лише намір керівника діяти певним чином не можна розглядати як управлінське рішення. Такий підхід негативно відображається на практиці управління, спонукаючи керівника до видання багатьох наказів та вказівок, а не до конкретного керівництва, роботи з людьми.

Категорія "управлінське рішення" має багатоаспектний зміст. В широкому смислі термін "управлінське рішення" можна розуміти як концентрований вираз процесу управління на його заключній стадії, як команду, що надходить від управляючої підсистеми до керованої і підлягає виконанню. Управлінське рішення має соціально-економічну природу. Воно зв'язано з діяльністю людини, яка керує іншими людьми і використовує при цьому псі спої здібності, вміння, знання та навички. Можна виділити три зв'язані між собою аспекти управлінського рішення.

По-перше, управлінське рішення можна розглядати як пид діяльності,- яка  відбувається   в управляючій   підсистемі, і зв'язаний з підготовкою, знаходженням, вибором та прийняттям певних варіантів дій. В цьому аспекті управлінське рішення – це вид роботи в апараті управління, певний етап процесу управління.

По-друге, управлінське рішення – це варіант впливу управляючої підсистеми на керовану, своєрідна формула впливу. В цьому смислі управлінське рішення є описом передбачуваних дій управляючої підсистеми щодо керованої.

ЇІо-третє, управлінське рішення –  це організаційно-практична діяльність керівника в керованій системі. Роблячи акцент на цьому важливому аспекті, управлінське рішення іноді визначають як акт організаційно-практичної діяльності керівника і апарату управління, що здійснюється за заздалегідь розробленим та свідомо вибраним варіантом. Розуміння управлінського рішення тільки в такому трактуванні звужує його повний зміст. Для правильного розуміння управлінського рішення треба завжди враховувати ці три його аспекти в єдності та взаємозв'язку.

Управлінське рішення як специфічний вид діяльності людини в процесі управління можна уявити у вигляді послідовності певних етапів, про які вже йшлося: етапу підготовки і прийняття управлінського рішення і етапу реалізації управлінського рішення, кожний з яких складається з певних стадій.

Рішення об'єднує всю сукупність вказаних операцій, є сполученням інтелектуальної діяльності в управляючій підсистемі з організаційно-практичною діяльністю в керованій підсистемі. Рішення знаходиться на стику процесу управління і процесу виробництва   (конкретної   предметної   діяльності).   Воно є важливішою ланкою відносин управління, зв'язуючим фактором управляючої та керованої підсистем.
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Конкретизуючи соціальну сутність управлінського рішення, можна виділити такі його властивості:

1. Управлінське рішення передбачає наявність можливих варіантів дій і вибору одного з них згідно з об'єктивно існуючою обстановкою, інтересами та потребами.

2. Вибір та прийняття варіанта дій є результатом свідомої, розумово-психологічної діяльності.

3. Необхідність та основний зміст управлінського рішення визначаються метою і орієнтуються на її досягнення.

4. Управлінське рішення володіє активізуючою та організуючою силою.

5. В основі управлінського рішення лежить організована свідома діяльність людей.

Соціальна сутність управлінського рішення не заперечує необхідності та корисності використання сучасної електронно-обчислювальної техніки при розробці рішення. Техніка не може замінити людину як суб'єкт управління. Вона може лише прискорити роботу, полегшити зусилля, підвищити продуктивність праці. В цьому її важливе значення як в процесі розвитку конкретної предметної діяльності, так і в процесі функціонування та удосконалення системи управління.

Отже, управлінське рішення – це свідомий акт організуючої діяльності суб'єкта управління, пов'язаний з вибором мети дії, а також шляхів, способів та засобів її досягнення.

11.1.2. Класифікація управлінських рішень
Класифікація управлінських рішень має важливе теоретичне та практичне значення. Управлінське рішення можна класифікувати за різними критеріями. Вибір критеріїв класифікації визначається потребами теорії та практики управління. В найбільш узагальненому плані управлінські рішення можна класифікувати наступним чином (рис. 11.1).

За функціональним змістом рішення можна підрозділити на планові, організаційні, координаційні, стимулюючі та контрольні. Можливі рішення, які торкаються одночасно декількох функцій управління. Однак, як правило, в кожному рішенні вдається виділити домінуючу функцію управління.

За сферою дії можна виділити економічні, організаційні, соціальні, технічні, технологічні рішення. Цей критерій дає змогу розподілити виробничі проблеми за підсистемами соціально-економічних систем.

Управлінські рішення можуть розроблятися на різних і'є-рархічних рівнях системи управління і здійснюватися керованою підсистемою в різних масштабах. Згідно з цим критерієм можна виділити рішення першого, другого, третього та наступних рівней ієрархії системи управління.

229
[image: image18.png]¥YrnpaBaiHCbKi pillieHHA NMOAIJIAIOTHCA:

i

Y

L

3a ¢ynKHioRANBHMM 3a coeporo aii: 3a iepapxieio cHcTeMu
3MicToM: yTIpaBJIiHHA:

TUIRHOBI €KOHOMiyHi pimenns 1 pisas
oprasi3aniidHi comiajbHi piuteHHs 2 piBHA
KOOpAMHaLliifHi opraHisaiiiui pienns 3 pisus
aKTHBi3YI04i TEXHOJIOri9Hi
KOHTPOJIOI0Yi TeXHiYHi
peryJIoioti

]

v

il |

3a opranizamielo

3a aianasonoM

3a opranizaniiinnmM

PO3pOOKN: TIPOGIEMATHKH! 0o(hOpPMIIEHHAM:
OAHOOCOBOBI 3araJibHi KOHKPETHO-KOPCTKI
KoJIeriaJibHi YacTKOBi opieHTyroui
KOJIEKTHBHi THY4YKi

HOPMAaTHBHi

]

v

Y

3a TPHBAJICTIO

3a nprYHHaM¥ BH-

3a MeToIOM po3-

3AiHCHEHHS: HWKHEHHS: POOKHM:
NPOTHO3Hi CHTyauiiHi rpacdiuni
NIAHOBi 3a MPUITHCOM MaTeMaTHyHi
OIepaTHBHI IpOTPaMHi CTaTHUCTHYHi
ininiaTuBHI €BPHCTHYHI

CE30HHi





Рис. 11.1. Класифікація управлінських рішень (варіант)

За організацією розробки управлінські рішення можуть поділятися на одноособові, колегіальні та колективні. Одноособові рішення – це рішення, що розробляються та приймаються керівником поза погодження та обговорення їх у колективі або з окремими особами. Найчастіше це оперативні рішення, які порушують часткові питання, або рішення, які не зачіпають принципових проблем розвитку системи. При виняткових обставинах це можуть бути рішення надзвичайної важливості. Характер
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і зміст одноособових рішень визначаються рівнем централізації управління.

Колегіальні рішення – це такі рішення, котрі розробляються та приймаються спільно групою фахівців та відповідних керівників. Ці рішення, безперечно, потребують серйозної підготовки та мають багатоаспектний зміст. Колегіальні рішення не повинні вступати в протиріччя з системою особистої відповідальності керівників різних рангів за їх реалізацію.

Колективні рішення розробляються на загальних зборах всіма їх учасниками незалежно від службового стану, рангу та характеру праці. Як правило, такі рішення приймаються або відхиляються голосуванням. Для системи органів внутрішніх справ такі рішення не е типовими.

Управлінські рішення можна класифікувати за діапазоном проблематики. Є рішення, спрямовані на розв'язання якоїсь однієї проблеми, яка має часткове значення, і рішення, які стосуються комплексу проблем у різних сферах керованої системи. Згідно з цим критерієм можна виділити загальні та часткові рішення.

Рішення можна розрізняти і за організаційним оформленням. Кожне рішення має певну організаційну форму. Деякі рішення точно визначають всі завдання, систему контролю, терміни звітності і т. ін. Інші ж рішення вказують лише напрями діяльності, не регламентуючи суворо їх конкретну форму та зміст. Цей критерій дає можливість виділити конкретно жорсткі, нормативні, гнучкі та орієнтуючі управлінські рішення. Нормативні та гнучкі рішення на відміну від конкретно жорстких дають можливість вибору методів виконання передбачених ними завдань, а орієнтуючі вказують лише загальний напрям діяльності без установлення конкретних завдань.

Управлінське рішення може бути розраховано на різні терміни. Його дія може бути як короткочасною, так і вельми тривалою. За тривалістю здійснення можна виділити рішення прогностичні, планові, оперативні (поточні). Необхідно знайти найкращі часові межі дії, які особливо важливі для нормативних та планових рішень, що передбачають конкретні строки виконання планових та інших завдань.

В основі будь-якого управлінського рішення лежать певні причини, які визначають його необхідність і доцільність. Для різних рішень такі причини різні. За причинами виникнення можна виділити такі класифікаційні групи: програмні рішення, рішення згідно з розпорядженнями вищестоящих органів, ініціативні та ситуаційні рішення. Співвідношення цих груп рішень у практиці управління показує характер і стиль управлінської діяльності.

Відсутність ініціативних рішень характеризує казенний підхід керівника до своїх обов'язків; значна кількість ситуацій-
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них рішень свідчить про несталість функціонування керованої та управляючої підсистем,яка спричинена дефектами управління.

Управлінське рішення передбачає певні методи його розробки. У наш час існує великий арсенал методів розробки управлінських рішень. Всю їх сукупність, у свою чергу, можна класифікувати за різними критеріями. Можна, зокрема, виділити графічні, математичні, статистичні, евристичні та інші методи розробки управлінських рішень. Кожна з цих груп передбачає певні умови її використання. Більш конкретну класифікацію цих методів можна дати щодо конкретного виду управлінського рішення (наприклад, до плану). Правильний вибір методів розробки управлінських рішень багато в чому визначає їх якість та ефективність.

Класифікація управлінських рішень характеризує їх різні сторони і є інструментом аналізу змісту і ролі рішень у процесі управління. Класифікація управлінських рішень у відповідності до специфіки функціонування органів внутрішніх справ буде наведена у главі 17.

11.1.3. Вимоги до управлінських рішень
Для того щоб прийняте рішення було найбільш ефективним, воно повинно відповідати ряду вимог: бути науково обгрунтованим, законним, актуальним, реальним, конкретним, несуперечливим, своєчасним, інформативним.
Вимога наукової обгрунтованості посідає особливе, чільне місце в ряду вимог, що пред'являються до управлінського рішення. Вона означає, що управлінське рішення повинно:

відповідати об'єктивним закономірностям, які діють у системі управління (закономірностям суспільно-історичного розвитку, в тому числі соціально-психологічним, а також загальним закономірностям управління в складних динамічних системах, що вивчаються кібернетикою ї наукою соціального управління);

засновуватися не вішалки ^І^тввіірнм Цю повної інформації, яка дає підстави для кваліфікованого визначення цілей, завдань, засобів і способів рішення цих завдань;

бути всебічним, тобто, по можливості» максимально враховувати всі аспекти питання, що розглядається.

Щоб бути науково обгрунтованим, управлінське рішення насамперед повинно засновуватися на врахуванні об'єктивних закономірностей і потреб суспільного розвитку.

К. Маркс вказував, що суспільство "ставить завжди тільки такі завдання, які воно може розв'язати, оскільки при найближчому розгляді завжди виявляється, що саме завдання виникає лише тоді, коли матеріальні умови його вирішення є в наявності, або, принаймні, знаходяться у процесі становлення"2.

2 Див.: Маркс К. й Знгельс Ф. - Соч. - Т. 13. - С. 7.
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Вимога наукової обгрунтованості управлінського рішення передбачає ретельний аналіз обстановки на базі повної та достовірної інформації. Причому в сучасний період розвитку нашого суспільства великого значення набуває вимога передбачення, прогнозування суспільного розвитку, так званий прогностичний аспект.

Прогностичний підхід в управлінні – це систематичне наукове дослідження стану, структури, динаміки та перспектив управлінських явищ і процесів на основі пізнаних конкретних закономірностей, притаманних суб'єкту і об'єкту управління3.

Після вимоги наукової обгрунтованості найбільш важливою вимогою до управлінського рішення є законність, яка передбачає, що всі управлінські рішення, незалежно від рівня суб'єкта управління, повинні засновуватися суворо на законі і бути спрямовані на його виконання. Ця вимога набуває особливого значення, коли мова йде про органи внутрішніх справ, сфера діяльності яких пов'язана з постійним втручанням у права громадян.

Вимога актуальності означає, що управлінське рішення насамперед повинно розв'язувати найбільш важливі, істотні для системи проблеми і питання, тобто такі, розв'язання яких створить умови для більш ефективного функціонування системи в цілому і окремих її елементів.

Реальність управлінського рішення передбачає його здійсненність, тобто не 'можна приймати нереальні, абстрактні рішення. Такі рішення викликають досаду виконавців і в своїй основі неефективні. Прийняте рішення повинно бути ефективним і відповідати силам та засобам системи (колективу), що його виконує.

Компетентність виражає ступінь знання суб'єктом управління явища, на яке він збирається впливати. Рішення може бути компетентним у тому випадку, якщо суб'єкт управління (керівник) із усіх можливих засобів, прийомів та способів виконання поставленого завдання вибере самі вигідні, доцільні, оптимальнг.

Вимога конкретності управлінського рішення полягає у чіткому, ясному формулюванні цілей, завдань і шляхів та засобів їх досягнення. Конкретність означає, що будь-яке управлінське рішення має бути сформульоване так, щоб виключалася можливість його двозначного тлумачення, щоб було ясно хто є організатором виконання, хто є виконавцем, в які строки має бути виконане рішення. Чим конкретніше управлінське рішення, тим більші гарантії його успішної та повної реалізації.

Управлінське рішення повинно бути несуперечливим. Вимога несуперечливості передбачає, насамперед, внутрішню несуперечливість рішення, тобто єдність поставлених у рішенні

3 Див.: Управленш. Социология. Право. – М.: Юрид. лит.,1971. - С. 41.
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завдань, методів та засобів їх реалізації. Іншими словами, кожне поставлене завдання повинно бути підкріплене конкретними заходами щодо його вирішення. Як приклад невиконання цієї вимоги можна навести план роботи органу внутрішніх справ, заходи якого не відповідають висновкам із аналізу оперативної обстановки.

Окрім внутрішньої несуперечливості, управлінське рішення не повинно суперечити й іншим рішенням, зокрема, рішенням вищестоящих суаєктів управління, а також аналогічним рішенням, які були прийняті раніше. Це, так би мовити, зовнішня несу перечливість .

Наступна вимога – своєчасність рішення. Рішення повинно прийматися з урахуванням стану і розвитку як суб'єкта, так і об'єкта управління з урахуванням конкретних умов і бюджету часу для виконання поставлених завдань. Кажучи про своєчасність рішення, слід мати на увазі, що прийняття такого рішення залежить від вміння керівника правильно орієнтуватися в обстановці, осмислювати події і приймати його тільки тоді, коли воно дійсно назріло. Запізнення з прийняттям рішення, також як і його передчасне прийняття, прагнення обігнати події в рівній мірі є шкідливими, вони породжують формалізм і роблять рішення нездійсненним. Оптимальним (за своєчасністю) буде те рішення, яке приймається у самому початку виникнення проблеми, а в окремих випадках – при вірогідному виникненні ситуації і заздалегідь. Треба мати на увазі, що мова іде не тільки про своєчасність прийняття рішення, але й про своєчасність досягнення цілей. Адже під час розв'язання проблеми події розвиваються, і може статися так, що прекрасна ідея (альтернатива) застаріє і втратить смисл у майбутньому.

Ще однією вимогою до управлінського рішення є інформативність (або інформаційна ємність). Її смисл можна сформулювати так: у можливо меншому фізичному та знаковому обсязі у рішення має бути закладено як можна більше інформації4. Загальні місця, описовий матеріал, викладення відомих зведень знижують  інформаційну  ємність  управлінського  рішення і призводять до того, що, наприклад, у великому за обсягом наказі міститься мінімум інформації у власному смислі слова. Забезпечення інформаційної ємності інформації передбачає як ви соку професійну кваліфікацію суб'єкта управління і знання ним дійсного інформаційного потенціалу підлеглих, так і спеціальні зусилля щодо відбору, викладення та редагування матеріалу, що включається у кінцевий текст управлінського рішення.

Знову ж таки, наведений перелік вимог щодо управлінського рішення, безумовно, не є вичерпним, у інших авторів ви може-

4 Слід мати на увазі, що це повністю відноситься і до усних управлінських рішень – доповідей, повідомлень, інструктажів та розпоряджень.
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те зустрітися з іншим набором цих вимог і побачити серед них, зокрема, такі як ефективність, економічність, повноважність, варіативність, обгрунтованість і т. д. Однак автор, не піддаючи сумніву інші вимоги, вважає, що наведений ним перелік вимог до управлінського рішення цілком охоплює необхідні, основні вимоги у цьому плані.

11.2. Загальне уявлення про управлінський цикл
Називаючи компоненти наукового визначення поняття "управління", ми повинні зазначити, що соціальне управління – це, насамперед, діяльність особливого роду, що управління соціальними системами пов'язане з витратами певних психічних (розумових та вольових)  і фізичних  (енергетичних)  зусиль і виступає як різновидність людської праці – праці управлінської. Будь-яка ж свідома праця має свою технологію, тобто сукупність правил (способів, прийомів та умов), згідно з якими вона здійснюється. • Це обумовлює необхідність розв'язання питання про вироблення та засвоєння науково обгрунтованої технології здійснення робочих операцій щодо управління. В даному випадку на перший план висувається завдання дослідження та удосконалення технології управлінської праці.

Технологія будь-якої праці – категорія конкретно-історична. Рівень практичних навичок та вмінь щодо управління соціальними системами залежить від рівня розвитку продуктивних сил суспільства, науки і наукових знань та кваліфікації осіб, які беруть участь в управлінні. Досвід соціального управління, у процесі якого людство методом спроб та помилок йшло до вироблення найбільш раціональної технології управлінської діяльності, і застосування наукових положень дозволяють у наші дні розв'язати проблему використання об'єктивних закономірностей та науково обгрунтованих правил здійснення робочих операцій щодо управління.

Усі соціальні системи, якими б різними не були вони за змістом, управляються однотипово з погляду технології управління. Це, звичайно, не виключає специфіки праці по управлінню в якій-небудь певній галузі людської діяльності, однак відрізнятися будуть не самі операції по управлінню, їх "набір" та послідовність, а їх внутрішній зміст, який визначається конкретними цілями, заради яких створена і функціонує та чи інша соціальна система. В будь-якому разі суб'єкт управління, щоб досягти бажаних цілей, повинен здійснити ряд послідовно змінюваних одна одну управлінських операцій ^відповідно, процес управління промине однотипові стадії.

При цьому слід мати на увазі, що зміст процесів управління визначається не тим, як здійснюється управління соціальними системами, тобто не формами діяльності по управлінню, не технологією управлінської праці, а об'єктивною природою систем і завданнями, які вони виконують. У даному випадку має місце
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яскравий вияв ізоморфізму – схожості форми при якісно різному змісті. Ізоморфний характер будь-якої діяльності по управлінню взагалі і, зокрема, управлінню органами внутрішніх справ дозволяє виділити у неї ооєктивно необхідні операції, що складають у своїй сукупності технологію управління.

У соціальній сфері процеси управління перебігають безперервно. Управління представ у вигляді змінюючих один одного управлінських циклів, кожен із яких включає певні робочі операції.

Одиничних циклів управління у суспільстві безліч. Вони розрізняються власними просторовими рамками, тривалістю у часі, завданнями, які ставляться в тому чи іншому циклі, а також шляхами та засобами розв'язання цих завдань, значенням у функціонуванні та розвитку суспільства і т. д. Відмінності циклів обумовлені насамперед специфікою об'єкта управління. Часова тривалість циклу, незалежно від його просторової протяжності, також варіюється від відносно невеликих проміжків часу до •десятків років.

Управлінський цикл є своєрідним системним утворенням, що складається із певних і в кожному циклі повторюваних частин – елементів. Оскільки кожний управлінський цикл має той чи інший протяг у часі, його елементи предстають як етапи, стадії, процедури, операції процесу управління. Один елемент переливається в інший, попередній служить основою для реалізації та здійснення наступного.

Своєрідний вияв циклічного характеру діяльності по управлінню полягає також у тому, що процес управління – це, по суті, процес круговороту циркулюючої інформації.

Таким чином, управлінський цикл можна визначити як повторювану сукупність послідовно здійснюваних операцій, що складають технологію процесу управління.
Управлінські цикли, що послідовно змінюють один одного, складають форму, в якій реалізується зміст діяльності по управлінню соціальними системами, в тому числі органами внутрішніх справ.

Із яких частин (етапів, стадій, процедур) складається управлінський цикл, або, інакше кажучи, які робочі операції складають технологію управлінського циклу?

В управлінській літературі щодо цього висловлені різні думки. З деякими з них ми вже ознайомились у главі 10. Безліч цих думок не дозволяє нам викласти їх усі, але бажаючі можуть ознайомитись з досить широким їх переліком у ряді робіт по управлінню5.

На наш погляд, досить цікавою і аргументованою є думка, яку висловив у зв'язку з цим болгарський вчений М. Марков. Він

5 Див., наприклад: Мангутов И.С., Уманский Л.И. Организатор й организторская деятельность. – Л.: Изд-воЛГУ, 1975.
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вважає, що функціонуюче управління можна виразити наступною формулою:

М - ПС - УР - ШС,

де М – мета; ПС – проблемна ситуація; УР – управлінське рішення; ШС – шуканий стан6. Щоб ця мета діяла оптимально, необхідно розробити та затвердити відповідні процедури та операції.

На ділянці процесу, умовно обмеженого символами ПС – УР, в технологію входять такі елементи, як діагноз, прогноз, обмежувальні умови, поле можливих рішень, вибір оптимального варіанта дії будь-чиєї конкретної точки зору.

У технологію другої частини процесу (УР – ШС) можуть увійти у вказаній послідовності наступні процедури: програмування або підготовка сценарію дії; поопераційний розподіл обов'язків між органами і особами, які виконуватимуть їх; роз'яснення смислу та змісту прийнятого рішення; організація безпосередньо практичної дії; оцінка здобутих результатів; попередній контроль, поточний контроль та контроль кінцевого результату. Технологія абстрагується від змісту процесу, від конкретних дій, необхідних для його розвитку. Смисл технологізації полягає в тому, щоб визначити і самим доцільним способом розподілити порядок процедур, забезпечуючих хід даного процесу або класу процесів7.

Ця особливість технології робить Ті в певному розумінні однаково застосовуваною для управління різними за змістом процесами. Так, наприклад, незалежно від того, в якій сфері розв'язується проблема – в матеріальному виробництві, сфері культури або боротьби зі злочинністю, – вона обов'язково повинна проминути певні технологічні фази, де будуть використані операції і процедури, притаманні будь-якому виду реалізації. До них можна віднести: визначення мети, аналіз проблемних ситуацій, обробку та аналіз інформації, обговорення можливих варіантів та зіставлення їх за вибраними критеріями, вибір рішення та підготовка до виконання вибраного рішення.

Заслуговує на увагу і позиція того ж М. Маркова, де він використовує декілька іншу термінологію, характеризуючи управлінський цикл. Він включає до нього п'ять стадій:

1 стадія – цільова;

2 стадія – дескриптивна (описова);

3 стадія – прескриптивна (приписова);

4 стадія – реалізаційна;

5 стадія – ретроспективна (узагальнення і аналіз результатів виконання управлінського рішення)8.

6 Див.: Марков М. Технологію й зффективность социального управлення. – М.: Прогресе, 1982. – С. 53.

7 Див.: Марков М. Вказ. праця. – С. 54. 'Див.: Марков М. Вказ. праця. - С. 229-249.

237
Представники польської управлінської науки замість виразу управлінський цикл частіше використовують вираз організаційний цикл. Так, Я. Зеленевський розуміє організаційний цикл як етапи організованої діяльності з урахуванням висновків прак-сеологічних досліджень. Він вважає, що організаційний цикл складається із наступних етапів (стадій):

1 – визначення мети;

2 – планування процесу діяльності;

3 – вишукування ресурсів і створення необхідної організаційно-технічної бази;

4 – реалізація;

5 – контроль9.

Польський автор Т. Пшоловський так уявляє зміст організаційного циклу:

1 – постановка ясної і точно визначеної мети діяльності;

2 – найбільш докладний і ретельний розгляд усіх умов і засобів, за допомогою яких встановлена мета може бути досягнута;

3 – складання точного плану дій по досягненню мети з урахуванням застосування найбільш відповідних засобів у найкращих умовах;

4 – сумлінне виконання плану;

5 – контролювання досягнутих результатів шляхом порівняння їх з наміченою метою, добування висновків із окремих етапів і введення поправок, що відносяться до мети, умов та засобів плану, його реалізації та контролю10.

Треба зауважити, що в управлінській літературі більшість міркувань про технологію управління мають формальний характер. Багато з них містили в собі думку про необхідність використання процедур і операцій, але не давали відповіді на запитання, що це за операції і якими вони повинні бути. Формальне визначення необхідно доповнити змістовним.

Взагалі аналіз поняття "технологія" в плані його змісту має велике практичне і теоретичне значення, оскільки є вихідним пунктом при розробці технологій для різних видів управлінської діяльності та процедур.

У реальному управлінському процесі використовуються самі різні технології. Кожній з них притаманні специфічні риси та ознаки. М. Марков у зв'язку з цим ділить управлінські технології на часткові (конкретні) та." глобальну (абстрактну, універсальну, чисту)".

9 Див.: Зеленевский Я. Организация трудових коллективов. Вве-дение в теорию организации й управлення. – М.: Прогресе, 1971. – С. 145.

10 Див.: Зеленевский Я. Вказ. праця. - С. 155. " Див.: Марков М. Вказ. робота. – С. 73–75.
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У концептуальному обгрунтуванні технології значну роль відіграє праксеологія як загальна теорія ефективності організації дії. Особливого значення при цьому набуває ідея Т. Котарбинсь-кого, згідно з якою як розумова, так і фізична робота підпорядковуються загальному принципу доцільності. І в тому, і в іншому разі доручається попередньо спланувати своєрідні фази дії так, щоб .ч одного маху досягти того, чого менш вмілий працівник досягнув би, витративши набагато більше зусиль12.

Обов'язок науки – розкрити сутність технології, н співвідношення з іншими теоріями, описати і в цілому обгрунтувати значення технології управління, а також запропонувати моделі технологій для основних видів управлінської діяльності. Особливе місце в теорії технологій повинні посісти принципи проектування та впровадження управлінських технологій. Поряд із класичними принципами (спеціалізації, пропорційності, безперервності, паралельності, ритмічності)13, виникла потреба сформулювати та обгрунтувати нові принципи, що потрапляють часові: принцип технологічної єдності управлінського процесу, згідно з яким технологія повинна являти єдину систему та мати оптимальні зв'язки з іншими технологіями на усіх рівнях управління; принцип єдності техніки і технології, який потребує розробляти сучасні технології на основі електронно-обчислювальної техніки; принцип єдності технології і організації, цільове призначення якого – показати   органічну   сполучуваність   можливостей   технології з організаційним фактором, особливо з сучасною електронно-обчислювальною технікою. У наш час потреба в раціональних технологіях дуже гостро відчувається в усіх сферах суспільного життя, на всіх напрямах керування нею.

Автор підручника не ставить за мету докладне ознайомлення читача з усім змістом та проблематикою теорії технологій, він намагається лише допомогти зорієнтуватися в деяких поняттях, без яких неможливо виробити загальне уявлення про процес управління. В зв'язку з цим дуже важливо розробити таку технологічну модель управлінського циклу, яка б задовольнила потреби кожного управління, кожної управлінської функції, знайти та запропонувати такі процедури, які б "пасували' кожному із різноманітних видів діяльності в соціальному управлінні, таку модель, яка б виконувала методологічну роль при розробці "часткових (конкретних) технологій управління.

Щоб володіти необхідною універсальністю ця модель повинна відповідати цілому ряду умов. Затвердитись у цій ролі може лише та технологія, яка відповідає "природному ходу управління, тобто включає в себе формулювання мети, прийняття рі-
12 Див.: Котарбинський Т. Трактат о хорошей работе. – М., 1975. - С. 21.                              р"     р

13 Див.: КачалишЛ.Н. Научная Организация управленческого труда - оргпроектирование. - М., 1973. - С. 68.
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шення шляхом зіставлення різних варіантів і альтернатив, організацію виконання рішення, аналіз результатів. Технологія, яка деформує процедури і операції, що нескінченне число разів доведені життям, або нехтує ними, нежиттєздатна і може зашкодити більше, ніж принести користі.

Друга вимога до глобальної технології управління – вона має бути "всеохоплюючою", і в той же час укрупнювати питання при їх розв'язанні. Безумовно, модель не може увібрати в себе все технологічне різноманіття реального управлінського процесу в цілому. В неї інше цільове призначення – визначити істотне, загальнозначуще, обов'язкове в кожному управлінському акті.

Глобальна технологія не повинна дублювати функції конкретних управлінських категорій (планування, прийняття рішень, контроль та ін.), в її завдання входить чітко визначити їх відправні точки. Будь-яка конкретна технологія, навпаки, повинна ввібрати в себе всі основні риси і принципи глобальної технології.

Базуючись на принципі єдності функцій, організаційних структур та технологій, можна сформулювати ще одну істотну вимогу до технологічної моделі управлінського циклу. Вона повинна враховувати структуру управління, що склалася в національному масштабі, розподіл компетенції і функцій між окремими його ієрархічними рівнями та ланками.

Наступна вимога полягає в оптимальній регламентації дій суб'єкта управління – нормативно-правовій та економічній. Ця важлива вимога розрахована на те, щоб "приборкати" сваволю особистості суб'єкта управління у разі потреби.

Ще одна вимога пов'язана з тим, що соціальне управління на даному етапі розвитку суспільства не може існувати без використання електронно-обчислювальної техніки. У технології, яка нехтує цією вимогою, немає майбутнього.

Разом з тим слід мати на увазі, що деякі процедури і операції як глобальної, так і часткових (конкретних) технологій неможливо (або поки що неможливо) формалізувати, тобто однозначно описати мовою математики. По суті, будь-яка соціальна і управлінська технологія являє собою своєрідну єдність формалізованих та неформалізованих дій. Ця вимога є методологічною при створенні концепції автоматизації управління та використання сучасних електронно-обчислювальних машин при прийнятті управлінських рішень.

Схематично технологічну модель управлінського циклу (глобальну технологію) можна уявити так:

Перша процедура: формулювання мети.

Операції: діагноз, прогноз, формулювання кінцевої мети, стратегія дії, конкретні завдання.

Друга процедура: прийняття рішення.

Операції:      виявлення проблемної ситуації, обгрунтування варіантів дії, вибір оптимального варіанту, затвердження-рішення.
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Третя процедура: організація соціальної дії.

Операції: розподіл завдань між виконавцями, забезпечення виконавців, координація та регулювання процесу виконання, контроль.

Четверта процедура: аналіз результатів.

Операції: зіставлення запланованих та досягнутих результатів, відкриття нових проблемних ситуацій, попереднє формулювання нової мети.

У запропонованій моделі управлінського циклу (глобальна технологія) не уособлені процедури та операції, які пов'язані зі збиранням та обробкою інформації. Зроблено це не внаслідок недооцінки інформаційного фактору в управлінні. Навпаки, ми виходимо із презумпції того,  що інформація є основною і необхідною передумовою здійснення усіх процедур і операцій, притаманних глобальній технології управління.

Треба відмітити, що процедури і операції, які включені в модель глобальної технології, виступають в ролі її структурних елементів лише поти, поки технологія зайнята питаннями вищого рівня абстракції, тобто є технологією загальнозначущою. За трансформацією глобальної технології в систему конкретних технологій ранг тієї чи іншої процедури може істотно змінюватися. Окремі процедури, навіть окремі операції глобальної технології можуть при цьому інтерпретуватись як цілісна самостійна технологія або розчленовуватись на процедури і технології, які мають часткове значення. Так, наприклад, операція прогнозування, яка в глобальній технології є лише елементом процедури формулювання мети, в іншій ситуації може розглядатися як самостійна технологія прогнозування. В науковій літературі з управління можна зустріти подібні логічні конструкції доволі часто.

Наведена вище модель відображає реальний управлінський процес і в той же час являє собою засіб, інструмент для його подальшого дослідження та оволодіння ним. Процедури і операції моделі відповідають реальним діям керівних органів при прийнятті ними рішень і при виконанні останніх.

Така модель – це сукупність важливіших положень теорії соціального управління; вона побудована відповідно до вимог системного підходу. Виділення значення мети модифікує всі наступні процедури і операції, дає змогу використовувати наявний управлінський потенціал для прийняття оптимальних рішень.

Застосування моделі дозволяє також визначити чіткі межі циклів управління, забезпечити логічний перехід від одного до другого етапу управлінського циклу, від завершальної стадії одного циклу до початкової стадії наступного циклу, тобто гарантує наступність та поступальність у процесі управління.
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11.3. Перший етап управлінського циклу: підготовка та прийняття управлінського рішення
Як ми вже з'ясували, до розкриття змісту управлінського циклу можна підійти різними шляхами: можна розглядати безпосередньо стадії управлінського циклу, можна висвітлити процедури і стадії управлінського циклу згідно з наведеною моделлю управлінського циклу. Однак, на думку автора, більш конструктивним буде підхід, про який вже йшла мова і який пов'язаний із розділом управлінського циклу насамперед на два етапи:

1-й етап – підготовка та прийняття управлінського рішення і її-й етап – організація виконання (реалізація) управлінського рішення. Цей розділ процесу управління із змістовної точки зору, тобто як процесу ціледосягання, досить умовний, він необхідний для більш ретельного аналізу різних за своєю природою управлінських операцій. Перший етап об'єднує операції, що пов'язані з пізнанням, дослідженням проблеми і формулюванням здобутих результатів у вигляді рішення; другий етап складається з операцій, які спрямовані на організацію діяльності виконавців щодо здійснення прийнятого управлінського рішення.

Як видно із назви першого етапу управлінського циклу, він складається насамперед з двох елементів – підготовки рішення та його прийняття, хоча іноді, у разі прийняття простіших рішень, виокремити ці елементи і складові їх стадії буває не просто. При виконанні відносно складних, а особливо проблемних завдань, коли необхідно висунути управлінські гіпотези і з'ясувати можливі варіанти рішення, підготовка управлінського рішення добре простежується не тільки в цілому, але й на складових її стадіях. Слід зрозуміти, що у всякому разі незалежно від складності проблеми, що розглядається, та відповідного їй рішення, всі стадії підготовки та прийняття управлінського рішення будуть присутні обов'язково і можуть бути тільки більш-менш яскраво виражені. З цієї та деяких інших причин в різних джерелах можна зустріти самі різноманітні набори стадій як етапу підготовки і прийняття управлінського рішення, так і усього управлінського циклу. Мова йде і про кількість цих стадій, і про їхні назви, а іноді навіть і про послідовність деяких з них. Причому кожний варіант доволі переконливо аргументується.

Основними стадіями етапу підготовки та прийняття управлінського рішення можна назвати:

1 – діагноз стану системи та керованого об'єкта; виявлення, усвідомлення та формулювання проблеми; постановка мети;

2 – висунення управлінських гіпотез;

3 – оперування інформацією (збирання, обробка, аналіз-оцінка управлінських гіпотез);

4 – підготовка (розробка) варіантів рішення;

5 – оцінка варіантів рішень, вибір оптимального варіанту;
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6 – оформлення вибраного варіанта у вигляді проекту рішення;

7 – погодження проекту рішення із зацікавленими особами;

8 – обговорення проекту рішення;

9 – прийняття рішення (надання рішенню юридичної сили);

10 – доведення рішення до виконавців (організаторів виконання).

Існуючий на кожний даний момент стан системи управління дає змогу її керівникам та співробітникам виявити проблеми та сформулювати цілі діяльності з тим, щоб система мала функціонувати максимально ефективно. Стосовно діяльності органів внутрішніх справ це виявляється в постійному справлянні на середовище функціонування управляючих впливів, заснованих на аналізі обстановки та спрямованих на попередження порушень громадського порядку і злочинів, проведення заходів у зв'язку з їх вчиненням. Для виконання даних завдань система органів внутрішніх справ повинна постійно вдосконалюватись, що, в свою чергу, неможливо без діагнозу її існуючого стану, без оцінки та формулювання виникаючих проблем, уточнення цілей, без постійних зусиль щодо їх досягнення за допомогою управління.

Проблема (проблемна ситуація), як ми вже з'ясували14, – це відмінності між бажаним та дійсним станом системи, передбачуваними та реальними результатами її функціонування. Виникають проблемні ситуації постійно внаслідок дії об'єктивних та суб'єктивних причин, факторів, обставин. Наприклад, проблемну ситуацію в діяльності органів внутрішніх справ можуть створити і стихійне лихо, і кадровий некомплект, які дезорганізують їхнє функціонування, вимагаючи приведення системи управління у відповідність до інтересів забезпечення належного громадського порядку на території обслуговування.

Виявляється, а головне, точно діагностується і формулюється проблема за допомогою оперування вихідною інформацією про середовище функціонування, про стан і результати діяльності органу, які є в системі. Найбільш важливе тут – науково обгрунтований аналіз достатнього обсягу об'єктивної вихідної інформації, бажання та вміння реально сформулювати проблему. Як правило, у процесі осмислення відповідної інформації виявляються також інші проблеми. У даному разі необхідно визначити значущість проблем, а потім послідовність їх розв'язання, починаючи із самої важливої, актуальної. Практично це виражається в формулюванні найбільш пріоритетної мети (цілей) діяльності органу внутрішніх справ. Звичайно, що при визначенні мети обов'язково враховуються всі реальні можливості її досягнення, насамперед наявні ресурси та внутрішні резерви системи. Нарешті, мета передбачуваних управлінських впливів

14 Див. главу 4 підручника.
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повинна чітко відповідати установкам вищестоящих суб'єктів управління і, передусім, закону.

Виявлення проблеми, яка потребує розв'язання, пов'язане з висуненням управлінських гіпотез, тобто припущень про необхідність та можливі засоби, способи та методи здійснення яких-небудь позитивних змін у системі, середовищі її функціонування. Управлінська гіпотеза – один з варіантів мети припустимої безпосередньої діяльності щодо розв'язання проблеми.

Суб'єкт управління, в принципі, може висунути безліч обгрунтованих управлінських гіпотез. Чим більше їх буде, тим імовірніший вибір найбільш перспективної із них за допомогою аналітичної оцінки. Безумовно, реальні можливості, особливо строки виконання управлінських завдань та досягнення певного результату, ускладнюють здійснення цього повною мірою, але, за загальним правилом, слід діяти саме так. В усякому разі, не можна визнати правильним зосередження уваги лише на одній гіпотезі, яка здається такою, що найбільше відповідає дійсності. Подібна практика може призвести до висунення суб'єктивістської, нереальної, недостатньо обгрунтованої мети управління і тим самим визначити неефективність або навіть так звану негативну ефективність зусиль органу внутрішніх справ. Як приклад можна навести процес висунення версій при розслідуванні фактів, які містять ознаки злочинності. Так, виявлення трупа з ознаками насильницької смерті може потягти висунення трьох рівноймовірних версій: вбивство, самовбивство, нещасний випадок. Тільки ретельний та об'єктивний аналіз усіх доводів "за" і "проти" на основі оперування наявною та поступаючою інформацією може виявити найбільш переважну гіпотезу, в даному випадку – слідчу версію.

Наведене загальне правило потребує, однак, істотного доповнення. Принципово припускаючи можливість різних управлінських гіпотез, необхідно мати на увазі об'єктивні межі їх висунення, які визначаються положеннями законів, реальними умовами функціонування органів внутрішніх справ, світоглядними установками нашого суспільства, професійним та життєвим досвідом співробітників.

Оперування інформацією – надзвичайно відповідальна стадія управлінського циклу, включаючи збирання, обробку та аналіз інформації. Цю стадію дуже часто називають "інформаційно-аналітична робота". Вона є стадією оцінки управлінських гіпотез, саме на цій стадії та чи інша гіпотеза остаточно "переводиться" в ранг мети предметної управлінської діяльності і при необхідності набуває форми і сили команди, розпорядження, наказу, нормативного акту.

Існує думка, згідно з якою віднесення даної стадії до числа стадій управлінського циклу не є правомірним, оскільки з оперуванням інформацією пов'язаний весь процес управління в цілому. Однак тільки достатня попередня поінформованість суб'єкта управління дозволяє йому впевнено діагностувати проб-
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лемну ситуацію і проектувати майбутні управлінські впливи і перетворення. Тому в управлінському циклі виразно за часом та змістом виділяється період (стадія), коли в першу чергу і в основному викопується завдання збирання, обробки, аналізу та синтезу саме цільової інформації для підготовки та прийняття конкретного управлінського рішення.

Слід мати на увазі, що оперування інформацією може здійснюватися і не з метою прийняття певного рішення в який^небудь конкретний момент, а для з'ясування загальних тенденцій практики і т. п. Однак в даному разі передбачається, що результати всієї попередньої роботи можуть бути використані при підготовці рішень в майбутньому. Таким чином виникає необхідність підвищеної уваги до питань інформаційно-аналітичної роботи, її кадрового, документаційного та методичного забезпечення.

Деякі автори виділяють як самостійну стадію прогнозування майбутнього стану системи. Можна, звичайно, по-різному підходити до цієї стадії, однак не можна не погодитись з тим, що для вироблення обгрунтованого ефективного управлінського рішення необхідно уявити майбутній стан системи та керованого об'єкта, явища, процесу, що потребує відповідного прогнозу. Можливо складання прогнозів для кожної із висунутих управлінських гіпотез. У даному випадку за допомогою оперування інформацією оцінюються вже не самі гіпотези, а прогнози, які представлені у вигляді тих чи інших аналітико-описових документів, наприклад, так званих сценаріїв. Практика вже знає плідне використання в цих випадках комп'ютерів, але головне тут – націленість керівників і апаратів управління на пошук найліпшого із можливих рішень.

Після того як зібрана інформація оброблена та проаналізована, сформульовані висновки і завдання, перевірені висунуті управлінські гіпотези, суб'єкт управління переходить до розробки варіантів рішення, всебічної оцінки кожного з них та вибору найліпшого в даних конкретних умовах. Складність завдань управління потребує при цьому одночасного врахування самих різноманітних факторів: економічних, політичних, психологічних, правових та ін. Чим більше таких (ракторів, тим важче прийняти всебічно обгрунтоване рішення. Як правило, тут акцентується увага тільки на найбільш істотних з них.

Питання методології розробки варіантів рішень і вибору із їх числа найоптимальнішого розглядаються в працях багатьох авторів. Одні дослідники пропонують із безлічі альтернатив виділити дві протилежні. Такий підхід дозволяє визначити межі, в яких слід шукати найбільш прийнятний варіант рішення. Інші рекомендують розробити ідеальний варіант як деякий прообраз
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досить далекого майбутнього з одночасним пошуком реальних шляхів розв'язання виникаючих завдань15.

Залежно від характеру і особливостей завдання, яке поставлене, при виборі варіантів його розв'язання можуть застосовуватися самі різні критерії, повний перелік яких дати практично не можливо. Найбільш поширеними критеріями є: ймовірний ступінь досягнення бажаного результату; всілякі види затрат (економічний критерій); тривалість реалізації рішення; можливі його негативні наслідки.

Зупиняючи свій вибір на певному варіанті рішення, суб'єкт управління не завжди може бути впевнений в тому, що його реалізація не зустрінеться з. перешкодами та непереборними складностями, передбачити які було неможливо. Витратами в цій ситуації є невиправдана затрата засобів або настання небажаних наслідків. Вихід в таких випадках може бути знайдений експериментальною перевіркою рішення.

Наступні із названих стадій: 6 – оформлення вибраного варіанта у вигляді проекту рішення, 7 – погодження проекту рішення із зацікавленими особами, 8 – обговорення проекту рішення виявляються більш-менш виразно залежно від характеру, складності, масштабності рішення, що приймається.

Стадія прийняття рішення (9) в більшості випадків означає підписання або затвердження його керівником (суб'єктом управління). Ця, на перший погляд, доволі "формальна стадія, має цілком певний зміст. Важливість же її визначається тим, що саме на цій стадії проект рішення перетворюється в рішення, якому надається юридична сила. Тому, якщо підходити до неї з наукових позицій, вона потребує від суб'єкта управління, який має право на прийняття відповідного рішення, незважаючи на наявність у проекті рішення необхідних "віз", самостійного ретельного його аналізу.

Оскільки багато управлінських проблем і ситуацій повторюються, виникає можливість певної уніфікації та попередньої підготовки типових рішень. До них відносяться насамперед різні типові спеціальні плани дій органів внутрішніх справ при виникненні відповідних ситуацій.

Типові рішення (плани), як свідчить практика, дозволяють підвищити   ефективність   дій   органу   внутрішніх   справ у відповідній ситуації, їх наявність дозволяє керівникам та іншим посадовим особам зосереджувати головну увагу на особливостях конкретної обстановки і з урахуванням її оцінки посилено реалізовувати намічені заходи.

Передача управлінського рішення, його доведення до виконавців – також відповідальна стадія процесу управління. Суворо кажучи, вона не є стадією етапу підготовки та прийняття управ-

15 Див.: Венделин А.Г. Подготовка й принятие управленческого решения. - М., 1977. - С. 48.
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пінського рішення, а є свого роду проміжною між першим та другим етапами. Автор включив її до першого етапу, тому що суб'єкт управління, який прийняв рішення, повинен довести його до виконавців (організаторів виконання). Треба підкреслити, що подання цієї стадії як такої, що завершує перший етап управлінського циклу акцентує увагу суб'єкта управління, який прийняв рішення, і на його відповідальності за подальшу долю рішення:

з метою створення відповідних умов для наступної організації виконання рішення суб'єкт управління повинен вжити необхідних, своєчасних заходів по доведенню його до виконавців. Чіткий оперативний порядок інформування його учасників, удосконалення каналів прямого та зворотного зв'язку сприяє мобільності, психологічній, професійній, службовій та бойовій готовності органів внутрішніх справ і їх співробітників.

11.4. Другий етап управлінського циклу: організація виконання (реалізація) управлінського рішення
Поняття "організація", що дуже важливе не тільки в контексті даної теми, але й в науці управління взагалі, вастосо-вується в двох основних значеннях: організація як стан керованого об'єкта (системи) і організація як функція управління, або, що одне і те саме, елемент (стадія, етап) управлінського циклу.

У першому значенні організація – це упорядкований стан керованої системи, її структура. Саме це мають на увазі, коли кажуть, наприклад, про державні або громадські організації. В цьому смислі організаціями є і держава, і державні органи будь-якого призначення і рівня, в тому числі й органи внутрішніх справ. Момент стабільності, притаманний організації в такому розумінні, дозволяє за допомогою організаційних схем дослідити структуру державних органів та здійснити пошук найбільш перспективних шляхів її удосконалення.

На відміну від цього, організація, що розуміється як функція управління, передбачає вже не стабільність, а динамічність. У цьому смислі організація – це діяльність. Організація як діяльність, у свою чергу, має два аспекти: це, по-перше, діяльність щодо побудови та вдосконалення структури будь-якої соціальної системи (наприклад, органів внутрішніх справ), і, по-друге, діяльність щодо втілення в життя управлінських рішень. Другий аспект може бути охарактеризований як складова частина процесу

управління (управлінського циклу).

Крім того, поняття "організація" часто-густо застосовується

як рівнозначне поняттю "управління". Це обумовлено не тільки тим,  що організація  виконання  управлінського рішення є центральним робочим елементом управлінського циклу, але й тим, що організаційні моменти буквально пронизують усю діяльність щодо управління. Навіть висунення управлінських гіпотез підчас необхідно організовувати, не кажучи вже про збирання інформації, контроль та облік. Тому прийнято вважати, що само
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управління потребує організації. Але при цьому слід розрізняти ці поняття, маючи на увазі, що перше, тобто управління, ширше за друге і включає його до свого складу.

За комплексом операцій по підготовці та прийняттю управлінських рішень йде організація їх виконання. Це основний робочий етап процесу управління. Він триває, як правило, більшу частину часу, який витрачається на разовий акт управління. Саме на даному етапі здійснюються управлінські операції, що завершуються досягненням поставлених цілей або виконанням конкретних завдань. Найбільш наочно сутність організаторської роботи виявляється у разі, коли, наприклад, керівник органу внутрішніх справ виступає в ролі виконавця управлінського рішення, але не власного, а того, що надійшло "зверху", хоча його зміст лишається в принципі однаковим.

Організація виконання управлінського рішення включає наступні стадії:

1 (11) – з'ясування управлінського рішення (організатором його виконання);

2 (12) – розв'язання питання про наявність або створення необхідних організаційних передумов;

3 (13) – деталізація управлінського рішення;

4 (14) – підбір і розстановка виконавців на основі їх посадової обізнаності й компетентності;

5 (15) – доведення рішення до безпосередніх виконавців, їхній інструктаж та навчання;

6 (16) – забезпечення діяльності виконавців (правове, організаційне,  кадрове, психологічне, матеріальне, технічне, фінансове);

7 (17) – організація взаємодії між виконавцями та координація їх зусиль;

8 (18) – контроль за діяльністю виконавців та облік результатів їх роботи;

9 (19) – коригування управлінського рішення та регулювання системи управління;

10 (20) – підбивання підсумків виконання рішення; діагноз нового стану системи та керованого об'єкта (виявлення, усвідомлення та формулювання нової проблеми, постановка нової мети).

Таким чином, робота, що розглядається, є складовою частиною управлінського циклу і має цілком певну технологію, знання якої необхідно для ефективного функціонування системи.

Дійсно, можна висунути ряд управлінських гіпотез, проаналізувати значний масив інформації, прийняти обгрунтоване рішення, але не досягти бажаних результатів із-за поганої організації його виконання.

Одержавши управлінське рішення, виконавець (організатор виконання) повинен насамперед з'ясувати його смисл, а потім (у разі потреби) конкретизувати. Це надто важлива стадія організа-
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торської роботи, оскільки навіть цілком обгрунтоване та реалістичне рішення може бути не реалізоване або виконане не повністю внаслідок того, що не було зрозуміло виконавцем.

З'ясування точного смислу та змісту управлінського рішення забезпечується чітким формулюванням його приписів, підвищеною увагою виконавців до вивчення даного рішення та належним рівнем їх ділової кваліфікації. Вивчення рішення, що надійшло, починається із з'ясування його основної ідеї, яку бажає довести до виконавця суб'єкт управління – керівник. Помилкою, що часто зустрічається, є недостатня увага на місцях до організації виконання розпоряджень загального характеру, наприклад, типу "активізувати боротьбу з квартирними крадіжками". Звичайно, подібні вказівки психологічно впливають малоефективно, але форма загального припису, в якій вони виражені, не перешкоджає з'ясуванню їх основної ідеї. Слід мати на увазі, що суб'єкт управління високого рівня далеко не завжди може сформулювати деталізовані приписи, а іноді повинен свідомо усувати їх.

Щоб дістати загальне уявлення про зміст рішення та з'ясувати його головну мету, просто ознайомитись з ним, як правило, недостатньо. Багато рішень в органах внутрішніх справ виражаються у формі відомчих нормативних актів – наказів, настанов, інструкцій, статутів. Велика кількість приписів органам внутрішніх справ містить подання прокуратури, окремі постанови судів. З'ясування названих управлінських актів пов'язано з ретельним та кваліфікованим їх вивченням. Нехтування цією вимогою здатне викликати порушення закону.

В процесі з ясування суті управлінського рішення воно може бути уточнене. На запитання, що виникають у виконавців, повинен відповісти суб'єкт управління. Однак при потребі і виконавцю слід ознайомитися з відповідною літературою, використати допомогу компетентних осіб – наукових працівників, експертів, спеціалістів. Для повної ясності з приводу всіх приписів, що містяться в рішенні, суб'єкт управління розяснює їх, коментує, а іноді й доповнює.

Під час виконання складного управлінського рішення воно не тільки з'ясовується і уточнюється, але й деталізується. Потреба в цьому виникає і при реалізації приписів загального характеру, коли поставлене суб'єктом управління завдання виконується зусиллями багатьох підпорядкованих йому ланок, кожна із яких здійснює свої функції. В процесі деталізації загальне управлінське рішення поділяється на складові частини, а загальна мета (завдання) диференціюється за напрямами, засобами та методами щодо Її досягнення. У даному разі загальне рішення розглядається як системне утворення;  деталізація ж полягає у виявленні його елементів та зв'язків між ними. Практично це виражається так: кожна служба, кожний структурний підрозділ виділяють з нього свої завдання, доводять їх до виконавців, а ті,
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у свою чергу, деталізують здобуті ними завдання вже на своєму рівні. У підсумку на основі стислого рішення можуть бути складені значні за обсягом плани роботи, переліки завдань виконавцям, їхніх обов'язків. При цьому в ролі виконавців можуть виступати як структурні підрозділи, так і окремі працівники.

Деталізації (конкретизації) управлінського рішення слід присвятити достатній час. Це дозволяє більш чітко сформулювати завдання певним виконавцям, усунути дублювання в роботі і виявити питання, які не знайшли відображення в загальному рішенні. Такий підхід сприяє здійсненню ефективного контролю за діяльністю служб, підрозділів та співробітників органу внутрішніх справ, об'єктивному обліку її результатів.

Первісний підбір виконавців управлінського рішення здійснюється вже на етапі його підготовки (якщо мова йде про власне рішення). У процесі ж організаторської роботи це питання набуває особливої актуальності.

Підбір і розстановка виконавців – завдання, що потребує творчого підходу. Розв'язуючи його, керівник розглядає і враховує комплекс організаційних, кадрових, педагогічних та психологічних факторів. Саме тут виявляється знання ним своїх підлеглих, його вміння працювати з людьми. Цим, зокрема, пояснюється та велика увага, яку наука управління приділяє пси-холого-педагогічним та соціально-психологічним питанням керівництва.

Основне правило тут полягає в тому, що в принципі виконавці повинні бути підібрані для виконання тих чи інших функцій (завдань), а не завдання для виконавців. Однак це не означає, що керівник, формулюючи завдання, може ігнорувати індивідуальні характеристики виконавців, йому потрібно враховувати їх щодо умов розв'язання завдань, що стоять перед системою, яку він очолює. Зі свого боку виконавцям (підлеглим) слід постійно прагнути до рівня вимог, які пред'являють до них об'єктивні інтереси системи. Підбір і розстановка виконавців супроводжується доведенням до них відповідних завдань. При цьому важливо, щоб розпорядження віддавалися у формі, яка б виключала виникнення смислового та психологічного бар'єрів між суб'єктом та об'єктом управління.

Інструктаж і, якщо це необхідно, навчання виконавців – наступна стадія організаторської роботи по виконанню рішень. Значення інструктажу надзвичайно велике. Практика постійно переконує в тому, що багато цілком реально здійснюваних управлінських розпоряджень не виконуються або виконуються погано внаслідок того, що інструктаж чи не проводився зовсім, чи був формальним, недостатньо кваліфікованим. Стається це, як правило, із-за невміння керівника правильно розподілити свій час та слабкого знання функціональних обов'язків виконавців, специфіки їх професійної діяльності і умов праці.
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Для проведення інструктажу керівнику завжди слід передбачати необхідний час, як би не заважали поточні справи. Інструктувати виконавців повинен їхній безпосередній керівник, оскільки саме він найбільш глибоко знає специфіку виконання конкретних службових, завдань та індивідуальні особливості підлеглих.

Інструктаж доцільно іноді доповнювати навчанням виконавців. При цьому можуть бути вивчені нормативні матеріали і рекомендації, відповідна література, а також проведені практичні заняття, тренування, репетиції. Мета навчання – відпрацювання особовим складом можливих варіантів дій та набуття необхідних вмінь та навичок.

Забезпечення діяльності виконавців – необхідна передумова успішного виконання завдань, що постали перед системою. На цій стадії організаційної роботи щодо реалізації управлінських рішень керівник (суб'єкт управління) має створити виконавцям умови для їх ефективної діяльності. Лише при цьому завдання можуть вважатися обгрунтованими, реалістичними та здійсненими. Звичайно, ресурсні можливості системи, яка має виконати управлінське рішення, керівник повинен знати і враховувати ще на стадії його підготовки та прийняття.

Суб'єкту управління слід розв'язати питання правового, організаційного, кадрового, психологічного, матеріального, технічного, фінансового забезпечення діяльності підкорених йому підрозділів.

Правове забезпечення полягає в наданні виконавцям необхідних прав (видання необхідних наказів, віддача розпоряджень і т. д.) з тим, щоб вони мали можливість виконати потрібне. У даному разі можливо також делегування керівником своїх прав виконавцю (як правило, нижчестоящому керівнику). При цьому делегуються лише права, але не відповідальність.

Організаційне забезпечення виконання управлінських рішень є важливіший і дуже трудомісткий процес. У ході його керівнику треба намітити і здійснити заходи щодо доведення рішення до виконавців, до їхньої відповідної підготовки. При необхідності реалізації складних тривалих рішень йому слід виробляти методичні рекомендації, приділяти більше уваги плануванню робочого часу співробітників, визначати проміжні етапи діяльності і поточного контролю. У подібних випадках керівник повинен вирішити також цілу низку питань організації власної роботи, пов'язаних з її режимом, розподілом часу та зусиль. Особливо важливо визначити, коли, в яких ситуаціях і в якій мірі керівнику слід втручатися в діяльність виконавців. Проблема установлення ступеня їх самостійності – одна із найбільш складних. Існує два основних підходи до її розв'язання: шляхом використання або методу "ведення", або методу "стеження". Вибір їх залежить від конкретних умов діяльності, індивідуальних характеристик виконавців, стилю роботи керівника.
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При організаційному забезпеченні виконання рішень керівнику рекомендується виходити із двох припущень: по-перше, підлеглі – цілком сумлінні та відповідальні люди; по-друге, сукупні їх знання та досвід вищі, ніж у керівника. Тут слід також враховувати те, що саме виконавці самостійно приймають рішення в самих різноманітних, іноді швидко змінюваних, ситуаціях. їхня ініціатива не повинна бути скованою "заорганізованістю" поки вони діють у рамках законності, морально-етичних норм та основної ідеї вихідного управлінського рішення. Тому більш переважним є метод "стеження".

Велику увагу під час організаційного забезпечення реалізації управлінського рішення керівник повинен приділяти питанням взаємодії підлеглих та координації зусиль усіх підрозділів і працівників, які притягнуті до виконання загального завдання.

Кадрове забезпечення вельми подібне діям щодо підбору та розстановки виконавців. Однак якщо їх підбір та розстановку здійснює керівник, який безпосередньо організовує виконання рішення, то кадрове забезпечення – це обов'язок вищестоящого керівника, який прийняв дане рішення.

Звичайно, кожний орган внутрішніх справ має певний кадровий  склад.  Це,  природно,  обмежує  його  керівника у відповідному забезпеченні виконання управлінського рішення. Вищестоящий же керівник, як правило, має можливість посилити нижчестоящу систему управління за допомогою маневру особовим складом, наприклад, прикомандируванням до неї фахівців, які є в його розпорядженні. Разом з тим керівнику кожного органу треба надалі передбачати і планувати необхідні організаційно-штатні та кадрові зміни.

Важливою умовою ефективного функціонування системи органів внутрішніх справ е психологічне забезпечення діяльності виконавців. Цей вид забезпечення – прямий обов'язок, насамперед, керівників-єдиноначальників усіх рівнів. Воно здійснюється як у процесі поточної оперативно-службової діяльності, так і більш цілеспрямовано в інтересах кожного управлінського рішення.

З цією метою виконавцям роз'яснюється політичний і соціальний зміст управлінського рішення; з ними проводиться робота по формуванню високої дисциплінованості та почуттів громадянської відповідальності за доручену справу. Тут виключно важливий особистий приклад керівників. Питання виховного характеру, що виникають, обговорюються на зібраннях особового складу, нарадах керівників і т. д. У цій роботі широко використовуються можливості інститутів наставництва і шефства, набутий досвід психології та педагогіки, науки управління, узагальнення передової практики.

Для прищеплювання виконавцям навичок дій в незвичних умовах, наприклад, у стресових та екстремальних ситуаціях здійснюються цілеспрямовані заходи по психологічній підготовці осо-
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бового складу і керівників, тобто проводяться відповідні групові та індивідуальні бесіди, тренування, спеціалізуються службові завдання. Вмілий керівник – це, як правило, психологічно добре підготовлений працівник.

Матеріальне, технічне і фінансове забезпечення є об'єктивною передумовою виконання органами внутрішніх справ своїх завдань і кожного управлінського розпорядження. Питання, які пов'язані з вказаними видами забезпечення, розв'язуються кожним керівником щодо підлеглих безпосередньо йому виконавців (систем) і, звичайно, в межах його компетенції та ресурсних можливостей. Це, безумовно, передбачає відмінне знання керівником як матеріальних, технічних і фінансових засобів очолюваної ним системи та її структурних підрозділів, так і відповідних нормативних актів, норм належності та ін. Обов'язок керівника органу внутрішніх справ неухильно дотримувати фінансової дисципліни, зберігати матеріально-технічні ресурси не менш важливий, ніж будь-який із його обов'язків у сфері боротьби зі злочинністю та охорони громадського порядку.

Складовими частинами матеріально-технічного забезпечення виконання рішень слід вважати також медичне та комунально-побутове обслуговування.

Треба мати на увазі також те, що необов'язково усі види забезпечення повинні бути при виконанні будь-якого управлінського рішення, їх види і конкретний зміст визначаються специфікою відповідного рішення.

Якщо у виконанні рішення беруть участь декілька підрозділів чи виконавців, то важко собі уявити, щоб вони могли діяти ізольовано один від одного (хоча теоретично можна уявити собі і таку ситуацію). Як правило, кожний учасник виконання того чи іншого рішення виконує свою частину загального завдання. Ці частини загального завдання можуть виконуватися декількома учасниками паралельно. Окремі завдання можуть базуватися на результатах завдань, які виконувалися іншими учасниками. Все це неможливо без організації взаємодії між виконавцями та координації їх зусиль. Взаємодія може бути виявом ініціативи виконавців, результатом виконання ними вимог відповідних нормативних актів, але насамперед взаємодія – це результат координуючих зусиль суб'єкта управління.

Взаємодія досягається передусім чітким визначенням прав і обов'язків спільно діючих сторін, їх взаємною відповідальністю та відповідальністю перед вищестоящою системою управління. Це необхідно для успішного функціонування усієї системи. Важливе значення має особистий контакт між керівниками взаємодіючих сторін, що психологічно сприятливо впливає на їх стосунки. Багато залежить тут від організатора взаємодії, зокрема, від керівника системи, переважно в інтересах якої воно здійснюється.

Формами організації взаємодії та координації є:

взаємний обмін інформацією;
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спільне проведення нарад, інструктажів, занять;

підготовка та видання спільних управлінських рішень;

спільна практична діяльність з поданням різноманітної допомоги один одному;

спільне здійснення контролю та загальне підбивання підсумків роботи.

Розрізняють внутрішню та зовнішню взаємодію. Перша з них є, по суті, координацією зусиль структурних елементів однієї системи управління, наприклад, різних служб УМВС, УМВСТ, міськраиліноргану внутрішніх справ. Другий вид взаємодії організовується між різними системами управління, наприклад, райвідділ внутрішніх справ та райвідділ народної освіти (більш докладно питання взаємодії будуть розглянуті в другій частині цього підручника, в главі 22).

Стадія контролю за виконавцями та обліку їх роботи служить для одержання повідомлень про режим функціонування системи управління, про ефективність зусиль, які здійснюються виконавцями (глава 23), і дозволяє намітити заходи, що складають зміст наступної стадії цього етапу – коригування управлінського рішення та регулювання системи управління. Коригування в даному разі – це процес внесення уточнень та змін в управлінські рішення, які були прийняті раніше і вже реалізуються. Потреба в цьому обумовлюється двома основними причинами. По-перше, суб'єкти соціального управлінця не завжди мають повну інформацію про всі фактори, які впливають на функціонування певної системи, що істотно ускладнює передбачення ситуацій, що можуть виникнути надалі. Тому управлінське рішення тією чи іншою мірою може містити припущення, які не підтверджуються на практиці. Найчастіше достатньо обгрунтованими вважаються рішення, які хоча і не відображають яких-небудь деталей, але правильно фіксують загальну спрямованість діяльності та превалюючі тенденції. Вони дають деяку свободу маневру для безпосередніх виконавців. По-друге, управлінське рішення завжди певною мірою статично, в той час як конкретні ситуації динамічні. Практика свідчить, що навіть цілком обгрунтоване в момент його прийняття рішення, коли мине деякий час, потребує доповнень, уточнень і т. д. Усе це потребує готовності субєкта управління до коригування раніш прийнятих рішень. До цього спонукають, наприклад, різка та непередбачувана зміна оперативної обстановки, виникнення нових умов, за яких продовження наміченої діяльності стає неможливим або недоцільним.

Складності, які викликаються зміною умов функціонування, можуть також усуватися за допомогою регулювання системи управління. Якщо коригування пов'язане з внесенням змін в управлінські рішення, а іноді – з прийняттям практично нових управлінських рішень, то регулювання полягає в так званому поточному розпорядництві. При цьому суб'єкт управління оперативно втручається в діяльність підлеглих йому систем та окремих
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виконавці». Регулювання (коли дозволяє обстановка) краще (пс-реважнішс) за коригування, оскільки передбачає скорочення потоку управляючої інформації у вигляді службових документів. Крім того, коригування нерідко обумовлює видання наказів та вказівок, які деякою мірою дублюють одне одного, що знижує авторитет суб'єктів управління.

Взагалі відмінність між коригуванням рішень та регулюванням системи управління досить умовна. Вони можуть існувати одночасно, а в деяких випадках коригування рішень та реалізація нових розпоряджень виступає як форма регулювання функціонування системи.

Організаційна робота щодо реалізації управлінського рішення завершується після виконання поставлених завдань. Ефективність діяльності виконавців визначається шляхом оцінки: вищестоящим суб'єктом управління – ступеня досягнення цілей загальною   управлінського   рішення;   керівником   органу-виконавця – якості та строків здійснення розпоряджень, відданих ним у плані конкретизації загального рішення; особою, яка керувала безпосередніми виконавцями, – оперативності та професійної майстерності виконання завдань конкретними працівниками органів внутрішніх справ.

Після того як при підбиванні підсумків виконання рішення (діагнозі нового стану системи та керованого об'єкта) буде встановлено, що мета досягнута, завдання виконане і система перейшла в новий стан, суб'єкт управління повинен знов здійснити оцінку її можливостей, виявити та сформулювати подальші проблеми, які слід розв'язати. У результаті один управлінський цикл без якої-небудь паузи переходить в інший, процес відбувається безперервно. Крім того, треба мати на увазі, що в кожному органі внутрішніх справ і в системі МВС України в цілому одночасно здійснюється безліч управлінських циклів. Вони, як правило, рі-зноспрямовані, деякі з них як би сполучаються, елементи одних служать елементами інших. Наприклад, управлінський цикл по досягненню мети забезпечення безпеки дорожнього руху в певний проміжок часу перетинається з управлінським циклом по забезпеченню громадського порядку і т. д.

Всі стадії управління як процесу ці лед осягнення розмежовуються умовно і лише з навчальною метою. На кожній- із стадій накопичується і аналізується інформація, виявляються взаємопов'язані проблеми та нерозв'язані питання, приймаються різноманітні рішення, організовується їх виконання взаємодіючими між собою співробітниками, структурними підрозділами, органами внутрішніх справ. Таким чином окремий управлінський цикл можна уявити умовно у вигляді своєрідного колеса (рис. 11.2), а процес управління взагалі можна порівняти з безперервною спіраллю, на якій тільки умовно можна позначити межі її відрізків.
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Рис. 11.2. Схематична модель управлінського циклу

Етап організації виконання (реалізації) управлінського рішення (організаторська робота) є важливішим елементом управлінської діяльності. Теорія управління на повній підставі вважає організаторську роботу центральною ланкою в практичній діяльності. Дійсно, яким би чудовим не було управлінське рішення, воно неминуче перетвориться лише в добрі наміри, якщо не доповнити його цілеспрямованою організаторською роботою. Саме цим пояснюється підвищена увага і науковців, і практиків до засобів, методів та форм практичної організації виконання управлінського рішення.




Частина друга
ОРГАНІЗАЦІЙНІ ЗАСАДИ УПРАВЛІННЯ ОРГАНАМИ ВНУТРІШНІХ СПРАВ
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Розділ 5. організація системи управління

органами внутрішніх справ

Цей розділ присвячений найважливішим складовим системи управління "орган внутрішніх справ": його функціональній, організаційній, інформаційній та соціально-психологічній структурам, що створюють своєрідний кістяк (остов) системи.

Глава 12. Функціональна структура органів внутрішніх справ
12.1.     Поняття функціональної структури органів внутрішніх справ
12.2.     Проблеми і перспективи розвитку функціональної структури органів внутрішніх справ України
12.3-     Методичні засади проектування функціональної структури органу внутрішніх справ
12.3.1.   Первдпроектне обстеження функціональної структури органу внутрішніх справ
12.3.2.   Розробка проекту функціональної структури органу внутрішніх справ
12.3.3.   Впровадження проекту функціональної структури в практичну діяльність органів внутрішніх справ
12.1. Поняття функціональної структури органів внутрішніх справ
У главі 5 уже з'ясовувалось поняття функції, їхні види і характеристики. Головна увага при цьому була приділена загальним функціям управління, тобто функціям процесу управління. В основу змісту цієї глави будуть покладені функції системи управління. Треба нагадати, що ефективність функціонування системи управління в однаковій мірі залежить як від якості системи управління, так і від якості процесу управління, хоча первинним серед цих двох понять, безумовно, буде система управління (без якої не може бути процесу управління).

Функціональна структура системи управління "орган внутрішніх справ" серед інших структур посідає особливе місце, тому що вона є основою для їх формування.

Функціональна структура органу внутрішніх справ – це сукупність різних видів, напрямів його діяльності, що обумовлені його метою та істотними завданнями, а також сукупність функцій підрозділів, які його складають, і функціональних обов'язків їхніх працівників.

Функціональна структура кожної системи, як вже вказувалось, визначається, формулюється і нормативне закріплюється в так званих управлінських регламентах, тобто положеннях, переліках функціональних обов'язків і т. п. Конкретний зміст функцій

системи управління залежить від її цільового призначення та специфіки діяльності.

Значення поняття "функція", в якому ми використовуємо її в даній главі, чітко вписується в той ієрархічний понятійний ряд "мети", який ми розглядали в главі 4. З урахуванням особливостей предмета розгляду даної глави, можна декілька скорегувати вже названий понятійний ряд, після чого він виглядатиме таким чином: проблема – мета – завдання – функція – функціональний обов'язок – критерій досягнення мети.
Завдання та функції виконуються заради досягнення мети управління. Під метою управління, як вже згадувалося раніше, слід розуміти настання такого бажаного стану або рівня розвитку системи, яких треба досягти шляхом реалізації відповідних управлінських рішень. Звідси можна зробити висновок про те, що без визначення мети процес управління не має смислу і значення.

Головна мета діяльності органів внутрішніх справ полягає в забезпеченні громадського порядку на всій території держави. Ця стратегічна мета деталізується низкою нормативних актів до такого рівня, при якому кожна конкретно визначена мета виступає як завдання безпосередньої управлінської діяльності (охорона громадського порядку, боротьба зі злочинністю, розслідування злочинів, забезпечення безпеки дорожнього руху, забезпечення пожежної безпеки та ін.). Реальні часткові цілі, яких потрібно досягти для одержання головного результату діяльності, складають, у свою чергу, зміст завдань, поставлених перед органами внутрішніх справ. Мета управління й завдання, які необхідно виконати для їх досягнення, визначають функції органів внутрішніх справ.

Кожна із функцій, покладених на орган внутрішніх справ, конкретизується у функціях його 'структурних підрозділів, а функції структурних підрозділів розподіляються у формі функціональних обов'язків кожного окремого працівника підрозділу, які він виконує постійно. Таким чином функції органів внутрішніх справ виявляються і реалізуються в повсякденній діяльності органу в цілому, окремих його підрозділів і працівників при виконанні поставлених перед ними завдань.

Функції органів внутрішніх справ як систем управління, за призначенням завдань, для виконання яких вони здійснюються, можна поділити на основні, ресурсні (забезпечувальні, допоміжні, другорядні) та управлінські (організаційні, загального керівництва, штабні).
До основних функцій органів внутрішніх справ відносяться:

забезпечення особистої безпеки громадян, захист їх прав і свобод, законних інтересів;

забезпечення охорони громадського порядку;

попередження, припинення злочинів та інших правопорушень;

260
своєчасне виявлення, розкриття і розслідування злочинів, розшук осіб, котрі їх вчинили;
забезпечення безпеки дорожнього руху;
захист власності від злочинних посягань;
виконання кримінальних покарань і адміністративних стягнень;
забезпечення пожежної безпеки.
До основних обов'язків міліції також відноситься участь у поданні соціальної та правової допомоги громадянам і сприяння в межах своєї компетенції державним органам, підприємствам, установам і організаціям у виконанні покладених на них законом обов'язків'.
Основні функції – це ті функції, заради яких створюється система. Вони пов'язані з охороною громадського порядку, боротьбою зі злочинністю, розслідуванням злочинів, забезпеченням безпеки дорожнього руху та пожежної безпеки тощо і реалізуються галузевими структурними підрозділами органів внутрішніх справ, для яких виконання цих функцій становить головний зміст їхньої роботи (підрозділи карного розшуку, боротьби з економічною злочинністю, слідчі, охорони громадського порядку та ін.).

Ресурсні функції існують для того, щоб створити належні умови для реалізації основних функцій. Це такі допоміжні функції, як кадрового, інформаційного, документаційного, фінансового, матеріально-господарчого, технічного, медичного забезпечення та ін. Ці функції виконують підрозділи кадрів, інформаційні бюро, секретаріати, канцелярії, фінансово-економічні, бухгалтерії, господарчі, медичні та ін.

Якщо основні функції органів внутрішніх справ складають зміст їх зовнішньої діяльності, то ресурсні функції мають внутрішній характер (підбір, розстановка, навчання та виховання кадрів; діловодство; фінансове забезпечення, матеріально-технічне постачання; медичне обслуговування та ін.). Основні та ресурсні функції настільки тісно пов'язані між собою, що діяльність органу внутрішніх справ не може бути успішною, якщо основні та ресурсні функції не виконуються комплексно.

Управлінські функції є обов'язковою складовою функціональної структури будь-якої соціальної системи, це практично загальні функції управління, тобто аналіз, прогнозування, планування, організація, регулювання, контроль. Ці функції виконуються насамперед керівниками різних рівнів. В органах внутрішніх справ на реалізацію цих функцій спрямована також робота штабних підрозділів, чергових частин, інформаційних бюро та ін.

Треба мати на увазі, що в деяких джерелах для означення функцій системи управління використовується термін "функції-
' Див.: Закон України "Про міліцію" (Із змінами та доповненнями) // Відомості Верховної Ради України. – 1991. – № 4; 1993. – № 11; 1993. - № 22.
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завдання" з наступним поділом їх також на три групи, які ми вже називали. Правда, назви груп також можуть бути дещо інші: якщо назва першої групи не змінюється, то ресурсні функції позначаються як забезпечувальні, допоміжні, другорядні, а управлінські – як організаційні, загального керівництва, штабні. Незважаючи на різні назви, зміст цих груп не змінюється.

функції органів внутрішніх справ визначені не тільки в законах України, айв ряді підзаконних актів, наприклад, у Положенні про Міністерство внутрішніх справ України (затверджене Розпорядженням Президента України від 7 жовтня 1992 р.)2, у Положенні про проходження служби рядовим і начальницьким складом органів внутрішніх справ Української РСР (затверджене Постановою Кабінету Міністрів УРСР від 29 липня 1991 р.)3, у Дисциплінарному статуті органів внутрішніх справ Української РСР (затверджений Указом Президії Верховної Ради Української РСР від 29 липня 1991 р.)4 та ін.

Так, у Положенні про Міністерство внутрішніх справ України йдеться, що воно "є центральним органом державної виконавчої влади".

Основними завданнями МВС України є:

організація і координація діяльності органів внутрішніх справ по захисту прав і свобод громадян, інтересів суспільства і держави від протиправних посягань, охороні громадського порядку і забезпеченню громадської безпеки;

участь у розробці та реалізації державної політики щодо боротьби зі злочинністю;

забезпечення запобігання злочинам, їх припинення, розкриття і розслідування, розшуку осіб, які вчинили злочини, вжиття заходів до усунення причин і умов, що сприяють вчиненню правопорушень;

забезпечення відповідно до законодавства України безпеки працівників суду і правоохоронних органів, їх близьких родичів та осіб, які беруть участь у кримінальному судочинстві;

визначення основних напрямів удосконалення роботи органів внутрішніх справ, подання їм організаційно-методичної та практичної допомоги;

забезпечення виконання кримінальних покарань, участь у ресоціалізації засуджених;

організація роботи, пов'язаної із забезпеченням безпеки дорожнього руху та пожежної безпеки;

забезпечення законності в діяльності працівників і військовослужбовців системи.

2 Див.: Голос України. - 1992. - 20 жовт.

Див.: Збірник нормативних актів України з питань правопорядку. - К., 1993. - С. 438-464.

4 Див.: Там же. - С. 464-474.
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Відповідно до покладених на нього завдань МВС України
виконує наступні функції:
1) забезпечує реалізацію державної політики щодо боротьби зі злочинністю;

2) визначає основні напрями діяльності підпорядкованих органів, підрозділів і установ та ефективні засоби й методи виконання покладених на них завдань;

3) організовує роботу органів внутрішніх справ по охороні громадського порядку на вулицях, майданах, у парках, скверах та інших громадських місцях, запобіганню та припиненню адміністративних правопорушень і забезпеченню провадження у справах про них, розгляд яких законом покладено на органи внутрішніх справ;

4) організовує здійснення органами внутрішніх справ профілактичних і оперативно-розшукових заходів щодо запобігання, виявлення, припинення і розкриття злочинів, провадження дізнання і попереднього слідства у справах про злочини, розслідування яких законом покладено на органи внутрішніх справ;

4.1) здійснює у випадках, передбачених законодавством України, спеціальні заходи забезпечення безпеки працівників суду, органів прокуратури, внутрішніх справ, митних органів, органів Державної податкової служби, Державної контрольно-ревізійної служби, рибоохорони. Державної лісової охорони, Антимонополь-ного комітету України, їх близьких родичів, а також заходи безпеки осіб, які беруть участь у кримінальному судочинстві;

5) безпосередньо проводить роботу по виявленню, розкриттю і розслідуванню злочинів, що носять міжрегіональний і міжнародний характер, веде боротьбу з організованою злочинністю та наркобізнесом і злочинами у сфері економіки;

6) забезпечує профілактику правопорушень, вносить до центральних і місцевих органів виконавчої влади, підприємств, установ і організацій подання про необхідність усунення причин і умов, що сприяють вчиненню правопорушень, організовує проведення серед населення роз'яснювальної роботи з питань охорони громадського порядку і боротьби зі злочинністю;

7) бере участь у наукових, кримінологічних і соціологічних дослідженнях, у розробках на-їх основі державних програм боротьби зі злочинністю і охорони правопорядку;

8) вживає разом з іншими державними органами заходів до запобігання дитячій безпритульності та правопорушенням серед

неповнолітніх;

9) організовує і проводить розшук громадян у випадках, передбачених законодавством та міжнародними угодами;

10) організовує інформаційно-аналітичне забезпечення діяльності органів внутрішніх справ, формує центральні довідково-інформаційні фонди, оперативно-пошуковий та криміналістичний облік, у межах своїх повноважень веде державну статистику;
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11) організовує проведення криміналістичних експертиз у кримінальних справах і криміналістичні дослідження за матеріалами оперативно-розшукової діяльності, забезпечує у встановленому порядку участь спеціалістів криміналістичної служби у слідчих діях;

12) забезпечує виконання кримінально-виконавчого законодавства, організацію робіт по виконанню покарань, бере участь в ресоціалізації засуджених;

13) забезпечує додержання законодавства про паспорти, в'їзд в Україну і виїзд з України громадян, перебування на її території іноземних громадян і осіб без громадянства;

14) забезпечує функціонування дозвільної системи і здійснює контроль за придбанням, зберіганням, носінням і перевезенням зброї, боєприпасів, вибухових речовин і матеріалів, інших предметів і речовин, щодо зберігання і використання яких встановлено спеціальні правила, та за відкриттям і функціонуванням об'єктів, де вони використовуються;

15) організовує роботу Державної автомобільної інспекції, забезпечує реєстрацію і облік автомототранспортних засобів, разом з іншими державними органами вживає заходів до забезпечення безпеки дорожнього руху; контролює проведення міністерствами, іншими центральними органами державної виконавчої влади і транспортними організаціями роботи, спрямованої на запобігання дорожньо-транспортним подіям;

16) забезпечує здійснення Державного пожежного нагляду, пожежну охорону населених пунктів і об'єктів, координує діяльність міністерств, інших центральних органів державної виконавчої влади у питаннях, пов'язаних з удосконаленням справи пожежної охорони;

17) організовує на договірних засадах охорону майна всіх видів власності, разом із заінтересованими органами проводить роботу для підвищення надійності охорони об'єктів;

18) організовує здійснення заходів щодо врятування людей, охорони їх безпеки, забезпечення громадського порядку, збереження майна у разі стихійного лиха, аварій, пожеж, катастроф та щодо ліквідації їх наслідків; забезпечує участь органів внутрішніх справ у межах їх повноважень у здійсненні заходів по охороні навколишнього природного середовища;

19) забезпечує високу бойову і мобілізаційну готовність органів внутрішніх справ і внутрішніх військ, бере відповідну до закону участь у забезпеченні режиму воєнного або надзвичайного стану в разі його оголошення на території України або в окремих місцевостях;

20) бере участь у розробці проектів міжнародних договорів (угод) України з питань боротьби зі злочинністю, забезпечує в межах своїх повноважень виконання укладених міжнародних договорів (угод) України;
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21) розробляє і організовує реалізацію програм кадрового забезпечення органів і підрозділів внутрішніх справ, внутрішніх військ, вживає заходів по додержанню дисципліни і законності в їх діяльності; організовує роботу підпорядкованих навчальних закладів, науково-дослідних установ; вживає відповідно до чинного законодавства заходів до забезпечення правового і соціального захисту працівників, військовослужбовців внутрішніх військ, пенсіонерів органів внутрішніх справ, членів їх сімей, розробляє пропозиції з цих питань і вносить їх на розгляд відповідних органів;

22) організовує у «становленому порядку матеріально-технічне забезпечення діяльності підпорядкованих органів, підрозділів, установ і організацій, внутрішніх військ. Контролює правильність використання ними ресурсів і коштів;

23) організовує в Міністерстві і підпорядкованих органах роботу з питань фінансування, праці, заробітної плати, економічного прогнозування, бухгалтерського обліку і звітності, контро-'іьно-ревізійної діяльності;

24) вносить до відповідних органів державної виконавчої влади пропозиції щодо складання планів капітальних вкладень на будівництво об'єктів адміністративного, виробничого, соціально-побутового, військового призначення та житла, здійснює контроль за цим будівництвом;

25) бере участь у формуванні науково-технічної політики у сфері діяльності органів внутрішніх справ; організовує і координує впровадження в практику досягнень науки і передового досвіду, забезпечує розробку озброєнь, спеціальних технічних і криміналістичних засобів для органів внутрішніх справ і внутрішніх військ5.

12.2. Проблеми і перспективи розвитку функціональної структури органів внутрішніх справ України
Проблема визначення оптимальної функціональної структури правоохоронного органу, як про це свідчить історія, завжди була доволі складною. Не вдаючись глибоко в ретроспективу цього питання (воно потребує самостійного ретельного розгляду та дослідження), розглянемо лише декілька прикладів, які ілюструють вельми різні підходи до розв'язання цієї проблеми.

Так, якщо взяти Міністерство внутрішніх справ царської Росії в тому вигляді, в якому воно існувало на рубежі XIX – XX сторіч (МВС було створено в Росії у 1802 році; в 1811–1819 рр. у Росії існувало також Міністерство поліції), то не можна не помітити, що воно виконувало значний перелік функцій, які не мали безпосереднього відношення до охорони громадського порядку

5 Див.: Положення про Міністерство внутрішніх справ України від 7 жовтня 1992 р.
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та боротьби зі злочинністю, але безумовно мали відношення до внутрішніх справ. МВС з такими функціями більшою мірою нагадувало Раду Міністрів. Воно, зокрема, виконувало функції управління поштами і телеграфами, видавничими справами, справами місцевого господарства, землею, ветеринарними справами і т. ін.

Становить інтерес функціональна структура МВС Великобританії того ж періоду. Так, у 1909 році у віданні цього міністерства були всі тюрми і колонії для малолітніх злочинців, лондонська поліція і пожежна охорона, контроль над імміграцією, дороги, мости, канали, шахти, сільське господарство, рибна ловля, громадська безпека, громадська мораль і т. д. Міністерство володіло певними повноваженнями щодо проведення парламентських виборів, воно давало поради королю відносно помилування злочинців. Міністр внутрішніх справ мав бути присутнім при народженні королівських принців та принцес. Він проголошував наслідника престолу та нового короля, який вступав на престол, а також виконував цілий ряд інших, доволі принципових обов'язків6.

Нині у Сполучених Штатах Америки є Міністерство внутрішніх справ, але воно займається справами, які зовсім не мають відношення до охорони громадського порядку та боротьби зі злочинністю. Одним з основних органів боротьби зі злочинністю в США є Федеральне бюро розслідувань (ФБР). Взагалі ж поліцейська система США дуже децентралізована, значна частина поліцейських функцій передана до ведення штатів, графств, міст і селищ. Певний обсяг роботи в цій сфері виконується приватною поліцією.

У більшості країн світу поліція е структурним підрозділом Міністерства внутрішніх справ. В деяких країнах функція забезпечення державної безпеки покладена або безпосередньо на поліцію, або є спеціальний структурний підрозділ, що входить в систему МВС. Теж саме можна сказати про функцію охорони державного кордону.

Функції колишнього Міністерства внутрішніх справ СРСР за період його існування неодноразово зазнавали змін, іноді доволі значних. Були періоди, коли МВС виконувало функції забезпечення державної безпеки і охорони державного кордону, геодезії та картографії, будівництва і експлуатації автомобільних доріг, запису актів громадського стану (ЗАГС) та деякі інші. Був період (1960–1968 рр.), коли МВС СРСР не існувало зовсім (були лише відповідні республіканські міністерства).

Оцінюючи стан і проблеми функціональної структури органів внутрішніх справ України, слід підкреслити насамперед ту обставину, що функціональна і суворо пов'язана з нею організа-

6 Див.: Трухановский В.Г. Уинстон Черчиль. Политическая био-графия. – М.: Ммсль, 1977. – С. 107. (У наш час функції МВС Великобританії значно змінені).
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ційна структура є доволі консервативними феноменами і, як свідчить аналіз практики, змінюються вони дуже рідко, незважаючи на об'єктивні потреби в цьому. Наше суспільство тепер переживає такий історичний період, який потребує кардинальної перебудови діяльності всіх правоохоронних органів, у тому числі органів внутрішніх справ. Положення нової Конституції нашої держави потребують розробки принципово нової Концепції діяльності органів внутрішніх справ, насамперед міліції. Ця Концепція не може не враховувати вимог багатьох міжнародних документів, наприклад, Резолюції 34/169 Генеральної Асамблеї Організації Об'єднаних Націй, яка прийняла Кодекс поведінки посадових осіб по підтриманню правопорядку і яка підкреслює, що "характер функцій по підтриманню правопорядку на захист громадського порядку і те, яким чином вони здійснюються, справляють безпосередній вплив на якість життя окремих осіб, а також усього суспільства в цілому"7.

Саме традиційна багатофункціональність Міністерства внутрішніх справ у нашій державі дає підстави для висловлювань про те, що, незважаючи на значну штатну чисельність органів внутрішніх справ (більше ніж 1% від чисельності населення країни), боротьба зі злочинністю перебуває явно не на належному рівні. Не можна не враховувати й того, що більшість населення ототожнює МВС з міліцією, яка складає близько 70% від загальної штатної чисельності органів внутрішніх справ. Навряд чи хто візьме на себе сміливість стверджувати, що існуюча штатна чисельність міліції України використовується найкращим чином; без сумніву, є певні резерви в цьому плані. Концепцією розвитку системи Міністерства внутрішніх справ визнано, що "чисельність працівників МВС досить значна, на їх утримання витрачається багато коштів, тоді як реальною роботою, пов'язаною із захистом життя, здоров'я, прав і свобод громадян, інтересів суспільства і держави від протиправних посягань, займається менша їх частина"8.

Подальшому розвиткові системи МВС України, безумовно, перешкоджає відсутність законодавчого визначення поняття "органи внутрішніх справ", їхніх завдань та повноважень, структурної побудови системи МВС та інших умов їхньої діяльності. Правове забезпечення діяльності органів внутрішніх справ потребує приведення всієї її нормативної бази у відповідність до соціально-політичного і економічного становища держави, до положень нової Конституції.

Аналіз відповідних публікацій, в основному в іноземних періодичних виданнях, свідчить про те, що останніми роками в розвинутих країнах Заходу значно активізувався науковий пошук можливостей удосконалення діяльності правоохоронних органів і

7 Резолюция Генеральной Ассамблеи 00Н №34/169 от 17 декабря 1979 г.

8 Наказ МВС України від ЗО червня 1996 р. № 455.
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насамперед поліції. Робляться спроби теоретичного оновлення концепції функціонування поліцейської організації. При цьому виявляються вельми значні загальні і конкретні моменти, що дозволяють розмірковувати про деякі тенденції в підходах до формулювання поліцейської концепції.

Якщо в 60-х і. 70-х роках дослідження у сфері діяльності поліції в основному були зорієнтовані на пошук оптимальних структур внутрішньої організації поліцейської системи, то в останні два десятиріччя цей пошук зосереджується на зовнішній сфері, яка охоплює насамперед "соціальні" аспекти поліцейської діяльності. При цьому провідні напрями покращання роботи поліції пов'язують з підвищенням її ролі в суспільстві, зміцненням контактів з населенням, зростанням професіоналізму її співробітників у плані ефективності виконання "неполіцейських функцій" і т.д., а в кінцевому підсумку – з перетворенням поліції в свого роду "орган по наданню масових послуг населенню" (тобто в систему масового обслуговування). Багато елементів сучасної концепції діяльності поліції розробляються на міждисциплінарному теоретичному рівні із залученням не тільки спеціалістів у сфері управління поліцією, але й політологів, економістів, психологів, соціологів та ін.

Звичайно, далеко не все, що напрацьовано зарубіжною поліцейською наукою може бути використано у нас, але основні їх орієнтири треба знати, вивчати і певною мірою використовувати.

Зміна у свідомості населення, а також уявлення самої міліції про міліцію як каральний орган на орган (систему масового обслуговування), який насамперед уповноважений обслуговувати населення, надавати йому досить специфічні послуги, потребуватиме значної роботи і часу. В цій роботі головнішим напрямом є чітке та об'єктивне визначення функцій системи органів внутрішніх справ взагалі і, зокрема, міліції як найбільш чисельного та важливого її загону. Саме в цьому напрямі варто керуватися положенням про поступовий перехід від безпосередньої охорони інтересів держави до поліцейського обслуговування громадян. Слід звільнити Міністерство внутрішніх справ від невластивих йому функцій, передавши їх іншим міністерствам і відомствам, надавши таким чином системі органів внутрішніх справ можливість зосередитись на розв'язанні питань безпосередньої охорони громадського порядку і боротьби із злочинністю.

За МВС доцільно закріпити, насамперед, такі функції, як:

забезпечення здійснення єдиної політики в галузі побудови та розвитку системи МВС;

аналіз і прогнозування розвитку оперативної обстановки, розроблення стратегії реагування на її негативні зміни;

оперативне реагування на надзвичайні ситуації та події, які потребують втручання центрального апарату і безпосереднього вжиття оперативно-службових заходів;
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організація та здійснення загальнодержавних міжрегіональних і міжнародних заходів боротьби зі злочинністю;

інформаційне обслуговування всіх ланок системи МВС;

представництво інтересів системи МВС в центральних органах державної влади;

організація взаємодії з правоохоронними та іншими державними органами України, органами правопорядку інших держав;

правове забезпечення діяльності органів внутрішніх справ, здійснення заходів щодо правового та соціального захисту працівників органів внутрішніх справ;

фінансове та матеріально-технічне забезпечення органів внутрішніх справ.

Значним резервом системи органів внутрішніх справ є упорядкування внутрішньоорганізаційних функцій, більш чітке визначення і розподіл функцій між органами управління різного рівня і їх галузевими службами. Це дасть можливість, передусім, скоротити управлінський, апарат, звільнити значну штатну чисельність і передати її в органи низового рівня, які ведуть безпосередню боротьбу зі злочинністю і охороняють громадський порядок.

Частину своїх функцій МВС має делегувати ГУМВС, УМВС, УМВСТ, котрі, у свою чергу, частину власних функцій делегуватимуть міськрайлінорганам внутрішніх справ.

У вказаній Концепції йдеться про те, що вживатимуться заходи щодо звільнення' міліції громадської безпеки від деяких невластивих їй функцій – паспортної та візової роботи, а також роботи, пов'язаної з медичним витвережуванням, утриманням осіб, які ведуть бродячий спосіб життя. Ці функції передбачається передати місцевим органам державної виконавчої влади, іншим міністерствам і відомствам. Функції організації дорожнього руху, які тепер виконуються Державтоінспекцією, поступово передаватимуться державним адміністраціям на місцях.

Передбачене Концепцією функціональне реформування МВС не носить революційного, кардинального характеру і розраховано на 1996–1998 рр., однак, безумовно, реалізація положень Концепції сприятиме подальшому розвитку системи. В той же час не можна не визнавати необхідності створення повноцінної та довгострокової Концепції розвитку системи органів внутрішніх справ України, яка б охоплювала її завдання, функції, принципи, форми, методи діяльності та ін. Ця Концепція повинна органічно входити до Концепції сюзвитку всієї правоохоронної системи, оскільки дуже важливий розподіл правоохоронних функцій між різними органами, а також взаємодія між ними. Навряд чи можна визнати доцільним те, що сьогодні функцію боротьби з організованою злочинністю виконують три правоохоронних органи:

прокуратура, служба безпеки та органи внутрішніх справ, а в найближчий час до них приєднаються щойно створене Національне бюро розслідувань, а також Державний митний комітет у разі реалізації пункту 85.6 Комплексної цільової програми боро-
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тьби зі злочинністю на 1996–2000 роки, який передбачає створення відповідних підрозділів у його структурі.

Створення такої Концепції вимагатиме значних зусиль насамперед в плані аналітичної роботи. Однак створення Концепції виправдає усі витрати і створить умови для об'єктивного та планомірного розвитку системи органів внутрішніх справ у потрібному напрямі.

12.3. Методичні засади проектування функціональної структури органу внутрішніх справ
У наші дні керівники органів внутрішніх справ України самі наділені певними правами щодо вдосконалення структури та штатів очолюваних ними підрозділів. Цей процес може здійснюватись шляхом уточнення функцій, що виконуються, внесення коректив у штатний розклад, зміни чисельності працівників. Вказані права складають суть організаційного проектування, яке починається з розробки функціональної структури.

Точне знання функцій, які виконує орган чи підрозділ, взаємоув'язування його з особливостями зовнішнього середовища, обсягом роботи, що виконується, та навантаженням співробітників, – вирішальна умова організаційного проектування структури.

Розробка функціональної структури – надто складний та багатоаспектний вид діяльності. Його виконання потребує дотримання ряду вимог. До основних із них можна віднести такі:

1. Конкретність, тобто чітке уявлення про об'єкт. Відомо, наприклад, що функції, які реалізуються апаратами УМВС – УМВСТ і міськрайлінорганами, мають певні відмінності. Якщо для перших з них пріоритетними є напрямки діяльності по керівництву підлеглими органами та підрозділами, то для інших – безпосереднє виконання функцій боротьби зі злочинністю та охорони громадського порядку.

Вимога конкретності не вичерпується необхідністю врахування характеру функцій. Вона передбачає виявлення своєрідності конкретного апарату управління УМВС–УМВСТ та міськ-райліноргану, оскільки кожен з них працює у властивій лише йому обстановці, в умовах специфічного набору факторів. Можна сказати: як немає двох однакових органів внутрішніх справ, так немає і двох ідентичних їхніх організаційних систем. З цього випливає, що функціональна структура повинна розроблятися для кожного органу внутрішніх справ окремо на основі аналізу специфіки умов його діяльності.

2. Об'єктивність передбачає точне дотримання нормативних установлень. Орган внутрішніх справ не має права здійснювати функцій, котрі не закріплені за ним законом або підзакон-ними актами. Стосовно діяльності будь-якого органу державного управління формула "можна все, що не суперечить Закону" трансформується у вимогу "можна лише те, що приписано Зако-
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ном". Тому незалежно від бажань та думок конкретних керівників будь-якого рангу функціональна структура органу внутрішніх справ має передбачати лише ті напрями діяльності, котрі нормативне за ним закріплені.

3. Науковість передбачає використання в процесі проектування функціональної структури методів різних галузевих наук. Наприклад, для визначення взаємозв'язку навантаження з факторами зовнішнього середовища використовуються методи кореляційного аналізу і т.д. В той же час організаційне проектування має власні методи. Згідно з ними процес проектування функціональної структури передбачає реалізацію трьох етапів:

а) передпроектне обстеження;

б) розробка проекту;

в) впровадження проекту в практику і відповідно кожний етап передбачає реалізацію власних методів.

12.3.1. Передпроектне обстеження функціональної структури органу внутрішніх справ
Основними завданнями, які вирішуються в період перед-проектного обстеження, є збирання та узагальнення інформації, необхідної для формування моделі функціональної структури. У ході передпроектного обстеження важливо скласти чітке уявлення про сукупність нормативне закріплених напрямів діяльності і функцій, що реально реалізуються. Для цього необхідно:

а) скласти нормативну модель функціональної структури;

б) скласти фактичну модель функціональної структури. Необхідність спеціального вивчення нормативної бази викликана відсутністю єдиного правового документа, в якому в концентрованому вигляді були 6 викладені всі завдання та функції органів внутрішніх справ. Тепер вони сформульовані в безлічі нормативних актів, що регулюють організацію і діяльність системи МВС України. До числа таких правових документів можна віднести:

1. Закони: Конституцію України, "Про міліцію", "Про оперативно-пошукову діяльність" та ін.

2. Підзаконні акти: наприклад, Положення про Міністерство внутрішніх справ України (затверджене Розпорядженням Президента України від 7 жовтня 1992 р.) і т. д.

3. Відомчі нормативні акти: накази, положення, настанови, інструкції, статути і т.д.

Формування нормативної моделі функціональної структури органу внутрішніх справ передбачає вибірку та систематизацію зведень про цілі, завдання і функції органів внутрішніх справ із відповідних документів. Ця вибірка має проводитись за такими критеріями:

1. За напрямами завдань, які вирішуються, функції діляться на основні; ресурсні; управлінські.
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2. За змістом. Кожний напрям класифікується за змістом. Так, основні функції розділяються на попереджувально-профілактичні, боротьби зі злочинністю, охорони громадського порядку і безпеки, забезпечення збереження .майна різних форм власності, соціальне обслуговування населення; ресурс-иі поділяються на функції: кадрового, інформаційного, доку-ментаційного, фінансового, матеріально-господарчого, технічного, медичного забезпечення; управлінські – на функції аналізу, прогнозування, планування, організації, регулювання, контролю.

Сформульовану на основі даної класифікації нормативну модель функціональної структури прийнято називати змістовною, а функції – змістовними. Разом з тим діяльність будь-якого співробітника спрямована на вирішення щонайменше двох завдань:

а) вироблення і прийняття рішення;

б) виконання рішення та контроль.

Ці завдання реалізуються за допомогою технологічних функцій. Так, на етапі вироблення та прийняття рішення необхідно зібрати інформацію, проаналізувати її, спрогнозувати, розробити проект рішення та прийняти його.

На етапі виконання рішення – вибрати найбільш доцільні форми і методи діяльності, реалізувати прийняте рішення, проконтролювати та врахувати результати праці.

Важливість дослідження технологічних функцій обумовлюється тим, що нерідко окремі напрями діяльності відособлюються від змістовних функцій і перетворюються в самостійні ділянки роботи. В результаті такого відособлення виявляються працівники, які спеціалізуються на виконанні чисто технологічних функцій, наприклад, співробітники інформаційних бюро, картотетчики і т.ін.

Отже, технологічні функції -поділяються на такі групи:

збирання та обробка інформації; аналіз інформації; підготовка і прийняття рішення; організація виконання рішення; облік і контроль. Вони створюють своєрідну низку способів та прийомів роботи, тобто технологію праці.

З урахуванням викладеного вище структуру переліку функцій органів внутрішніх справ можна уявити так:

1. Змістовні функції
1.1. Основні функції:
1.1.1. Профілактика правопорушень.
1.1.1.1. Загальна профілактика.

1.1.1.2. Індивідуальна профілактика.

1.1.1.3. Виявлення і усунення умов, що сприяють вчиненню злочинів.

1.1.2. Боротьба зі злочинністю.

1.1.2.1. Розкриття злочинів, які реєструються по лінії карного розшуку.
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1.1.2.2. Виявлення і розкриття злочинів, які реєструються по лінії боротьби з економічною злочинністю.

1.1.2.3. Розкриття злочинів, які реєструються по лініях інших служб.

1.1.2.4. Попереднє слідство.

1.1.3. Охорона громадського порядку та безпеки.

1.1.3.1. Забезпечення охорони громадського порядку.

1.1.3.2. Нагляд за дотриманням паспортних правил.

1.1.3.3. Нагляд за дотриманням ліцензійно-дозвільних правил.

1.1.3.4. Нагляд за дотриманням іноземцями та особами без громадянства встановленого для них порядку мешкання та пересування.

1.1.3.5. Нагляд за дотриманням правил дорожнього руху.

1.1.3.6. Нагляд за дотриманням правил пожежної безпеки і т.д. 

1.1.4. Забезпечення збереження майна різних форм власності.
1.1.4.1. Відомча охорона об'єктів.

1.1.4.2. Позавідомча охорона об'єктів. 

1.1.5. Соціальне обслуговування населення.
1.1.5.1. Подання соціальної та правової допомоги населенню.

1.1.5.2. Подання допомоги посадовим особам у виконанні ними своїх функцій.

1.1.5.3. Адресно-довідкова робота.

1.1.5.4. Оформлення та видача різних документів. 

1.1.6. Використання кримінальних покарань у вигляді позбавлення волі.
1.1.6.1. Забезпечення правопорядку в місцях позбавлення волі. .

1.6.2. Забезпечення режиму відбування покарання. .

1.6.3. Забезпечення охорони та конвоювання. .

1.6.4. Забезпечення виховної роботи зі спецконтингентом. .

2. Ресурсні функції:
.2.1. Кадрове забезпечення.

.2.2. Фінансове забезпечення.

.2.3. Матеріально-господарче забезпечення.

.2.4. Технічне забезпечення.

1.2.5. Інформаційне забезпечення.

1.2.6. Документаційне забезпечення. 

1.3. Управлінські функції:
1.3.1. Аналіз

1.3.1.1. Аналіз стану реалізації основних функцій.

1.3.1.2. Аналіз стану реалізації ресурсних функцій.

1.3.1.3. Аналіз стану реалізації управлінських функцій. 

1.3.2. Прогнозування.
1.3.2.1. Прогнозування в сфері реалізації основних функцій.

1.3.2.2. Прогнозування розвитку ресурсного забезпечення.

1.3.2.3. Прогнозування розвитку управлінської діяльності. 

1.3.3. Планування.
1.3.3.1. Планування роботи по виконанню основних функцій.

1.3.3.2. Планування роботи по виконанню ресурсних функцій.
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1.3.3.3. Планування управлінської діяльності. 

1.3.4. Організація.
1.3.4.1. Організаційне забезпечення реалізації основних функцій.

1.3.4.2. Організаційне забезпечення реалізації ресурсних функцій.

1.3.4.3. Організаційне забезпечення функцій управління. 

1.3.5. Регулювання.
1.3.5.1. Регулювання в сфері забезпечення реалізації основних функцій.

1.3.5.2. Регулювання в сфері забезпечення реалізації ресурсних функцій.

1.3.5.3. Регулювання в сфері забезпечення реалізації управлінських функцій

1.3.6. Контроль.
1.3.6.1. Контроль за реалізацією основних функцій.

1.3.6.2. Контроль за реалізацією ресурсних функцій.

1.3.6.3. Контроль за реалізацією управлінських функцій.

2. Технологічні функції
2.1. Збирання та обробка інформації:
2.1.1. Визначення обсягу необхідної інформації.

2.1.2. Робота по збору інформації.

2.1.3. Систематизація інформації.

2.1.4. Обробка інформації.

2.1.5. Робота по зберіганню інформації.

2.1.6. Видача інформації. 

2.2. Аналітична робота:
2.2.1. Аналіз стану реалізації основних функцій.

2.2.2. Аналіз стану реалізації ресурсних функцій.

2.2.3. Аналіз стану управлінської діяльності. 

2.3. Підготовка й прийняття рішень:
2.3.1. Підготовка й прийняття рішень щодо реалізації основних функцій.

2.3.2. Підготовка й прийняття рішень щодо реалізації ресурсних функцій.

2.3.3. Підготовка й прийняття рішень щодо реалізації управлінської діяльності.

2.4. Виконання рішень (щодо реалізації основних, ресурсних та управлінських функцій).

2.5. Контроль (за виконанням рішень щодо реалізації основних, ресурсних та управлінських функцій).

2.6. Облік (зв'язаний з виконанням відповідних рішень). Дана структура приблизна. У процесі підготовки нормативної моделі функціональної структури органу внутрішніх справ залежно від бажання проектанта вона може змінитися як у сторону укрупнення, так і деталізації запропонованих позицій.
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Після того як буде створена нормативна модель функціональної структури, необхідно підготувати перелік функцій, що дійсно реалізуються. Це пояснюється тим, що функціональна структура органу внутрішніх справ залежить від конкретних умов, у яких він діє. З урахуванням того, що надалі буде проводитись порівняння цих двох переліків, доцільно дати описання відповідних напрямів діяльності і проводити його у тій же послідовності і з використанням тієї ж рубрикації, як і при розробці нормативної моделі. У вказаних цілях пропонується використовувати таку форму порівняльної таблиці:

Таблиця 12.1
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У заповненому вигляді така таблиця дає наочне уявлення про відхилення реальної функціональної структури органу внутрішніх справ від її нормативної моделі. Думки про виявлені розбіжності слід відмічати в графі "примітки".

12.3.2. Розробка проекту функціональної структури органу внутрішніх справ
На етапі розробки проекту функціональної структури передбачається створення її раціональної моделі, котра має бути покладена в основу комплексного організаційного проекту органу внутрішніх справ.

Будучи логічним продовженням попереднього етапу, формування проекту починається з аналізу та виявлення розбіжностей між нормативною моделлю і функціями, які реально реалізуються (табл. 12.1).

При цьому можуть бути зроблені такі висновки:

1. Функції, що містяться в нормативній моделі, даним органом не реалізуються, оскільки фактори зовнішнього середовища на території, що обслуговується, не потребують виконання такої роботи. Наприклад, виключається боротьба з розкраданням промислового золота в регіонах, де воно не видобувається і не використовується у промисловості.

2. І навпаки, функції, які реально здійснюються органом внутрішніх справ, не містяться в нормативній моделі.

Подібна незбіжність нормативної моделі з реальною дійсністю пояснюється тим, що правові документи, як правило, консервативні, законодавство відстає від потреб практики, не враховуються і не можуть бути враховані об'єктивні умови роботи конкретних органів внутрішніх справ.

Тому функціональна структура має складатися з урахуванням місцевих умов і завдань по ефективній боротьбі зі злочинніс-
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тю, забезпеченню охорони громадського порядку та безпеки. В неї повинні включатися всі функції, що реально виконуються.

При цьому, у випадку відсутності функції в нормативній моделі, потребується постановка питання перед правомочними інстанціями про нормативне закріплення такого роду діяльності.

Після визначення переліку функцій та встановлення тих напрямів діяльності, котрі реально має виконувати орган внутрішніх справ, можна приступати до формування його змістовної функціональної структури. При цьому насамперед треба упорядкувати і систематизувати складений перелік змістовних функцій, рознести його по рівнях управління та розробити "дерево змістовних функцій" (рис. 12.2).

Як ми вже з'ясували раніше, функції випливають із завдань. При цьому до розв'язання завдання може вести декілька напрямів діяльності (функції першого порядку). Так, завдання боротьби зі злочинністю (рис. 12.2) розпадається на три основні функції:

1) профілактика правопорушень (1.1);

2) припинення та розкриття злочинів (1.2);

3) розслідування злочинів (1.3).
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Рис. 12.2. Фрагмент "дерева змістовних функцій"

Кожна з цих функцій, в свою чергу, може бути представлена у вигляді функцій другого порядку, котрі будуть підфунк-ціями щодо функцій більш високого порядку.

На рис. 12.2 наведена можливість деталізації лише однієї з функцій профілактики правопорушень. Якщо її позначити як функцію першого порядку, то функціями другого порядку будуть:

1.1. й загальна профілактика;

1.1.2) індивідуальна профілактика;

1.1.3) усунення умов, які сприяють вчиненню злочинів. Однак у практичній діяльності і такий ступінь деталізації може виявитися недостатнім. Тоді кожна з функцій 2-го порядку
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може бути поділена на функції 3-го порядку, а ті, в свою чергу, на функції 4-го, 5-го порядків і т.д.

Якщо деталізувати всі завдання, що розв'язуються органом внутрішніх справ, можна побудувати його повне 'дерево змістовних функцій". При цьому потрібно дотримувати ряду умов, а саме:

1. Ясно і чітко формулювати кожну функцію, не допускаючи довільних тлумачень.

2. Функції кожного порядку мають бути порівняні за масштабом і значенням, а їхнє формулювання має дозволити оцінювати в якісному відношенні ступінь виконання вищестоящої функції.

3. Кожна функція повинна бути представлена у вигляді повного набору підфункцій таким чином, щоб вони у своїй сукупності повністю відображали її зміст.

Методичним прийомом тут виступає повнота редукції, тобто безперервність, послідовність розчленування.

При цьому, формування "дерева функцій" здійснюється поступово: від функцій більш загальних – до менш загальних, включаючи проміжні, які також підлягають редукції.

Подібна методика деталізації функцій застосовується практично в усіх наукових дослідженнях.

Оформлення розробленого "дерева змістовних функцій" може здійснюватися у формі збірника функцій, в якому послідовно з допомогою цифрового індексу, наприклад 1; 1.1; 1.1.1;

1.1.1.1 і т. д. перераховуються усі функції.

Наступним етапом розробки проекту функціональної структури є суміщення дерева змістовних та технологічних функцій в одну таблицю.

Відомо, що технологічні функції – це способи виконання змістовних. Отже, треба уявити їх у певному сполученні. Підходів до реалізації даної вимоги багато. Як найбільш зручний та простий підхід можна запропонувати оформити їх у вигляді матриці функцій. Загальний її вигляд наданий в таблиці 12.3.

Скласти таку матрицю просто. У вертикальних графах позначаються технологічні функції з тим ступенем деталізації, яка була досягнута при розробці їх переліку. Тому при створенні реального проекту функціональної структури органу внутрішніх справ їх може бути значно більше, ніж наведено в таблиці 12.3. Кожній із технологічних функцій дається літерний індекс з тим, щоб в подальшому полегшити роботу з матрицею. У горизонтальних графах вказуються змістовні функції, їх перелік має збігатись з переліком напрямів діяльності, здобутим у результаті розробки "дерева змістовних функцій". У таблиці 12.3. позначені лише функції 2-го порядку, кожній із змістовних функцій надається цифровий індекс, який характеризує її місце в комплексі функцій.
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Таблиця 12.3 Матриця функціональної структури (загальний вигляд)
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Заповнення клітинок матриці потребує введення поняття "трудова операція", яке чітко визначає дії, заходи щодо виконання функцій. Трудова операція відрізняється від функції тим, що має конкретний характер і може вимірюватися у часі та просторі. Наприклад, функція попереднього розслідування передбачає такі трудові операції, як проведення різноманітних слідчих дій: огляд місця події; допит потерпілих, свідків і т.д.; проведення обшуків і т.д. У цьому разі можна розмірковувати про кількість здійснених заходів, витрати часу на їх здійснення та інші кількісні параметри. Іншими словами, через трудові операції можна вийти на
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показники, які у своїй сукупності характеризують важливішу для проектування усієї організаційної системи органу внутрішніх справ категорію, – обсяг функцій.

Проблема виразу функцій через трудові операції потребує творчого підходу. Загальновідомо, що будь-яка операція може бути представлена в узагальненому та конкретизованому вигляді. У вищенаведеному прикладі з функцією попереднього розслідування трудові операції виражені у відносно деталізованому вигляді. Однак у практичній діяльності органів внутрішніх справ така деталізація не завжди необхідна. Тут достатньо сформулювати трудові операції лише в узагальненому вигляді. Так, формулювання "розслідування кримінальної справи" означає, що в рамках даної трудової операції виконуватимуться конкретні слідчі дії.

Заповнення запропонованої матриці пов'язане з означенням в кожній її клітинці тих трудових операцій, котрі відповідають змістовній та технологічній функціям. При цьому змістовні функції наче "пропускаються" через технологічний цикл. Заповнена таким чином матриця дозволяє чітко з'ясувати перелік видів робіт по кожному напрямку діяльності.

Дійсно, якщо підсумувати всі трудові операції по будь-якій із горизонтальних граф матриці, то ми дістанемо комплекс робіт по виконанню відповідної змістовної функції. Підсумовування ж по вертикальних графах вкаже обсяг роботи по здійсненню технологічних функцій. Знання таких показників надто важливе для проектування системи, оскільки організаційного забезпечення потребують всі види функцій.

Приведена в таблиці 12.3 матриця відображає лише принципи і загальний методичний підхід до формування функціональної структури органу внутрішніх справ. Залежно від специфіки конкретного об'єкта вона може декілька видозмінюватися. Так, для міськрайлінорганів внутрішніх справ основні функції будуть представлені найбільш широко, оскільки саме вони складають головний зміст їхньої діяльності, група ресурсних функцій на цьому рівні постає в урізаному вигляді: значна їх частина (медичне забезпечення, ремонт техніки, автоматизована обробка інформації і т.п.) здебільшого тут не здійснюються. Управлінські ж функції – аналіз, прогнозування, планування, організація, регулювання контроль – представлені повним набором. Відмінність їх від аналогічних функцій, що виконуються на рівні УМВС, УМВСТ, полягає тільки в обсязі роботи по їх здійсненню.

В апаратах МВС України, ГУМВС-УМВС областей, УМВСТ основні функції системи представлені не так широко, оскільки реалізація останніх не є основним завданням даних органів. Однак перелік їх ресурсних функцій значно ширший, ніж у міськрайлінорганів. Найбільш істотні відмінності помітні у групі функцій управління, їх можна поділити на функції керівницт-
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ва підлеглими органами, установами, підрозділами і функції управління самими апаратами. При проектуванні цей факт необхідно відобразити в матриці функціональної структури апаратів УМВС, що дозволить більш чітко виразити характер і зміст напрямів діяльності, що розглядаються.

Слід зауважити, що такий підхід до розробки матриці потребує деяких пояснень. Якщо її заповнювати назвами трудових операцій, то вона, природно, набуде немислимо великих розмірів. Тому її можна розглядати лише як вихідний матеріал, як ключ до упорядкування та пошуку потрібної інформації.

Технологія практичного застосування матриці полягає ось в чому: оскільки кожна клітина має своє означення через індекси змістовних та технологічних функцій, виникає можливість розробки додаткових таблиць, кожна із яких відповідала б певній клітині. Наприклад, клітина А. 1 (табл. 12.3) має містити перелік трудових операцій щодо збирання та обробки інформації стосовно функції профілактики; клітина Д. 6 – перелік трудових операцій щодо контролю в роботі з особовим складом (кадровому забезпеченні) та ін.

Розробка подібних таблиць дозволяє упорядковувати переліки трудових операцій, що в подальшому полегшить їх складання по різних напрямах діяльності. Загальний вигляд такої таблиці може бути таким:

Таблиця 12.4
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Структуризація трудових операцій може здійснюватися залежно від характеру технологічних функцій. Так, з урахуванням потрібної інформації клітина А. 1 може мати такі види трудових операцій з інформацією: збирання, обробка, зберігання, видача. Якщо структури всіх таблиць з індексом "А" будуть одноманітні, то подальша робота щодо аналізу функцій збирання і обробки інформації не буде становити істотних складностей.

У завершеному вигляді проект функціональної структури органу внутрішніх справ являє набір таблиць, із котрих першою є матриця, а потім наступні таблиці трудових операцій. Вказаний підхід дає можливість вирішувати різні завдання, оскільки в кожному конкретному випадку таблиці можна розглядати в порядку, який забезпечить швидкий пошук необхідної інформації, особливо з використанням обчислювальної техніки.
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12.3.3. Впровадження проекту функціональної структури в практичну діяльність органів внутрішніх справ
Після розробки проекту функціональної структури органу внутрішніх справ настає етап його впровадження в практику.

Відмітною особливістю проекту функціональної структури органу внутрішніх справ є його допоміжний характер. Будучи розробленим на основі аналізу і вибірки відповідних нормативних установлень, проект, однак, не має сили нормативного акта, а скоріш містить ознаки збірника, довідника з даної проблеми. Тому впровадження проекту її практику діяльності органів внутрішніх справ здійснюється опосередковано, тобто шляхом розробки інших документів.

З появою проекту функціональної структури виникає можливість розробляти положення про органи, служби і підрозділи, а також посадові інструкції. На основі вказаного проекту формуються організаційні структури органу внутрішніх справ і апарати управління ними. Похідними щодо проекту є документи, які закріплюють організаційне забезпечення інформаційно-аналітичної роботи, планування, контролю. Виходячи із основних функцій органу внутрішніх справ, визначається його ресурсне забезпечення. Таким чином, проект функціональної структури не підлягає безпосередньому впровадженню в практику. Однак він є основою для формування організаційного механізму органу внутрішніх справ.

Глава 13. Організаційна структура органів внутрішніх справ
ІЗ. 1-     Сутність і зміст організаційно-штатної роботи в органах внутрішніх справ

13.1.1.   Поняття організаційно-штатної роботи. Основні вимоги до неї. Її термінологія

13.2.     Загальна характеристика існуючих типових організаційних структур органів внутрішніх справ України

13.3.     Деякі проблеми удосконалення організаційної структури та організаційно-штатного забезпечення органів внутрішніх справ

13.1. Сутність і зміст організаційно-штатної роботи в органах внутрішніх справ
В умовах бурхливого розвитку соціально-економічної обстановки у країні різко зростає актуальність боротьби зі злочинністю, охорони громадського порядку та громадської безпеки. Для реалізації цих проблем необхідно вдосконалювати систему правоохоронних органів в цілому і органів внутрішніх справ зокрема. Особливу увагу при цьому слід приділити оптимізації управління, вдосконаленню організаційних структур. Багато в чому ці завдання вирішуються за допомогою організаційно-штатної роботи.

13.1.1. Поняття організаційно-штатної роботи. Основні вимоги до неї. Її термінологія
Організаційно-штатна робота – це діяльність, яка спрямована на оптимальний розподіл та ефективне використання наявної штатної чисельності, ощадливе витрачання коштів, що виділяються органам внутрішніх справ для виконання покладених на них завдань та функцій'.

Організаційно-штатні заходи – це заходи по створенню, реорганізації або припиненню діяльності органу.

Створення – це заснування органу внутрішніх справ уповноваженою на те особою в межах її компетенції для виконання завдань та функцій, покладених на орган діючим законодавством.

Реорганізація – це злиття, приєднання, поділ, виділення або перетворення органу, які призводять до зміни його структури і функцій.

Ліквідація – припинення діяльності органу внутрішніх справ без переходу прав та обов'язків у порядку правонаступницт-ва до інших органів внутрішніх справ, їхніх служб та підрозділів.

'Див.: Наказ МВС України від 21 лютого 1997р. № 115 "Про затвердження Інструкції з організаційно-штатної роботи в органах внутрішніх справ, навчальних закладах, науково-дослідних установах і внутрішніх військах МВС України".
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Основними принципами організаційно-штатної роботи є:

використання штатної політики як інструменту для всілякого підвищення рівня виконання оперативно-службових завдань, раціональної розстановки наявної чисельності особового складу на основних напрямах діяльності органів внутрішніх справ і виключно за прямим призначенням;

недопущення свавільної зміни затверджених структур і типових штатів органів внутрішніх справ і внутрішніх військ, відповідність посадових найменувань типовим структурам, які затверджені у встановленому порядку, дотримання встановлених нормативів штатної чисельності, співвідношення керівників та підлеглих, старших виконавців та виконавців;

забезпечення суворої відповідності рішень про створення, реорганізацію та ліквідацію органів внутрішніх справ, військових частин і підрозділів Конституції та законодавству України, постановам Верховної Ради, указам та розпорядженням Президента України, постановам і розпорядженням Кабінету Міністрів України та Уряду Автономної Республіки Крим, рішенням обласних та міських Рад народних депутатів, місцевих державних адміністрацій, нормативним актам МВС України, Міністерства фінансів України, Міністерства праці України та інших органів державної виконавчої влади.

В органах внутрішніх справ організаційно-штатна робота покладена на спеціально створені підрозділи (відділи, відділення, групи) і окремих співробітників.

Загальне керівництво організаційно-штатною роботою МВС України, ГУМВС, УМВС, УМВСТ здійснюється міністром внутрішніх справ України, начальником Головного управління внутрішніх військ, начальниками головних управлінь, управлінь МВС України в Криму, областях, містах Києві та Севастополі і на транспорті, Головним управлінням Державної служби охорони, Головним управлінням Державної пожежної охорони, ректорами навчальних закладів та начальниками науково-дослідних установ. Підрозділи з організаційно-штатної роботи безпосередньо підпорядковуються керівникам апаратів по роботі з особовим складом, оргстройових підрозділів, штабу Головного управління внутрішніх військ, стройових частин військових частин.

Методичне керівництво організаційно-штатною роботою в органах внутрішніх справ і внутрішніх військах здійснює Головне управління по роботі з особовим складом МВС України.

У МВС, ГУМВС, УМВС, УМВСТ створюються комісії з питань організаційно-штатної роботи у складі голови, заступника голови, членів комісії та секретаря. До складу комісій входять керівники підрозділів по роботі з особовим складом, штабу, фінансової служби, організаційно-штатного підрозділу, кримінальної міліції, міліції громадської безпеки. У МВС України комісію очолює начальник Головного управління по роботі з особовим складом, у ГУМВС, УМВС, УМВСТ – заступник начальника по роботі з особовим складом, а у внутрішніх військах – перший заступник начальника Голо-
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вного управління внутрішніх військ – начальник штабу. Склад комісії оголошується наказом. Аналогічні комісії створюються в галузевих службах МВС України, керівникам яких інструкцією з організаційно-штатної роботи надано право затверджувати штати.

Комісії з питань організаційно-штатної роботи розглядають пропозиції і матеріали щодо:

змін у штатах, розподілу і перерозподілу штатної чисельності між органами і підрозділами внутрішніх справ, внутрішніх військ;

введення нових посад в органах і підрозділах внутрішніх справ, внутрішніх військ, встановлення за ними граничних спеціальних та військових звань;

подальшого вдосконалення структури та штатів органів і підрозділів внутрішніх справ, внутрішніх військ;

штатних нормативів, типових штатів та структур органів і підрозділів внутрішніх справ, внутрішніх військ;

організації нових, реорганізації або ліквідації існуючих органів і підрозділів внутрішніх справ, внутрішніх військ;

порушень державної штатної дисципліни в органах і підрозділах внутрішніх справ, внутрішніх військ.

Комісія з питань організаційно-штатної роботи, віднесених до її компетенції, має право заслуховувати на своїх засіданнях доповіді і повідомлення керівників галузевих служб МВС, ГУМВС, УМВС, УМВСТ і давати їм рекомендації та вказівки.

Рішення, які приймаються на засіданнях комісії, обов'язкові для галузевих служб МВС України, ГУМВС, УМВС, УМВСТ. Вони можуть бути оскаржені міністру внутрішніх справ України або керівникові, в підпорядкуванні якого ці служби знаходяться.

Організаційно-штатні апарати в своїй роботі повинні:

1. Правильно враховувати оперативну обстановку та забезпечувати найбільш ефективну розстановку сил і засобів для виконання оперативно-службових та виробничих завдань.

2. Виходити із необхідності суворішої економії державних коштів.

3. Не допускати розпилення сил та засобів, забезпечувати зміцнення основних, ведучих ланок органів внутрішніх справ.

4. Сприяти впровадженню в практику органів внутрішніх справ передових досягнень науки і техніки, прогресивних форм і методів роботи.

5. Враховувати зміни обстановки і умов роботи органів внутрішніх справ, оперативно вносити необхідні зміни в структуру і розстановку сил та засобів.

Організаційно-штатна робота доволі специфічний вид управлінської діяльності і для того, щоб краще зрозуміти її сутність і зміст, треба правильно засвоїти смисл основних категорій, якими оперують при її здійсненні.

Із наведеного вже визначення організаційно-штатної роботи випливають такі її основні напрями:
розробка та удосконалення організаційних структур органів і структур управління ними;
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розрахунок та ефективне використання штатної чисельності та грошового утримання;

розподіл прав та відповідальності в організаційно-штатній роботі.

Відомо, що проектування структур органів внутрішніх справ проходить ряд етапів. Важливим моментом в цьому процесі є формування організаційної структури, визначення переліку структурних ланок, розрахунок загальної чисельності працівників, затвердження штатів.

У зв'язку з цим поняття "штати", "лімітна чисельність", "штатна чисельність", "списочна чисельність", "некомплект" набувають відносно самостійного значення.

У літературі немає єдиної думки, що ж таке "штати". Іноді їх розглядають як аналог організаційної структури, іноді – як кадри апарату управління, часом – як склад усіх службовців даної організації, установи, підприємства.

На нашу думку, штат – це затверджений у встановленому порядку, єдиний юридичний документ, що дає право на укомплектування органу внутрішніх справ, навчального закладу, науково-дослідної установи, військового підрозділу внутрішніх військ, і визначає: структуру, найменування посад та їх кількість, розміри місячних посадових окладів, категорії персоналу (посад), а на посадах начальницького і військового складу – граничні спеціальні або військові звання.

У штат включаються всі посади командного, начальницького та рядового складу, спеціалістів, службовців і робітників органів внутрішніх справ, навчальних закладів, науково-дослідних установ, військових частин внутрішніх військ, що утримуються з бюджету, на договірних засадах, за рахунок коштів відомств та організацій або за рахунок спеціальних (позабюджетних) коштів, а по підприємствах і організаціях – посади керівних та інженерно-технічних працівників і службовців.

Основою для затвердження штату є нормативний акт про створення органу внутрішніх справ, навчального закладу, науково-дослідної установи, військової частини, а для підприємств та організацій – статут, договір, кошторис тощо.

Для однорідних за характером службової та виробничої діяльності органів та підрозділів внутрішніх справ затверджуються типові штати.

Типові структури, типові штати та нормативи чисельності затверджуються наказами міністра внутрішніх справ України.

Лімітна чисельність, або ліміт, - це чисельність, яка виділяється в установленому порядку на створення (функціонування) штату даного органу внутрішніх справ, військової частини внутрішніх військ.

Лімітна чисельність є абсолютною межею штату. Чисельність виділяється Кабінетом Міністрів України, Урядом Автономної Республіки Крим, місцевими Радами народних депутатів,
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місцевими державними адміністраціями, а також іншими зацікавленими органами державного управління.

Штатна чисельність – це чисельність, яка оголошується штатами і затверджується наказами керівників органів внутрішніх справ, наділених відповідними повноваженнями. Вона має відповідати лімітній чисельності і не перевищувати її.

Списочна чисельність показує чисельність особового складу за списком. Вона може дорівнювати штатній чисельності, бути меншою від неї, але не може перевищувати її. Якщо списочний склад менший, ніж штатна чисельність, – створюється некомплект.

Некомплект – це різниця між штатною та списочною чисельністю по конкретному органу, службі або певній посадовій категорії.

Штати органів внутрішніх справ затверджуються у межах, встановлених лімітом чисельності та грошового утримання (фонду заробітної плати), що визначається по посадових окладах співробітників і неатестованих працівників.

Гранична чисельність працівників центрального апарату МВС України затверджується Кабінетом Міністрів України, а чисельність- працівників апаратів головних управлінь, управлінь МВС України в Криму, областях, містах Києві та Севастополі, на транспорті – міністром внутрішніх справ України.

Згідно з Інструкцією з організаційно-штатної роботи в органах внутрішніх справ, навчальних закладах, науково-дослідних установах і внутрішніх військах МВС України (наказ МВС України від 21 лютого 1997 р. № 115) галузеві служби і підрозділи Міністерства внутрішніх справ України, головних управлінь, управлінь МВС України в Криму, областях, містах Києві та Севастополі, на транспорті, міських, районних і лінійних органів внутрішніх справ, залежно від виконання покладених на них завдань та функцій, поділяються, на три категорії:

Оперативно-слідчі:
штаби;

внутрішньої безпеки;

карного розшуку;

боротьби з економічною злочинністю;

боротьби з організованою злочинністю;

оперативно-технічні;

боротьби з незаконним обігом наркотиків;

кримінального пошуку;

слідчі;

експертно-криміналістичні;

оперативно-режимні підрозділи установ виконання покарань;

дізнання;

Укрбюро Інтерполу;

Другі спеціальні підрозділи;

фельд'єгерські.

Адміністративні:
Апарат міністра, Перші відділи (секретаріати);
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охорони громадського порядку;

дільничних інспекторів міліції;

паспортної, реєстраційної та міграційної роботи;

Державної пожежної охорони;

Державної автомобільної .інспекції;

по роботі з особовим складом;

навчальних закладів та науково-дослідних установ;

військово-мобілізаційної роботи;

Державної служби охорони;

фінансові;

зв'язку;

технічного захисту інформації;

громадських зв'язків;

міжнародних зв'язків,

виконання покарань (кримінально-режимних підрозділів).

Господарські та забезпечуючі:
господарські;

тилового, військового та матеріально-технічного забезпечення;

інформаційні;

військових та спеціальних перевезень;

будівельні;

медичні;

інспекції технічного нагляду та охорони праці;

редакційне-видавничі;

редакції газет;

палаци культури (клуби)"2.

Цей поділ дещо суперечить досить поширеному у літературі поділу структурних підрозділів органів внутрішніх справ згідно з функціями, які вони виконують, тобто підрозділи, які виконують основні функції системи називаються галузевими, ті, які виконують забезпечуючі (ресурсні) функції, іменуються функціональними, а ті, які виконують управлінські (організаційні) функції, дістали назву штабних. Запропонований Інструкцією поділ суперечить існуючій практиці викладення наказів МВС України, більша частина яких, використовуючи термін "керівники галузевих служб", має на увазі саме керівників підрозділів, які виконують основні функції системи. У запропонованому поділу не видно чіткого критерію і зміст його, мабуть, підпорядкований якимось прихованим прагматичним міркуванням.

МВС України, його головні управління і управління" в Криму, областях, містах Києві та Севастополі, управління (відділи) на транспорті, міські, районні, лінійні відділи (управління) ГУМВС, УМВС, УМВСТ, військові частини і підрозділи внутрішніх військ створюються та ліквідуються в порядку, встановленому законодавством України, рішеннями Кабінету Міністрів України, Верховної

2 Див. пункт 4.8 Наказу МВС України від 21 лютого 1997 р. № 115.

287
Ради та Уряду Автономної Республіки Крим, обласних Рад народних депутатів та місцевих державних адміністрацій.

Процедура і технологія організаційно-штатної роботи в органах внутрішніх справ досить складні і детально регламентовані Інструкцією з організаційно-штатної роботи в органах внутрішніх справ, затвердженої наказом МВС України від 2і лютого 1997 р. № 115.

Конституційні засади цієї діяльності визначені в ст. 85 Конституції України, де говориться: "До повноважень Верховної Ради України належить:... 22) затвердження загальної структури, чисельності, визначення функцій... Міністерства внутрішніх справ України...".

Згідно зі статтею 106 Конституції України: "Президент України:.. .15) утворює, реорганізовує та ліквідовує за поданням Прем'єр-міністра України міністерства та інші центральні органи виконавчої влади...". Це положення, звичайно, стосується і Міністерства внутрішніх справ.

Рішеннями Кабінету Міністрів України утворюються та ліквідуються:

головні управління, самостійні управління та відділи апарату МВС України;

головні управління, управління МВС України в Криму, областях, містах Києві та Севастополі;

управління (відділи) МВС України на транспорті;

вищі навчальні заклади МВС України третього та четвертого рівнів акредитації. Пропозиції щодо їх утворення вносяться МВС України за погодженням з Міністерством освіти, Міністерством фінансів та Міністерством економіки України;

науково-дослідні установи, проектні, конструкторські, технологічні організації МВС України.. Пропозиції вносяться Міністерством внутрішніх справ за погодженням з відповідними міністерствами України;

управління, відділи, відділення по боротьбі з організованою злочинністю. Пропозиції вносяться МВС за погодженням з Комісією Верховної Ради України з питань боротьби з корупцією і організованою злочинністю;

органи спеціальної міліції;

окремі бригади, бригади, полки та окремі батальйони внутрішніх військ;

інші спеціальні підрозділи міліції, не передбачені Законом України "Про міліцію".

Рішеннями Верховної Ради та Ради міністрів Автономної Республіки Крим, обласних, міст Києва та Севастополя, а також місцевих державних адміністрацій створюються та ліквідуються:
медичні витверезники;

спеціальні приймальники для осіб, підданих адміністративному арешту;
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приймальники-розподільники для осіб, затриманих за бродяжництво та жебрацтво;

приймальники-розподільники для неповнолітніх;

стройові підрозділи дорожньо-патрульної служби і групи адміністративної практики міських, районних органів внутрішніх справ та підрозділи по запобіганню забрудненню навколишнього середовища транспортними засобами і сільськогосподарською технікою;

спеціальні монтажно-експлуатаціині підрозділи при Державній автомобільній інспекції;

професійна пожежна охорона в містах та інших населених пунктах, що не охороняються Державною пожежною охороною (за погодженням з МВС України).

Міністром внутрішніх справ України створюються, реорганізуються та ліквідуються:

структурні підрозділи головних управлінь, самостійних управлінь та відділів МВС України, головних управлінь, управлінь МВС України в Криму, областях, містах Києві та Севастополі, на транспорті;

підрозділи кримінального пошуку, оперативно-технічні та вибухотехнічні підрозділи при МВС, ТУМВС, УМВС, УМВСТ;

міські, районні управління (відділи) головних управлінь, управлінь МВС України в Криму, областях, містах Києві та Севастополі у зв'язку зі змінами адміністративно-територіального поділу;

лінійні управління, відділи головних управлінь, управлінь МВС України в Криму, областях, містах Києві та Севастополі, на транспорті;

відділи міліції, відділи дорожньої міліції;

управління (відділи) Державної служби охорони при головних управліннях, управліннях МВС України в Криму, областях, містах Києві та Севастополі;

відділи (відділення) спеціальної міліції;

відділи Державної пожежної охорони на закритих об'єктах;

окремі батальйони і окремі роти у складі окремих бригад, полків внутрішніх військ;

установи виконання покарань, тюрми, виховно-трудові профілакторії, лікувально-трудові профілакторії;

слідчі ізолятори;

республіканські, міжобласні лікарні для засуджених при установах виконання покарань та відділи охорони психіатричних лікарень з режимом суворого спостерігання і нагляду за особами, що там утримуються;

міжрегіональні загони спеціального призначення при управліннях (відділах) виконання покарань ГУМВС, УМВС;

підрозділи, безпосередньо підпорядковані Головному управлінню Державної пожежної охорони МВС України (Регіональний спеціалізований загін Державної пожежної охорони по проведенню першочергових аварійно-рятувальних робіт, штаб пожежогасіння, центр пожежно-технічної пропаганди і передового досвіду, протипожежного захисту, центр автоматизованих агрегатованих систем зв'язку та оперативного управління пожежною охороною тощо);

289
підрозділи міліції швидкого реагування "Беркут";

відділи (відділення) військових та спеціальних перевезень;

вищі навчальні заклади першого та другого рівня акредитації за погодженням з Міністерством освіти, Міністерством фінансів та Міністерством економіки України. Рішення приймаються після попереднього розгляду віце-прем'єром України та при наявності дозволу відповідної Ради народних депутатів;

училища професійної підготовки працівників органів внутрішніх справ, центри бойової підготовки та навчальні пункти;

військові представництва;

поліграфічні та штемпельно-граверні підприємства, безпосередньо підпорядковані МВС України;

позашкільні та дитячі дошкільні установи, безпосередньо підпорядковані МВС України;

житлово-комунальні господарства, авторемонтні, засобів зв'язку, швейні та шевські майстерні, підсобні господарства, лазні, пральні, перукарні, їдальні, ларки, буфети, які утримуються за рахунок спеціальних (позабюджетних) коштів на основі самооплатності • та на засадах госпрозрахунку і безпосередньо підпорядковані МВС України;

будівельні дільниці, групи, безпосередньо підпорядковані МВС України, – в порядку, встановленому чинним законодавством;

санаторно-курортні установи – за згодою Міністерства охорони здоров'я України та за погодженням 'з Радою міністрів Автономної Республіки Крим, обласними, міськими Радами народних депутатів, місцевими державними адміністраціями;

будинки відпочинку, пансіонати, поліклініки, лікарні, госпіталі, санітарно-епідеміологічні станції, аптеки, віиськово-лікарські комісії для особового складу органів внутрішніх справ, зубопротезні майстерні;

підрозділи та організації, безпосередньо підпорядковані МВС України;

підприємства, організації науково-виробничих, виробничих галузей (цехи, дільниці, майстерні) і підрозділи матеріально-технічного та військового постачання і збуту, безпосередньо підпорядковані МВС України, а також апарати технічного нагляду за будівництвом.

Певні повноваження щодо створення, реорганізації та ліквідації деяких підрозділів мають, як вже нагадувалося, начальники головних управлінь Державної служби охорони. Державної пожежної охорони, внутрішніх військ, а також начальники ГУМВС, У МВС, УМВСТ.
Для розробки проекту штату необхідно мати:
1. Нормативний акт про створення органу внутрішніх справ (навчального закладу, науково-дослідної установи, військової частини внутрішніх військ).

2. Ліміти штатної чисельності та фонд грошового утримання (оплати праці) за відповідними джерелами утримання.

290
3. Положення (статут) про орган або підрозділ внутрішніх справ (навчальний заклад, науково-дослідну установу, військовий підрозділ внутрішніх військ) чи перелік покладених на них функцій.

4. Довідку про адміністративно-територіальний устрій, соціально-економічну характеристику міста, району, криміногенний стан на їх території, навантаження на співробітників органу внутрішніх справ.

5. Довідку-розрахунок, що характеризує службову та виробничу діяльність органів та підрозділів внутрішніх справ у цілому, а також за вхідними структурними підрозділами та окремими посадами, виходячи з функцій структурних підрозділів та функціональних обов'язків працівників згідно з цілями та завданнями, які планується покласти на створюваний підрозділ.

6. Довідку-розрахунок обсягу науково-дослідних робіт, що

виконуються за договорами.

7. Договір, кошторис витрат та виділений ліміт чисельності для підрозділів міліції, які утримуються на договірних засадах за рахунок коштів відомств та організацій.

8. Договір про організацію пожежної охорони на об'єктах, що укладається підприємствами, установами і організаціями з управліннями (відділами) Державної пожежної охорони, та кошторис витрат на охорону об'єктів.

9. Штатну чисельність персоналу та фонд сплати праці УВП, ЛТП, СІЗО і тюрем, які утримуються за кошторисом УВП. При розробці штату необхідно керуватися:
1. Лімітом штатної чисельності та фондом грошового утримання за відповідними джерелами утримання.

2. Типовими штатами, типовими структурами, нормативами штатної чисельності та методичними вказівками'про їх застосування.

3. Переліком посад командного, начальницького і рядового складу, граничних з ними спеціальних та військових звань, затверджених наказом міністра внутрішніх справ України.

4. Переліком посад фахівців, службовців і робітників, які передбачені схемами посадових окладів, оголошених наказами

МВС України.

5. Схемами посадових окладів рядового і начальницького

складу органів внутрішніх справ, офіцерів, прапорщиків і військовослужбовців надстрокової, військової служби за контрактом внутрішніх військ. Шкалою співвідношень посадових окладів для працівників, які не мають спеціальних та військових звань, до

мінімального розміру заробітної плати.

6. Кваліфікаційними довідниками посад фахівців, службовців та робітників, затвердженими Міністерством праці України.

7. Державним класифікатором професій ДК–003–95, затвердженим наказом Держстандарту України від 27 липня

1995 р. № 257.

8. Наказами та директивами Міністерства оборони, Міністерства фінансів, Мінісгерства охорони здоров'я, Міністерства культу-
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ри. Міністерства освіти України, що мають міжвідомчий характер і визначають структуру, оплату праці, нормативи штатної чисельності фахівців, службовців та робітників установ і організацій.

9. Розпорядженнями та вказівками Головного управління державної служби при Кабінеті Міністрів України.

10. Постановами Державного комітету України по житлово-комунальному господарству, рішеннями Рад народних депутатів, місцевих державних адміністрацій стосовно норм обслуговування адміністративних (службових) приміщень.

Дуже важливим в організаційно-штатній роботі є питання про джерела утримання чисельності. В наш час фінансування чисельності органів внутрішніх справ, навчальних закладів, науково-дослідних установ, внутрішніх військ здійснюється з державного та місцевого бюджетів, а також за рахунок коштів, що надходять на основі договорів від міністерств, відомств, підприємств, установ, організацій, громадян та юридичних осіб незалежно під форм власності і господарювання.

Асигнування з державного бюджету виділяють на утримання органів внутрішніх справ, у тому числі:

1. Підрозділів міліції:

– спеціальних підрозділів по боротьбі з організованою злочинністю (д/б "03");

– підрозділів міліції швидкого реагування "Беркут" (д/б "Беркут");

– підрозділів Державної служби боротьби з економічною злочинністю (д/б "ДСБЕЗ");

– інспекції виправних робіт (д/б "ІВР"):

– підрозділів кримінального пошуку (ст. 9 кошторису ОВС).

2. Установ виконання покарань (діб "УВП").

3. Державної пожежної охорони (д/б "ДПО").

4. Лікувальних, санаторно-курортних та дитячих установ (стаття 3 кошторису ОВС).

5. Навчальних закладів (ст. 11 кошторису ОВС).

6. Наукових установ (ст. 24 кошторису ОВС).

7. Внутрішніх військ.

Асигнування з місцевого бюджету виділяються Радою міністрів Автономної Республіки Крим, місцевими Радами народних депутатів, місцевими державними адміністраціями на утримання:

1. Підрозділів міліції (м/б міліції).

2. Професійної пожежної охорони міст (м/б ППО). Кошти, які надходять на основі договорів від міністерств, відомств, підприємств, установ, організацій та інших об'єктів, незалежно від форм власності та господарювання, виділяються на утримання:

1. Відомчої міліції (відомча міліція).

2. Державної служби охорони (ДСО).

3. Пожежної охорони об'єктів (ДПО об'єктів, ППО об'єктів).

4. Внутрішніх військ (ВВ об'єктів).
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Інші джерела, за рахунок яких утримується штатна чисельність органів внутрішніх справ;

– кошти, передбачені виробництвом УВП (виробництво УВП);

– асигнування, що виділяються на будівництво (кошторис "Будівництво");

– спеціальні (позабюджетні) кошти;

– госпрозрахункова діяльність (госпрозрахунок).

13.2. Загальна характеристика існуючих типових організаційних структур органів внутрішніх справ України
Компетенція, завдання та функції органів внутрішніх справ, що виявляються через їхню організаційну структуру, взаємовідносини між ними та окремими службами надають системі органів внутрішніх справ від низового підрозділу до апарату МВС необхідної цілісності, чіткого підпорядкування й самостійності окремих елементів, що дає можливість ефективно діяти на основі єдиних правових норм. Кожний орган внутрішніх справ має свою територію (зону) обслуговування: підприємство, установу, селище, мікрорайон, район у місті, місто, район в області, область, Автономна Республіка Крим. Для транспортних органів внутрішніх справ це – порт, аеропорт, станція, дільниця, відділення залізниці, залізниця і т.д. Центральним органом управління в системі органів внутрішніх справ є Міністерство внутрішніх справ України, компетенція якого поширюється на всій території держави. МВС очолює всю систему органів внутрішніх справ і здійснює керівництво у сфері внутрішніх справ, як правило, через головні управління та управління галузевих служб, ГУМВС, УМВС в областях і містах Києві та Севастополі, Автономній Республіці Крим, УМВСТ та керує органами, установами й організаціями, безпосередньо підпорядкованими Міністерству.

Складні завдання, що покладені на МВС України, обумовлюють і його досить складну структуру. Сьогодні організаційна структура Міністерства внутрішніх справ України виглядає так:

1. Керівництво:

– Міністр;

– Перший заступник міністра;

– Перший заступник -міністра – начальник Головного управління по боротьбі з організованою злочинністю;

– Заступник міністра – начальник кримінальної міліції;

– Заступник міністра – начальник міліції громадської

безпеки;

– Заступник міністра – начальник Головного слідчого управління;

– Заступник міністра – начальник Головного управління по роботі з особовим складом;

– Заступник міністра;

– Заступник міністра – начальник Головного управління МВС України в Криму;
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– Заступник міністра по південно-східному регіону – начальник управління МВС України в Дніпропетровській області.

2. Апарат міністра (на правах головного управління).

3. Головний штаб (на правах головного управління).

4. Головне управління по боротьбі з організованою злочинністю
5. Кримінальна міліція:
– Головне управління карного розшуку;

– Управління кримінальної міліції у справах неповнолітніх;

– Управління по боротьбі з незаконним обігом наркотиків;

– Головне управління Державної служби боротьби з економічною злочинністю;

– Експертно-криміналістичне управління.

6. Міліція громадської безпеки:
– Головне управління адміністративної служби міліції;

– Управління Державтоінспекції.

7. Управління внутрішніх справ на транспорті. о. Відділ спеціальної міліції.
9. Укрбюро Інтерполу (на правах головного управління)

10. Головне слідче управління.
11. Управління дізнання.
12. Головне управління по роботі з особовим складом.
13. Головне управління Державної пожежної охорони.
14. Головне управління виконання покарань.
15. Головне управління внутрішніх військ.
16. Другий спеціальний відділ.
17. Фінансово-економічне управління.
18. Управління охорони здоров'я.
19. Головне управління військового та матеріально-технічного забезпечення.

20. Господарче управління.
21. Управління капітального будівництва. При Міністерстві діють:
1. Головне управління Державної служби охорони.

2. Головне управління кримінального пошуку.

3. Управління оперативної інформації.

4. Оперативно-технічне управління.

5. Центр криміналістичних досліджень при Експертно-криміналістичному управлінні.

6. Вибухотехнічна служба  при  Експертно-криміналістичному управлінні.

7. Редакційно-видавничий відділ.

8. Відділ автоматизованої обробки інформації при Головному управлінні військового та матеріально-технічного забезпечення.

9. Центр медичного забезпечення потерпілих внаслідок Чорнобильської катастрофи та надзвичайних ситуацій при Управлінні охорони здоров'я.

10. Центральний вузол оперативного зв'язку. 
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11. Центр технічного захисту інформації.

12. Служба інформаційного забезпечення діяльності підрозділів Державтоінспекції при управлінні Державтоінспекції.

13. Управління сертифікації технічних засобів охоронної та охоронно-пожежної сигналізації при Головному управлінні Державної служби охорони.

14. Державний центр сертифікації виробів протипожежного призначення.

15. Відділ забезпечення карантинних і ветеринарно-санітарних заходів у боротьбі з епізоотіями.

Структура ГУМВС, УМВС будується згідно з лінійно-галузевим та функціональним принципом і в основному відповідає структурі апарату МВС України. При визначенні структури ГУМВС, УМВС враховуються особливості республіки (Крим), області, міста, число адміністративних районів, кількість населення і його демографічний склад, криміногенна обстановка, кількість органів внутрішніх справ і установ та інші фактори.

Структура УМВСТ відрізняється від структури МВС через відсутність в їх компетенції ряду функцій, що викликане особливостями ділянки обслуговування, в них відсутні підрозділи: Держав-тоінспекції; дільничних інспекторів міліції; паспортної, реєстраційної та міграційної роботи; спеціальної міліції; Інтерполу; пожежної охорони; охорони здоров'я; капітального будівництва. В той же час в структурі кримінальної міліції органів внутрішніх справ на транспорті є служба по боротьбі зі злочинними посяганнями на вантажі (якої немає в територіальних органах внутрішніх справ).

Треба відмітити, що кожна галузева служба МВС, ГУМВС, УМВС, УМВСТ має свою досить розгалужену і складну організаційну структуру, яка формується відповідно до виконуваних апаратом служби завдань і функцій.

Серед останніх досить принципових змін в організаційних структурах МВС, ГУМВС, УМВС, УМВСТ треба відмітити такі:

а) служби охорони громадського порядку; дільничних інспекторів міліції; паспортної, реєстраційної та міграційної роботи; по ЧАЕС в апаратах ГУМВС, УМВС, міських управлінь об'єднуються в управління (відділи) адміністративної служби міліції;

6) служби віиськово-мобілізаціиної роботи і цивільної оборони; оперативного зв'язку; міжнародних зв'язків; юридичні; об-ліково-реєстрацішюї та статистичної роботи; технагляду та охорони праці включаються до складу штабів або їм підпорядковуються (технагляд).

Тепер згідно з наказом МВС України від 28 листопада 1997 р. № 806 структура основних служб ГУМВС, УМВС виглядатиме таким чином:

Штаб (управління, відділ)

Відділ, відділення, група аналізу, інформації, планування та контролю.
Оперативний відділ, відділення:
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чергова частина;

відділення, група організації та контролю за роботою чергових частин;

відділення, група оперативного інформування;

відділення, група військово-мобілізаційної роботи.

Інспекція (вілліл, відділення):
відділення, група по контролю за організацією адміністративної діяльності органів внутрішніх справ;

відділення, група по контролю та забезпеченню обліково-реєстраційної дисципліни.

Вілліл. відділення оперативного зв'язку:
відділення, група організації зв'язку;

відділення, фу па радіозв'язку;

відділення, група проводового зв'язку.

Юридичне бюро (відділення, група).
Відділення, група міжнародних зв'язків.
Управління по боротьбі з організованою злочинністю (УБОЗ):
відділ узагальнення оперативної інформації, аналізу і прогнозування криміногенних процесів та зонального контролю;

чергова частина;

відділ обробки інформації (АІПС "Скорпіон");

відділ оперативно-технічного забезпечення і проведення спеціальних заходів;

відділ кримінальної розвідки;

відділ тактичної розвідки і оперативних розробок у сфері кредитно-фінансової і банківської систем;

відділ тактичної розвідки і оперативних розробок у комерційних структурах та сфері зовнішньо-економічної діяльності;

відділ тактичної розвідки і оперативних розробок щодо кваліфікованих видів вимагань, бандитизму та незаконного обігу зброї;

відділ тактичної розвідки і оперативних розробок по боротьбі з міжнародною злочинністю;

відділення тактичної розвідки і оперативних розробок в установах виконання покарань, ВТУ та СІЗО;

відділ швидкого реагування "Сокіл";

фінансова група;

адміністративно-господарча група;

відділ кадрів.

Кримінальна міліція складається із підрозділів карного розшуку, у справах неповнолітніх, по боротьбі з незаконним обігом наркотиків, Державної служби боротьби з економічною злочинністю, експертно-криміналістичних і з контролю та координації діяльності ОВС в портах і аеропортах.

Управління карного розшуку:
контрольно-методичний відділ;

відділ розкриття злочинів проти особистості та боротьби з груповими злочинними проявами;
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відділення розшуку злочинців та осіб, що пропали безвісти;

відділ розкриття злочинів, пов'язаних із застосуванням зброї та вибухових речовин;

відділ "А";
відділ боротьби з майновими злочинами та крадіжками автотранспортних засобів.

Управління Державної служби боротьби з економічною злочинністю:
Відділ організації роботи, зонального контролю та опрацювання оперативної інформації.

Відділ боротьби зі злочинністю в базових галузях економіки та з нецільовим використанням бюджетних коштів.

Відділ боротьби зі злочинністю в кредитно-фінансовій та банківській системах і у сфері зовнішньоекономічної діяльності.

Відділ боротьби зі злочинністю у сфері приватизації та на фондовому ринку.

Міліція-громадської безпеки складається з підрозділів адміністративної служби міліції та Державної автомобільної інспекції.

Управління адміністративної служби міліції:
Відділ організації охорони громадського порядку:
відділення забезпечення масових заходів та організації роботи підрозділів "Беркут";

відділення організації діяльності спеціальних установ міліції.

Відділ дозвільної системи.
Відділ дільничних інспекторів міліції:
відділення по роботі з населенням та громадськими формуваннями.

Відділ паспортної, реєстраційної та міграційної роботи:
відділення паспортної роботи;

відділення реєстраційної та міграційної роботи;

відділення з питань громадянства.

Відділ по координації діяльності органів і підрозділів внутрішніх справ у районах радіоактивного забруднення (може ство-рюватися в 3-х обл.).

Група організації роботи підрозділу міліції по забезпеченню безпеки осіб. які беруть участь у кримінальному судочинстві.
Управління Державної автомобільної інспекції:
відділ нормативно-методичного забезпечення;

відділ дорожньо-патрульної служби;

відділ державної автомобільно-технічної інспекції; .

відділ організації діяльності реестраційно-екзаменаційних підрозділів;

відділ розшуку викраденого автомототранспорту;

відділ нагляду за перевезенням небезпечних вантажів та станом доріг;

відділ організації дорожнього руху;

відділ організації профілактичної роботи;

відділ по роботі з осооовим складом;

фінансова частина;
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відділ матеріально-технічного забезпечення.

Слідче управління:
організаційно-методичний відділ;

слідча частина;

відділ розслідування тяжких злочинів по лінії карного розшуку;

відділ розслідування злочинів, пов'язаних з незаконним обігом наркотиків;

відділ розслідування злочинів у сфері економіки;

відділ розслідування злочинів, учинених неповнолітніми;

відділ розслідування ДТП;

диктофонна група;

Відділ розслідування злочинів, учинених організованими групами:
організаційно-аналітичне відділення;

слідча частина;

диктофонна група.

Управління Державної пожежної охорони:
відділення планування, контролю та інформаційного забезпечення;

відділ державного пожежного нагляду;

відділ нормативно-технічної роботи;

відділ служби підготовки та пожежогасіння;

відділ віиськово-мобілізаційної роботи;

відділ пожежної техніки та засобів зв'язку;

організаційно-стройовий відділ;

фінансове відділення.

Управління виконання покарань:
відділення організаційно-аналітичної роботи, мобілізаційної роботи та цивільної оборони;

оперативно-режимний відділ;

спецвідділення;

відділ по виконанню покарань, що не пов'язані з позбавленням волі;

група соціальної роботи з засудженими;

група комунально-побутового та інтендантського забезпечення;

відділ організації праці та заробітної плати;

технічний відділ;

група по контролю за якістю продукції;

відділ головного механіка;

інспекція охорони праці та техніки безпеки;

виробничо-диспетчерський відділ;

відділ матеріально-технічного постачання, збуту, поставок та залізничного транспорту;

група капітального будівництва об'єктів У ВІЇ;

відділ економіки;

бухгалтерія;

відділ кадрів.
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Управління по роботі з особовим складом:
Група організаційно-штатної роботи.

Відділ комплектування.

Відділ професійної підготовки:
відділення бойової та службової підготовки;

відділення початкової підготовки, перепідготовки та підвищення кваліфікації;

відділення фізичної підготовки та спорту.

Комендатура.

Відділ соціальної роботи та психологічного забезпечення:
відділення соціальної роботи;

відділення психологічного забезпечення.

Відділ проходження служби.

Інспекція з особового складу.

Найбільш поширеною в системі МВС є ланка міськрайлін-органів, які виконують основні функції системи по боротьбі зі злочинністю та охороні громадського порядку.

Типова структура міського, районного, міськрайонно-го відділу виглядає так:

1. Керівництво:

начальник відділу;

перший заступник- (заступник) начальника відділу – начальник кримінальної міліції;

заступник начальника відділу – начальник міліції громадської безпеки;

заступник начальника иідділу – начальник слідчого пі/їді лу; відділення;

заступник начальника відділу по роботі з особовим складом.

2. Штаб.
3. Кримінальна міліція:
відділ, відділення, група карного розшуку;

відділення, група у справах неповнолітніх;

відділення, група по боротьбі з незаконним обігом наркотиків;

відділення, група Державної служби боротьби з економічною злочинністю;

експертно-криміналістичне відділення, група.

4. Міліція громадської безпеки:
відділення, група охорони громадського порядку;

відділ, відділення, група дільничних інспекторів міліції;

відділення паспортної, реєстраційної та міграційної роботи;

відділення, група Державної автомобільної інспекції.

5. Слідчий відділ, відділення.
6. Відділення, група дізнання.
7. Група по роботі з особовим складом.
8. Група громадських зв'язків.
9. Інспекція виправних робіт.
10. Друга спеціальна група.
11. Фінансова частина.
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12. Канцелярія.
13. Служба забезпечення.

Лінійний відділ внутрішніх справ на станції, в аеропорту, порту практично має таку ж структуру, як і територіальний відділ, з урахуванням відсутності ряду функцій (і відповідних структурних підрозділів): дільничних інспекторів; паспортної, реєстраційної та міграційної роботи; Державтоінспекції; інспекції виправних робіт та другої спецгрупи. В той же час у складі кримінальної міліції лінорганів є підрозділ, який відсутній в територіальних органах, це – підрозділ по боротьбі зі злочинними посяганнями на вантажі, а в складі міліції громадської безпеки лінорганів в аеропортах – підрозділи догляду.

У селищах міського типу, в мікрорайонах і віддалених населених пунктах можуть створюватись відділи і відділення міліції, що входять до складу міського або районного органу. Вони теж створюються згідно з типовою структурою.

Типова структура міського (селищного) відділення міліції:
1. Керівництво:
начальник відділення;

заступник начальника відділення.

2. Чергова частина.
3. Кримінальна міліція:
група карного розшуку;

група кримінальної міліції у справах неповнолітніх;

група по боротьбі з незаконним обігом наркотиків;

група Державної служби боротьби з економічною злочинністю;

експертно-криміналістична група.

4. Міліція громадської безпеки:
група охорони громадського порядку;

група дільничних інспекторів міліції;

паспортний стіл.

5. Канцелярія (секретар-друкарка).
6. Служба забезпечення.
Низовою ланкою в органах внутрішніх справ на транспорті є лінійний пункт міліції (ЛПУМ) на станції, в аеропорту, порту. Він створюється при штатній чисельності менш ніж 20 одиниць (при штатній чисельності від 20 до 50 одиниць створюється лінійне відділення). Структура його дуже проста:

/. Керівництво (начальник ЛПУМ).
2. Карний розшук (група КР).
3. Патрульно-постова служба міліції (відділення ППСМ). Більш наочне уявлення про діючі організаційні структури органів внутрішніх справ України різного рівня і їх співвідношення можна дістати із порівняльної зведеної таблиці 13.1.
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Таблиця 13.1

Порівняльна зведена таблиця типових організаційних структур органів внутрішніх справ України (різного рівня)
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ЗОЇ

Однією з особливостей структури органів внутрішніх справ різного рівня є те, що вони мають служби і підрозділи, які не входять безпосередньо в структуру органу, а знаходяться при ньому, або підпорядковані йому. Основна маса таких служб і підрозділів наведена в порівняльній зведеній таблиці 13.2.

Таблиця 13-2
Порівняльна зведена таблиця деяких служб і підрозділів, що а) діють при органі та 6) підпорядковані органу (наказ МВС України від 11 жовтня 1997 р. № 688)
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Так, при ГУМВС, УМВС можуть діяти (відповідно до наказу МВС України від 11 жовтня 1997 р. № 688) до 26 служб та підрозділів, у тому числі, крім наведених у таблиці 13.2 Державної служби охорони, служб кримінального пошуку, оперативної інформації, оперативно-технічної, вибухотехнічноі, оперативно-пошукової та оперативно-довідкової КР, а також підрозділи по боротьбі з організованою злочинністю в містах, районах м. Києва, швидкого реагування "Сокіл (підпорядкований УБОЗ), спеціальної міліції, забезпечення карантинних і ветеринарно-санітарних заходів у боротьбі з епізоотіями, вузол оперативного зв'язку, служба технічного захисту інформації, довідково-інформаційний фонд (підпорядкований штабу), обслуговуючий персонал та підрозділ забезпечення, автогосподарство, інспекція державного нагляду за охороною праці, обліково-розрахункова частина, адресно-довідкове бюро та ін.

При УМВСТ набір цих підрозділів та служб виглядатиме скромніше і складатиме до 9 служб.

Кількість підрозділів, підпорядкованих ГУМВС, УМВС, дорівнює 24, у тому числі, крім наведених у таблиці 13.2 приймальника-розподільника для неповнолітніх, приймальника-розподільника для осіб затриманих за бродяжництво (ОЗБ), спеціального приймальника для осіб, підданих адміністративному арешту, ізолятора тимчасового тримання затриманих і взятих під варту осіб, медичного витверезника, до їх складу можуть входити: підрозділ по запобіганню забрудненню навколишнього середовища транспортними засобами, реєстраційно-екзаменаційний відділ ДАЇ, станція діагностики автомобілів, спеціалізоване монтажно-експлуатаційне управління (дільниця) ДАІ, училище професійної підготовки, центр бойової підготовки, кінологічний центр, клуб, оркестр, музей, редакція багатотиражної газети, центр соціальної адаптації раніш засуджених осіб, будівельне управління, військово-лікарська комісія, госпіталь (лікарня, поліклініка, амбулаторія, медичний пункт, центр психіатричної допомоги та професійного психофізіологічного відбору), санітарно-епідеміологічна станція, дитяча установа.

ГУМВС, УМВС підпорядковуються також стройові підрозділи: міліції швидкого реагування Беркут" (полк, батальйон, рота), для забезпечення безпеки працівників суду, правоохоронних органів, осіб, які беруть участь у кримінальному судочинстві, членів їхніх сімей та близьких родичів (спеціальна рота, взвод, відділення міліції), патрульно-постової служби міліції (полк," батальйон, рота, взвод), охорони установ судових експертиз (рота, взвод, відділення), конвойної служби міліції (батальйон, рота, взвод), батальйон міліції спеціального призначення (для ГУМВС у м. Києві), батальйон міліції з охорони зони радіоактивного забруднення, дорожньо-патрульної служби ДАІ (полк, батальйон, рота).

Серед підрозділів, підпорядкованих УМВСТ, можуть бути:

підрозділ патрульно-постової служби міліції (батальйон, рота, взвод), підрозділ супроводу поїздів (рота, взвод, відділення).
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При міськрайорганах внутрішніх справ діє відділ, відділення Державної служби охорони.

Міськрайорганам можуть бути підпорядковані: приймальник-розподільник для неповнолітніх, приймальник-розподільник для осіб, затриманих за бродяжництво, спеціальний приймальник для осіб, підданих адміністративному арешту, ізолятор тимчасового тримання затриманих і взятих під варту осіб, медичний витверезник, адресно-довідкове бюро та спеціалізована монтажно-експлуатаційна дільниця ДАІ, а також стройові підрозділи: патрульно-постової служби міліції (батальйон, рота, взвод, відділення, група), охорони установ судових експертиз (рота, взвод, відділення), конвойної служби (рота, взвод, відділення), дорожньо-патрульної служби ДАІ (батальйон, рота, взвод, група).

Лінійним органам внутрішніх справ на транспорті підпорядковуються: ізолятор тимчасового тримання затриманих і взятих під варту осіб та приймальник-розподільник для осіб, затриманих за бродяжництво, а також стройові підрозділи: патрульно-постової служби (рота, взвод, відділення) і супроводу поїздів (рота, взвод, відділення).

Примітка: в таблицях 13.1 та 13.2 використані такі умовні скорочення: ГУ – головне управління; У – управління; В – відділ; в – відділення; г – група; С – служба; Ч.Ч. – чергова частина; С.З. – служба забезпечення; Ф.Ч. – фінансова частина; Ф.Г. – фінансова група; К.Р. – карний розшук; П.в. – паспортне відділення; П.с. – паспортний стіл; М,РВ – міський, районний відділ внутрішніх справ; ДПО – державна пожежна охорона; ДСО – державна служба охорони; МУ – міське управління внутрішніх справ; РУ - районне управління внутрішніх справ; ВМ - відділ міліції МУ, РУ, МРВВС; М(С)вМ - міське (селищне) відділення міліції; ЛУ – лінійне управління внутрішніх справ; ЛВ – лінійний відділ внутрішніх справ; Лв – лінійне відділення внутрішніх справ; секретаріат; К – канцелярія;

С-д – секретар-друкарка.

13.3. Деякі проблеми удосконалення організаційної структури та організаційно-штатного забезпечення органів внутрішніх справ
Існуючі функції і структура органів внутрішніх справ здатні змінюватись. Насамперед, це пояснюється тим, що "функції різних управляючих систем і їх складових частин відчувають сильний вплив з боку нових об'єктивних чинників, змінюється їх зміст, співвідношення, у взаємодії ланок виникають нові моменти"3.

На зміни структури органів внутрішніх справ впливають також:

1) виникнення нових функцій;

2) відміна старих функцій;

3 0,іт.: Тихомиров Ю.А. Социальнме управляющие системьі // Советское государство й право. – 1970. - № 5. – С. 67-68.
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3) актуалізація функцій в зв'язку з кількісними та якісними перетвореннями апаратів управління;

4) актуалізація функцій в зв'язку з впровадженням нових технічних засобів;

5) істотні зміни в навколишньому середовищі та ін.

Будучи соціальною системою управління, МВС, УМВС не тільки використовують діючі в суспільстві об'єктивні закони в своїх цілях, але й самі зазнають впливу цих законів. Під впливом НТР змінюється і характер діяльності органів внутрішніх справ, ставляться нові завдання, видозмінюються функції, впроваджуються нові досягнення науки і техніки та ін.

У загальному вигляді процес удосконалення оргструктури можна уявити як процес вивчення змін факторів, що впливають на формування органів внутрішніх справ, і внесення корективів в їх побудову, структуру управління або розподіл прав та відповідальності між структурними підрозділами.

Всі складові елементи органу внутрішніх справ взаємопов'язані і взаємозалежні. Тому зміна характеру функцій одних елементів веде до змін внутрішніх взаємозв'язків, що потребує відповідної організаційно-структурної перебудови. Для успішного виконання завдань, поставлених перед органами внутрішніх справ, організаційно-структурна побудова їх системи повинна відповідати, як вже зазначалося, її функціям. Порушення даної вимоги об'єктивно буде обумовлювати виникнення "вузьких місць" у процесі управління і власне функціональної діяльності. У таких випадках управління буде зводитись до ліквідації невиправданих складностей і труднощів, що викликані недосконалістю організації його системи.

При аналізі причин недостатньо ефективного функціонування того чи іншого органу внутрішніх справ і його структурних підрозділів не можна обмежуватися оцінкою підготовленості, здібностей, професійних навичок, сумлінності керівників та співробітників. Тут більш важливе вивчення об'єктивних умов функціонування даних систем, їх організаційно-структурних характеристик. Якщо останні містять певні недоліки, то навіть висока професійна підготовка та безсумнівні здібності працівників не зможуть   компенсувати   негативних   наслідків   недосконалості структури системи управління.

Конструювання та удосконалення організаційних структур системи управління в сучасних умовах стало об'єктом наукових досліджень і передбачає урахування сукупної дії різноманітних факторів (соціальних, економічних, організаційних, географічних, технічних та інших), специфіки управління в різних сферах громадської діяльності, а також змін та майбутніх (прогнозованих) умов функціонування систем управління.

Удосконалення структури органів внутрішніх справ повинно бути засноване на врахуванні соціально-економічних характеристик території обслуговування (кількісних та якісних показни-
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ків розвитку економіки, стану, структури та динаміки злочинності, демографічних змін і т.д."), обсягу і змісту виконуваної роботи, професійної підготовки співробітників і технічного оснащення органів внутрішніх справ.

Організаційно-структурна побудова органу управління перебуває у прямій залежності і від розподілу праці між його ланками, і від спеціалізації працівників, які реалізують ті чи інші функції. Тому науково обгрунтоване створення апарату управління потребує пошуку раціональних форм розподілу праці. Разом з тим тут "не можна забувати, що свою специфічну функцію кожна частина здатна виконувати не сама по собі, а в рамках даної цілісної системи, в прямому або опосередкованому зв'язку та взаємодією з іншими частинами"4.

Структурно-функціональна спеціалізація в органах внутрішніх справ може бути пов'язана як з забезпеченням реалізації функцій зовнішнього управління (наприклад, створення нових підрозділів для боротьби з окремими видами злочинів, для виконання певних видів покарання і т.д.), так і з внутрішньоорганіза-ційними завданнями (наприклад, створенням інформаційних, аналітичних, обліково-довідкових підрозділів).

Як відомо, одним із шляхів удосконалення організаційної структури органів внутрішніх справ є створення в окремих випадках тимчасових структурних утворень, необхідність в яких обумовлена сезонними факторами або різкими- змінами оперативної обстановки. Так, тимчасові формування в міськрайлінорганах внутрішніх справ можуть створюватися на курортний сезон або в період навігації. Забезпечення динамічності системи, її пристосованості до змінюваних умов повинно виявлятися і в здатності структурного формування, яке створено для виконання однієї функції, швидко переключатися на виконання іншої. До подібних тимчасових організаційних структурних утворювань можна віднести оперативні групи, які спеціально формуються для розкриття конкретного злочину або разового здійснення інших заходів у сфері боротьби зі злочинністю. До складу цих груп, як правило, входять представники різних служб та підрозділів.

При проектуванні структури органів внутрішніх справ слід враховувати майбутні умови їх функціонування, зміни соціально-економічних характеристик зовнішнього середовища і стану злочинності, що прогнозуються. Це передбачає експериментальні перевірки ефективності організаційно-структурних змін. Експериментальні моделі відповідних структур дають змогу здобути інформацію про те, як нова організаційна структура може забезпечити виконання завдань, що покладаються на неї, виявити недоліки та прорахунки, допущені при.п розробці, виправити їх і в

4 Афанасьев В.Г. Научное управление обществом. - М., 1973. -С. 18.

306
результаті вибрати найкращі варіанти структурних та організаційно-штатних змін.

Удосконалення структури органів внутрішніх справ тісно пов'язане з науково обгрунтованим визначенням нормативів штатної чисельності та установленням найбільш доцільного співвідношення різних категорій працівників. У даному випадку проблема полягає в тому, щоб спроектувати нечисленний та недорогий апарат, здатний успішно виконувати покладені на нього функції, виконувати поставлені перед ним завдання.

Сьогодні існують два основних методи нормування штатної чисельності: а) визначення норми витрат часу на виконання однорідних за характером та змістом операцій з наступним обчисленням необхідної кількості співробітників; б) розробка (з застосуванням методів математичної статистики) укрупнених нормативів, заснована на вивченні впливу різних факторів на обсяг роботи. Встановлювати необхідну штатну чисельність можна і з допомогою методу визначення середньопрогресивного показника. При цьому рекомендується: згрупувати об'єкти аналізу за основними ознаками; визначити в кожній групі типові об'єкти; вивчити їх управлінський апарат з метою подальшого його спрощення та здешевлення; розробити на даній основі прогресивні організаційні схеми і нормативи штатної чисельності  адміністративно-управлінського персоналу, які після відповідної перевірки можуть бути прийняті як типові5.

Специфіка діяльності більшості співробітників органів внутрішніх справ не дає можливості з достатньою точністю заздалегідь визначити фактично необхідні витрати часу на виконання тих чи інших трудових операцій. Розподіл же праці та її спеціалізація зумовлюють міцні залежності між окремими етапами, стадіями, частинами, операціями управлінського процесу, що дозволяє визначити кількісні параметри того чи іншого апарату управління і структурних підрозділів. Застосовуючи положення математичної статистики і використовуючи усталені статистичні закономірності масових явищ з урахуванням основних факторів, що впливають на побудову органів внутрішніх справ, можна обгру нотувати середньоорієнтовні нормативи штатної чисельності певної категорії співробітників.

Наприклад, досліджуючи методами математичної статистики відповідні показники по достатньо великий сукупності органів внутрішніх справ та їх підрозділів, можна встановити середньо-статистичні значення загальної чисельності співробітників по кожній службі на 10 тис. населення, навантаження залежно від рівня злочинності в середньому на одного співробітника даної служби. В результаті можна розробити середній нормативний показ-

5 Див.: Каменицер С. Об-ьективньїе основьі управлення промьіш-ленньм производством // Очерки теории управлення промьішленньїм производством. – М., 1969. – С. 24.
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ник, що враховує вплив найбільш істотних факторів на обсяг роботи. Вказана методика успішно застосовується при вирішенні завдань рівномірного розподілу штатів, а також при визначенні укрупнених нормативів штатної чисельності.

Таким чином, при визначенні нормативів штатної чисельності органів внутрішніх справ доцільно враховувати: 1) фактичні витрати часу на успішну реалізацію трудових операцій по тій чи іншій категорії посад; 2) об'єктивні фактори, що впливають на обсяг роботи; 3) прогресивні зміни та шляхи подальшого удосконалення діяльності органів внутрішніх справ на основі позитивного досвіду та нової техніки.

Глава 14. Інформаційна структура органів внутрішніх справ
14.1.     Інформація та інформаційна структура

14.2.     Основні характеристики та класифікація інформації

14.3.     Інформаційна структура органів внутрішніх справ

14.1. Інформація та інформаційна структура
Управління органічно пов'язане з інформацією, з перебігом інформаційних процесів. Безперервна циркуляція інформації між компонентами системи, між системою в цілому та оточуючим її середовищем є неодмінним атрибутом управління. Саме завдяки інформаційним процесам система здатна здійснювати доцільну взаємодію з оточуючими умовами, координувати та субординува-ти відносини власних компонентів, спрямовувати їхній рух на досягнення запрограмованої мети. Внаслідок цього самокерована система здатна зберігати свою цілісність, якісну специфіку, а часто (мова йде насамперед про соціальні системи) не тільки зберігатися, але й вдосконалюватися, розвиватися.

Будь-який управлінський цикл починається зі збирання, обробки інформації і закінчується здобуванням інформації, яка є вихідною для нового управлінського циклу. Розробка стратегії управління (перспективних цілей і завдань), вироблення і вибір управлінських рішень, організація їхнього виконання, регулювання та контроль, підбиття підсумків виходять із споживання здобутої інформації і закінчуються видачею нової інформації.

Іншими словами, управління суспільством невіддільно від безперервного процесу виробництва та відтворення соціальної інформації. Цей процес передбачає:

збирання та зберігання інформації, набутої попередніми поколіннями;

засвоєння нинішніми поколіннями набутої інформації (навчання, освіта);

прогнозування, планування виробництва і власне виробництво інформації (наукові дослідження, винаходи, відкриття, узагальнення практичного досвіду в галузі виробництва, соціально-політичних відносин, духовного життя і т. д.);

збирання та відбір інформації, потрібної для управління, її оцінка;

аналітико-синтетичну переробку інформації (бібліографічне описання, класифікація, предметизація, анотування, реферування, переклад, кодування);

зберігання та пошук інформації;

фотографування, електрофотографування, розмноження;

поширення, пропаганду, передачу інформації споживачу;

використання інформації;
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контроль за ефективністю використання інформації.

Отже, управління нерозривно пов'язане з інформацією. Без інформації немислимо ефективно керувати системою, забезпечувати її раціональне функціонування та успішний розвиток, неможливо досягти поставлених цілей. При цьому інформація виконує в управлінні три класи завдань:

є специфічною формою взаємозв'язку, взаємодії компонентів системи, а також системи в цілому з оточуючими умовами;

обслуговує всі рівні, функції управління – від підготовки та прийняття рішення до підбиття підсумків його виконання;

е безпосередньою причиною, яка визначає вибір системою того чи іншого варіанту, поведінки, переводу системи в новий стан, що забезпечує її рух до заданої мети.

Відсутність надійної інформації – джерело суб'єктивізму, чисто вольових, необгрунтованих рішень і дій, не сумісних з науковим управлінням. Тому природно, що збирання і переробка інформації, її ефективне використання є необхідною, істотною рисою управління, яка пронизує всі його рівні, всі функції. Щоб кожна ланка системи управління успішно здійснювала свої функції, необхідно забезпечити кожну з них відповідною інформацією. Потреба в інформації різних ланок, суб'єктів управління неоднакова і визначається насамперед тими завданнями, які розв'язує в процесі управління той чи інший суб'єкт, той чи інший керівник, працівник управлінського апарату, тими функціями, котрі він виконує. Потреба завжди конкретна, оскільки конкретні завдання, що виконуються в управлінні.

Обсяг і зміст інформації, яка потрібна різним суб'єктам управління, залежить також:

від масштабу і важливості рішень, що приймаються (чим масштабніше, важливіше рішення, тим більша за обсягом та різноманітна за змістом інформація» необхідна для його підготовки та прийняття);

від кількості та характеру керованих, регульованих параметрів (чим більше число параметрів, чим вони складніші, бага-тофакторніші, тим більша за обсягом, різноманітніша інформація, яка потрібна для їх регуляції);

від тривалості й частоти управлінського циклу, частоти кроку регулювання;

від кількості варіантів можливих станів і поведінки системи;

від величини та різноманітності збурюючих систему внутрішніх та зовнішніх впливів;

від кількості та якості показників, що характеризують підсумки роботи системи.

Г нарешті, обсяг і зміст інформації багато в чому залежать від структури управління, від співвідношення централізації та децентралізації. Саме це співвідношення визначає число ступенів свободи при прийнятті рішень на різних рівнях управління. Чим
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вищий ступінь централізації, тим більший обсяг інформації потрібний вищим рівням управління.

Інформація розвивається слідом за розвитком системи і процесів управління. Нові принципи, способи, форми і методи управління викликають зміни в інформації, в її змісті, напрямах, потоках і масивах, формах здобування, переробки, передачі й використання. Змінюється програма управління – змінюється й інформація.

Відповідно до структури системи (суб'єкта) управління здійснюється і рух інформаційних потоків. Різні організаційні структури потребують і певних систем організації інформації, які, в свою чергу, повинні відповідати положенням кібернетики як науки про найбільш загальні закономірності управління, як науки про перебіг інформаційних процесів про загальні закони перетворення інформації у складних управляючих системах. Виходячи з цього, академік В.М. Глушков уявляв собі управляючу систему як устрій, котрий здійснює упорядковану передачу та перетворення інформації з тим, щоб вона набула форми, необхідної для управління", тим самим він визнавав необхідність існування не тільки організаційної, але й інформаційної структури управляючої системи2.

Що ж таке інформація? Інформація (від латинського слова – іп^огтаііо – роз'яснення, викладення) – це відомості (або їх сукупність) про предмети, явища та процеси оточуючого нас світу3.

У соціальних відносинах, у тому числі й управлінні, поняття "інформація" ототожнюють з поняттями "дані", "відомості", "повідомлення", "знання" тощо, воно тлумачиться виходячи з потреб конкретної соціальної галузі, з концентрацією уваги на окремих аспектах його змісту.

Особлива увага до тлумачення поняття "інформація" виявилась у зв'язку з розвитком технічних засобів передавання, сприйняття і аналізу різних за походженням (природою) відомостей (даних). У сучасній науці існує уособлена теорія інформації. її зародження пов'язують з кібернетикою та її дітищем – елект-ронно-обчислювальними машинами (ЕОМ). Поняття "інформація" стало об'єктом спеціального і різнобічного дослідження. На сьогодні існує ціла "родина" теорій інформації, кожна з яких дає своє визначення цього поняття.

Основні ідеї однієї з перших таких теорій, що дістала назву "статистична теорія інформації", були розроблені К.Шенноном і викладені в серії його праць у 1948 році4.

' Див.: Глушков В.М. О кибернетике как науке // Кибернетика, ммшление, жизнь. – М.: Ммсль, 1964. – С. 53.

2 Доповнення автора.

3 Див.: Словник іншомовних слів / За ред. О.С. Мельничука. – К„ 1985. - С. ЗЄЗ.
4 Див.: Шеннон К. Работм по теории информации й кибернетике / Пер. с англ. - М., 1963.
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Одне з перших сучасних визначень інформації, що відноситься до становлення сучасного "кібернетичного" періоду суспільства належить Н. Вінеру: "Інформація – це визначення змісту, одержаного із зовнішнього світу в процесі нашого пристосування до нього та пристосування до нього наших відчуттів. Процес отримання і використання інформації є процесом нашого пристосування до випадковостей зовнішнього середовища і нашої життєдіяльності в цьому середовищі"5.

На сьогоднішній день поки що відсутнє стале поняття інформації. У різних науках в нього вкладається різний зміст, що не збігається із повсякденним. Тому для усунення багатозначності можна навести два визначення із Енциклопедичного словника. По-перше, інформація – це "відомості, що передаються людьми усним, письмовим або іншим способом", а по-друге, інформація – це "загальнонаукове поняття, яке включає обмін відомостями між людьми, людиною і автоматом, автоматом і автоматом;

обмін сигналами в тваринному й рослинному світі; передавання ознак від клітини до клітини, від організму до організму".

Існує багато визначень інформації і з точки зору соціально-правового її аспекту.

В Україні певний акцент у дискусії про поняття інформації у визначеному аспекті зроблено прийнятим Верховною Радою в 1992 р. Законом "Про інформацію". "Під інформацією цей Закон розуміє документовані або публічно оголошені відомості про події та явища, що відбуваються в суспільстві, державі та навколишньому природному середовищі"6.

Будь-яка соціальна інформація характеризується загальними якостями: вона тією чи іншою мірою зображає процеси, явища, зв'язки тощо в соціальних відносинах; існує як засіб комунікації (спілкування) між людьми.

Соціальна інформація в суспільних відносинах характеризується рядом особливостей: вона виступає як продукт соціальних відносин на конкретно визначеному етапі соціального управління, а на наступному етапі вона виступає як предмет праці; має якості довготривалого і багаторазового використання; при використанні не втрачає своїх споживних якостей та має здатність накопичуватись.

Інформація характеризується і за діалектичним змістом:

вона має здатність, за певних умов, втрачати значимість з надходженням нових відомостей, поглиблених знань; корисні, ціннісні якості її виявляються лише у конкретного споживача і залежать не тільки від кількості показників (даних), довгостроковості ви-

5 Вимер Н. Кибернетика й общество. – М., 1958. – С. 31.

6 Закон України "Про інформацію" від 2 жовтня 1992р. // Відомості Верховної Ради. - 1992. - № 48. - Ст. 650.
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користання^ але й від кваліфікації, рівня загальної та інформаційної культури, навичок її споживача, його психофізіологічної здатності сприймати інформацію. За певних умов інформація може втрачатися, губитися, особливо, коли відсутня надійна технологія (система) її обробки, зберігання та передачі або коли ця технологія не відповідає обсягу (кількості) інформації, що циркулює в соціальній системі, та потребам її швидкого пошуку, відновлення, передавання, виходячи з умов потрібного часу.

Інформація має здатність копіюватись, розмножуватись, поширюватись, або інакше, тиражуватись, і одночасно використовуватись у багатьох місцях і з різною метою.

Все це характеризує соціальну інформацію як своєрідний предмет і продукт праці, що відрізняє її від інших продуктів й предметів праці людини і природного буття.

Проте в інформаційному продукті відбивається жива і раніше за частинами реалізована матеріально-речова праця у вигляді пристроїв, • електронно-обчислювальних засобів, різноманітних носіїв інформації тощо. В ній визначається соціальна вартість інформації. Поряд з цим, інформація має також і споживну вартість, що визначається ефективністю співвідношення вартості витрат на її виробництво і потребами ринку, а також економічного ефекту, що отримується в процесі використання інформації, впровадження нової техніки і технологій її збирання, обробки, зберігання, передавання.'

В "інформаційній сфері" зайняті люди самих різних професій – це службовці установ, наукові працівники й спеціалісти, керівники всіх рангів. Відомому вченому, академіку А.І. Бергу належить образне висловлення про те, що інформація проникає в усі пори житгя людей і суспільства, а життя неможливе у інформаційному вакуумі. "Прямим досвідом доведено, – писав він, – що людина може нормально мислити тривалий час тільки за умови безперервного спілкування із зовнішнім світом. Повна інформаційна ізоляція від зовнішнього світу – це початок божевілля. Інформаційний зв'язок із зовнішнім світом, який стимулює мислення, так само необхідний, як їжа і тепло, мало того – як наявність енергетичних полів, у яких здійснюється вся життєдіяльність людей"7.

Інформація – основа управлінської діяльності. Не випадково одне із визначень поняття "управління" формулюється як "обмін інформацією між суб'єктом і об'єктом управління". Образно кажучи, інформація – це "хліб" управління. Академік А.І. Берг зауважував, що для функціонування будь-якої системи необхідно:

зібрати інформацію про стан системи та оточуючого її середовища;

7 Берг А. Й. Кибернетика й общественньїе науки // Методологи-ческие проблеми науки. - М.,1964. - С. 259-260.
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передати цю інформацію по каналах зв'язку в місце її переробки;

здійснити переробку цієї інформації з метою вироблення команд управління;

здійснити відповідні дії та контроль8.

У соціальному управлінні інформація відображає умови, якості, закономірності, особливості функціонування як об'єкта, так і суб'єкта, а також і системи управління в цілому.

За метою-завданням управління інформація визначається як комплекс необхідних відомостей (даних, знань) для успішно го проведення аналізу, вироблення, формулювання, прийняття та організації виконання управлінських рішень, контролю, прогнозування, а також інших функцій соціального управління.
Виходячи з наведеного визначення, інформація є необхідним елементом ефективного управління соціальними процесами. Використання інформації значною мірою визначає рівень і темпи розвитку системи соціального управління, її економічність, соці-• альний ефект, а зрештою – здатність до життєдіяльності всього суспільства."

Вимоги, що ставляться до інформації в органах внутрішніх справ, випливають з основних принципів інформаційних відносин, визначених у законодавстві. Зокрема, Закон України "Про інформацію" визначає такі основні принципи інформаційних відносин: гарантованість права на інформацію; відкритість, доступність інформації та свобода її обміну; об'єктивність, вірогідність інформації; повнота і точність інформації; законність одержання, використання, поширення та зберігання інформації9.

Нині інформація, подібно до корисних копалин, таких як вугілля, нафта, газ, стає одним із важливіших національних ресурсів. За оцінками фахівців, "наприкінці цього сторіччя інформаційні ресурси стануть основним національним багатством, а ефективність їхньої промислової експлуатації все більшою мірою буде визначати економічну могутність країни в цілому"10.

Хоча обсяг, зміст, спрямованість потоків, строки, інтервали циркуляції інформації в різних соціальних системах не є однаковими, існують загальні правила організації інформації, котрі передбачають розв'язання таких питань:

яка вихідна інформація необхідна для прийняття рішення;

в яких інформаційних документах оформлюється рішення;

якими засобами доводиться вихідна директивна інформація до об'єкта управління, виконавців;

'Див.: Б ерг А. Й. Философские вопросм кибернетики. – М., 1961. - С. 157.

9 Див.: Закон України "Про інформацію" від 2 жовтня 1992 р. // Відомості Верховної Ради. - 1992. - № 48. - Ст. 5.

10 Див.: Громов Г.Р. Национальнме информационнме ресурси:

проблемм промьппленной зксплуатации. – М., І985.
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яка інформація про хід та підсумки виконання рішення має подаватися органу управління з різних ділянок керованого об'єкта;

хто зобов'язаний подавати цю інформацію, в який час чи за яких умов;

яким чином оформлюється інформація, якими засобами передається, якими каналами;

кому призначена інформація, в якому обсязі і асортименті вона передається для різних лапок суб'єкта управління, керівників різних рівнів;

шляхи та засоби забезпечення своєчасного здобування і надійності інформації, контролю за її проходженням, перевірки вірогідності;

місце, методи і технічні засоби, люди, призначені для роботи з інформацією, що надходить від об'єкта управління, способи її зберігання, переробки та використання; хто використовує інформацію;

особи, які на основі здобутої інформації приймають нові рішення або корегують попередні;

форми директивної або регулюючої інформації, періодичність її передачі, здобу вачі та виконавці, строки доведення до виконавців".

Для того щоб інформація могла бути з успіхом використана в управлінні, вона має бути комунікативною, тобто зрозумілою, придатною для інформанта. Як правило, комунікагивність передбачається вже в самому повідомленні. Проте нерідко вона актуалізується вже після того, як повідомлення прийняте. Керівник, наприклад, часто сам роз'яснює свої вказівки, рішення. В цьому суть комунікативної переробки інформації по вертикалі, котра, однак, доповнюється комунікативною переробкою по горизонталі. Члени колективу в цьому разі самі беруть участь в обговоренні та уточненні інформації. Внаслідок цього здійснюється "привласнення" інформації тими, кому вона призначена. Тільки тоді, коли інформація 'привласнена", вона стає керівництвом до дії для керованої підсистеми.

Завдання суб'єкта управління полягає в тому, щоб забезпечити найбільший ступінь засвоєння інформації виконавцями. В цьому – запорука успіху, неодмінна умова досягнення відповідності між поведінкою, справами та вчинками виконавців та установленнями (наказами, директивами, правилами і т. д.) керівників. Зрозуміло, адекватність справ та вчинків виконавців Соб'єк-тів управління) та установлень зверху" не забезпечується однією лише комунікативністю директивної інформації. Вирішального значення тут набуває здатність і готовність виконавців виконати рішення, наявність для цього у них необхідних засобів. Однак якщо рішення розроблено на основі інформації, яка враховує

" Див.: Афанасьев В.Г. Социальная информация й управление обществом. - М., 1975. - С. 126-127.

315

об'єктивні і суб'єктивні можливості виконавців, якщо раціонально поставлена організація виконання рішень, здійснюється оперативне регулювання дій об'єкта, облік та контроль, то це рішення виконується, досягається адекватність інформації, яка міститься в рішенні, зворотної, освідомчої інформації, тієї, що надходить від виконавців у формі доповідей, звітів і т.п.

Чим складніша, ієрархічніша система, чим більше рівнів управління в ній міститься, тим важче здійснюється комунікатив-ність інформації, її "привласнення" виконавцями, тим більше можливостей для спотворення та недостатнього розуміння рішень. В цьому одна із причин необхідності скорочення ступенів управління, спрощення управлінського апарату.

Отже, управління за своєю сутністю є підготовкою, прийняттям та реалізацією низки послідовних рішень управляючої підсистеми на основі інформації, яка відображає стан системи і навколишнього середовища, проміжні та кінцеві результати функціонування системи, інформації про виконання (або невиконання) рішення-Управління немислимо без управлінських впливів, управлінських команд, котрі тільки і можуть формуватися на основі результатів переробки інформації про те, як реалізовані попередні команди.

Тільки за допомогою обробки інформації можна вивчити та оцінити стан системи в кожний поточний момент часу, врахувати, асимілювати або нейтралізувати збурюючі впливи зсередини чи ззовні системи.

Аналіз і синтез, узагальнення інформації про даний стан системи дають змогу виявити тенденції руху системи і визначити її поведінку в майбутньому, інакше кажучи, передбачити майбутнє системи.

А тепер розкриємо смисл терміну "інформатика", котрий безпосередньо зв'язаний з поняттям інформації. Термін "інформатика" виник порівняно недавно. Йому передував інший термін -"документалістика", який вживався для визначення діяльності щодо збирання, зберігання та поширення інформації. З роками документалістика перетворилась у наукову дисципліну, яка вивчає та досліджує питання, пов'язані зі збиранням, поширенням, переробкою та використанням інформації.

З появою ЕОМ та збільшенням масштабів їхнього застосування із документалістики виникла нова галузь знання, що тепер дістала назву "інформатика".

Що ж таке інформатика? У вітчизняній науковій літературі поки що не склалося остаточного визначення цього поняття. Автори дають різні формулювання. Необхідно вказати на два важливих моменти, що лежать в основі цього поняття.

По-перше, за аналогією з терміном "енергетика", що вживається для означення енерговиробляючих галузей, термін "інформатика" вживають для характеристики людської діяльності, яка
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охоплює процеси збирання, здобування, зберігання, пошуку, переробки, передачі та використання інформації. Інформатика є самостійною галуззю господарства з власним виробничим персоналом і виробничими фондами, насамперед, засобами обчислювальної техніки, які необхідні, для обробки інформації. Подальший розвиток інформатики як галузі багато в чому буде визначатися плоскої іаленням елементної бази та програмного забезпечення технічних засобів, що використовуються.

По-друге, під терміном "інформатика" розуміється фундаментальна наукова дисципліна, яка призначена вивчати структуру й властивості інформації, а також закономірності її обробки. Предметом вивчення науки інформатики є процеси збирання, передачі, переробки, зберігання та використання інформації.

Інформатика – це сфера людської діяльності, що пов'язана із створенням та застосуванням систем обробки інформації, включаючи засоби обчислювальної техніки, їх програмне та математичне забезпечення. Крім того, це наука, яка вивчає інформацію та її властивості. Інформатика має відігравати забезпечувальну роль, допомагати іншим наукам і сферам людської діяльності. На одному з чільних місць у плані такої взаємодії перебуває теорія управління (в тому числі й органами внутрішніх справ) і соціальне управління як вельми значна сфера людської діяльності.

В останні роки швидко зростає кількість ЕОМ та систем, виростає їх ефективність і обсяги інформації, що ними зберігається. В деяких найбільш розвинутих країнах приблизно половина робочих місць припадає саме на цю сферу. Інформатика нині стає важливішою основою життєдіяльності сучасного суспільства. Вона тісно пов'язана з іншими науками, технікою, економікою, політикою і безпосередньо впливає на їх розвиток. Стосовно органів внутрішніх справ під інформатикою слід розуміти діяльність, яка охоплює процеси збирання, здобування, пошуку, переробки, видачі, використання, а також вивчення інформації, що циркулює в органах внутрішніх справ.

З урахуванням викладеного можна спробувати дати визначення поняття "інформаційна структура". Як ми вже з'ясували, поняття структури дуже багатозначне. Щодо соціальної системи можна вести мову про її функціональну, організаційну, виробничу, технологічну, економічну, соціальну, інформаційну та інші структури. Всі вони мають певний зміст і їх знання безумовно збагачує наші уявлення про соціальну систему. Велике значення має інформаційна структура, яка характеризується відносним розташуванням джерел та здобувачів повідомлень у систе-
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мі, складом та взаємозв'язками носіїв інформації, спрямованістю та конфігурацією комунікаційних мереж і т. ін. "
Підтвердженням наявності інформаційної структури в соціальній системі є і деякі положення Закону України "Про інформацію", зокрема, визнання Законом понять інформаційної діяльності, інформаційних відносин, суб'єктів та об'єктів інформаційних відносин13.

14.2. Основні характеристики та класифікація інформації
Системне уявлення щодо інформації потребує її системної характеристики і класифікації. Враховуючи багатозначність цього поняття, можна використовувати багато критеріїв для його характеристики. Інформацію можна розділити за видами, галузями, джерелами і т. ін.

Так, Закон України "Про інформацію" розподіляє інформацію за такими галузями, як: політична, економічна, духовна, науково-технічна, соціальна, екологічна, міжнародна'*.
До основних характеристик інформації можна віднести: цільове призначення, обсяг, цінність, повноту, надійність, вірогідність, надмірність, швидкість передавання та переробки інформації.
Цільове призначення інформації є однією з важливіших її характеристик, оскільки одна і та ж інформація часто використовується з різною метою. Наприклад, одні і ті ж дані можуть бути використані як для аналізу оперативної обстановки, так і для проведення оперативно-пошукових заходів.

Для передачі та обробки інформації важливого значення набуває її обсяг, котрий в простішому випадку залежить від кількості знаків (символів), що передаються.

Цінність інформації багато в чому визначається як своєчасністю її передачі, ступенем впливу на рішення, що приймається на її основі, так і важливістю самого рішення. Цінність інформації залежить також від ряду інших характеристик інформації: повноти, надійності, вірогідності.

Характеристика, що називається повнотою, використовується для визначення змісту найбільш істотних параметрів інформації, що передається. Інформація вважається повною, якщо вона відповідає обсягу, що потребується. Невідповідність між інформацією, яка викликана і яка здобута, свідчить або про неповноту, або про надлишок інформації.

12 Див., зокрема: Мильне? Б.3., Евенко Л.И., Рапопорт В.С. Системний подход й организация управлений. – М.: Зкономи-ка,1983 - С. 14.

Див., наприклад, ст. 2, 3, 5–8 та ін. Закону України "Про інформацію".

14 Див.: Стаття 17 того ж Закону.
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За допомогою надійності характеризується наявність помилок в інформації, що передається. Надійність багато в чому залежить від технічних засобів, що використовуються.

Інформація може відповідати чи неповністю відповідати тому об'єктові, явищу чи процесу, котрий вона відображає. Для визначення ступеня відповідності використовують характеристику, яку називають вірогідністю.
Під надмірністю інформації розуміється збільшення обсягів даних, що передаються, але які не спричиняють одержання додаткових нових відомостей.

І нарешті, остання характеристика – швидкість передавання та переробки інформації. Вона залежить від швидкості технічних засобів та систем, що використовуються.

Інформація складається з повідомлень. Повідомлення – це форма подання'інформації. Вони (повідомлення) можуть бути у вигляді мови, тексту, графіків, таблиць і т. ін. Осіб, які зацікавлені у 'імісті повідомлень, прийнято називати споживачами інформації. Повідомлення цілеспрямовано передаються від джерела (створювача) інформації до споживача через інформаційні комунікації.

У науковій літературі прийнято розрізняти інформаційні комунікації як формальні і неформальні. Перші здійснюються за допомогою спеціально створених організацій: інформаційних служб, бібліотек, друку, тсле- і радіомовлення. Другі – це особисті зустрічі, телефонні розмови, листування, тобто зв'язки, що виникають безпосередньо між створювачами та споживачами інформації.

Існують різні підходи до класифікації повідомлень. Наприклад, за формою подання повідомлення можуть бути документальними і недоку ментальними. Історично спочатку виникли не-доку ментальні повідомлення. Вони передаються за допомогою мови, жестів і навіть запахів. Для їх передачі використовуються насамперед неформальні канали. Сьогодні для передачі недоку-ментальних повідомлень часто використовують такі технічні засоби, як..радіо і телефон.

їхнім достоїнством передусім є оперативність, вибірковість, швидкий та надійний зворотний зв'язок. До недоліків відносять неможливість об'єктивної перевірки вірогідності та довгострокового зберігання, обмежене коло поширення інформації.

Перераховані недоліки відсутні в документальних повідомленнях, оскільки в них інформація "задокументована" – представлена у вигляді тексту, набору цифрових даних, магнітних записів і т. ін.

Повідомлення бувають як "безперервні", так і "дискретні". "Безперервність" – це відсутність проміжків. Наприклад, напруга в мережі перемінного струму може дорівнювати 220в, 225в, 210в або бути якоюсь іншою, але перехід протягом часу від 250в до 210в здійснюється не стрибкоподібне, а безперервно, через
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множину проміжних визначень. Аналогічно змінюється значення сили струму, температури повітря.

Крім безперервних величин, існують величини з фіксованим набором елементів. Наприклад, кількість працівників міліції, кількість патрульних автомобілів і т. д. Подібні величини є "дискретними" і позначаються різними літерами, цифрами, символами. Якщо в дискретному повідомленні є цифри, то таку інформацію називають цифровою. Існують спеціальні способи, які дозволяють подати в цифровій формі як дискретні, так і безперервні величини повідомлення.

Всю інформацію ділять на види залежно від сфери виникнення, способу передавання й сприйняття, а також за соціальним призначенням.

Прийнято розрізняти три види інформації відповідно до сфери її виникнення; елементарна нежива природа; біологічна (світ тварин і рослин); соціальна (людське суспільство). Крім того, інформацію умовно поділяють на естетичну та семантичну.

Естетична інформація зобов'язана своїм походженням виникаючим у природі різним сполученням звуків, запахів, світла, кольорів і тіней. Різні твори мистецтва (музика, живопис, література) також відносять до естетичної інформації.

Семантична інформація виникає в результаті різної діяльності людей. В правоохоронній сфері прикладом семантичної інформації може бути повідомлення про вчинений злочин. Інформація, яка зібрана на місці злочину, також є семантичною. Вона – результат криміналістичної діяльності працівників органів внутрішніх справ.

Залежно від способу передачі та сприйняття можна виділити такі види інформації:

візуальна (передається і сприймається візуальними образами);

аудіальна (звуками);

тактильна (відчуттями);

смакова (запахами);

машинно-орієнтована (сприймається і обробляється ЕОМ).

За соціальною орієнтацією в науці виділяють масову, особисту і спеціальну інформацію. Якщо масова інформація адресується найширшому колові споживачів, то особиста орієнтована на точно визначеного індивідуума або певну групу осіб. Спеціальна інформація розрахована на спеціалістів. Вона може бути науковою або художньою, технічною або гуманітарною і т. ін. Спеціальну інформацію часто підрозділяють за сферами людської діяльності за галузевим принципом. Наприклад: машинобудівна, приладобудівна, енергетична, юридична, медична та ін.

Закон України "Про інформацію" поділяє її на такі види:

статистична; масова; про діяльність державних органів влади
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та органів місцевого і регіонального самоврядування; правова;
про особу; довідково-енциклопедичного характеру; соціологічна15.
У наші дні найпоширенішим носієм інформації е папір. На ньому друкуються газети, журнали, книги. Для фіксування інформації застосовуються добре всім знайомі олівець та ручка, а також такі технічні засоби, як друкарська машинка, магнітофон, диктофон. Інформація може бути записана за допомогою пробив-ки отворів за спеціальним правилом (кодом) на паперових перфораційних картках і стрічках. Носіями інформації є також креслення, схеми, карти, електротабло. Для наочного відображення інформації можуть бути використані також інші технічні засоби:

магніто- і світлоплани, світлові планшети, проектори і діапроектори, автоматичні довідкові установки, засоби для читання мікрофільмів. В останню чверть сторіччя у зв'язку з широким застосуванням ЕОМ як носії інформації використовують магнітні стрічки і диски (дискети).

Передавання інформації здійснюється як шляхом пересилання носія інформації споживачу (наприклад, доставка газет поштою), так і за допомогою проводового та радіозв'язку (телефон, радіо, телебачення). У перспективі з цією метою широко використовуватимуться супутникові та оптоволоконні .пінії звязку.

В органах внутрішніх справ для здобуття та передавання інформації використовуються телефон, телетайп, телефакс, радіостанції, поштовий та фельд'єгерський зв'язок, промислове телебачення.

Особливе місце в інформаційних відносинах належить документу. Згідно із Законом України "Про інформацію" документ – "це передбачена законом матеріальна форма одержання, зберігання, використання і поширення інформації шляхом фіксації її на папері, магнітній, кіно-, відео-, фотоплівці або на іншому носієві"16.

Для копіювання та розмноження паперових документів, які складають основну масу документів у органах внутрішніх справ використовуються сучасні технічні засоби (типу "Ксерокс"), а для їхнього знищення (паперових документів) – спеціальні пристрої. Джерелами інформації, що надходить у органи внутрішніх справ, можуть бути окремі громадяни, трудові колективи, установи (лікарні, суди і т. п.), інші правоохоронні органи. Інформація поступає як у вигчяді усних повідомлень, так і у вигляді документів: заяв, протоколів, повідомлень і т. ін.

В органах внутрішніх справ України інформацією -користуються окремі працівники, різні служби і підрозділи, інформаційні бюро (центри) МВС, УМВС, УМВСТ, міськрайліноргани внутрішніх справ, установи виконання покарань, навчальні заклади і наукові установи системи.

"Див.: ст. 18–25 Закону України "Про інформацію" 16 Стаття 27 Закону України "Про інформацію".
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Усередині органів внутрішніх справ інформація зберігається і переробляється, тобто створюється нова інформація у вигляді наказів та вказівок, настанов та інструкцій, оперативних, розшу-кових та інших справ, статистичних карток.

Специфіка роботи в органах внутрішніх справ потребує від усіх співробітників чіткого уявлення про інформацію, її використання, її можливості та ін. Особливі вимоги в цьому плані пред'являються, безумовно, до співробітників служб, які виконують основні функції системи. Частина цих вимог висунута прагненням нашої держави стати правовою, про що вона проголосила у своїй новій Конституції17. Певні вимоги пред'являються також міжнародними правовими документами. Реалізацією цих вимог є і деякі положення Закону України "Про інформацію"15.

14.3. Інформаційна структура в органах внутрішніх справ
Інформація, яка використовується в органах внутрішніх справ, містить найрізноманітніші відомості як про стан злочинності та громадського порядку на відповідній території, так і про самі органи та підрозділи, їхні сили і засоби, результати діяльності, а також відомості про умови, в яких вони функціонують. Наприклад, інформація про оперативну обстановку складається із таких груп відомостей:

про злочини і правопорушення в цілому та за видами, а також про місця їх вчинення;

про осіб, які вчинили злочини, які перебувають під гласним адміністративним наглядом, які ведуть антигромадський, паразитичний спосіб життя та ін.;

про причини та умови вчинення злочинів і правопорушень.

Служби та підрозділи органів внутрішніх справ характеризуються такими групами відомостей:

про сили та засоби, що має орган;

про результати їхньої діяльності.

На діяльність органу внутрішніх справ впливають такі фактори, як культурний та освітній рівень населення на відповідній території, рівень матеріального добробуту, житлово-побутові умови, міграція населення, побут і звичаї, кліматичні умови, стан культурно-просвітньої роботи, стан громадського порядку на територіях сусідніх органів внутрішніх справ, довжина автомобільних доріг та залізничних шляхів, кількість зареєстрованих транспортних засобів і т. ін.

Крім перерахованих груп відомостей, в органах внутрішніх справ широко використовується інформація, яка характеризує рівень наукового і технічного прогресу в системі МВС України.

Див.: Стаття 1 Конституції України.

10 Див., наприклад, ст. 9, 10, 22, 23, 28-37 Закону України "Про інформацію".
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Різноманітність інформації, яка здобувається і використовується органами внутрішніх справ, має бути упорядкованою. Інакше потрібні відомості знайти буде важко чи просто неможливо. З цією метою в органах внутрішніх справ створені інформаційні системи, які призначені для збирання, передачі, обробки, зберігання та видачі (відображення) на запити інформації. У цих системах вся інформація, яка надходить, певним чином враховується і систематизується, що дає змогу, по-перше, організовувати неодноразове звертання до неї різних апаратів та служб органів внутрішніх справ, а по-друге, постійно поповнювати її новою та вилучати застарілу інформацію. При цьому необхідно підкреслити важливішу характеристику інформаційних систем: одноразовий ввід інформації та наступне багаторазове її використання.

В інформаційній структурі органів внутрішніх справ важливе значення мають так звані обліки, що використовуються для реєстрації первинної інформації про злочини та осіб, які їх вчинили.

Облік – це система реєстрації та зберігання інформації про осіб, які вчинили злочини, про самі злочини та пов'язані з ними факти і предмети.

Спочатку обліки називали кримінальною реєстрацією. Така назва відображала діяльність щодо реєстрації злочинців. При цьому зібрану інформацію упорядковували за певними ознаками, що сприяло своєчасному знаходженню потрібних відомостей. В подальшому, коли кількість об'єктів обліку значно зросла, стали проводити облік не тільки самих злочинців, але й предметів, слідів, що мали відношення до вчиненого злочину. Так, інформація, закладена в обліки, стає важливим засобом боротьби зі злочинністю. Вперше обліки були застосовані у Франції на початку XVII сторіччя. В другій половині XIX сторіччя француз А. Бер-тільон запропонував криміналістичний облік, побудований на основі альбому з фотознімками злочинців, упорядкованих за певними ознаками обличчя. Пізніше виникає система, розроблена Р.А. Рейсом, у вигляді картотеки з антропологічним описанням особистості, в якому враховувались такі характеристики, як зріст, розмір голови та ін. Більш досконалим обліком виявилася німецька система реєстрації ознак зовнішності злочинців, яка складалася з трьох взаємопов'язаних частин: альбому фотографій, фототеки та картотеки особливих прикмет.

У нашій кпаїні єдиної системи обліків у органах внутрішніх справ не існ'і'.ало до 1960 року. В 1961 році була введена в дію Інструкція щодо обліків у органах внутрішніх справ. Основа сучасної інформаційної служби органів внутрішніх справ була закладена в 1971 році, коли в МВС, УВС областей були створені інформаційні центри (ІЦ). Аж до 80-х років велась копітка робота по удосконаленню первинних форм обліку.

Інформаційні системи органів внутрішніх справ залежно від способу обробки інформації поділяються на три види: ручні, механізовані та автоматизовані.

323
Найбільш відомими в органах внутрішніх справ тепер стали автоматизовані інформаційні системи (АІС). Вони не змінюють складу об'єктів оперативно-розшукових та профілактичних обліків і не створюють нових. Інформація в системі концентрується, обробляється, зберігається і видається користувачам у суворій відповідності до нормативних актів, що регламентують ведення оперативно-розшукових та профілактичних обліків органів внутрішніх справ.

Вперше у світі автоматизована поліцейська інформаційна система виникла у США в 1953 році, у Іллінойсі. Вона призначалась для прискорення розшуку викрадених автомашин. У 60-ті роки американська поліція стрімко поширює використання електронно-обчислювальної техніки – в країні в той час вже існувало більше як сто автоматизованих інформаційних систем, що виконували ряд завдань в інтересах декількох служб. Надалі кількість завдань та програм з використанням ЕОМ постійно зростала, і тепер в США існує близько 850 програм, які спеціально розроблені для поліції, починаючи від складання бюджету установи або ведення особових справ співробітників до аналізу судових доказів у конкретній кримінальній справі. Із них найбільш важливими є: ведення звітності про злочинність; передача криміналістичної інформації; різні обліки та ін.

Нині в усіх розвинутих країнах комп'ютерні системи широко використовуються для розв'язання великого кола поліцейських завдань.

В Україні в системі органів внутрішніх справ функціонує мережа автоматизованих банків даних (АБД), яка використовує значну кількість ЕОМ. Сучасні ЕОМ і побудовані на їх основі локальні, регіональні та загальнодержавні обчислювальні, мережі сприятимуть подальшому вдосконаленню ^ інформаційної структури органів внутрішніх справ і зрештою – поліпшенню їх оперативно-службової діяльності.

Глава 15. Соціально-психологічна структура органів внутрішніх справ
15.1.     Загальне поняття про соціально-психологічну структуру системи
15.2.     Колектив
15.2.1.   Неформальна група
15.2.2.   Людина. Індивгд. Особистість
15.3.     Керівництво. Влада. Лідерство
15.4.     Конфлікт
15.4.1.   Природа конфлікту
15.4.2.   Типи конфліктів
15.4.3.   Причини конфліктів
15.4.4.   Методи подолання конфліктів
Поряд із формальною структурою соціальної системи, яка відображається у функціональній, організаційній, інформаційній та інших структурах управління, у кожній соціальній організації існує система взаємостосунків, яку не відображає офіційна структурна схема, але котра впливає на успіхи організації в досягненні її цілей. Мова йде про неформальну, або соціально-психологічну структуру, яка в самому загальному вигляді відбивається в системі взаємозв яз-ків, що виникають серед працівників на міжособовому рівні.

Необхідність розгляду соціально-психологічноі структури системи не є чимось надуманим, суб'єктивним. Це лише прояв системного підходу. Цілком справедливо підкреслюють, на наш погляд, Г. Кунц і С. О'Доннел, що "перевага підходу до будь-якої досліджуваної сфери або до будь-якої проблеми як до системи полягає в тому, що цей підхід дає нам змогу побачити критичні перемінні та обмеження, а також їх взаємодію між собою. Системний підхід змушує вчених та практиків конкретної галузі постійно пам'ятати, що не можна підходити до жодного елемента, явища або проблеми без врахування його наступних взаємодій з іншими елементами"'.

15.1. Загальне поняття про соціально-психологічну структуру системи
Соціально-психологічна структура, яка за багатьма своїми параметрами зв'язана з феноменом лідерства, має чимало позитивних властивостей: вона сприяє соціальній адаптації, розрядці стресових ситуацій; полегшує спілкування всередині організації, забезпечує поширення інформації; сприяє виявленню можливих офіційних лідерів. Однак неформальна структура має і певні прорахунки: вона може породжувати міжособові конфлікти, часто служить живильним середовищем для різних чуток, може вступати в суперечності з формальною структурою, створювати сприятливу атмосферу для незадоволених, поганих працівників.

'КунцГ., О'Доннел С. Управление: системньїй й ситуационньїй анализ управленческих функций. – М.: Прогресе, 1981. – Т. 1. – ^. *)о.
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Значення неформальної структури підкреслюється багатьма обставинами. Серед них можна назвати, наприклад, те, що в числі основних шкіл, які визначають розвиток науки управління, є "школа людських стосунків" і "школа поведінських наук". Виникнення цих шкіл не було випадковістю.

Управління, як відомо, в першу чергу є керівництво людьми. Необхідність врахування в управлінні психологічних факторів обумовлена тим, що об'єктивні закономірності розвитку системи визначають дії людей не безпосередньо, а лише відбиваючись у їх свідомості, впливаючи на думки та відчуття людей, на їхню діяльність. Це зобов'язує враховувати в процесах управління не тільки об'єктивні закономірності суспільного розвитку, які, безсумнівно, відіграють провідну роль, але й закономірності суб'єктивного світу людей, психологію людини й групи, соціально-психологічний клімат в організації в цілому і так званих малих неформальних групах. Саме тому представники "школи людських стосунків" спрямували свої зусилля на виявлення ролі стосунків у малих неформальних групах і ствердження того, що в практиці управління необхідно виявляти та використовувати соціально-психологічні особливості групи. Значну увагу вони приділили вивченню прийомів управління міжособовими стосунками для підвищення ступеня задоволення працівників і для підвищення ефективності системи, пошуку методів удосконалення праці. Вони рекомендували приділяти серйозну увагу зміні неформальної структури при перебудові формальної структури системи, а також – делегуванню відповідальності, ефективність якої, на їхню думку, повністю визначається вмінням використовувати можливості своїх підлеглих як колективу.

Представники "школи поведінських наук" вивчали різні аспекти соціальної взаємодії, мотивації, характеру влади і авторитету, організаційної структури, комунікації в організаціях, лідерства, зміни змісту роботиі якості трудового життя. Представники цього підходу прагнули щонайбільше допомогти працівникові в усвідомленні його власних можливостей на основі застосування концепції поведінських наук до побудови та управління організаціями. В самих загальних рисах, основною метою цієї школи було підвищення ефективності організації за рахунок більш ефективного використання її людських ресурсів, пристосування цих наук до управління та формування організації таким чином, щоб кожний працівник був повністю використаний відповідно до його потенціалу.

Поєднання зусиль різних людей, які включені в складну групову діяльність, значною мірою залежить від особистих якостей співробітників, від безпосереднього впливу кожного з них один на одного, від групового, колективного впливу на особистість. В процес взаємодії втягуються, по-перше, інтелектуальні, емоційні, вольові компоненти психіки, особисті мотиви поведінки людей, їхні інтереси та індивідуальні цілі діяльності. У взаємодію, по-друге, включаються також механізми колективної психо-
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логії, групові мотиви, інтереси та цілі. Такі психологічні характеристики колективу міськрайліноргану, як згуртованість, соці-ально-психологічнии клімат, колективна думка, настрій та поведінка, інтегруються саме із психологічних характеристик його складових частин у процесі життєдіяльності службового організму. Неформальна структура як би оживляє формальну структуру взаємодії. Ч. Барнард у своїй праці "Функція адміністратора", яка була написана у 1938 р., стверджує, що "формальна організація не може існувати, якщо немає індивідів, котрі: а) не здатні спілкуватися один з одним, 6) згодні робити свій внесок у групову дію і в) мають усвідомлену загальну мету"2.

Елементи соціально-психологічної структури розглядаються "Психологією управління", яка є галуззю психологічної науки, що вивчає психологічні закономірності управління, психологічні проблеми і особливості управлінської діяльності. Психологія управління опирається на такі дисципліни, як загальна та соціальна психологія, психологія особистості, психологія праці, інженерна та педагогічна психологія. Об'єктами вивчення психології управління є системи "людина-людина", "особистість-колектив", "людина-техніка", які розглядаються з позицій управління та психології керівництва. До основних проблем психології управління відносяться: структурно^ функціональний аналіз управлінської діяльності; психологічний аналіз побудови та використання автоматизованих робочих місць (АРМ) керівників і спеціалістів, автоматизованих систем управління (АСУ); соціально-психологічний аналіз виробничих та управлінських колективів, взаємодія і взаємостосунки в них людей, факторів формування сприятливого морально-психологічного клімату; дослідження психології керівництва та лідерства, психології особистості та діяльності керівника, стосунків між керівником та підлеглими, психологічних аспектів підбору й розстановки керівних кадрів, пси-холого-ідеологічних питань підготовки кадрів керівників, психологічних аспектів управління персоналом, людськими ресурсами; дослідження психологічних факторів, що впливають на процеси прийняття і реалізації управлінських рішень і т. п.

Найбільш відомим визначенням організаційної структури управління є таке: організаційна структура управління – це взаємовідносини підрозділів і посад в організації, розподіл ролей, повноважень і відповідальності між ними, а також порядок функціонально-технологічних зв'язків, що виникають у процесі управління. Це визначення частіш за все використовується при розв'язанні практичних проблем організації управління, але разом із тим воно є доволі вузьким, тому що серед стійких елементів організації, які впливають на поведінку людей (а вони-то у своїй сукупності і створюють реальну організаційну структуру), можуть бути як елементи формальної структури, що були названі вище, так і елементи і зв'язки структури неформальної (соціаль-

2 Кунц Г., О'Доннел С. Указ. праця. – С. 77.
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но-психологічної). В.Г. Афанасьев пише, що "поряд із формальною, всіляка організація.., має і неформальну (тобто соціально-психологічну) структуру – систему міжособових та міжгрупових зв'язків і взаємодій, контактів, симпатій та антипатій, що не закріплені у відповідних документах... Кожній групі... притаманні деякі специфічні риси, інтереси та цілі, неписані норми і правила, власні уявлення про "погане" і "добре"3. Продовжуючи цю думку, можна відмітити "...те, що на перший погляд позбавлено "людського", особистісного змісту, – письмові накази, інструкції, директиви, показники, символи, знаки і т. д., – в явній чи прихованій формі мають кінець-кінцем не тільки функціональний, але й особистісний, психологічний, індивідуально-особливий зміст"4. Широко відоме порівняння організації з айсбергом, видима частина якого – формальна структура, а невидима – неформальна.

З урахуванням висловленого, можна дати таке визначення основного поняття цієї глави: соціальна-психологічна структура системи – це сукупність соціально-психологічних і моральних параметрів системи, які справляють істотний вплив на ефективність її функціонування.
Значна кількість названих параметрів не дозволяє нам докладно дослідити кожен з них у рамках цієї глави. Тому будуть розглянуті лише основні, найважливіші з цих параметрів.

15.2. Колектив
З певним припущенням поняття "колектив" може вважатися синонімом поняття "соціально-психологічна структура". Це найбільш ємне поняття із цієї сфери. Міжособові стосунки в соціальних керованих системах є однією з визначальних особливостей їх природи та функціонування. Учасники кооперативної (спільної) діяльності в будь-якій організаційно-функціональній структурі мають свої, попередньо визначені завдання; відносини між учасниками будуються таким чином, щоб кінцевий результат був досягнутий з мінімумом витрат людських зусиль і матеріальних ресурсів. Як правило, службові міжособові стосунки в соціальних керованих системах визначаються у відповідних нормативних актах (документах). Проте формалізувати повністю відносини в системі практично не можливо. В тих випадках, коли з'являється потреба в розвитку нових відносин або коли формальне визначення має нечіткий зміст, розвиваються так звані неформальні відносини. Безліч формальних і неформальних відносин якраз виявляються в такій науково-практичній категорії, якою є "колектив". Визначення сутності наукової категорії "колектив" у теорії управління

3 Афанасьев В.Г. Человек в управлений обществом. – М., 1977. - С. 172.

4 Кайдалов Д.И., Сучменко Е.И. Психология единоначалия й коллегиальности. – М, 1979. – С. 29.
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посідає значне місце. Представники різних теоретичних шкіл і практики дають різні тлумачення цього поняття.

Слово "колектив" має латинське походження (соїіесііуи;») і перекладається як об'єднаний, соборний. В соціальній практиці поняття "колектив" вживається, в багатьох значеннях. Це:

відповідним чином визначений набір, об'єднання людей, які займаються спільною роботою, мають спільні інтереси;

об'єднання людей, які тимчасово або постійно спільно виконують визначені завдання для досягнення поставленої для них мети, тощо;

один із найважливіших осередків суспільства, відносно автономна соціальна спільнота, яка організаційно об'єднує людей на основі їх суспільне корисної діяльності;

соціальний організм, члени якого зв'язані об'єктивними соціальними відносинами, що складаються перш за все відповідно до здійснюваної членами колективу діяльності, суспільного роз-'юділу праці і суб'єктивних відносин, які виникають на цій основі та виявляються в колективній думці, життєвих орієнтирах, соціальних установках, настроях та інших духовних утвореннях;

сфера життєдіяльності особи, де реалізується широкий спектр її здібностей, прагнень, потреб та інтересів, де не тільки створюється сприяння розвиткові творчих сил людини, але й створюються умови для їх реалізації;

організована спільнота людей, об'єднаних конкретним видом загальнокорисної діяльності, а також відносинами взаємної відповідальності, інтересами, ціннісними орієнтаціями, установками та нормами поведінки, що складаються під час цієї діяльності.

Для колективу може бути характерним збіг економічних, соціальних, політичних потреб та інтересів усіх або більшості його членів щодо відносин співробітництва та взаємодопомоги. Колектив не просто підсумовує, але й примножує індивідуальні зусилля його членів, породжуючи тим самим нову продуктивну силу – силу єдності і згуртованості. Через колектив здійснюються найважливіші зв'язки особи із суспільством. Залежно від змісту діяльності колективи поділяють на: трудові, навчальні, військові та ін. Окрема людина (індивід) може належати водночас до кількох колективів або малих груп. Одні з них можуть виявитися більш привабливими для особи, інші – навпаки. Вибір значною мірою визначається соціально-ціннісними орієнтаціями людини, спрямованістю її індивідуальних інтересів і потреб. Тому інтелектуальний, моральний та естетичний розвиток особи, її творча са-мореалізація не обмежується рамками одного лише колективу.

Стадії формування колективу. У розвитку колективу можна спостерігати етапи, стадії його становлення – від первинних, чітко не сформованих, до зрілих, високоорганізованих форм. Різним стадіям формування зрілості колективу відповідають певні особливості в методах, прийомах і засобах управління ним. Слід враховувати, що в будь-якому колективі є свої традиції
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в організації праці і громадському житті, своя історія, в ході якої відбуваються зміни в функціях і структурі колективу. Впродовж часу в колективі можуть виявлятися то одні, то інші прояви колективної діяльності (економічні, соціальні, організаційні, технічні, міжособові психологічні тощо) або їх комбінації.

Рівні розвитку колективу в теорії управління визначаються по-різному, за набором різних ознак. Слід зазначити, що найвищою стадією формування колективу є стадія формування його ядра, яке може складатися як з однієї особи, так і з групи осіб. Особливою ознакою ядра колективу є його неформальний авторитет. Рівні розвитку колективу визначають певним чином: нижчий, середній і вищий. Нижчий рівень розвитку колективу характеризується несформованим ядром, меркантильною мотивацією його членів у спільній праці, відсутністю традицій та співвідношенням потреб окремих осіб та колективу. Існування суспільного розподілу праці, товаро-грошових відносин посідають провідне місце в мотивації праці; існування значних розбіжностей між особистими, груповими й загальнолюдськими інтересами та ряд інших факторів, що стримують розвиток колективу. Середній – слабко визначене ядро, яке залучає, організовує та керує участю інших членів колективу у виробничому процесі; паритет інтересів окремих членів колективу визначений нечітко. Вищий – зрілий рівень розвитку. Колектив має ядро, яке виступає носієм його традицій та етики. Воно залучає, організовує та керує участю інших членів колективу у виробничому процесі (а нерідко і в побуті), а також всіма важливими питаннями колективу. Показниками розвинутості, зрілості колективу є не тільки виробничо-економічні характеристики й результати його діяльності, але й рівень колективного самоврядування, рівень гармонізації особистостей, рівень колективістської свідомості й-поведінки його членів, їх світогляд та інші морально-етичні якості.

Ознакою рівня розвитку колективу є колективізм. Цей термін вживається в багатьох аспектах, як-то: принцип суспільного життя, діяльності людей, що знаходить вираз у свідомому погодженні окремих особистих інтересів індивіда (члена колективу) з інтересами колективу, спільноти, в товариській, дружній співпраці і взаємовідносинах (протилежний індивідуалізму); відносини товариського, дружнього співробітництва, взаємної допомоги й підтримки, які органічно властиві розвинутим спільнотам (цивілізаціям); суспільні відносини, що пронизують спосіб життя людей, їх свідомість, мораль, поведінку.

Орган внутрішніх справ як колектив може розглядатися в контексті різних шкіл науки управління, потреб та інтересів членів колективу, його дослідника (нового прибувшого "рядового" співробітника, керівника органу, науковця, сторонніх спостерігачів тощо).

Морально-психологічний клімат у колективі співробітників органу внутрішніх справ визначається за різними критеріями. Проте визначальними в цьому плані є соціально-психологічний
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стан колективної свідомості, духовний світ колективу, що виявляється в його морально-психологічній атмосфері (це явище ще називають "морально-психологічним кліматом" в колективі), в тому числі у будь-якому колективі співробітників органів внутрішніх справ. Його також називають "соціально-психологічним середовищем" колективу. На міжособистісному рівні у сфері взаємовідносин людей його ще визначають поняттями 'мікросередо-вище", "мікроклімат" тощо.

Для більш докладного з'ясування змісту соціально-психологічної структури системи однієї категорії "колективу", безумовно, недостатньо. В той же час немає сенсу дуже розширювати коло видів соціальних спільнот, щоб розглянути це питання. Треба підмітити, що соціальні спільноти різняться великою різноманітністю конкретно-історичних і ситуативно-обумов-лених видів і форм. Вони розрізняються, зокрема, за кількісним складом, за терміном тривалості існування, за щільністю зв'язків між індивідами. Розрізняють також територіальні, етнічні, демографічні, культурні та інші спільноти, їх дослідження є предметом соціології та інших наук.

Нам, враховуючи специфіку системи органів внутрішніх справ, для характеристики її соціально-психологічної структури достатньо таких категорій, як колектив, неформальна група (мік-рогрупа) та індивід.

15.2.1. Неформальна група
У будь-якому достатньо великому органі внутрішніх справ (його підрозділі) завжди існують групи співробітників, об'єднаних не тільки службовими зв'язками, але й взаємними симпатіями, загальними інтересами, смаками, схильностями (такі неофіційні групи звичайно називають мікрогрупами). Дружні стосунки стимулюють високу продуктивність праці, служать оптимальним моральним фоном розвитку і зміцнення колективу. Чим тісніше сходяться формальні і неформальні структури органу внутрішніх справ, тим ефективніше він функціонує, тим більше він керований. Однак повний їх збіг навряд чи можливий, до того ж, якщо колектив численний. Групи друзів-товаришів по службі, як правило, не перевищують десяти осіб, а найбільш близькі стосунки встановлюються між декількома з них.

Для того щоб пояснити механізм функціонування неформальної групи, американський соціолог Дж. Хоманс побудував нескладну модель, яка складається з трьох основних елементів: завдання, взаємодія і установка. Від керівника співробітники одержують службове завдання. Виконуючи його постійно і щоденно, вони організовують взаємодію (систему конкретних поведінських актів), і, як наслідок, між ними виникають певні почуття, звички, симпатії, антипатії та сподівання. Крім того, чим частішою та інтенсивнішою є взаємодія, тим сильнішими стають взаємні почуття, і навпаки. В результаті формується фупа доволі міцно згуртованих між собою лю-
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дей. У них виникає те, чим вони дорожать, зокрема, норми спільної поведінки. Ці неформальні норми акумулюють минулий досвід, високо цінуються людьми і виконуються нерідко з більшою старанністю, ніж формальні норми. Чим більше зімкнена спільнота, тим краще виконуються неформальні норми.

Створення неформальних груп доволі часто є реакцією на поведінку керівництва: недовіра керівників, зловживання авторитарними методами і т. ін. Соціологи підкреслюють значну роль неформальних груп у підтримці соціальної цілісності, в знятті соціальної напруги в колективі, в підтримці у працівників високої самооцінки і самоповаги. Неформальні групи виступають своєрідним буфером між індивідом і жорсткою формальною організацією, пом'якшуючи вплив останньої на людей. В цьому полягає позитивна роль неформальних груп при функціонуванні організацій. Але неформальні групи можуть відігравати і негативну роль, відхиляючи організацію в бік від виконання її завдань.

На думку Г.А. Туманова, в принципі можливі три види стосунків між формальною організацією та її керівником і неформальною групою та її лідером:

а) неформальна група та її лідер активно підтримують формальну організацію та її керівника, дорожать загальними інтересами і традиціями, свої службові обов'язки виконують з повною віддачею творчих сил та енергії. При цьому нерідко мотиви старанного і ретельного ставлення до служби діють опосередковано – через почуття глибокої симпатії до формального керівника. Таку формальну фупу можна умовно назвати активною. Якщо в структурі офіційних міжособових стосунків переважають активні неформальні групи і стосунки, то керована система буде функціонувати найбільш ефективно, даний орган буде найбільш керованим;

б) неформальна група та її лідер байдужі до офіційної організації, її керівника та виконуваних нею функцій. Таку групу можна охарактеризувати як нейтральну;
в) неформальна група неприязно ставиться до офіційної структури – організації та її керівника. Як правило, подібне ставлення спрямоване і персоніфіковане: члени групи, особливо її лідер, ледве переносять офіційне керівництво з боку певної особи; не завжди відкрито, але все-таки намагаються протидіяти їй;

всі явні або вигадані помилки в роботі органу схильні пов'язувати з "несимпатичними" для них особистостями керівника та "підтримуючих" його працівників. У цьому разі ми маємо справу з протидіючою неформальною групою5.

На перший погляд, нейтральній неформальній групі слід віддати перевагу перед протидіючою. В цілому це так, але не завжди. Нерідко нейтральність свідчить про формальне ставлення до роботи і виконання службових обов'язків, в той час як про-

5 Див.: Туманов Г.А. Организация управлення в сфере охранм общественного порядка. – М., 1972. – С. 219.
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тидія може бути викликана щирим, хоча, можливо, і помилковим прагненням поліпшити діяльність офіційної організації в цілому. Однак у принципі з позицій забезпечення ефективності управління протидіюча група та її лідер справляють на систему внутріш ній збурюючий вплив, який потрібно усувати.

Завдання керівника, що обумовлені інтересами управління, полягають у тому, щоб постійно підтримувати і максимально використовувати активність першої групи і прихилити до себе, активізувати другу.

Найбільш складним є третій випадок. Самим легким рішенням, певна річ, є випровадження протидіючого неформального лідера. Це рішення іноді може бути єдино можливим і правильним (наприклад, в умовах різкого загострення оперативної обстановки, в бойових умовах, коли необхідні рішучі заходи щодо ретельного дотримання єдиноначальності). Однак це рішення, незважаючи на його радикалізм (і, можливо, саме тому), не завжди найкраще. Справа в тому, що протидіюча група, а головне, інтереси і стосунки, які об'єднують її членів, залишаться фактично не порушеними. В результаті фупа неодмінно висуне із своїх рядів нового лідера. Більш приваблива ^переорієнтація протидіючого лідера і всієї групи на користь офіційної структури та п керівника. Нарешті, якщо це диктується інтересами справи і претензії неформальної групи слушні, слід змінити офіційного керівника. У всякому разі гострі суперечності між офіційною (формальною) та неофіційною (неформальною) структурами організації мають бути подолані якнайскоріше.

15.2.2. Людина. Індивід. Особистість
Первинним елементом соціальної взаємодії та відносин взагалі і соціально-психологічної структури системи є особистість. Що ж таке особистість? Для того щоб відповісти на це запитання, необхідно насамперед провести розмежування понять "людина", "індивід", "особистість". На жаль, дуже часто ці поняття використовуються практично як синоніми, без урахування їх справжнього змісту. Поняття "людина" вживається для характеристики загальних, притаманних всім людям якостей і здібностей. Це поняття підкреслює наявність у світі такої особливої спільноти, яка розвивається і називається людський рід (Ьото ааріепа), людство, що відрізняється від усіх інших матеріальних систем тільки йому притаманним способом життєдіяльності. Завдяки цьому способу життєдіяльності, людина на всіх етапах історичного розвитку, в усіх кутках земної кулі залишається тотожною самій собі, зберігає певний онтологічний статус.

Отже, існує^уюдство як специфічна матеріальна реальність. Але людство як таке самостійно не існує. Живуть і діють конкретні люди. Існування окремих представників людства виражається поняттям "індивід". Індивід – це одиничний представник людського роду, конкретний носій всіх соціальних і психологічних рис людства: розуму, волі, потреб, інтересів і т. ін. Поняття "індивід" у цьому
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разі вживається в_значеині "конкретна людина". При такій постановці питання не фіксуються як особливості дії різних біолоі-ічних факторів (вікових особливостей, статі, темпераменту), так і відмінності соціальних умов життєдіяльності людини. Однак повністю абстрагуватись від дії цих факторів неможливо. Очевидно, що існують значні відмінності між життєдіяльністю дитини і дорослої людини, людини первісного суспільства і більш розвинутих історичних епох. Щоб відобразити конкретно-історичні особливості розвитку людини-па різних рівнях його індивідуального та історичного розвитку, поряд із поняттям "індивід" використовують і поняття "особистість". Індивід в даному разі розглядається як відправний момент для формування особистості від вихідного стану для онто- і філогенезу людини. Особистість – це підсумок розвитку індивіду, найбільш повне втілення усіх людських якостей.

Особистість є об'єктом вивчення ряду гуманітарних наук, насамперед, філософії, психології і соціології. Філософія розглядає особистість з точки зору її становища в світі як суб'єкта діяльності, пізнання і творчості. Психологія вивчає особистість як сталу цілісність психічних процесів, властивостей і відносин:

темпераменту, характеру, здібностей, вольових якостей і т. ін.

Соціологічний же підхід виділяє в особистості соціальне типове. Основна проблематика соціологічної теорії особистості з'єднана з процесом формування особистості і розпитку її потреб у нерозривному поєднанні з функціонуванням та розвитком соці альних спільнот, вивченням закономірного зв'язку особистості і суспільства, особистості і групи, регуляції і саморегуляції соціальної поведінки особистості. Тут сформульовані деякі найбільш загальні принципи підходу до вивчення особистості в соціології. Однак соціологія містить безліч теорій особистості, котрі відрізняються одна від одної кардинальними методологічними установ ками. Скажімо, теорія особистості як суб'єкта і об'єкта діяльності і спілкування в марксистській соціології, оолева теорія особистості Ч. Кулі, Р. Дареидорфа, Р. Мінтона, Р. Мертона та ін.

У теорії управління при викладенні різних положень потрібно різний ступінь абстракції і тому в ній можуть використовуватися всі названі поняття, тобто "людина", "індивід" і "особистість". Якщо, наприклад, мова йде про соціальне управління взагалі, то на цьому рівні доречно вживати поняття "людина". Якщо ж мова піде про виконання конкретної керівної або іншої управлінської ролі, то тут важко буде обійтися поняттям "людина", тут потрібне вже поняття "індивід". Розгляд соціально-психологічної структури сгетеми також передбачає використання поняття "індипід", оскільки саме останній є основним складовим елементом будь-якої соціальної спільноти, в тому числі й неформальної групи.

15.3. Керівництво. Влада. Лідерство
Більшість людей не вбачають відмінностей між поняттями керівництва, влади і лідерства, бо вважають, що, перебуваючи на
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керівній посаді, певна особа автоматично здобуває владу над підлеглими і стає лідером колективу. Формально це, мабуть, так, але на практиці співвідношення цих трьох складових частин управлінського впливу  і  відповідно елементів соціально-психологічної структури системи надзвичайно різноманітне, оскільки воно складається під впливом багатьох чинників, до яких, зокрема, належать тип організації, її масштаб, напрям діяльності, місце в ієрархії управління, особисті якості керівника і працівників та ін. Ми спробуємо стисло розглянути ці поняття як елементи соціально-психологічної структури системи.

Керівник – це насамперед формальна категорія. Керівництво полягає у праві конкретної особи, яка обіймає певну посаду в системі, давати офіційні доручення підлеглим і вимагати їхнього виконання. Це право випливає з повноважень керівника, які ви-чначають його компетенцію у межах формальної організації. Діапазон керівництва залежить від статусу керівника, тобто чи він є єдиноначальником, чи особою, яка очолює колективний орган управління. Керівник-єдиноначальник здійснює управління на основі єдиноначального прийняття рішень і контролю за процесом праці, несучи повну відповідальність за діяльність організації. При колегіальному управлінні спостерігається поділ керівних обов'язків між колегіальним органом управління (президія, рада, правління) і особою, яка очолює цей орган. Такий поділ здійснюється розмежуванням компетенції колегіального органу і керівника. Як правило, колегіальний орган розв'я.іує найбільш важливі проблеми діяльності організації і делегує і;"рівнику функції виконавця колегіальних рішень та оперативного розпорядництва.

Для того щоб виконувати функції керівника, останньому потрібно мати владу, тобто можливість впливати на поведінку інших. Керівний вплив і влада залежать як від особистості, на яку спрямований цей вплив, так і від ситуації, яка склалася, і від якостей керівника. Залежність влади від особистості, на яку спрямовано управлінський вплив, полягає ще і в тому, що кожна людина через свої психологічні особливості по-різному реагує на вплив керівника, а отже, відповідно поводить себе. Є люди, для яких влада керівника поширюється на всі їхні вчинки як на роботі, так і поза нею, інші визнають цю владу тільки до певних меж, а інші, формально підкоряючись владі керівника, фактично чинять на свій розсуд.

Реальна влада залежить від ситуації, в якій перебуває керівник. Наприклад, влада молодого керівника, як правило, не рівнозначна владі досвідченого керівника, який здійснює керівні функції в організації тривалий час.

Отже, не існує абсолютної влади, оскільки ніхто не може однаково впливати на всіх людей у будь-яких ситуаціях.

Влада керівника над підлеглими залежить також від його особистих якостей і насамперед від професійної компетентності й вміння знайти ефективні важелі впливу на людей.
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Врешті-решт, в умовах організації влада визначається також ієрархією взаємовідносин, тобто місцем того чи іншого керівника на щаблях управління. На перший погляд, чим вище перебуває керівник в ієрархії управління, тим сильніший владний вплив він може справляти. Це правильно щодо колективу в цілому. Що ж до окремої людини, то більшу владу має безпосередній керівник, ніж той, хто перебуває на вищому щаблі управління. Це пояснюється тією обставиною, що для наявності влади над підлеглими потрібно контролювати щось, що має суттєве значення для останнього, створює його залежність від керівника і змушує його діяти так, як того бажає керівник. Розрізняють шість форм влади керівника над підлеглими: влада, що грунтується на примусі; влада, заснована на винагороді; експертна влада; еталонна влада; законна влада; харізма.

Влада, що грунтується на примусі, поширена у багатьох організаціях, де керівники не визнають інших форм впливу на підлеглих, хоча, можливо, інтуїтивно вони і відчувають обмеженість цього засобу. Суть цієї влади полягає в наявності у керівника засобів покарання підлеглого, які можуть зашкодити задоволенню певних суттєвих потреб останнього чи спричинити якісь інші неприємності.

Влада, що заснована на винагороді, в центр набору важелів впливу на підлеглого керівник ставить винагороду, тобто можливість задовольнити його суттєві потреби і давати задоволення.

Експертна влада грунтується на впевненості підлеглого про наявність у керівника спеціальних знань, що дають змогу за довольняти суттєві потреби підлеглого.

Еталонна влада ще називається владою прикладу. Суть її в тому, що особисті якості керівника настільки привабливі для підлеглого, що останній хоче їх набути, виконуючи доручення і вказівки керівника.

Законна влада грунтується на переконанні підлеглого у праві керівника віддавати вказівки, які підлеглий зобов'язаний виконувати. Тому цю владу ще називають традиційною, оскільки вона випливає із ієрархічної побудови структури управління організацією. Кожен керівник володіє законною владою у зв'язку з повноваженнями по управлінню людьми, передбаченими нормативними актами та ієрархією управління.

Харізма – це влада, побудована не на логіці чи силі традицій, а на особистих якостях (здібностях) лідера.

Наступним важливим елементом соціально-психологічної структури є лідерство, яке можна визначити як один з механізмів інтеграції групової діяльності^ коли індивід або частина групи об'єднує, спрямовує дії всієї групи. Лідерство – це виникнення особливого статусу у якогось члена групи. Цей статус характеризується ставленням, в основі якого лежать довіра, авторитет, визнання високого рівня кваліфікації, готов-
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ність підтримувати в ^сіх починаннях, особисті симпатії, прагнення вчитися та переймати досвід.

Нове управлінське мислення потребує, щоб керівництво людьми здійснювали не формальні начальники, а лідери, які користуються в колективі неформальним авторитетом.

Лідерство є об'єктивним явищем, що характеризує стосунки між людьми в групі. Воно породжується потребою і практикою неформального управління. Лідерство може виявлятися по-різному, але практично завжди в групі є людина, яка користується особливим авторитетом і довірою більшості членів групи. Ця довіра виникає як результат його людських якостей, кваліфікації, ставлення до справи і людей. Людина, яка має такий статус, називається лідером. Інакше кажучи, лідер – це людина, яка користується найбільшим авторитетом у групі (організації).

Вивчення природи лідерства в соціальних спільнотах показує, що лідери, як правило, мають ряд чітко виявлених якостей.

По-перше, спосіб життя лідера передбачає тісне поєднання кар'єри і особистого життя.

По-друге, лідер ніколи не зупиняється у своєму розвитку. Здібності, честолюбність, талант, знання стимулюють лідера до подальшого їх розвитку і вдосконалення.

По-третє, лідер вбачає своє справжнє покликання у застосуванні успадкованих здібностей та набутих навичок, розуму, знання, таланту як способу самореалізаціі саме в керівництві іншими людьми.

Відмінності між статусом лідера і формальною керівника підрозділу випливають з особливостей ролі та функцій, виконуваних одним і другим. Керівник здійснює управління на основі єдиноначального прийняття рішень і контролю за процесом праці підлеглих. Лідер не узурпує право на прийняття рішень, а^ навпаки, надає його кожному співробітнику. В результаті змінюється статус підлеглих. Якщо у керівника це певна група людей, якою він керує, часто виступаючи зовнішньою цілевстановлюючою силою, то у лідера колектив підрозділу перетворюється на команду, в якій її члени, працюючи, як учасники оркестру, не відбувають повинність, а сповнені творчим поривом. Лідер є членом цієї команди, водночас посідаючи в ній особливе місце. Він генерує ідеї, кристалізує власні задуми, відточуючи їх у контактам зі співробітниками, сприймає задуми членів команди, як свої власні, та допомагає в їх реалізації. Його основне завдання – не приймати рішення, а допомагати іншим членам команди шукати шляхів вирішення проблем, формувати цілі і завдання колективної діяльності. Відповідно і функція контролю за працею підлеглих змінюється на функцію її координації. Лідер концентрується на пошуку шляхів погодження різноманітних, часто протилежних інтересів інших працівників та необхідних ресурсів для вирішення проблем. Звідси зростає роль знань, інтелектуального потенціалу лідера, оскільки тільки це дає йому змогу виконувати його функції і знаходити та ставити проблеми перед іншими членами команди.
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Найбільш корисним для системи є таке становище, коли її офіційний керівник користується самим високим авторитетом у колективі співробітників і тим самим стає лідером. Це саме той випадок, коли "авторитет влади" поєднується з "владою авторитету". Іншим разом складається менш сприятлива ситуація, котра доволі часто переходить в конфлікту. В зв'язку з цим у керівника залишаються два варіанти уникнути конфлікту: або докласти певних зусиль для того, щоб самому стати неформальним лідером, що можливо, якщо дослідити й зрозуміти причини і рушійні сили виникнення такого статусу, або побудувати стосунки з неформальним лідером таким чином, щоб вони не призводили до конфлікту, а найліпше, щоб вони доповнювали та підсилювали формальну діяльність керівника. Це одна із важливих сторін мистецтва управління. Вияв і характер лідерства залежать від багатьох факторів, серед яких головну роль відіграють особисті якості людини, і не тільки керівника, але й кожного члена групи. В лідерстві велика вага належить психологічним особливостям людини. Часто причиною виникнення відносин лідерства виступають такі риси характеру, як впевненість, оптимізм, добропорядність, поважність, наполегливість та ін. Але було б неправильно пов'язувати лідерство тільки з індивідуальними особливостями людини. Це явище групової діяльності і вияв відносин, що виникають в процесі цієї діяльності. Отже, лідерство залежить і від того, який вид діяльності здійснює група (організація), в яких умовах, які основні характеристики її соціально-психологічної структури, як організована спільна діяльність.

Само лідерство не має певної структури в системі влади, хоча являє собою певну владу над людьми. Лідер, якщо він навіть не обіймає ніякої керівної посади в організації, все рівно управляє, як і керівник, але його управління – це управління прикладом, переконанням, натхненням, захопленням. Він може і не усвідомлювати цю роль, але вона існує в життєдіяльності групи. При виникненні виняткових ситуацій лідерство швидко переростає в явну владу, в реальні повноваження. Нерідко в практиці управління змішують лідерство і амбіційність, котра є протилежністю лідерства. Амбіції – це нереальні прагнення до лідерства, це неправильне відчуття лідерства якогось члена групи. Дійсний лідер може і не прагнути до лідерства, воно виникає природно, як результат його діяльності, поведінки в групі, його індивідуального розвитку.

Для більш повного з'ясування місця і ролі керівника в соціально-психологічній структурі треба мати чітке уявлення про такі елементи, як авторитет і стиль (типи) керівництва.

Авторитет керівника і авторитетність управління, що залежить від нього – важлива умова ефективного управління. Психолого-педагогічний зміст цього поняття включає в себе багато інших вимог до керівника. Всі зусилля по організації управління можуть бути зведені нанівець, якщо керівник не має авторитету, і, навпаки, самі несприятливі об'єктивні умови можна по-
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долати, якщо керівництво здійснюється особою, яка користується безперечним авторитетом серед підлеглих.

Поняття "авторитет" має досить певний психологічний зміст. Насамперед, слід зауважити, що це складне поняття, яке включає ряд доданків. Дослідники частіш називають чотири таких доданки.

По-перше, – це знання керівником, своєї справи. Важко собі уявити, щоб керівник мав авторитет, якщо він не знає справи, котру зобов'язаний очолювати. Знання справи – це міні-мальнаумова авторитету, мінімальна вимога до керівника.

По-друге, авторитет керівника передбачає творчу спрямованість мислення і самостійність вчинків. Підлеглим завжди імпонує керівник, який вміє виробляти, висловлювати та обстоювати свою думку і відповідати за дії своїх підлеглих.

Третім доданком авторитета керівника є його індивідуальність. Підлеглі завжди намагаються знайти в своєму начальникові риси, котрі відрізняють його від інших. Вони завжди з більшим старанням виконують розпорядження особи, яка в чомусь є незвичайною, оригінальною, видатною.

Індивідуальність може виявлятися в самих різних сферах діяльності і в самих різноманітних людських вчинках. Це і обдарованість, і успіхи керівника в науці, професії, мистецтві, і оригінальна, яскрава манера висловлюватись. Як правило, керівник, який володіє позитивною індивідуальністю, здійснює більш ефективне управління.

Четвертим елементом авторитету керівника е рівень його загальної культури. Ця якість є відносною в тому розумінні, що навряд чи можна вимагати від керівника будь-якого^ рангу, щоб він був бездоганно інтелігентний і широко ерудований, але у всякому разі він має володіти не меншим, ніж його підлеглі, ступенем загальної культури чи компенсувати її недостатність іншими якостями (наприклад, більш високим рівнем, ніж у підлеглих професійних знань).

Зовнішнім виразом загальної культури е насамперед усна та письмова мова людини. Недорікуватість, невміння висловлювати свої думки та розпорядження в дохідливій і правильній мовній формі, перекручені і не до місця сказані іноземні слова, помилки у вимові та наголосі, безграмотні резолюції різко принижують авторитет керівника. Здібні керівники, як правило, вільно володіють усною і письмовою мовою. Це, звичайно, не означає, що всі керівники мають бути яскравими ораторами та бездоганними стилістами, але вміти чітко викладати свої вимоги, говорити і писати, не викликаючи іронічного ставлення до себе, – їх прямий обов'язок.

Загальний культурний рівень керівника виражається також у його вмінні поводити себе в товаристві.у вмінні слухати підлеглих, у відчутті такту і міри в словах і діях. Підлеглі чутливо реагують на всілякі вияви невихованості з боку керівника. Брутальність і навіть
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невиправдана різкість, як правило, викликають внутрішній протест і опір, а нерідко й відповідну грубість з боку підлеглих.

Вельми бажано, щоб керівник володів особистою привабливістю, яка найтіснішим чином пов'язана з його загальною культурою. Керівник, якому це властиво, швидко встановлює і підтримує психологічні контакти з підлеглими, користується не тільки їх безумовною довірою, але й симпатією.

"ЇІочуття симпатії до керівника здатне багатократно підвищити ефективність управління, попередити або безболісно зняти психологічні конфлікти, що виникають у процесі керівництва та підпорядкування.

Розрізняють формальний, особистий і повний авторитет керівника.

Формальний авторитет керівника випливає з його прав як посадової особи розпоряджатися підлеглими, давати їм завдання, вимагати їх виконання, стимулювати і контролювати їхню працю (це і є авторитет влади).

Особистий авторитет керівника визначається комплексом його особистих якостей як людини, таких рис, як людяність, толерантність, етичність та ін.

Повний авторитет керівника виявляється при поєднанні формального і особистого авторитету особи, яка обіймає керівну посаду (це вже буде влада авторитету).

Типи керівництва. Що таке тип керівництва? Це непорушна думка керівника відносно того ступеня свободи, який має бути наданий підлеглим в підготовці рішень6. Цей ступінь свободи може змінюватися від нуля (жорстка диктатура) до дуже високого (колегіальне керівництво).

У науковій літературі існує досить багато варіантів підходів до класифікації типів керівництва. В літературі колишнього СРСР досить поширеною була класифікація типів керівництва, розроблена німецьким вченим К. Левіним в 1944 о., яка містила три типи: 1) авторитарний, 2) демократичний і 5) ліберальний. Не піддаючи сумніву наукову і практичну цінність названої класифікації, автор вважає, що певної уваги також заслуговує типологія керівництва, запропонована декілька пізніше Р. Лікертом, яка включала чотири типи: 1) жорсткий авторитарний (жорстка диктатура), 2) доброзичливий авторитарний (доброзичливе самовладдя), 3) дорадчий, 4) колегіальний Срис. 15.1).

Керівник, який використовує жорсткий авторитарний тип керівництва (жорстка диктатура), почуває себе абсолютним диктатором. Він вважає, що має право вирішувати що добре, а що – погано, а також вважає правильними тільки такі стосунки між керівником і підлеглими, коли. останні беззастережно виконують його вказівки. Такий тип керівництва не обов'язково пере-

6 Див.: Киллен К. Вопросн управлення / Пер. с англ. – М., 19о1. – С. 69.
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дбачає використання влади, однак мається на увазі, що влада у разі потреби може бути застосована. Деякі працівники добре сприймають подібний тип керівництва, однак для більшості він все ж таки не прийнятний.
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Рис. 15.1. Типи керівництва (за Р. Лікертом)

Жорстку диктатуру (жорсткий авторитарний тип керівництва) не слід, однак, вважати зовсім не придатною хоча б тому, що історія людства знає чимало прикладів її дієвості. Наприклад, такий тип керівництва застосовувався при спорудженні єгипетських пірамід і т. ін.

Досвід свідчить, що до жорсткого авторитарного типу здатні звертатися дві категорії керівників: 1) ті, які не мають достатньої кваліфікації і не знають ліпших методів впливу на підлеглих; 2) керівники з гіпертрофованою думкою про власні достоїнства, які потребують беззаперечної слухняності підлеглих з тим, щоб підкреслити свою значущість.

Доброзичливий авторитарний тип керівництва (доброзичливе самовладдя) характеризується тим, що керівник турбується не тільки про успішне виконання службових завдань, але й про благополуччя підлеглих. Висуваючи на перший план виконання поставлених ним завдань, він також враховує бажання, почуття і потреби своїх підлеглих. По можливості, доброзичливий автократ виявляє турботу про підлеглих і повідомляє їм на чому базуються рішення, які він приймає.

Приймаючи рішення, він може вимагати від підлеглих інформації про фактичний стан справ, однак не прислуховується до їхніх рекомендацій. Доброзичливий автократ не дає їм змоги приймати самостійні рішення і не допускає до участі у підготовці власних рішень. При цьому він ставиться до підлеглих тепло, дружньо, ввічливо і з повагою. Він не вважає їх за людей "нижчого гатунку", а обходиться з ними як з рівними. Він не підкреслює своєї значущості і становища, не вказує підлеглим на їхнє
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місце. Однак ні у кого не виникає питання про тс, хто є істинним господарем становища.

Наступний тип керівництва – дорадчий. Керівник у цьому випадку пропонує підлеглим курс дій. Він чекає від них чесного ставлення і залишає відкритою можливість для висунення нових альтернатив, тобто підлеглі можуть розраховувати на прийняття рішення, яке вони самі пропонують. При цьому не слід, однак, думати, що кожний буде мати рівне право голосу. Врешті-решт керівник приймає рішення одноособове. Він повністю приймає на себе всю відповідальність за це рішення, навіть якщо воно базувалося на порадах підлеглих, які виявилися невдалими.

При колегіальному керівництві підлеглі залучаються до процесу підготовки рішення. Керівник просить їх пропонувати альтернативні рішення проблеми і розглядає такі пропозиції нарівні з власними. Маючи повний перелік альтернатив, він разом із підлеглими зупиняється на найоптимальнішому варіанті. Такий керівник не демонструє своєї влади при підготовці рішення. Він приймає рішення, яке запропоноване групою, навіть якщо воно не збігається з його власним.

Слід підкреслити, що кращого типу керівництва не існує. В кожному конкретному випадку тип керівництва визначається такими факторами, як, наприклад, 1) здібності й особисті якості керівника; 2) здібності й особисті якості підлеглих; 3) специфіка керованої системи; 4) тип керівництва безпосереднього начальника (кожний керує своїми підлеглими майже так, як його начальник);

5) традиції і принципи управління, які діють у даній організації.

Крім вказаних, на тип керівництва впливає також ряд додаткових факторів.

По-перше, успішність діяльності керівника будуть оцінювати за її результатами за достатньо тривалий проміжок часу, тобто цю діяльність будуть оцінювати не за результатами одного дня праці підлеглих, а внаслідок того, чого їм вдасться досягти щоденною працею за рік чи більший термін.

Друге, що потрібно враховувати, формуючи власний тип керівництва: він має бути стабільним і разом з тим достатньо гнучким. Ніщо так не підриває моральний дух у колективі, як нерозуміння працівником типу керівництва свого начальника:

один день він^поводить себе з підлеглими як жорсткий автократ, наступного ж дня вимагає, щоб йому допомагали у підготовці рішення. Хороший керівник застосовує той тип керівництва, котрий є найбільш зручним для нього більшу частину часу і від котрого він відхиляється лише у разі гострої необхідності. Такий керівник розуміє, що короткочасна зміна типу керівництва з переорієнтацією на інтереси працівників, як правило, схвалюється ними, тоді як перехід до керівництва, що зосереджене виключно на завданнях організації, не завжди підтримується.

По-третє, слід також усвідомлювати, що підлеглих цікавить не кількість, а вплив рішень, що приймаються, на їхні інтереси.
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Справжній керівник завжди намагається залучати працівників до підготовки рішень, що безпосередньо порушують їхні інтереси.

Четверте, що слід враховувати, вибираючи тип керівництва, – його орієнтація. На що доцільно орієнтуватися, приймаючи рішення? На виконання завдання чи на інтереси підлеглих? Начальник, який зорієнтований на виконання завдання, буде приділяти йому більшу увагу, ніж інтересам своїх підлеглих. Він буде розробляти способи підвищення ефективності їхньої праці, шукати нові методи праці, підсилювати контроль і т. д. Начальник, котрий зорієнтований на підлеглих, буде намагатися керувати, враховуючи їхні інтереси, демонструючи їм, яким чином їхні потреби можуть бути задоволені поряд із потребами організації. Такий підхід, природно, не означає, що начальник, який зорієнтований на підлеглих, не буде також зацікавлений у виконанні завдань, оскільки кожне завдання завжди повинно бути виконане. Орієнтація на працівників означає, що такий керівник прагне виконувати поставлені завдання більш прийнятним способом. Керівник, який враховує інтереси своїх підлеглих, як правило, добивається більш високих результатів, ніж той, який орієнтується виключно на виконання доручених йому завдань.

15.4. Конфлікт
15.4.1. Природа конфлікту
Саме загальне визначення конфлікту (від лат. сопїіісіиз – зіткнення) - зіткнення суперечливих або несумісних сил. Більш повне визначення - суперечність, що виникає між людьми, колективами у процесі їх спільної трудової діяльності із-за нерозуміння або протилежності інтересів, відсутності згоди між двома або більше сторонами7.

Конфлікт - це факт людського існування. Багато людей сприймають історію людства саме як історію конфліктів і боротьби. В усякому разі безсумнівним є те, що конфлікти відіграють важливу соціально-психологічпу роль як у суспільстві, так і в будь-якій організації. Саме важливість цієї категорії привела до створення науки конфліктології, основи якої заклав німецький вчений Р. Дарендорф. М. Вебер у своїй концепції управління виходить з того, що конфлікти – явища небажані і завдання управління – усунення причин, що сприяють їх виникненню. У середині 60-х років Дарендоф виступив з новою теорією соціального конфлікту, яка дістала назву "конфліктна модель суспільства". В роботі "Класи і класовий конфлікт у індустріальному суспільстві

7 Автори "Словаря-справочника менеджера" (М., 1996) дають, наприклад, таке визначення конфлікту: Тимчасова емоційна зміна настрою людини або групи людей у зв'язку із одержанням нових даних, що істотно змінюють старе уявлення про об'єкт чи процес, що їх цікавить". – С. 213.
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він стверджував, що наявність конфліктів у соціальних процесах є природним і необов'язково загрожує системі.

Питання про конфлікт як про норму соціальних відносин було всебічно проаналізовано в працях деяких представників тою напряму в соціології, котре спочатку називалось соціологія конфлікту" і пізніше перетворилося в спеціальну галузь соціологічного знання – коифліктолопю*. її представники визнають конфлікт неминучим явищем в історії людства, натуральним і неминучим елементом доцільності в соціальних взаємовідносинах. Конфлікт, на їхню думку, притаманний всім рівням і сферам життя соціальних систем і не може розглядатися ні як девіантна поведінка, ні як патологія; конфлікт не є протилежністю порядку. В цивілізованому суспільстві, стверджували вони, соціальний конфлікт є стільки ж нормальним, як і свобода слова, виборність, альтернативність та інші продукти. Отже, належить створити відповідні організаційні, наукові та інші інститути і механізми, які б забезпечували цей нормальний для здорового суспільства процес.

На жаль, за радянських часів не приділялося достатньої уваги вивченню цієї категорії. Увага суспільствознавців щонайліпше зосереджувалась на міжособових конфліктах. Ідея безконфліктності, по суті, була складовою частиною радянської ідеології. Розробка ж проблем соціального конфлікту здійснювалась головним чином у зв'язку з критикою його буржуазних трактувань, що, природно, звужувало самі можливості і рамки цих розробок. Сьогодні очевидна обмеженість і міфічність безконфліктного буття. Настільки ж ілюзорним виявилось і підкреслювання переважно міжособового характеру існуючих конфліктів як "дрібних" дефектів соціальної організації. Конфліктологія в нашій країні практично починає розвиватися лише тепер, коли ми зіткнулися з рядом найглибших і найгостріших конфліктів.

Зарубіжні політологи і соціологи просунулися далеко вперед у виробленні понятійного апарату дослідження конфліктів і формально-логічного підходу до їх вивчення. Такі аспекти соціального конфлікту, як його виникнення і причини, процес розвитку, методи подолання і наслідки представлені в працях багатьох дослідників у вигляді чітких, схематизованих моделей. Сама політологія, наприклад у СІНА, де вежа є однією із найбільш авторитетних суспільних наук, перетворилася в теорію регуляції конфліктів, володіння конфліктною ситуацією, її практична спрямованість полягає в регулюванні конфліктів. У США видаються десятки журналів з конфлнсгології, діють сотні дослідних конфліктологічиих центрі». У штати» розклади багатьох організацій введеш посади менеджерів з відносин із співробітниками (конфлікт-слота). Існують спеціальні навчальні центри, котрі готують фахівців цього профілю. Попит на цю спеціальність постійно зростає.

У світі склалися різні рівні аналізу соціальних конфліктів:

8 Див., наприклад, праці Л. Козера, К. Боуддінга, Дж. Бернарда, Л. Крісберга та ін.
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1. Соціально-філософський рівень. Він передбачає вивчення соціального конфлікту як певного етапу розвитку соціальної суперечності. Тут поняття "соціальний конфлікт" охоплює широкий спектр різних проявів суперечностей соціальної дійсності, колізій, •ііткнень у суспільному житті. Соціально-філософський рівень є загальною методологічною основою, що визначає спрямованість досліджень соціального конфлікту на всіх інших рівнях.

2. Соціологічний рівень, на якому вивчаються причини і динаміка конфліктів великих спільнот – верств, груп та інших соціальних стратів (шарів). Якщо на соціально-філософському рівні мова йде про питання фундаментальної теорії, то соціологічний рівень пов'язаний з так званими теоріями середнього рівня.

3. Індивідуально-психологічний (особистий) рівень, на якому вивчаються психофізичні особливості і характеристики окремої особи у їх впливі «а виникнення конфлікту, динаміку поведінки особи під час конфлікту.

Теорія управління використовує наробки всіх трьох рівнів аналізу соціальних конфліктів, але більшою мірою це, безумовно, стосується соціологічного та індивідуально-психологічного рівнів, які безпосередньо причетні до аналізу соціально-психологічної структури системи. Вони дають змогу зрозуміти природу конфлікту, проаналізувати його і навчитися керувати ним.

Якщо конфлікт в організації не керується, це може призвести до конфронтації (коли структурні підрозділи організації або члени мікро- чи макрогруп перестають співробітничати та спілкуватися один з одним). Врешті подібна ситуація роз'єднання призведе до деградації колективу і організації в цілому.

Більшість асоціює конфлікт з агресією, спорами, ворожістю, війною і т. п. В результаті побутує думка, що конфлікти, по можливості, необхідно усувати або негайно припиняти, як тільки вони виникнуть.

Однак слід мати на увазі, що конфлікт, поряд з проблемами, може приносити організації і користь. У зв'язку з чим керівники часто свідомо стимулюють конфлікт, щоб оживити організацію, яка "загниває". Вважається, якщо в організації немає ніяких конфліктів, то" там щось ие все гаразд. У житті не буває безконфліктних організацій: Важливо, ще» конфлікт не був руйнівним. Якщо люди усувають конфронтації, то організація нездорова. І тому завдання керівника – спроектувати кенструктивнж», вирішуваний конфлікт. Дм організації яважаетбся нормальним^ здоровим наявність конфлікту. Щоб здобути із конфлікту вигоду, потрібно відкрите, не аорвже, нижнє підтримки навколишнє середовище. Якщо такі інгредієнти йиуюп., то сфгаіюааіщя від конфліктів стає кращою, оскільки різнемангпвсть поглядів дає додаткову інформацію, допомагає виявити більше альтернатив або проблем.

Однак не слід скидати з рахунків того факту, що окремі, найчастіше міжособові конфлікти, носять руйнівний характер, про що також повинен знати керівник, бо в спільній діяльності
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беруть участь люди, які мають різну професійну підготовку, неоднаковий життєвий досвід, несхожі індивідуальні риси характеру і темпераменту і т. ін. Ці відмінності обовязково позначаються на оцінках та думках про значущі для особи і організації питання, породжують часом протиборство, котре, як правило, супроводжується емоційним збудженням і часто переростає в конфлікт. Інколи зіткнення оцінок і думок заходять настільки далеко, що інтереси справи відходять на задній план, усі думки конфліктуючих осіб спрямовані на боротьбу, котра стає самоціллю, що зрештою негативно відображається на розвитку організації. Модель конфлікту наведено на рис. 15.2.

Отже, яка ж природа конфлікту? В основі кожною конфлікту лежить ситуація, яка включає або протилежні позиції сторін з якогось питання, або протилежні цілі чи засоби їх досягнення в даних обставинах, або незбіжність інтересів, бажань, потягів опонентів і т. ін. Конфліктна ситуація, таким чином, обов'язково включає об'єкти і суб'єкти конфлікту. Це і є база конфлікту.
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Рис. 15.2. Модель (природа) конфлікту
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Щоб конфлікт почав розвиватися, необхідний інцидент, коли одна із сторін починає діяти, зачіпаючи інтереси іншої. Інцидент може виникнути як за ініціативою суб'єктів конфлікту (опонентів), гак і незалежно від їх волі і бажання, внаслідок або об'єктивних обставин, або випадковостей.

Аналогічно і конфліктні ситуації можуть виникнути або з ініціативи опонентів, або об'єктивно, незалежно від їх волі і бажання. Крім того, конфліктна ситуація може передаватися "у спадщину", переходити до нових опонентів. Вона може сгнорюватися опонентами навмисно, заради досягнення певних цілей в майбутньому, але може бути породжена хоча і навмисно, але й без певної цілі, а іноді і на шкоду собі. Теж саме відноситься і до інциденту.

У розвитку кожного конфлікту можна фіксувати випикнен-іія нової конфліктної ситуації, її зникнення та припинення інциденту. Будь-яка зміна конфліктної ситуації нринедс до припинення даного конфлікту, а можливо, і до початку нового.

Таким чином, конфлікт може бути функціональним, корисним для членів трудового колективу і організації в цілому і дис-функціональним, тобто таким, що знижує продуктивність праці, особисту задоволеність Та ліквідує співробітництво між членами колективу.

Конфлікти розпізнають природні та штучні. Природні конфлікти виникають самі собою, коли виникає значна невідповідність у відносинах людей. Як правило, конфлікти знімають накопичену напруженість у стосунках людей і переводять їх на якийсь час на колишній рівень. Штучні конфлікти створюються людьми для реалізації певних цілей. Створити конфлікт і добре із нього вийти – це велике мистецтво.

Керівник не повинен допускати переносу виробничих суперечностей в міжособові стосунки. Працівники, в свою чергу, повинні навчитися переключатися з конфліктних виробничих ситуацій на нормальні особисті стосунки. Управління конфліктом (створення, проведення і завершення) відноситься до вершин мистецтва управління.

Люди по-різному реагують на конфліктні ситуації: від зовнішнього спокою і пасивності до агресивності в бажанні подолати конфлікт. Вихід із конфлікту може бути також досягнутий прийняттям компромісного рішення.

Результат конфлікту в основному залежить від того, наскільки ефективно ним управляє керівник. Тому треба знати не тільки природу, але й типи конфліктів.
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15.4.2. Типи конфліктів
Існує чотири основних типи конфліктів (рис. 15.3).
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Рис. 15.3. Основні типи конфліктів

1. Внутрішньоособовий конфлікт виникає тоді, коли до однієї людини пред'являються суперечні вимоги з боку керівника. Він також може виникнути в результаті того, що виробничі вимоги не погоджуються з особистими потребами або цінностями. Наприклад, підлеглий планував у суботу, у свій вихідний, провести якісь сімейні заходи, а начальник у п'ятницю ввечері оголосив, що підлеглий через службову необхідність має у суботу працювати. Внутрішньоособовий конфлікт виявляється як відповідь на робоче перевантаження чи недовантаження.

2. Міжособовий конфлікт є, мабуть, найбільш відомий. Частіш за все це боротьба керівника за обмежені ресурси, штат, фінанси і т. ін. Кожний вважає, якщо ресурси обмежені, він повинен переконати вищестояще керівництво виділити їх саме йому, а не іншому керівникові.

Міжособовий конфлікт може також виявитися і як зіткнення особистостей, тобто люди з різними характерами, несумісними темпераментами просто не можуть бути в злагоді один з одним.

3. Конфлікт між особою (особистістю) і групою. В зв'язку з тим, що виробничі групи встановлюють свої норми поведінки, трапляється, що очікування групи суперечать очікуванням окремої особи. В цьому випадку виникає конфлікт. Іншими словами, між особою і групою виникає конфлікт, якщо ця особа займе позицію, яка відрізняється від позиції групи.

4. Міжгруповй конфлікт. Як відомо, організації складаються із безлічі як формальних, так і неформальних груп. Навіть у самих кращих організаціях між ними можуть виникати конфлікти.
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Окрім гого, конфлікти класифікують за ступенем вияву: приховані та відкриті.

Приховані конфлікти зачіпають, як правило, двох людей, котрі до певного часу не дають зрозуміти, що конфліктують. Але як тільки в 0/ціоі-о з них "здають" нерпи, прихований конфлікт стає відкритим. Розрізняють також випадкові, стихійно виникаючі і хронічні, а також конфлікти, що свідомо провокуються. Як різновид конфліктів виділяють також інтриги. Під інтригою розуміють навмисну нечесну дію, яка вигідна ініціатору, примушує колектив чи особу до певних вчинків і цим завдає колективу і особі шкоди. Інтриги, як правило, ретельно продумуються і плануються, мають свою сюжетну лінію.

15.4.3. Причини конфліктів

Кожний конфлікт має свою причину (джерело) виникнення. Поичини, що породжують конфлікти, можна згрупувати.

1. Недостатня погодженість і суперечливість цілей окремих груп і працівників. -Щоб усунути конфлікт, необхідно уточнити цілі і за-идання кожного підрозділу і функціональні обов'язки кожного працівника, закріпивши цс у відповідній формі. Доволі частими є зіткнення лінійного керівництва з фуіподіональними службами, обумовлені поганим постачанням, низькою трудовою дисципліною, способи запобігання котрим з очевидністю випливають із характеру самих недоліків.

2. Застарілість організаційної структури, нечітке розмежування прав і обов'язків. Наслідком цього є подвійне або потрійне підпорядкування виконавців. Природно, що виконати всі вказівки керівників не вистачає ані сил, ані часу. Тоді підлеглий змушений:

а) на свій розсуд ранжувати накази, що надходять, за ступенем їх важливості;

б) вимагати цього від свого безпосереднього керівника;

в) братися за усе підряд.

У будь-якому випадку наявна конфліктна ситуація. Конфлікт, що назріває, в цьому випадку усувається належним організаційним оформленням розподілу і кооперації праці, встановленням твердих нормативів, поліпшенням порядку делегування повноважень.

3. Обмеженість ресурсів. Навіть в самих великих організаціях ресурси завжди обмежені. Керівництво вирішує, як правильно розподілити матеріали, людські ресурси, фінанси і т. ін. між різними підрозділами, щоб досягти цілей організації. Виділення більшої кількості ресурсів одним означатиме недоодержання їх іншими підрозділами і членами колективу, що викличе незадоволення і призведе до різного роду конфліктів.

4. Недостатній рівень професійної підготовки. В цьому разі можливість конфлікту існує із-за непідготовленості підлеглого. В результаті йому не довіряють виконання окремих видів робіт, котрі виконує інший співробітник. Внаслідок цього одні працівники недовантажені працею, а інші перевантажені нею.

5. Необгрунтована публічна огуда одних і незаслужена (авансована) похвала інших співробітників. У результаті з'являю-
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ться "довірені особи", "любимчики". Таке становище завжди провокує виникнення конфлікту.

6. Суперечності між функціями, що входять у коло посадових обов'язків працівника, і тим, що він повинен робити на вимо-іу керівника. Особливо гостро виявляється ця суперечність тоді, коли керівник віддає перевагу бюрократичним процедурам.

7. Відмінності в манері поведінки і життєвому досвіді. Доводиться зустрічати людей, котрі постійно виявляють агресивність і ворожість щодо інших і готові заперечувати кожне слово. Такі люди і створюють навколо себе конфліктну ситуацію. Неоднаковість життєвого досвіду, духовних цінностей, освіти, стажу роботи, різниця у віці і соціальних характеристиках зменшують ступінь взаєморозуміння і співробітництва між членами колективу.

8. Невизначеність перспектив росту. Якщо співробітник не має перспективи росту або має сумнів щодо її існування, то працює він без ентузіазму, трудовий процес стає для нього неприємним і безкінечним. В таких умовах вірогідність конфлікту найбільш очевидна.

9. Несприятливі фізичні умови. Сторонній шум, жара або холод, невдале планування робочого місця можуть служити причиною конфлікту.

10. Недостатність доброзичливої уваги з боку керівника. Причиною конфлікту можуть бути нетерпимість керівника до об'єктивної критики, неповага до потреб і турбот підлеглих, публічний "рознос" і т. ін.

11. Психологічний феномен. Почуття образи і заздрощів (у інших усе краще, інші удачливіші, щасливіші і т. ін.)

Дещо інакше підходить до викладення причин конфліктів Г.А. Туманов. Він будує свого роду ступеневу систему причин. В самому загальному плані, причинами конфліктів першого ступеня, на його погляд, є: а) психологічна несумісність; б) смисловий бар'єр і в) емоційний бар'єр, а далі він розглядає причини вже цих причин (тобто своєрідні причини другого ступеня)9.

Розглядаючи причини конфліктів, не можна не враховувати той факт, що в певних ситуаціях джерелом виникнення конфлікту є сам керівник. Багато небажаних конфліктів породжуються особистістю і діями самого керівника, якщо він здатний вносити в принципову боротьбу думок багато дрібного і дозволяє собі особисті випади, злопам'ятний та помисливий, не соромиться публічно демонструвати свої симпатії та антипатії. Причиною конфлікту може бути і безпринципність керівника, неправильне розуміння ним єдиноначальності як принципу управління, пихатість і чванство, різкість і грубість у відносинах з підлеглими.

Багато конфліктів виникає через дії таких керівників, які вміють знаходити різні лазівки, щоб обійти вимоги директив і нормативних актів, і непомітно робити все на свій розсуд. Не ви-

9 Див.: Туманов Г.А. Вказ. праця. - С. 226-232.
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являючи належної вимогливості до себе, вони підносять особистий інтерес і створюють навколо себе атмосферу вседозволеності. Невитриманість керівника, нездатність правильно оцінити ситуацію і знайти потрібний вихід із неї, невміння зрозуміти, врахувати напрям думок і почуття інших людей породжують конфлікт.

15.4.4. Методи подолання конфліктів
Конфліктологами розроблені і продовжують розроблятися способи запобігання, профілактики конфліктів і методи їх "безболісного" припинення. Ідеалом вважається, коли керівник не усуває конфлікт, а керує ним і ефективно його використовує. Перший крок в управлінні конфліктом полягає у з'ясуванні його джерел. Керівнику слід визначити: чи цс простий спір про ресурси, чи непорозуміння з якоїсь проблеми, чи розбіжність думок щодо сисге-ми людських цінностей, чи це конфлікт. Після зясування причин виникнення конфлікту, керівник повинен мінімізувати кількісгь учасників конфлікту. Встановлено, що чим менше осіб утягнуто у конфлікт, тим менше зусиль буде потрібно для його припинення.

У процесі аналізу конфлікту, якщо керівник не здатен самостійно розібратися у його природі та джерелі, він може скористатися послугами компетентних осіб-експертів. Думка експертів часто буває більш переконливою, ніж думка безпосереднього керівника. Це пов'язано з тим, що кожна з конфліктуючих сторін може передбачати, що керівник-арбітр за певних умов і за суб'єктивних причин може прийняти сторону його опонента. В цьому випадку конфлікт не стихає, а підсилюється, оскільки "ображеній" стороні необхідно вже боротися і проти керівника.

Існує три точки зору на конфлікт:

1) керівник вважає, що конфлікт не потрібний і може тільки завдати шкоди організації. І, оскільки конфлікт – це завжди погано, справа менеджера – усунути його будь-яким шляхом;

2) прибічники другого підходу вважають, що конфлікт небажаний, але поширений побічний продукт організації. В цьому випадку вважається, що керівник має усунути конфлікт, де б він не виникав;

3) керівники, які дотримуються третьої точки зору, вважають, що конфлікт є не тільки неминучий, але й необхідний і тому потенційно корисний. Наприклад, це може бути трудовий спір, внаслідок якого народжується істина. Вони вважають, що як би не розвивалася організація, конфлікти будуть виникати завжди, і це цілком нормальне явище.

Залежно від точки зору на конфлікт, якої дотримується керівник, і буде визначена процедура його подолання.

Особливу складність для керівника являє пошук способів подалання міжособистих конфліктів. В цьому розумінні існує декілька можливих стратегій поведінки і відповідних варіантів дій керівника, спрямованих на усунення конфлікту.
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Поведінка керінкика в умовах конфлікту має, по суті, дна незалежних виміри:

1) напористість, наполегливість характеризують поведінку особи, спрямовану на реалізацію власних інтересів, досягнення власних, часто меркантильних цілей;

2) коонеративність характеризує поведінку, спрямовану на врахування інтересів інших осіб (особи) для того, щоб піти назустріч задоволенню його потреб.

Сполучення цих параметрів за різним ступенем їх ниразу визначає п'ятії основних способів подолання міжособистих конфліктів.

1. Уникнення, ухилення від конфлікту (слабка наполегливість сполучається з низькою кооперативністю). При виборі цієї стратегії дії спрямовані на те, щоб вийти з ситуації, не носту-наючись, але й не наполягаючи на своєму, утримуючись під вступу в спори і дискусії, від висловлення своєї позиції, переводячи розмову у відповідь на пред'явлені вимоги чи обвинувачення в інше русло, на іншу тему. Така стратегія передбачає також тенденцію не брати на себе відповідальність за вирішення проблем, не бачити спірних питань, не надавати значення розбіжностям, заперечувати наявність конфлікту, вважати його некорисним. Важливо не потрапляти в ситуації, які провокують конфлікт.

2. Примус (протиборство) – висока наполегливість сполучається з низькою кооперативністю. За даною стратегією дії спрямовані на те, щоб наполягати на своєму шляху відкритої боротьби за свої інтереси, застосування влади. Протиборство передбачає сприйняття ситуації як перемоги чи поразки, заняття жорсткої позиції і вияв непримиренного антагонізму у разі опору партнера. Примусити прийняти свою точку зору за будь-яку ціну.

3. Згладжування (поступливість) – слабка наполегливість сполучається з високою кооперативністю. Дії, що застосовуються за такою стратегією, спрямовані на збереження або відновлення сприятливих відносин, на забезпечення задоволення іншого шляхом згладжування розбіжностей, з готовністю заради цього поступитися своїми інтересами. Ця стратегія передбачає прагнення підтримати іншого, не торкатися його почуттів, враховувати його аргументи. Девіз: "Не варто сваритися, оскільки ми усі одна щаслива команда, яка пливе в одному човні, котрий не слід розгойдувати".

4. Компроміс, співробітництво (висока наполегливість сполучається із високою кооперативністю). Тут дії спрямовані на пошук рішення, яке б повністю задовольнило як власні інтереси, так і побажання іншого у ході відкритого і відвертого обміну думками з існуючої проблеми. Дії спрямовані на те, щоб урегулювати розбіжності, поступаючись чимось в обмін на поступки з іншого боку, на пошук і вироблення у ході переговорів проміжних, "середніх" рішень, які б задовольняли обидві сторони. В цій ситуації ніхто особливо не втрачає, але й не виграє.
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Серед більшості керівників існує переконання, що навіть при повній впевненості у своїй правоті краще не втручатися в конфліктну ситуацію взагалі, ніж вступити у відверту конфронтацію. Однак, якщо мова йде про ділове рішення, від правильності якого залежить успіх справи, подібна поступливість обертається помилками в управлінні та іншими втратами.

На думку фахівців в галузі управління, вибір стратегії компромісу – це оптимальний шлях до подолання суперечностей. Завдяки співробітництву можуть бути досягнуті найбільш ефективні, сталі та надійні результати.

5. Розв'язання проблеми. Передбачає визнання різниці в думках і готовність ознайомитися з іншими точками зору, щоб зрозуміти причини конфлікту і визначити курс дій, прийнятний для усіх сторін. Той, хто використовує даний стиль, не намагається досягти своєї мети за рахунок інших, а скоріш шукає найкращий варіант подолання конфліктної ситуації. Існує певна методологія використання цього стилю.

У таблиці 15.4 наведені деякі апробовані практикою правила, що можуть бути корисними для керівника в управлінні конфліктами.

Таблице 15.4

Управління конфліктами (ряд правил, що можуть бути корисними для керівника при управлінні конфліктом)
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16.1. Поняття, зміст і основні напрями аналітичної роботи в органах внутрішніх справ
Значне місце в діяльності органів внутрішніх справ посідає аналітична робота і насамперед – аналіз і оцінка оперативної обстановки, яка склалася на території обслуговування органу внутрішніх справ.

Призначення аналітичної роботи полягає, по-перше, у вивченні закономірностей практично всіх процесів і явищ суспільного життя, які тією чи іншою мірою впливають на діяльність органів внутрішніх справ, і, по-друге, у використанні здобутих відомостей і знань для забезпечення ефективності цієї діяльності.

Слово "аналіз" в перекладі з грецької означає "розклад, розчленування, розбір" і використовується для означення методу наукового дослідження шляхом логічної абстракції. Іншим різновидом методів наукового дослідження виступає "синтез", що відповідно означає "поєднання, сполучення, складання", тобто вивчення предмета в його єдності, цілісності. Процес мислення
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завжди пов'язаний як з розкладанням предметів (аналізом), так і з їх поєднанням (синтезом). Без аналізу немає синтезу.

Таким чином, разом узяті аналіз і синтез складають єдиний процес наукового пізнання, що в теорії і практиці управління називається ана.чі'гичною діяльністю. Тому термін "аналіз" можна умовно вважати синонімом дослідження взагалі.

Аналітична робота є невід'ємною і найважливішою складовою частиною управлінської діяльності і виступає не якимось епізодичним, короткочасним актом, що виконує спеціально призначений працівник, а функцією усіх ланок системи, що здійснюється постійно. Аналітична робота – це безперервний процес вивчення управлінської та іншої інформації.

Аналітична робота в органах внутрішніх справ – це постійна дослідна діяльність (функція процесу управління), що охоплює своїм змістом широкий комплекс організаційних заходів і методичних прийомів для вивчення і оцінки інформації про стан злочинності та громадського порядку, результати практичної діяльності органів по виконанню поставлених перед ними завдань, а також про умови, в яких ці завдання виконуються, і яка забезпечує цілеспрямоване управління та оцінку ефективності управляючих впливів'.

Аналітична робота служить засобом виявлення і оцінки значущості виникаючих перед конкретною системою проблем, формулювання її цілей, визначення об'єктивно необхідних функцій, обгрунтування структури та підвищення ефективності діяльності по виконанню поставлених завдань. Навіть, якщо цілі органу визначені вищестоящою системою управління, то і в цьому разі аналітична робота забезпечує: виявлення часткових проблемних ситуацій; висунення та з ясування конкретних проміжних цілей управління; вибір основних напрямів діяльності; визначення та оцінку окремих дій по досягненню намічених цілей.

Успішне розв'язання завдань перспективного та поточного планування, оперативного керівництва, найбільш раціонального використання сил та засобів потребує постійного аналізу факторів, що впливають на стан правопорядку. Це передбачає, в свою чергу, безперервне збирання-інформацп про діяльність органів внутрішніх справ, її результати та середовище функціонування.

Значення аналітичної роботи в управлінській діяльності органів внутрішніх справ усіх рівнів визначається тим, що її результатом повинно бути не тільки визначення основних проблем і недоліків, але й визначення конкретних шляхів їх усунення на основі наявних можливостей. Необхідність системного підходу до цієї роботи обумовлена також бурхливою зміною соціально-

' Див.: Масленников З.П. Организационно-правовме основм й методика аналитической работм в органах внутренних дел. – М., 1979. - С.13.
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економічних відносин, сталою тенденцією до криміналізації суспільства і нагальними потребами створення системи адекватного реагування з боку правоохоронних органів на ці процеси.

Основними вимогами до аналітичної роботи в органах внутрішніх справ є: достовірність та повнота інформації, що використовується, її всебічність, системність та плановість, комплексне використання методів аналізу.

Основною метою аналітичної роботи є:

забезпечення безперервного спостереження за оперативною обстановкою і результатами службової діяльності;

систематичне інформування органів влади та управління, керівництва МВС, ГУМВС, УМВС, УМВСТ про фактичний стан правопорядку і завдання органів внутрішніх справ щодо його зміцнення;

своєчасне застосування заходів щодо посилення боротьби зі злочинністю та охорони громадського порядку (щоденне реагування);

підвищення якісного рівня боротьби зі злочинністю та іншими правопорушеннями шляхом своєчасного і цілеспрямованого прийняття управлінських рішень на рівні керівництва МВС, УМВС, УМВСТ, їх галузевих служб та підрозділів на місцях (реалізація комплексних та перспективних завдань);

підготовка змістовних матеріалів та пропозицій, на підставі яких можливе прийняття ефективних законодавчих актів з боку владних структур держави та органів місцевого самоврядування.

Вже із вищезгаданого можна зробити висновок, що провідне місце в аналітичній роботі органів внутрішніх справ посідає аналіз оперативної обстановки і оцінка її стану.

У системі МВС України термін "оперативна обстановка" є одним із найважливіших понять, яке широко використовується в практичній діяльності органів внутрішніх справ, нормативних і методичних документах, спеціальній літературі.

У самому широкому розумінні оперативна обстановка – ие сукупність факторів зовнішнього і внутрішнього середовища органів внутрішніх справ, які визначають основні умови їх функціонування.
У літературі оперативна обстановка розглядається як система, що складається з двох основних компонентів – зовнішнього середовища (або зовнішніх умов) та внутрішнього середовища (або самого органу внутрішніх справ).

Під зовнішнім середовищем розуміють всі ті об'єктивно існуючі умови, в яких діє орган внутрішніх справ. У свою чергу, цей компонент розпадається на дві складові:

соціально-економічні, політичні, демографічні, територіальні та інші фактори, які тією чи іншою мірою впливають на стан злочинності, форми і методи боротьби із нею;

власне злочинність та інші правопорушення.
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Інший компонент оперативної обстановки – внутрішнє середовище – це сам орган внутрішніх справ, який також має дві складові: сили та засоби органу внутрішніх справ (статика) і результати його діяльності (динаміка).

За таким підходом структурна модель оперативної обстановки, як бачимо, складатиметься із 4-х блоків (рис. 16.1):
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Рис. 16.1. Модель оперативної обстановки:

1) середовище (криміногенні та антикриміногенні фактори);

2) злочинність та інші правопорушення; 3) сили та засоби органу внутрішніх справ; 4) результати діяльності органу внутрішніх справ.

Суворо кажучи, наведена модель є декілька спрощеною в тому плані, що, наприклад, блок 3 має передбачати сили та засоби, які беруть участь в боротьбі зі злочинністю, а це не тільки органи внутрішніх справ, але й вся система правоохоронних органів. Це ж саме стосується і блоку 4. Однак ми йдемо на це припущення свідомо, тому що основним суб'єктом боротьби зі злочинністю в нашій державі є органи внутрішніх справ (а точніше – міліція), які виконують більше 90% обсягу робіт в цій сфері. В усякому разі, на низовому рівні системи, рівні міськ-райлінорганів, які несуть- на собі основний тягар боротьби зі злочинністю, наведена модель оперативної обстановки є цілком реальною і придатною для використання, про що свідчить і практика діяльності органів внутрішніх справ.

Аналіз інформації за названими блоками забезпечує можливість постійного спостереження за існуючою обстановкою і на цій основі оперативно впливати на будь-які небажані відхилення. Це, наприклад, і зміна кордонів адміністративних ділянок, і перерозподіл у рамках принципової схеми комплексного використання сил та засобів постів і маршрутів патрулювання, та інші заходи.
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Діяльність суб'єктів управління щодо аналізу інформації про внутрішнє і зовнішнє середовище функціонування__органів внутрішніх справ є надзвичайно різноманітною. Але всі н види і форми мають виникати із раніш поставленої та чітко сформульованої цілі: для виконання яких практичних завдань здійснюється той чи інший аналіз.

Такий підхід особливо важливий для міськрайлінорганів, котрі через своє призначення безпосередньо здійснювати правоохоронні функції можуть дозволити собі займатися аналізом лише у тій мірі, в якій він буде прямо сприяти розв'язанню поставлених завдань. На цьому рівні системи практична спрямованість аналітичної роботи доводиться до максимальної конкретності, аж до мікроаналізу.

При оцінці обстановки, як правило, одночасно вивчається увесь комплекс питань, що пов'язані з функціонуванням органу внутрішніх справ, і який охоплений названими блоками моделі оперативної обстановки. Але нерідко досліджуються і окремі проблеми, розв'язання яких без попереднього вивчення неможливе. Таким чином, основними слід вважати два напрями діяльності щодо аналізу і оцінки оперативної обстановки – загальний аналіз і частковий аналіз.

Залежно від тривалості досліджуваного періоду можна виділити чотири основних види загального аналізу оперативної обстановки:

за довгочасний період (більше року), що має за мету вивчення тенденцій правопорушень і ооумовлюючих їх факторів для одержання прогностичних висновків про можливі зміни цих тенденцій і вироблення перспективних заходів щодо зміцнення громадського порядку, посилення боротьби зі злочинністю, удосконалення діяльності органів внутрішніх справ і їх галузевих служб (розв'язання прогностичних завдань);

за звітний період (квартал, півріччя, дев'ять місяців, рік), протягом якого на обслуговуваній території оцінюється повний обсяг інформації про стан громадського порядку, злочинності і про результати боротьби з нею з урахуванням факторів, що справляють або здатних справляти криміногенний вплив. Висновки такого аналізу складають базу для поточного планування роботи;

поточний (безперервний) аналіз оперативної обстановки на основі оцінки добової, тижневої (декадної) та місячної інформації. Він служить потребам оперативного керівництва органом, дає змогу вносити корективи в плани роботи та дислокацію сил, цілеспрямовано здійснювати відповідні заходи.

позачерговий (моментнии) аналіз, необхідність проведення якого породжується випадками раптового виникнення надзвичайних обставин, передбачити які заздалегідь буває неможливо (стихійне лихо, групові безпорядки, втеча небезпечного злочинця і т. ін.).
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Іншим самостійним напрямом вивчення оперативної обстановки е частковий аналіз, мета якого полягає в дослідженні окремих і конкретних проблем правопорядку та діяльності органу внутрішніх справ. Такі проблеми найчастіше виявляються у ході загального аналізу аоо формулюються вищестоящими суб'єктами управління, а підчас самі по собі висуваються повсякденним життям.

Прикладом часткового аналізу в масштабі держави може бути вивчення кримінологічних ситуацій, які виникли декілька років тому в зв'язку зі збільшенням кількості квартирних крадіжок, злочинів, пов'язаних з наркотиками, крадіжок автотранспорту. МВС України вимагає від усіх органів внутрішніх справ постійно стежити за розвитком відповідних явищ, активізувати хід боротьби з ними, вносити корективи у відповідні плани роботи;               '

Слід відмітити, що поняття "частковий аналіз" дещо умовний і означає частковість по відношенню до загального аналізу оперативної обстановки. Але треба мати на увазі, що вивчення будь-якої окремої (часткової) проблеми, також як і при загальному аналізі, обов'язково повинно носити комплексний характер з точки зору дослідження всього комплексу причин та умов, впливаючих на дане явище, а також прийомів та методів впливу на нього.

Ефективність будь-якого різновиду аналізу прямо залежить від вміння працювати з інформацією. Суб'єкт аналізу повинен мати можливість користуватися всіма існуючими джерелами інформації і забезпечувати своєчасне і оптимальне їх використання у ході аналізу.

Вся необхідна для управління інформація, як вже відомо, може бути поділена на внутрішню і зовнішню. Внутрішня інформація формується безпосередньо в органі. Це дані про кількість злочинів і адміністративних правопорушень, осіб, які їх вчинили;

обставини їх учинення, матеріали перевірок; оперативно-службова інформація; відомості про результати діяльності всіх служб органу внутрішніх справ та ще багато іншого. Зовнішня інформація виникає поза прганом, тому її необхідно систематично збирати самими різними каналами: через телефон, телетайп, телефакс, радіозв'язок, пошту, прийом громадян в органі внутрішніх справ, за місцем мешкання, роботи. Про багато корисних відомостей можна дізнатись із засобів масової інформації, ділових паперів, що надходять із установ, організацій, інших правоохоронних органів.

Значна частина інформації подається у вигляді статистичних даних. Статистичний аналіз оперативної обстановки використовується переважно на рівні МВС України, ГУМВС, УМВС, УМВСТ. На рівні міськрайлінорганів статистичний аналіз використовується рідше, в основному в зв'язку з тим, що сукупність статистичних даних, як правило, невелика. Тут він може бути
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ефективним при оцінці обстановки за рік або більший строк. Тому при визначенні обсягу необхідної інформації треба дотримувати правила: чим менша територія обслуговування, чим коротший аналізований період, тим більше значення мають конкретні емпіричні дані порівняно з даними статистичними. В цілому ж вся інформація, що використовується для вивчення оперативної обстановки, може бути зведена до таких видів:

оперативне добове зведення, що складається черговою частиною органу;

письмова кореспонденція, що проходить через канцелярію;

преса, радіо, телебачення, прийом громадян;

статистична інформація як внутрішнього, так і зовнішнього походження;

особисте спостереження суб'єкта аналізу.

16.2. Організація аналітичної роботи в органах внутрішніх справ
Аналітична робота в органах внутрішніх справ здійснюється всіма підрозділами всіх рівнів, їх галузевими службами, працівниками цих служб в межах їх компетенції (функціональних обов'язків) з метою якісного виконання поставлених завдань. Вимоги до організації аналітичної роботи для кожного рівня системи різні в зв'язку з різними завданнями цих органів і їх неоднаковими можливостями. Як складова частина управлінської діяльності аналітична робота притаманна кожному органу, кожному його структурному підрозділу і співробітнику, але, маючи забезпечуючий характер, вона більш розвинута на рівні МВС України, ГУМВС, УМВС, де є навіть спеціальні аналітичні підрозділи.

У підході до організації аналітичної роботи в системі органів^ внутрішніх справ з наукових позицій можна визначити два його рівні: стратегічний і тактичний. Стратегічний рівень передбачає створення оптимальної інформаційної структури, інформаційного забезпечення і їх відповідну нормативну регламентацію.

З чисто прагматичних позицій реалізація вимог стратегічного рівня означає насамперед раціоналізацію потоків інформації і створення інформаційного фонду.
Раціоналізація інформаційних потоків потребує, в першу чергу, визначення видів і обсягу необхідної інформації, котра повинна накопичуватися в органах внутрішніх справ і їх галузевих службах з метою повного задоволення потреб у різного роду відомостях при вирішенні поточних аналітичних завдань. При розробці переліку такої інформації треба враховувати рівень управління, на якому здійснюється її збирання, накопичення та зберігання. Інформація повинна використовуватися оптимально, тому кожній службі, кожному співробітнику органів внутрішніх справ необхідно мати лише певний її обсяг. Недостатність, а також надлишок інформації однаково шкідливі.
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Велике значення має цільовий характер накопичення інформації з урахуванням функцій системи управління. Бажана і можлива розробка переліків ("наборів") інформації для органу внутрішніх справ в цілому, Для кожної його служби, а також спеціально для розв'язання типових ситуацій. Подібні переліки можуть забезпечити необхідний для глибокого аналізу мінімум інформації та звільнити інформаційний фонд від надлишкових та непотрібних відомостей.

В основу розробки переліків обов'язкової для аналітичної роботи інформації можуть бути покладені система оціночних показників, що характеризують стан злочинності і охорони громадського порядку, результати практичної діяльності органів внутрішніх справ, 'а також сукупність даних про фактори, що впливають на стан оперативної обстановки.

Доцільно весь маси» інформації, що концентрується для подальшого аналізу, підрозділяти на основні групи, які відповідають вже названим блокам структурної моделі оперативної обстановки, тобто: 1) середовище (соціально-економічні, демографічні, географічні та деякі інші характеристики регіону, що обслуговує орган внутрішніх справ; 2) відомості про структуру, рівень, динаміку та поширеність злочинів та інших правопорушень; дані, що характеризують їх суб'єктів в кримінально-правовому та соціальному аспектах; 3) дані про наявність і розстановку сил та засобів органу внутрішніх справ; 4) відомості про результати оперативно-службової діяльності щодо запобігання та розкриття злочинів, розшуку злочинців; показники ефективності використання сил та засобів органу внутрішніх справ.

Вказану інформацію необхідно також згрупувати: по всій території обслуговупаппя; по містах і районах (для УМВС областей); по відділеннях залізниці (для УМВСТ); по ділянках дільничних інспекторів міліції; населених пунктах, мікрорайонах, а в ряді випадків і по окремих підприємствах, організаціях (для міськрайлінорганів внутрішніх справ); по станціях, вокзалах, портах (для ОВДТ).

При розробці переліків потрібної для аналізу інформації слід передбачати і основні джерела її здобування. До них відносяться насамперед статистичні матеріали, які характеризують економічний, демографічний, соціально-культурний розвиток даної територіальної або виробничої одиниці, їх вивчення дає змогу з'ясувати зв'язок злочинності та її причин з різними процесами суспільного життя. Найважливішим джерелом інформації є, безумовно, державна статистична звітність правоохоронних органів, зокрема, органів внутрішніх справ, прокуратури, суду. Комплексний аналіз її матеріалів дає змогу здобути найбільш повну характеристику динаміки і структури злочинності, контингенту правопорушників, а також заходів боротьби зі злочинністю, що здійснюються цими органами та громадськістю.
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У числі інших джерел інформації треба відмітити соціальну літературу, нормативні акти, матеріали засідань колегій (оперативних нарад), плани роботи органів внутрішніх справ та їх галузевих служб, акти інспекторських перевірок та інші аналітичні і довідкові матеріали. Джерелами цінної інформації є: вивчення громадської думки про роботу органів внутрішніх справ шляхом опитування населення; апалі.ч листів, скарг, заяв населення, відповідних матеріалів преси, радіо, телебачення.

Для здійснення запрограмованого збирання відомостей важливо розробити формалізовані носії інформації, що забезпечують її поточне накопичення в міру надходження в орган внутрішніх справ, періодичне узагальнення по календарних періодах, систематизацію та приведення до вигляду, прийнятного для аналізу. Бажано, щоб носії інформації давали змогу узагальнювати зібрані відомості в будь-який момент на запит суб'єкта управління. Така інформація повинна відображати, з одного боку, стан правопорядку по тих чи інших лініях роботи, а з другого – розстановку наявних сил та засобів, забезпечуючи тим самим можливість оцінки їх відповідності обстановці і своєчасного внесення змін в дислокацію сил. Форми накопичення і систематизації інформації можуть бути самими різноманітними. Це всілякі таблиці, журнали, картотеки, схеми, календарні графіки, карти, магні-топлани і т. п.

Певна річ, значну частину проблем цього напряму можна було б розв'язати за допомогою більш широкого впровадження в діяльність органів внутрішніх справ комп'ютерної техніки і автоматизованих робочих місць.

Кожний орган внутрішніх справ і його підрозділи повинні мати переліки постійно чи періодично розв'язуваних завдань, довідкові документи з вказівкою номенклатури, обсягу, джерел здобування інформації, а також форм її накопичення і систематизації. При розробці цих переліків, безперечно, треба враховувати специфіку функцій, які виконує конкретний структурний підрозділ, і зміст аналітичних документів, що вони готують. Крім того, всі служби і підрозділи повинні мати чіткі обов'язки щодо здійснення аналізу того чи іншого напряму діяльності. Для правильної організації аналітичної роботи важливо визначити та закріпити в нормативному порядку перелік аналітичних документів, що подаються тим чи іншим підрозділом з вказівкою їх виду, характеру, цільового призначення, періодичності підготовки та осіб, які відповідальні за їх складання. Структура документів, що розробляються систематично, за певними періодами, повинна бути єдиною, типовою. Це значно спрощує їх підготовку, зіставлення та узагальнення матеріалу, що в них міститься.

У рамках цього ж підходу актуальним завданням є удосконалення методики аналітичної роботи в органах внутрішніх справ. Основний шлях її вирішення полягає у використанні ними наукових методів аналізу соціальних процесів і в спеціальних
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розробках прикладних прийомів виконання конкретних аналітичних завдань.

Об'єктивний аналіз соціальної інформації неможливий без використання системного підходу. При аналізі соціальної інформації треба постійно враховувати, що закономірності явищ, що вивчаються, виявляються в масі одиничних фактів. Отже, поряд із якісним, змістовним аналізом доцільно використовувати і кількісні, тобто статистичні й математичні методи. Системний підхід передбачає розгляд досліджуваного явища в динаміці. Стосовно аналітичної роботи це виявляється у дослідженні якісних характеристик явища, що вивчається, за ряд років. Наприклад, виявлення усталених тенденцій злочинності можливо лише на основі аналізу її стану за достатньо великі проміжки часу. Системний підхід передбачає цілісний, комплексний підхід до аналізованого явища. Це зобов'язує дослідників проблем управління в органах внутрішніх справ аналізувати в комплексі стан і його суб'єктів, і г»б єктів, і зовнішнього середовища. Аналіз злочинності, наприклад, не може бути об'єктивним без врахування таких елементів оперативної обстановки, як середовище, сили та засоби органу внутрішніх справ і результати його діяльності.

Важливу роль при аналізі соціальної інформації відіграють статистичні методи, які використовуються для визначення кількісних параметрів розглядуваного явища. Однак при оперуванні великими масивами інформації вони дають змогу виявляти його якісні характеристики. Застосування вказаних методів при аналізі соціальної інформації передбачає такі знання:

основ загальної теорії статистики; вимог, що пред'являються до статистичного спостереження; принципів групування та розподілу статистичних величин, порядку визначення середніх і відносних показників; прийомів перетворення показників динамічного ряду; правил проведення вибіркових обстежень. При аналізі соціальних явищ, їх кількісних параметрів і якісної своєрідності все ширше використовуються методи екстраполяції, факторного та кореляційного аналізу, лінійного і динамічного програмування та ін. Оскільки перераховані методи базуються на кількісному виразі досліджуваних закономірностей, перед суспільними науками виникає проблема формалізації соціологічних показників, їх квантифікації, виміру якісних ознак і надання їх в кількісній формі. Той чи інший метод дослідження застосовується в аналітичній роботі, як правило, в комплексі з іншими прийомами та способами.

Конкретне аналітичне дослідження в органах внутрішніх справ передбачає дев'ять основних етапів: О визначення його мети; 2) вибір об'єктів і складання програми дослідження (що треба вивчати); 3) розробку методики дослідження (як треба вивчати); 4) складання робочого плану проведення дослідження (організаційні питання); 5) перевірку методики дослідження;

6) збирання матеріалу; 7) аналіз зібраного матеріалу, його уза-
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гальнення, формулювання висновків; 8) перевірку висновків аналізу на практиці; 9) розробку пропозицій за результатами

дослідження.

З урахуванням потреб практики суб'єкт управління насамперед оцінює виникаючі проблеми. На цій основі ним визначаються цілі і завдання дослідження, висуваються гіпотези, котрі треба перевірити у процесі вивчення. При складанні його програми з'ясовуються приблизний обсяг майбутньої роботи, питання, які повинні бути вивчені, а також період дослідження.

Методика дослідження має давати уявлення про те, як треба вивчати кожне питання програми, яку інформацію для цього необхідно використовувати, де і якими способами її можна здобути. Тут же визначаються матеріали, котрі будуть аналізуватися (наприклад, відомості державних статистичних органів, статистична звітність органів внутрішніх справ, картки первинного статистичного обліку злочинів і осіб, які вчинили їх, кримінальні справи і т. п.). Для збирання інформації розробляються анкети, картки спостереження, різні запитальники.

Робочий план призначений для розв'язання організаційних питань, що пов'язані з дослідженням. Зокрема, в ньому наводяться: розрахунок сил та засобів, що здійснюється на основі приблизного обсягу майбутньої роботи (хто, якими силами і засобами буде проводити дослідження); послідовність і тривалість операцій; склад і функції учасників вивчення.

Розроблені "інструменти" збирання інформації – анкети, картки спостереження, запитальники – піддають, як правило, первинній перевірці з метою визначення можливості їх ефективного використання. Для цього можуть бути проведені так звані пілотажні дослідження, за допомогою яких уточнюється, удосконалюється вибрана методика збирання і аналізу інформації.

Основними методами збирання соціальної інформації є: вивчення документів, опитування, спостереження, експеримент. Кожний з них має ряд часткових модифікацій.

Вивчення документів включає підбір і аналіз текстів літератури з тематики дослідження, вивчення нормативних актів, звітної документації, довідок, поточної переписки, матеріалів конкретних справ, листів, заяв і пропозицій громадян, публікацій в періодичній пресі. Поряд із традиційним, тобто якісним, змістовним аналізом текстів документів, тепер все ширше застосовуються методи їх формалізованого, кількісного вивчення (так званого контент-аналізу ).

Основними різновидами опитування, що використовуються в соціологічних і, зокрема, кримінологічних дослідженнях, є анкетування та інтерв'ювання.

Анкетування дозволяє охопити більшу кількість одиниць спостереження і розраховано на застосування кількісних методів обробки даних. В практиці діяльності органів внутрішніх справ анкетування застосовується не тільки для опитування конкретних
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осіб, але й для збирання необхідної інформації при вивченні, наприклад, матеріалів кримінальних справ.

Інтерв'ювання передбачає вивчення меншої кількості одиниць спостереження, але більш детальний якісний аналіз результатів опитування. Існує два основних види інтерв'ю: вільне (не-формалізоване) і стандартизоване (формалізоване). Перше з них припускає зміну кількості і змісту запитань залежно від ходу бесіди; друге ж чітко обмежене сформульованими запитаннями.

Спостереження може бути стороннім і включеним. У першому випадку дослідник спостерігає соціальний процес збоку, а в другому – сам є його учасником. Як метод збирання інформації спостереження широко використовується в кожному дослідженні. Воно присутнє при ознайомленні зі станом справ на місцях, вивченні оперативної обстановки, при узагальненні позитивного досвіду роботи та розв'язанні інших завдань.

В аналітичній роботі органів внутрішніх справ застосовуються і різноманітні експериментальні методи збирання соціальної інформації, які дають змогу, зокрема, отримати дані про можливі наслідки реалізації того чи іншого варіанта управлінського рішення.

При проведенні конкретних соціологічних досліджень збирання інформації здійснюється, як правило, шляхом вибіркового обстеження досліджуваної сукупності об'єктів (тобто їх частини), оскільки суцільне обстеження зв'язано з великими витратами матеріальних засобів і часу, а також із значними організаційними труднощами. Практика довела, що вибіркове дослідження дозволяє успішно розв'язувати багато проблем. Здобуті з його допомогою результати достатньо повно і об'єктивно характеризують всю сукупність об'єктів, що досліджуються. Основна проблема тут полягає в установленні репрезентативного обсягу вибірки, тобто кількості об'єктів, що підлягають вивченню. В умовах скорочення трудових витрат на збирання і обробку матеріалів воно має бути мінімально необхідним, але разом з тим достатньо представницьким (репрезентативним).

Репрезентативність кількості об'єктів, що вибрані для дослідження, визначається за допомогою вироблених статистикою формул для визначення обсягу представницької вибірки із їх генеральної сукупності. Репрезентативність в якісному відношенні означає найбільш повне наближення характеристик вибірки до характеристик усієї маси явищ, що вивчаються. Навіть при достатньо великому обсязі вибірки репрезентативність може бути забезпечена лише в тому разі, якщо сама вибірка за своєю структурою являє модель генеральної сукупності, яка достатньо детально і точно відтворює її основні співвідношення. Так, якщо в генеральній сукупності є 30% осіб у віці до ЗО років, то і у виборці питома вага даної вікової групи має складати також 30%. Вибіркові кримінологічні та інші дослідження, що проводяться в органах внутрішніх справ, часто бувають нерепрезентативними не
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через малий обсяг вибірки, а саме тому, що сама техніка відбору не забезпечила достатнє наближення вибіркової і генеральної сукупності.

За результатами аналізу зібраної інформації, як правило, складається узагальнюючий документ, в якому формулюються висновки. Однак вони нерідко ще не можуть повною мірою створити підстави для вироблення конкретних пропозицій за результатами аналізу. Тому дуже важливою є перевірка висновків на практиці- Дослідникові треба використати всі додаткові можливості для такої перевірки, забезпечити теоретичний аналіз встановлених тенденцій, вивчити більш ранній етап виникнення причин того чи іншого явища. В цьому разі необхідна комплексна оцінка великої кількості фактів, що відносяться до розглядуваного явища, оскільки висновки, зроблені на основі якого-пебудь одного показника, можуть бути помилковими.

Велику роль при перевірці висновків аналізу відіграє соціальний експеримент. Тому доцільно створити базові органи внутрішніх справ для експериментальної перевірки можливих наслідків реалізації тих чи інших управлінських рішень. На основі такої перевірки розробляють конкретні пропозиції, наприклад, по усуненню обставин, що сприяють вчиненню злочинів.

Показником ефективності аналітичної роботи е вироблення професійно компетентних, законних та своєчасних управлінських рішень, які спрямовані на усунення існуючих недоробок, розв'язання суттєвих проблем з урахуванням наявних сил та засобів, підвищення остаточних результатів по боротьбі зі злочинністю.

Для оцінки оперативної обстановки і результатів службової діяльності органів і підрозділів внутрішніх справ України Штаб МВС України спільно з Управлінням оперативної інформації МВС України, їх підлеглі підрозділи в ГУМВС, УМВС, УМВСТ розробляють, виходячи з особливостей регіону та про позицій галузевих служб, конкретний перелік інформації, яку необхідно витребувати з інших відомств та установ. Падалі управління (відділи) оперативної інформації повинні створити систему отримання, узагальнення і надання галузевим службам міністерства та їх підрозділам на місцях інформації інших міністерств і відомств, передусім органів державної статистики, юстиції, суду, прокуратури, охорони здоров'я, служби зайнятості, на підставі якої можливо робити висновки щодо соціально-економічних, демографічних, інших процесів та явищ, що впливають на стан злочинності, організацію і результати попередження правопорушень серед населення.

На всі штабні підрозділи покладається обов'язок підготовки комплексних аналізів оперативної обстановки органів внутрішніх справ відповідного рівня. За своїм змістом такий аналіз, на думку керівництва Штабу МВС України, повинен мати такі розділи:
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а) соціально-економічна та демографічна характеристика регіону: територія, структура господарства, чисельність населення, рівень життя громадян, сфера суспільно-політичних відносин;

б) основні фактори, які впливають на стан правопорядку, динаміку і структуру злочинності в цьому регіоні;

в) загальна характеристика злочинності та її видів;

г) основні результати оперативно-службової діяльності (у порівнянні з відповідними попередніми періодами) та її недоліки;

д) стан адміністративної практики;

е) система виконання покарань;

ж) протипожежна безпека;

з) стан кадрової роботи;

і) висновки, завдання і пропозиції по заходах реагування.

З метою упорядкування і розмежування аналітичних функцій МВС України визначило, що на основі наявної інформації Штаб і галузеві служби МВС (ГУМВС, УМВС, УМВСТ) здійснюю гь підготовку таких аналітичних документів:

штабні підрозділи:
аналітичні довідки про оперативну обстановку та надзвичайні події (щоденно);

комплексний аналіз криміногенної ситуації і результатів оперативно-службової діяльності органів і підрозділів внутрішніх справ за півріччя і рік, а у разі необхідності й за інші періоди;

прогноз розвитку'криміногенної ситуації на наступний календарний рік;

аналітичні довідки за результатами досліджень найбільш важливих та актуальних питань боротьби зі злочинністю та охорони громадського порядку згідно з планами роботи і дорученнями керівництва МВС України (ГУМВС, УМВС, УМВСТ);

аналітичні довідки про стан обліково-реєстраційної дисципліни в органах внутрішніх справ – за півріччя та рік;

галузеві служби:
аналітичні довідки про стан оперативної обстановки та результати роботи по лінії служби, в яких обов'язково повинно бути відображено:

основні результати роботи за звітний період;

стан загального керівництва службою та забезпечення належної організації роботи, подання методичної та практичної допомоги в удосконаленні діяльності;

добір, розстановка та виховання кадрів, підвищення їх кваліфікації, створення належних умов для продуктивності праці;

стан відомчого контролю за дотриманням законності у службовій діяльності;

організація взаємодії з іншими галузевими службами та правоохоронними органами;

стан вивчення, узагальнення та впровадження в повсякденну роботу передових форм і методів організації роботи по боротьбі зі злочинністю;
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наявність обгрунтованих пропозицій щодо вдосконалення службової діяльності.

Порядок і терміни підготовки аналітичних документів у галузевих службах визначаються їх керівниками за погодженням з заступниками міністра (заступниками начальників ГУМВС, УМВС, УМВСТ), які відповідають за цю службу.

З метою підвищення рівня інформаційного забезпечення, поліпшення координації і взаємодії, штабні підрозділи і галузеві служби здійснюють взаємний обмін узагальненими аналітичними документами:

штабні підрозділи надсилають у галузеві служби комплексні оцінки оперативної обстановки і результатів службової діяль ності органів внутрішніх справ, прогнози криміногенної обстановки, а також інші документи комплексного характеру;

галузеві служби надсилають до штабних апаратів, а у разі потреби – й до інших зацікавлених служб:

а) копії узагальнених аналітичних документів і статистичних даних;

б) копії звітів, доповідних записок та узагальнених інфор-мацій до органів влади і управління, міністерств і відомств про стан злочинності, правопорядку і результати оперативно-службової діяльності;

в) копії довідок з характерними прикладами попередження і розкриття злочинів, впровадження передового досвіду, досягнень науки і техніки, наукової організації праці, нових форм і методів використання сил та засобів органів внутрішніх справ і громадськості у розв'язанні комплексних проблем боротьби зі злочинністю та охорони громадського порядку;

г) пропозиції за результатами перевірки оперативно-службової діяльності підлеглих органів для включення в комплексну оцінку оперативної обстановки.

Враховуючи важливість прогнозування розвитку криміногенної ситуації в країні та її окремих регіонах, на штабні підрозділи всіх рівнів покладається обов язок щорічно проводити подібні кримінологічні дослідження для оцінки стану і перспектив розвитку злочинності. Метою прогнозу є упереджу вальне опрацювання спільно з іншими правоохоронними структурами та органами влади ефективних заходів протидії злочинності. Прогноз повинен грунтуватися на об'єктивних передумовах суспільно-політичного та економічного характеру, всебічних відомостях, що характеризують злочинність, експертних оцінках фахівців, причетних до правоохоронної діяльності (оперативні працівники, слідчі, керівники органів внутрішніх справ, прокурори, судді, науковці).

Прогноз розвитку криміногенної ситуації повинен відображати такі аспекти:

загальні тенденції розвитку криміногенної ситуації;
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очікуване навантаження на працівників основних служб органів внутрішніх справ;

оцінка перспектив щодо стану (рівня) розкриття злочинів;

очікувані зміни в динаміці і структурі злочинності;

фактори, що стимулюють посилення кримінальної активності певних верств населення;

економічна злочинність та актуальні напрями захисту інтересів держави;

протидія корупції та хабарництву;

розвиток злочинності у молодіжному середовищі;

рецидивна злочинність;

незаконний обіг зброї та боєприпасів;

наркоманізація та алкоголізація населення.

Підготовка проектів звітних та інформаційних документів до органів влади і управління, міністерств та відомств відповідно до переліку, що додається до річного плану роботи МВС України, ГУМВС, УМВС в областях, УМВСТ, забезпечується штабними підрозділами згідно з вимогами і рішеннями директивних органів, а також відомчих нормативних актів.

Звітні та інформаційні документи у відповідні інстанції підписує   начальник органу або особа, яка виконує його обов'язки.

Відповідальність за підготовку звітних та інформаційних документів, що виконуються декількома службами, покладається на службу, яка вказана першою у списку виконавців. Служби-співвиконавці подають відповідальному виконавцю всі необхідні матеріали у термін, вказаний головним виконавцем.

16.3. Методика аналізу оперативної обстановки

16.3.1. Методика загального аналізу

Незалежно від виду загального аналізу дослідженню піддається інформація, що характеризує всі елементи оперативної обстановки в їх сукупності і взаємозв'язку.

16.3.1.1. Аналіз злочинності

Аналіз і оцінка стану правопорядку проводиться всіма службами і підрозділами міськрайлінорганів внутрішніх справ. В цілому ж по територіальних органах внутрішніх справ такий аналіз здійснюється за такими основними напрямами:

аналіз злочинності в цілому і по лініях служб, у розрізі служб, у розрізі зареєстрованих злочинів і осіб, які їх вчинили;

стан охорони громадського порядку на вулицях, в парках, скверах та інших громадських місцях;

стан охорони різних форм власності;

стан безпеки дорожнього руху;

стан пожежної безпеки на території міста або району;

стан охорони власності на охоронюваних об'єктах.
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Для більш повної картини стану правопорядку на території міста або району у разі наявності на цій території установ виконання покарань, підрозділів органів внутрішніх справ на транспорті, а також на закритих об'єктах, начальник міськрайоргану внутрішніх справ як старший оперативний начальник (начальник гарнізону) в місті, районі повинен мати відповідні аналітичні документи також і цих підрозділів (органів).

Приймаючи рішення про проведення чергової або позачергової роботи щодо аналізу стану правопорядку, необхідно чітко з ясувати для себе:

які підстави і завдання аналізу:

– вимоги МВС України (наприклад, про проведення дослідження стану боротьби з наркоманією);

– плановий захід (у зв'язку з завершенням звітного періоду);

– оперативна потреба, що виникла раптово і т. ін.;

хто буде виконувати роботу;

яка інформація буде потрібна і де її здобути;

яку методику аналізу вибрати;

в який термін і в якому вигляді подати результати роботи;

які управлінські документи мають бути підготовлені на підставі складеної аналітичної довідки.

При вивченні злочинності необхідно аналізувати всі її властивості, використовуючи для цього відповідні характеристики.

Насамперед, злочинність характеризується абсолютними розмірами (обсягом). Показники обсягу являють собою кількість злочинів, зареєстрованих на території міста, району, адміністративної ділянки, а також кількість осіб, які вчинили злочини. Обчислення показників обсягу здійснюється на основі карток первинного обліку форми № 1 і № 2 на зареєстрований або розкритий злочин та особу, яка вчинила злочин.

При цьому слід пам'ятати, що кількість зареєстрованих злочинів не є адекватною кількості всіх реально вчинених. Існує так звана латентна, тобто прихована злочинність, яка не відома правоохоронним органам, а точніше така, що не відображена в статзвітності і більш-менш точні розміри якої поки що не вдалося встановити. Певну, хоч і незначну частину, складають злочини, які навмисно або внаслідок юридичної помилки не були поставлені на облік.

Інтенсивність злочинних виявів характеризується відносним показником рівня злочинності. Саме цей показник, який ще називається коефіцієнтом злочинності, дозволяє порівнювати та оцінювати загальний стан злочинності в різних регіонах, оскільки він виключає вплив чисельності вчинених злочинів. Завдяки цій властивості рівень злочинності стає важливішим показником складності оперативної обстановки.
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Виражається рівень злочинності кількістю зареєстрованих у місті чи районі за певний час злочинів з розрахунку на 10 тис. населення, а щодо дрібних територіальних одиниць – на 1 тис. мешканців. Наприклад, у місті з населенням 100 тис. було вчинено 300 злочинів за рік. Це означає, що рівень (або коефіцієнт) злочинності в цьому місті дорівнює ЗО злочинів з розрахунку на 10 тис. мешканців, або 3 злочини з розрахунку на 1 тис. мешканців.

Для поглибленого аналізу злочинності важливо визначити поряд із загальним рівнем злочинності так звані спеціальні коефіцієнти злочинності. Вони виражають інтенсивність виявлення певних видів і груп злочинів. Так доцільно визначати інтенсивність злочинних виявів проти життя, здоров'я, свободи і гідності особистості, проти всіх видів власності, посадових злочинів і т. ін., а також окремих їх видів: навмисних убивств, тяжких тілесних ушкоджень, зґвалтувань, грабежів, розбоїв і т. ін.

Аналогічно обчислюється і такий показник, як коефіцієнт кримінологічної активності населення, котрий дорівнює кількості осіб, які вчинили злочин і які приходяться на 10 (або 1) тис. активного населення даного міста чи району. Наприклад, у місті з людністю 70 тис. активне населення (тобто ті, котрі досягли 14-річного віку) складає 50 тис. Впродовж року вчинили злочини 100 осіб. Коефіцієнт кримінологічної активності населення (або інакше, ураженість злочинністю) складає 20 осіб на 10 тис. мешканців (або 2 на 1 тис.).

У разі необхідності детального аналізу можуть обчислюватися коефіцієнти кримінологічної активності для різних вікових, соціальних та інших категорій населення. Ці показники потрібні для розробки диференційованих заходів боротьби зі злочинністю.

При обчисленні рівня злочинності слід звертати увагу на об'єктивність даних про чисельність населення. У цьому зв'язку треба враховувати дані про маятникову міграцію (невідповідність місць мешкання і роботи, приплив населення в період сезонних робіт, масових відпусток). Особливо важливо враховувати це для областей, міст і районів з великим припливом населення влітку. Так, наприклад, літом до Криму прибувало близько 8 млн людей, що в чотири рази перевищувало населення Криму. Населення ж приморських районів в літні місяці зростало десятикратне. Причому більш ніж 90% прибулих до Криму були неорганізованими відпочиваючими. Тому в певних випадках доцільно розраховувати середню чисельність того населення, яке постійно проживає на території регіону.

Рівень злочинності в місті, районі обчислюється найчастіше за рік, а при вивченні злочинності за тривалий період – в динаміці за кожний рік. При аналізі за менший період цей показник, як правило, не використовується.
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Внутрішня побудова злочинності, співвідношення її окремих компонентів характеризується показниками структури злочинності.

Показники структури відображають частку випадкового явища (наприклад, вбивств) в більш загальному явищі (злочини проти особи).

Обчислюються ці показники як відношення кількості конкретного виду злочинів до їх загальної кількості і виражаються у відсотках. Йаприклад, по лінії карного розшуку зареєстровано 100 злочинів, з них 20 злочинів – проти життя і здоров'я, із котрих 5 – навмисні вбивства. Тому частка вбивств складає від усіх злочинів по лінії карного розшуку – 5%, а від кількості злочинів проти особи – 25%.

При оцінці оперативної обстановки дані про структуру злочинності в конкретному місті, районі порівнюються не тільки з даними за попередній рік або за ряд років, але й з обласними або загальнодержавними показниками. Такий порівняльний аналіз дає змогу виявити місцеві особливості злочинності й пояснити їх.

Аналіз структурних зрушень злочинності в динаміці дає змогу судити не тільки про зміни у свідомості, ціннісних орієнтаціях населення, але й у впливі інших, більш мобільних факторів соціальної, економічної, демографічної властивості. Це дозволить скласти уявлення про причини конкретних видів злочинів, умови, що сприяють їх учиненню, і визначити напрями і конкретні заходи подальшої діяльності органів внутрішніх справ.

Зміни стану злочинності в часі характеризуються показниками йїШййік^

Показники динаміки відображають величину, швидкість і напрям зміни злочинності щодо різних моментів часу.

Існує багато показників динаміки: абсолютний приріст, темп зростання, темп приросту, середній темп зростання та ін.

Для вивчення динамічного ряду використовуються ланцюговий метод і метод постійної бази.
При ланцюговому методі показник кожного наступного періоду порівнюється з показником попереднього періоду: в абсолютних цифрах (шляхом віднімання) або у відсотках (коли показник кожного попереднього періоду приймається за 100%). При методі постійної бази показник кожного періоду порівнюється з показником першого періоду і тільки цей, перший показник приймається за 100%. Метод постійної бази допомагає виявити принципову тенденцію в динаміці, а ланцюговий метод – уточнити її і уявити зміни в середині розглядуваного періоду.

Треба відмітити, що при оцінці оперативної обстановки за квартал чи півріччя доцільно порівнювати перший квартал поточного року не з попереднім, тобто четвертим, а з першим кварталом минулого року, другий – з другим, тобто з аналогічним.
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Однак у ряді випадків може зацікавити порівняння із попереднім кварталом.

Крім вказаних основних показників злочинності (обсяг, рівень, структура, динаміка), необхідно розглядати також інші показники, що характеризують злочинність, у тому числі показники суспільної небезпеки, територіальної поширеності і соціальної обумовленості.

Показники суспільної небезпеки злочинності відносяться до категорії безпосередньо невимірних. Існують різні спеціальні методи виміру суспільної небезпеки окремих видів і груп злочинів: обчислення середнього розміру покарання, визначеного в санкції відповідної статті, або призначеного засудженому за конкретний вид злочину та ін. Нас же цікавить лише та обставина, що Кримінальний кодекс України спеціально відокремлює групу тяжких злочинів, котрі являють найбільшу суспільну небезпеку і вимагають від міських, районних органів внутрішніх справ особливої уваги. Тому при оцінці стану злочинності і результатів діяльності органів внутрішніх справ група тяжких злочинів аналізується особливо детально.

Важливою характеристикою злочинності є її територіальна поширеність, "географія", нерівномірність її поширення по різних регіонах. Щодо міст і районів мова може йти про поширеність злочинів по адміністративних ділянках, мікрорайонах, сільських радах і т. ін.

Соціальна обумовленість злочинності характеризується показниками зв'язку (детермінації), що відображають властивість злочинності змінюватися під впливом тих чи інших соціальних, економічних, демографічних та інших процесів і явищ.

Кримінологи встановили наявність детермінуючих зв'язків злочинності з такими явищами, як міграція, урбанізація, характер виробничої діяльності, соціальна і вікова структура населення і т. ін. Події перехідного періоду змушують включати у сферу аналізу такі явища, як національний склад населення, рівень безробіття в регіоні, належність до релігійних конфесій та ін. Ці зв'язки у формі об'єктивної закономірності виявляються не тільки на рівні всієї країни чи області, їх можна простежити і на рівні окремого міста або району, 'а в їх межах – по окремих галузях господарства, на підприємствах, в організаціях.

Всі перераховані показники і прийоми, що використовуються для аналізу і оцінки злочинності, можуть повною мірою застосовуватись і для вивчення адміністративних правопорушень:
дрібного хуліганства, пияцтва, порушень правил безпеки руху і експлуатації автомототранспорту, пожежної безпеки, адміністративного нагляду, паспортного режиму та ін. Обчислюється рівень цих правопорушень, їх частка в структурі, поширеність і т. ін.

Аналітичне дослідження адміністративних правопорушень, яке базується, як правило, на великому статистичному матеріалі, має для міськрайорганів внутрішніх справ не менше значення,
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ніж вивчення злочинності. З цього випливає завдання підвищення рівня аналізу й оцінки цього важливого елемента оперативної обстановки.

16.3.1.2. Аналіз середовища
При аналізі соціально-економічних та інших факторів зовнішнього середовища вивчаються ті явища і процеси, котрі впливають на стан злочинності і правопорядку в цілому, а також на діяльність органів внутрішніх справ. На рівні міськрайлінорганів аналітична робота по встановленню взаємозв'язків між цими явищами являє досить складну проблему.

Сукупність цих факторів умовно можна поділити на такі групи:

територіально-географічні і природно-кліматичні характеристики міста, району (характер місцевості, наявність можливостей для виникнення стихійних лих, віддаленість під транспортних магістралей і т. ін.). Ці характеристики достатньо стабільні і визначають специфічність умов оперативної обстановки;

соціально-економічні, культурно-побутові характеристики (профіль економіки, переважаючі галузі господарства, рівень приватизації, форми власності, кількість підприємств і їх диференціація за формами господарювання, кількість колгоспів, фермерських господарств, установ торгівлі, громадського харчування, культури, охорони здоров'я, навчальних закладів, стан транспорту і зв'язку, розмір заробітної плати, масштаб і темпи житлового будівництва і т. ін.;

соціально-демографічні характеристики, в тому числі кількість і густота населення, його національний склад, статево-вікова структура, культурний та освітній рівень, характерні традиції та звичаї, міграція внутрішня і зовнішня;

ідеологічні, правові та інші фактори, що характеризують, по суті, соціально-політичну атмосферу в місті чи районі, своєрідність способу життя, настрої людей.

Аналіз перерахованих характеристик зовнішнього середовища повинен базуватися насамперед на урахуванні тієї обставини, що за ознакою сталості, за часом ці фактори діляться на стабільні, які мало змінюються, та мобільні, що змінюються швидко. До стабільних можна віднести фактори першої групи і частково другої та третьої. Мобільні фактори – міграційні процеси, розгортання великомасштабного промислового або житлового будівництва, істотна зміна законодавства – привертають особливу увагу аналітиків не тільки на рівні МВС України, ГУМВС, УМВС, УМВСТ, але й міськрайлінорганів.

Оцінка факторів зовнішнього середовища проводиться в ретроспективному або прогностичному аспектах. Ретроспективний аналіз допомагає з'ясувати ті чи інші зміни у стані правопорядку або діяльності органу внутрішніх справ під впливом яких-небудь зовнішніх процесів. Наприклад, зростання числа квартирних
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крадіжок у районі великої новобудови і низьку їх розкриваність можна певною мірою пояснити тим, що в даному місці виникли об'єктивні передумови, які полегшують скоєння крадіжок із квартир новоселів, – незнання сусідами один одного, зниження пильності, погана захищеність квартир, неможливість своєчасно викликати міліцію через відсутність телефонів та ін.

Прогностичний характер аналізу і оцінки факторів зовнішнього середовища дозволяє передбачити можливі наслідки їх дії та заздалегідь скласти відповідні заходи. Так наступний ввід в експлуатацію нового мосту через річку ставить перед органом внутрішніх справ завдання по забезпеченню безпеки дорожнього руху і відповідного громадського порядку.

16.3.2. Методика часткового аналізу
Під час загального аналізу достатньо часто виникають проблеми, від розв'язання яких залежить подальше вдосконалення роботи органу і які потребують самостійного дослідження за допомогою часткового аналізу.

Частковий аналіз базується на використанні тих же характеристик злочинності, що й при загальному аналізі, і здійснюється в певній послідовності. Можна виділити такі етапи часткового аналізу:

уточнення і формулювання (визначення) проблеми;

висунення гіпотез (пропозицій) про існування тих чи інших зв'язків між окремими явищами, що мають відношення до проблеми;

розробка програми, в котрій визначається об єкт дослідження, конкретні методики збирання і аналізу інформації, виконавці, строки та інші організаційно-методичні питання;

підготовка матеріалів до виходу на об'єкт дослідження;

пілотаж, випробування методики дослідження;

організація дослідження на об'єкті;

обробка зібраного матеріалу і складання підсумкового документа.

Розглянемо зміст названих етапів.

Уточнення і формулювання (визначення) проблеми. Суворо кажучи, проблема може виникнути не тільки в процесі загального аналізу. Вона може постати вже під час вивчення статистики, в ході перевірки діяльності органу внутрішніх справ, протягом опитування громадян про діяльність міліції та іншими способами. Іноді проблема в діяльності підлеглого органу формулюється вищестоящим суб'єктом управління.

Припустимо, що при вивченні в якомусь місті динаміки і структури навмисних вбивств, тілесних ушкоджень та хуліганства виявляється, що кількість навмисних вбивств і тілесних ушкоджень, що вчинені з побутових мотивів, і кількість хуліганств, вчинених і$ квартирах та гуртожитках, зростає значно швидше, ніж кількість названих злочинів у цілому. Ці статистичні законо-
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мірності обумовлюють необхідність вивчення причин і особливостей так званих побутових злочинів і практики боротьби з ними.

Другий приклад. Відомо, їло рівень злочинності в місті вищий, ніж в сільській місцевості. У той же час у 70-ті роки в ЗО областях Росії було встановлено, що рівень злочинності в сільських районах перевищував рівень злочинності в містах. Ці відхилення обумовили необхідність вивчення організації стану боротьби зі злочинністю в сільській місцевості.

Висунення гіпотез. Як відомо, гіпотеза – це припущення, при якому на основі ряду факторів робиться вірогідний висновок про існування об'єкта, зв'язки або причини явища. Природно, такий висновок потребує доказі в.

Гіпотези грунтуються на знанні науки і практики боротьби зі злочинністю та охорони громадського порядку і життєвому досвіді дослідника.

Типовими гіпотезами відносно різного рівня злочинності в селищах, селах району, а також на окремих підприємствах і в організаціях можуть бути неоднаковість економічних умов жиггя в різних населених пунктах; густота населення; різні можливості культурного проведення дозвілля; несхожість кількісних та якісних характеристик міграційних процесів всередині міста, району;

відмінна чисельність антигромадських елементів у тих чи інших населених пунктах, мікрорайонах; різниця в рівнях вживання спиртних напоїв; різна практика реагування підлеглих підрозділів міліції (МВМ, СВМ), дільничних інспекторів міліції на повідомлення і заяви про злочини; розбіжності у фактичній організації роботи по запобіганню та розкриттю злочинів.

Розробка програми дослідження, визначення об'єкта дослідження, конкретних методик збирання і аналізу інформації, виконавців, строків та інших організаційно-методичних питань.

До розробки програми дослідження необхідно підступати ретельно, оскільки вірогідність і об'єктивність висновків дослідження значною мірою визначає саме вона. Розробка програми повинна являти документ, в якому визначені основні питання дослідження.

Питання в програмі треба ставити таким чином, щоб у результаті дослідження можна було встановити причини розглядуваного явища, або причини його змін, і визначити заходи, котрі необхідно вжити міськрайлінорганам внутрішніх справ для поліпшення їх діяльності на даній ділянці роботи.

Дослідження будь-якої проблеми потрібно керівнику органу як інструмент для вироблення практичних рекомендацій. Цю кінцеву мету слід мати на увазі не тільки при визначенні проблеми, але й при розробці програми. Тому недоцільно планувати проведення дослідження, результатом якого можуть бути загальні висновки, добре відомі науці і практиці. Наприклад, немає сенсу вивчати загальні причини вчинення крадіжок
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і хуліганств, оскільки вони вже добре знайомі. Інша річ, якщо досліджується питання про причини крадіжок із кіосків роздрібної торговельної мережі, котрі протягом якогось часу зростають швидше, ніж вся решта крадіжок, або про причини зростання побутового хуліганства, або низької ефективності боротьби з шахрайством, наркоманією і т. ін.

При складанні програми треба завжди пам'ятати, що вона має містити перелік таких питань, розв'язання яких надалі мусить стати керівництвом до дії.

Об'єкт дослідження в багатьох випадках доводиться добирати спеціально. Єдиного правила тут немає. В кожному конкретному випадку принципи добору об єктів різні. Візьмемо за приклад визначення об'єктів дослідження з питання програми "Причини різного рівня злочинності в населених пунктах району, які мають приблизно однакові соціально-демографічні характеристики". В цьому разі як об'єкти дослідження добираються два населених пункти, що мають приблизно однакову соціально-економічну і демографічну характеристики (тобто елементи першого блоку оперативної обстановки – середовища), але різні рівні злочинності. Ці пункти повинні мати однакові умови, наприклад, сільського життя, усталені тенденції господарювання і культурного розвитку.

І навпаки, при організації дослідження проблеми боротьби зі .злочинністю в районах інтенсивного промислового освоєння як критерії для вибору об'єктів дослідження мають враховуватись бурхливе промислове будівництво, активний зовнішній приплив населення, значна внутрішня міграція.

Таким чином, визначення об'єктів дослідження е процесом творчим і само по собі передбачає збирання певної інформації про різні населені пункти району, мікрорайони міста, підприємства, щоб серед них вибрати саме ті, в котрих найбільш реально знайти відповіді на запитання програми дослідження.

Розробка методики дослідження пов'язана з визначенням методів соціологічних і кримінологічних досліджень, за допомогою яких найбільш ефективно можна провести заплановане вивчення проблеми (спостереження, опитування, якісне та кількісне вивчення документів, методи математичної статистики). При цьому визначаються джерела здобування інформації, порядок її збирання, зберігання, систематизації і обробки; розробляються форми статистичних таблиць, анкети і т. ін., а також чисельність групи дослідників і конкретні обов'язки кожного з них.

Вельми ефективним у дослідженні, як свідчить практика, є метод порівняльного аналізу. Він використовується, як правило, для виявлення причин, що обумовлюють відмінності у стані правопорядку в двох населених пунктах, мікрорайонах, підприємствах і т. ін. Порівнянню піддаються всі компоненти комплексного аналізу: злочинність та інші правопорушення, умови зовнішнього середовища, що впливають на них, сили та засоби органу внутрі-
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шніх справ, форми і методи їх використання, результати діяльності органу.

У результаті порівняльного аналізу звичайно вдається з'ясувати: в якому з компонентів оперативної обстановки слід шукати причину відмінностей у стані правопорядку. Порівняння дає змогу встановити об'єктивні і суб'єктивні переваги організації боротьби зі злочинністю на одному об'єкті у порівнянні з іншим. Такий підхід також дозволяє виявити як позитивні сторони, так і прорахунки в роботі і визначити шляхи їх усунення. У певних ситуаціях першочергове значення в дослідженні об'єктів можуть мати також інші методи. Залежно від цілей, змісту дослідження під час його проведення можуть бути застосовані один чи одночасно декілька різних методів.

У процесі проведення дослідження методика, безумовно, може доповнюватися, уточнюватися, але принциповий підхід до дослідження має залишатися незмінним.

Слід відмітити, що в умовах міськрайлінорганів через дефіцит часу програма часто не розробляється, а складається конкретне завдання, в якому відображаються такі питання:

організація дослідження безпосередньо на об'єкті;

обробка зібраного матеріалу і складання підсумкового документа;

обговорення підсумків аналізу у керівника органу, в інших інстанціях, надсилання відповідних доповідних записок, подань та інформації представникам влади і управління в регіоні, керівництву МВС, УМВС, підготовка статей і матеріалів для їх використання засобами масової інформації.

Підготовка матеріалів до виходу на об'єкт дослідження, На жаль, в практиці роботи цей етап часто ігнорується. Група співробітників органу, що готується до дослідження, прагне якнайшвидше вийти на об'єкт дослідження, приступити до роботи. Насправді, ця робота повинна починатися ще до виходу на об'єкт, особливо, якщо це пов'язано з поїздкою в інші населені пункти. Суть її полягає в доборі та вивченні необхідних матеріалів: наукової та спеціальної літератури, статистичних і довідкових матеріалів про відповідні об єкти, матеріалів попередніх перевірок. В ідеалі має бути вивчено все, що є і що стосується об'єктів, які підлягають дослідженню. До того ж це дає можливість уточнити гіпотези і програму дослідження.

Пілотаж, випробування методики проводиться не завжди і необов'язково по всій методиці. Мета його полягає в тому, щоб перевірити можливість здобування необхідної інформації, доцільність складених форм таблиць та інтерв'ю. Тут же уточнюються можливі строки дослідження та обов язки членів групи. Місцем пілотажу може бути будь-який зручний для швидкого вивчення об'єкт. Наприклад, перед початком дослідження на десяти підприємствах міста, що вибрані об'єктами дослідження, доцільно провести пілотажне дослідження на одному, добре відо-
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мому. Пілотаж проводять найчастіше один-два найбільш кваліфікованих учасники дослідної групи. Строки такого дослідження надто стислі, як правило, не більше двох днів.

При організації дослідження на об'єкті особливо велика роль належить керівникові групи. Він зв'язується з керівниками об'єкта, інформує їх про цілі, програму, методику проведення дослідження та вирішує з ними ряд інших організаційних питань.

Якщо об'єктом дослідження вибраний відділ внутрішніх справ чи відділення міліції, то цілі, завдання і методика дослідження доводяться до відома всього особового складу. Крім того, керівникам органу необхідно пояснити, які види інформації можуть знадобитися в процесі дослідження і в які строки вона має бути подана, де і яким чином будуть проводитись бесіди, анкетування, інтерв'ювання і т. ін.

Основне завдання керівника групи та її членів перед дослідженням і в процесі його полягає в створенні адекватної психологічної реакції-співробітників досліджуваного об'єкта на цілі дослідження і методи збирання інформації. Завдання це непросте, як може здатися на перший погляд. Психологічна реакція співробітників у таких випадках не завжди буває доброзичливою. Причини тут різні, але основна полягає в тому, що, якими б не були цілі дослідження, в ньому завжди бачать елементи перевірки. До речі кажучи, вони дійсно присутні в багатьох дослідженнях.

У процесі дослідження неможливо допустити, щоб члени групи постійно запрошували до себе співробітників, давали 6 їм безкінечні завдання, поводили себе як перевіряючі, а не як дослідники. Всі запити, прохання, виклики працівників доцільно здійснювати тільки через керівника групи. Бажано також, щоб до групи дослідників був постійно прикріплений один із співробітників підрозділу, котрий би і передавав всі доручення.

Свої дії керівник бригади має погоджувати з керівником органу, підрозділу.

У процесі збирання і обробки матеріалів можна за домовленістю використовувати допомогу позаштатних працівників міліції, пенсіонерів МВС і т. ін.

Обробка зібраного матеріалу та складання підсумкового документа. Починаючи остаточне узагальнення матеріалів дослідження, треба знов звернутися до формулювання мети дослідження, гіпотез і програми. Нерідко в процесі дослідження збирається великий за обсягом матеріал, із якого можна зробити чимало цікавих, але не маючих відношення до теми дослідження висновків. Весь цей матеріал і зроблені висновки мають бути вилучені при підготовці кінцевого документа і використані при організації інших досліджень або для розробки управлінських рішень з інших проблем. В основному ж документі відображаються тільки ті висновки і ті матеріали, котрі відповідають меті дослідження, пояснюють і розв'язують поставлену проблему.
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Перед складанням документа керівнику групи необхідно ознайомитись з усією безліччю зібраного матеріалу. На їх базі складається детальний план майбутнього документа. Цей план обговорюється на нараді групи, а потім кожному її членові згідно з досліджуваним напрямом дається завдання на підготовку фрагмента документа. Після підготовки фрагментів документ в цілому має бути написаний однією особою, як правило, керівником групи.

Підсумковий документ корисно починати з невеликої преамбули, в котрій бажано відобразити актуальність проблеми, мету, зміст програми і методику дослідження. Потім викладаються результати дослідження, краще по окремих позиціях. Кожна позиція складається із тезису, аргументів, висновків та пропозицій.

У кінці документа всі практичні рекомендації доцільно повторити в укрупненому плані. Вони мають бути основані не тільки на логічних умовиводах, але й на позитивному досвіді, виявленому в процесі дослідження. Остаточний варіант документа обговорюється і підписується всіма учасниками дослідження.

16.3.3. Використання результатів аналізу і оцінки оперативної обстановки в діяльності міськрайлінорганів внутрішніх справ
Результати аналізу і оцінки оперативної обстановки в міськрайліноргані можуть бути реалізовані так:

негайні зміни в розстановці та використанні сил та засобів. Цей прийом найчастіше має застосовуватись керівником в результаті оцінки добового оперативного зведення і позачергової інформації (якщо вона надійшла) при розстановці людей і техніки в рамках принципової схеми комплексного використання сил та засобів;

посилення боротьби з окремими видами злочинів. Ці рішення можуть проводитися в життя шляхом внесення корективів у діючий план міськрайліноргану або підготовки відповідних заходів для включення в подальший план роботи. Прикладом такого підходу може служити вимога МВС України про посилення боротьби з квартирними крадіжками шляхом глибокого аналізу стану цієї роботи і внесення відповідних змін та доповнень в плани роботи ОВС;

поліпшення інформування вищестоящих ОВС, органів влади, прокуратури, керівників господарських організацій і т. ін., внесення на їх розгляд конкретних питань і пропозицій;

розширення та зміцнення зв'язків органів внутрішніх справ з громадськістю в профілактиці злочинів та адміністративних правопорушень;

посилення контролю за діяльністю підрозділів та окремих співробітникі в;

поліпшення якісного складу кадрів, їх навчання та виховання, зміцнення законності та дисципліни;
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постановка завдання щодо додаткового, більш поглибленого дослідження якого-небудь соціального або кримінологічного явища, що в рамках звичайного аналізу оперативної обстановки з'ясувати не вдалося. У ряді випадків можна звернутися по допомогу до інших правоохоронних органів, науково-дослідних установ, до інших наукових сил.

Це досить приблизний перелік можливих шляхів реалізації висновків та пропозицій, що випливають із аналізу і оцінки оперативної обстановки. Це, без сумніву, процес творчий, і кожний керівник повинен сам в кожному конкретному випадку розв'язувати важливе управлінське питання – як правильно діяти?

На закінчення треба сказати, що роботу по аналізу і оцінці стану злочинності, інших правопорушень, факторів зовнішнього середовища конче потрібно вдосконалювати. В умовах міськрайліноргану найбільш значущими є такі напрями, як:

подальше поліпшення нормативного регулювання взаємовідносин служб і підрозділів при оцінці та аналізі оперативної обстановки;

спеціальне навчання аналітичної роботи співробітників, якими закріплюються аналітичні функції;

вивчення, узагальнення та поширення позитивного досвіду оцінки оперативної обстановки в міськрайлінорганах внутрішніх справ;

широке використання комп'ютерної техніки для вдосконалення процедур вивчення оперативної обстановки;

використання науково обгрунтованої системи показників, що характеризують оперативну обстановку.

16.3.4. Особливості аналізу оперативної обстановки на території області
Загальні принципи аналізу оперативної обстановки і певні методичні вимоги є універсальними і діють на різних рівнях системи. Однак аналітична робота, в тому числі й аналіз оперативної обстановки, на різних рівнях системи органів внутрішніх справ через самі різні обставини мають певні особливості. Чим вищий рівень системи, тим більший ступінь узагальнення, і навпаки: чим нижчий рівень системи, тим більше в ньому конкретності. Це пов'язано, насамперед, з обсягами масивів статистичної інформації, якою доводиться оперувати по всіх чотирьох блоках моделі оперативної обстановки. Якщо зміст перших двох блоків (середовище і злочинність) принципово не змінюється на різних рівнях, то підхід до змісту третього (сили та засоби) і четвертого (результати діяльності) блоків дещо змінюється. Для того щоб загальний аналіз оперативної обстановки  на оперативному (ГУМВС, УМВС, УМВСТ) і стратегічному (МВС України) рівні був дійсно комплексним, з урахуванням функцій, які виконують органи управління на цих рівнях, третій блок слід розуміти як "систему загальних і спеціальних суб'єктів взаємодії і коорди-
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нації в процесі вирішення задач боротьби зі злочинністю, зміцнення законності і правопорядку в області, країні в цілому", а четвертий - "ОВС як система управління, тобто стан організації і діяльності управляючої та керованої систем".

Торкаючись функціональної ролі і зв'язків названих блоків оперативної обстановки, обмежимось лише наголосом на те, що зовнішнє середовище, наприклад, створює умови існування і функціонування системи МВС, УМВС, умвст і "виправдовує" саме її існування, і живить її освідомчою інформацією, і служить полем для справляння інформаційних і управлінських впливів, інформаційних тоді, коли дана система виступає для іншої системи просто як елемент зовнішнього середовища, а управляючих – коли вона впливає на інші об'єкти в бажаному напрямку.

16.3.4.1. Організація аналізу оперативної обстановки
Щоб організувати ефективну систему вивчення оперативної обстановки на території області необхідно:

чітко, визначити цілі та завдання вивчення оперативної обстановки;

розмежувати і класифікувати види оперативної обстановки;

визначити суб'єктів управління і нормативне закріпити їх функції по збиранню, обробці і оцінці оперативної обстановки між штабом і галузевими службами УМВС, умвст;

визначити зміст, обсяг, форми та періодичність надходження у відповідні служби апаратів УМВС, УМВСТ інформації, необхідної для оцінки оперативної обстановки і прийняття управлінських рішень;

визначити внутрішні та зовнішні джерела здобування інформації, необхідної для вивчення оперативної обстановки;

розробити формалізовані носії' інформації про оперативну обстановку, визначити канали і технічні засоби її передачі і обробки, зокрема, використовувати електронно-обчислювальну техніку для автоматизованої обробки інформації;

визначити адресатів здобування і використання узагальненої інформації про оперативну обстановку в області, на транспортній магістралі; встановити зміст, обсяг, порядок, строки подання даних про оперативну обстановку конкретно для кожного адресата (керівництво ГУМВС, УМВС, УМВСТ, керівники галузевих служб, начальники міськрайлінорганів, керівники відповідних органів влади); визначити виконавців;

періодично з урахуванням цілей та завдань вивчення оперативної обстановки оптимізувати переліки добової, декадної (тижневої). місячної оперативної інформації про стан злочинності, охорони громадського порядку, результати роботи органів і підрозділів внутрішніх справ;

розробити методики вивчення різних видів оперативної обстановки, її окремих блоків і компонентів;
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організувати спеціальну підготовку керівного складу УМВС та співробітників, які безпосередньо здійснюють аналіз інформації і формулюють висновки, виходячи із оцінки оперативної обстановки в області.

Вивчення оперативної обстановки має забезпечити, з одного боку, своєчасне виявлення найбільш істотних негативних тенденцій у стані злочинності і діяльності органів внутрішніх справ та оперативне реагування на ці зміни, а з іншого – на основі поступового нарощування інформаційного потенціалу по різних параметрах оперативної обстановки забезпечити комплексність, глибину та масштабність її аналізу та оцінки для вироблення загальних стратегічних, маючих кардинальний характер управлінських рішень УМВС, УМВСТ. Реалізація цих завдань досягається визначеною періодичністю і послідовністю аналізу та оцінки різної за обсягом та змістом інформації. Така періодичність і послідовність вивчення оперативної обстановки створює як би каскад оцінок, інформаційна база котрих має зростати та розширюватися і іфешті_решт охоплювати всі компоненти оперативної обстановки.

Підвищення ефективності аналізу оперативної обстановки досягається за рахунок суворого дотримання вимог динамічності, повноти і комплексності, систематичності та своєчасності вивчення.

Вимога динамічності пов'язана з потребою постійного вдосконалення системи вивчення оперативної обстановки з урахуванням постійно змінюваних умов функціонування УМВС, УМВСТ.

Вимога повноти і комплексності передбачає, з одного боку, аналіз і оцінку всіх компонентів оперативної обстановки, а з іншого – виділення найбільш істотних їх характеристик, що визначають стан оперативної обстановки в цілому і становлять інтерес для всієї системи органів внутрішніх справ області.

Організація повинна також забезпечити систематичність вивчення оперативної обстановки, тому що в іншому разі порушується безперервність управління, і керівництво УМВС, УМВСТ не може своєчасно прийняти рішення і справити управляючий вплив на підлеглі органи та підрозділи.

16.3.4.2. Процес аналізу оперативної обстановки
Процес вивчення оперативної обстановки являє собою ряд послідовних і логічно пов язаних етапів, основними із котрих слід визнати:

збирання інформації, якою володіє УМВС, УМВСТ та здобування додаткових відомостей з інших джерел про зовнішні та внутрішні умови функціонування органів внутрішніх справ;

обробка зібраної інформації, що характеризує оперативну обстановку, та її аналіз;

оцінка змін стану оперативної обстановки у порівнянні з базовим (попереднім) періодом;
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оцінка реалізації поставлених задач, планових заходів та відхилень від прогнозів;

оцінка відповідності діяльності апарату УМВС, УМВСТ змінам умов зовнішнього середовища;

формулювання висновків за результатами аналізу, підсумкова оцінка оперативної обстановки на території області.

На першому етапі здійснюється збирання необхідної для вивчення оперативної обстановки інформації штабів, підрозділів оперативної інформації, галузевих апаратів УМВС, УМВСТ, вживаються заходи для заповнення прогалин відомчої інформації, Для цього використовуються дані демографічної, економічної та соціальної статистики планових, статистичних та інших державних органів.

На другому етапі створюється необхідна база для аналітичних висновків, визначення зв'язків та впливів тих чи інших факторів і умов на ефективність діяльності органів внутрішніх справ по боротьбі зі злочинністю та охороні громадського порядку. Групування інформації має здійснюватися згідно з моделлю оцінки оперативної обстановки.

Наступні етапи пов'язані з оціночними операціями.

Оцінка оперативної обстановки будується за такими правилами:

оцінка здійснюється на основі порівняльного методу за принципом: "теперішній стан" - "колишній стан" і "теперішній стан" - "планований (прогнозований) стан";

порівняльна оцінка робиться за компонентами кожного блоку оперативної обстановки і в зіставленні їх між собою;

аналіз і оцінка основних блоків компонентів оперативної обстановки здійснюється в такій послідовності: "об'єкт впливу" -"зовнішнє середовище" - "керована' підсистема" - "управляюча підсистема";

у рамках кожної оціночної побудови її виходи мають розглядатися з позицій одного і того ж суб'єкта управління – керівництва УМВС, УМВСТ, оскільки зміна суб'єкта створює вже інший ряд оцінок.

На третьому етапі формується оцінка змін показників теперішнього стану оперативної обстановки у порівнянні з минулим періодом. Сукупність здобутих таким чином оцінок по кожному блоку оперативної обстановки створює контур "оцінки стану". Цей етап дає відповідь на запитання про те, яким е фактично досягнутий стан умов функціонування органів внутрішніх справ і якими є їх тенденції у порівнянні з минулим періодом.

Четвертий етап пов'язаний з оцінкою показників, що характеризують співвідношення планованого, прогнозованого і того стану оперативної обстановки, що фактично склався на момент її вивчення. Одержаний на даному етапі ряд оцінок створює контур блоку "оцінки відхилень" від цілей. Саме контур "оцінки за відхиленнями забезпечує здобування інформації, яка сигналізує про
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необхідність коректування управлінських процесів, вироблення нових завдань.

Оцінюючи результати діяльності УМВС за даним контуром, маються на увазі, як правило, відхилення від планових завдань, тобто тільки часткова їх реалізація або невиконання у встановлені строки.

П'ятий етап є найбільш складним і передбачає оцінку відповідності діяльності УМВС змінам зовнішніх умов їх функціонування. Сукупність цих оцінок створює контур "оцінка відповідності впливів". На цьому етапі виявляються взаємодіючі фактори і умови, які в кінцевому підсумку визначають ті чи інші тенденції стану і динаміки злочинності як об'єкта впливу з боку органів внутрішніх справ, що встановлені на попередніх етапах. Оцінка факторів, які впливають на злочинність, являє найбільшу складність, оскільки важко встановити всю різноманітність криміногенних та антикриміногенних факторів.

На заключному (шостому) етапі узагальнюються всі матеріали дослідження, дається загальна оцінка і формулюються конкретні висновки, в тому числі:

загальний висновок про стан та динаміку злочинності в територіальному розрізі, а саме: а) в цілому по області; б) по окремих регіонах згідно з прийнятим групуванням органів (міські, сільські); в) по декількох конкретних органах з найбільш високим рівнем злочинності по кожній групі;

висновки, що характеризують окремі види злочинів, головним чином, найбільш небезпечні і найбільш поширені за місцем, часом, способом їх вчинення (в цілому по області, основних групах органів, конкретних органах);

висновки про основні категорії осіб, які вчиняють злочини, їх характеристика (в територіальному розрізі);

висновки про вплив умов зовнішнього середовища на тенденції і основні характеристики злочинів та осіб, які їх учинили (у територіальному розрізі);

висновки про діяльність органів внутрішніх справ у розрізі основних проблем; профілактики, розкриття злочинів, охорони громадського порядку, розслідування злочинів, забезпечення безпеки руху, виконання покарань, забезпечення пожежної безпеки і т. ін. (в цілому по області, окремих регіонах, конкретних органах і підрозділах);

висновки по штатах, розстановці особового складу, навантаженнях працівників основних служб, а також матеріально-технічному забезпеченню органів і підрозділів внутрішніх справ (у територіальному розрізі);

висновки про діяльність галузевих служб і апаратів в цілому по вдосконаленню управління і організації розв'язання проблем боротьби зі злочинністю та охорони громадського порядку.
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16.3.4.3. Технологія комплексного аналізу оперативної обстановки
Процедура № і. З'ясування основних тенденцій в стані та динаміці злочинності в цілому на території області в розрізі міськрайорганів.

Мета: Виявити території області, що обслуговуються міськрайорганами, на яких сталися серйозні зміни в стані і динаміці злочинності і котрі зумовили загальне зростання злочинності в області.

Шляхом зіставлення статистичних даних підрозділу оперативної інформації УМВС про зареєстровані злочини за минулий та попередній йому періоди, визначаємо темпи приросту злочинів у цілому по області і в розрізі територій, що обслуговуються міськрайорганами.

Потім вибираємо міськрайоргани, на території обслуговування котрих відмічається найбільше зростання (зниження) зареєстрованих злочинів, тобто визначаємо географію злочинності. При цьому важливо відразу ж звузити кількість таких ОВС до 3–5 залежно від загального числа підлеглих органів. В аналітичній довідці реалізація даної процедури може виглядати, наприклад, в такій редакції: "Із загального числа зареєстрованих злочинів 70% приросту дали Миколаївський, Петровський та Іванівсь-кий РВВС". Тим самим у подальшому маємо можливість конкретизувати відповідні управлінські рішення, чітко визначивши адресатів (РВВС) управлінських впливів.

Процедура № 2. Виявлення основних тенденцій в стані та динаміці злочинності по основних напрямах (лініях) діяльності ОВС області.

Мета: Виявити негативні зміни в злочинності по відповідних напрямах (лініях) діяльності в цілому по області і по конкретних ОВС.

Проаналізувати інформацію про зареєстровані злочини з урахуванням основних ліній (компетенцій) роботи – КР, БЕЗ та інші лінії в цілому по області. А далі виявити ОВС, що мають негативні тенденції по цих показниках.

-В аналітичній довідці результати цієї процедури можуть бути відображені констатацією того, що за звітний період у порівнянні з попереднім по лінії, наприклад, карного розшуку, кількість зареєстрованих злочинів зросла на стільки-то (дані – абсолютні чи відносні величини). При цьому вказуються конкретні ОВС. Припустимо, що в цій групі знов-таки Миколаївський, Петровський та Іванівський РВВС. Висвітлюється проблемна ситуація. Це також стосується злочинів у сфері економіки та інших сферах діяльності ОВС.

Процедура № 3. Визначення структури злочинності та її динаміки в цілому по області і окремих ОВС.
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Мета: Виявити конкретні види злочинів, що мають тенденцію зростати і становлять значну питому вагу в структурі злочинності. Технологічно дана процедура виконується, як і

попередні.

Тут необхідно подати розгорнуту структуру злочинності, визначити, яким видам злочинів належить у структурі більша частка. Наприклад, в структурі злочинності за 1998 рік переважну частку складають майнові злочини, зокрема крадіжки. Аналізуємо крадіжки. На другому місці опинилися злочини проти особи,

насильницькі злочини.

Потім вибираємо види злочинів, котрі складають основну частку від усієї маси злочинів. Визначаємо вид злочинів, що становить підвищений інтерес, при цьому необхідно виявити, яка кількість майнових злочинів і злочинів проти особи припадає на Миколаївський, Петровський та Іванівський РВВС. Реалізація цієї процедури дає можливість поставити завдання щодо посилення боротьби з майновими та насильницькими злочинами у

вказаних районах області.

Процедура № 4. Характеристика злочинів за способом, місцем, часом їх учинення та іншими параметрами.

Мета: Виявити основні характеристики конкретних видів злочинів по області в цілому і по конкретних ОВС.

Інформація, що характеризує виділені в процесі аналізу злочини за способом, часом, місцем та за іншими параметрами їх учинення, може бути одержана від підрозділу оперативної інформації УМВС. Вона дозволяє заакцентувати увагу на особливостях вчинення злочинів і забезпечує концентрацію зусиль опе-ративно-розшукових, криміналістичних, слідчих та інших підрозділів на запобіганні та розкритті злочинів з урахуванням саме виявлених характеристик злочинів. При цьому, в першу чергу аналізуються такі види злочинів, котрі були виявлені на попередніх етапах (майнові – крадіжки; насильницькі – вбивства і т. ін.) і по відповідних ОВС.

Процедура Л6 5. Визначення і характеристика осіб, які вчинили злочини на території області в цілому і по конкретних

ОВС.

Мета: Встановити контингенти осіб, які вчинили, в першу чергу, злочини із числа видів, виділених на попередніх етапах.

Ця процедура має відповісти на запитання: "Хто вчиняє ці злочини?" ЇІри відповіді на це запитання необхідно виділити як пріоритетні майнові злочини і злочини проти особи. Традиційно аналізуємо три або чотири групи осіб, які вчинили злочини: раніш судимі; неповнолітні; ті, які перебували у стані сп'яніння; не

працюючі.

Також можна виділити інші групи – міські жителі, сільські жителі, іноземці та ін. Але найголовніше – встановити при-чинно-наслідковий зв'язок між видами злочинів та особами, які їх учинили. Необхідно встановити, які особи вчиняють крадіж-
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ки? – Раніш судимі, не працюючі, неповнолітні. Які категорії злочинців учиняють злочини проти особи? – Раніш судимі, молодь, чоловіки. Аналіз допомагає виділити категорію громадян, які вчиняють ті чи інші види злочинів, тобто зв'язуємо злочини з особами, які їх учинили. Наступний крок - "прив'язка" до географії. Необхідно проаналізувати, в яких регіонах виявлені особи вчиняють ці види злочинів. Головне завдання таке: з'ясувати, хто на території ОВС учиняє злочини, що призвели до зростання злочинності.

Необхідно проаналізувати всі параметри щодо особи, а саме: соціальна група (робітники, служоовці, представники комерційних структур), статево-вікова група і т. ін.

Процедура № 6. Визначення причин і умов зовнішнього середовища, які зумовлюють негативні тенденції і характеристики злочинності.

Мета: Встановити причинно-наслідковий зв'язок між негативними тенденціями злочинності в цілому, по окремих видах злочинів (виділених на попередніх етапах) з факторами зовнішнього середовища.

Ця процедура передбачає здобування інформації із власних, а головне зовнішніх джерел, що характеризують зовнішнє середовище функціонування ОВС в цілому по області і в обов'язковому порядку тих районів, на території яких сталися найбільш серйозні зміни в стані та динаміці" злочинності. При цьому можливі два методичних підходи:

1) розподілення факторів на групи (природно-географічні, адміністративно-територіальні, економічні, соціально-демографічні, соціально-культурні);

2) розподілення факторів на кримінальні і антикримінальні групи.

Однак головне полягає у відборі не всіх факторів зовнішнього середовища і не самих по собі, а тільки з урахуванням їх причинно-наслідкової залежності з виділеними видами злочинів, особами, які їх учинили, і конкретними (знов-таки виділеними) ОВС.

У нашому прикладі треба визначити, як і які фактори вплинули на зростання майнових та насильницьких злочинів, що були вчинені раніш судимими і не працюючими на території Миколаївського, ЇІетровського та Іванівського РВВС.

По-суті, реалізація даної процедури дає змогу виявити об єктивні, незалежні від ОВС фактори (причини і умови), що визначили негативні зміни в оперативній обстановці у вказаних РВВС, а можливо, і в цілому на території області. Якщо зовнішнє середовище не змінювалось і залишається стабільним, то на наступному етапі можна розпочати аналіз, пов'язаний з виявленням проблем (прорахунків, упущень), що мають місце в діяльності ОВС.
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Процедура № 7. Оцінка результатів діяльності ОВС, виявлення власних проблем.

Мета: Виявити ступінь впливу (результативність) діяльності ОВС по боротьбі зі злочинністю в цілому по області в розрізі ОВС.

Необхідно по конкретних органах проаналізувати всі напрями оперативно-службової діяльності: профілактику злочинів, розкриття, розслідування злочинів, охорону громадського порядку і т. ін.

При цьому аналіз результатів має здійснюватися з чіткою орієнтацією на виявлення причинно-наслідкових залежностей між ними і негативними тенденціями виділених видів злочинів та осіб, які їх учинили. Забезпечується логічний ланцюжок: наприклад, зростання насильницьких злочинів – особи, які їх учинили, -неповнолітні – зростання кількості неповнолітніх, які мешкають на території виділених районів, – зниження розкриваиості цих злочинів, погіршення показників оперативного прикриття цих контингентів осіб, скорочення індивідуальної профілактики.

Відпрацьовування цієї процедури приводить до власних проблем діяльності конкретних ОВС: невідповідність активності і результатів діяльності ОВС ситуації, що складається (зростання злочинності).

Процедура № 8. Визначення внутрішніх факторів (причин і умов), що знижують результативність діяльності ОВС. Характеристика сил та засобів ОВС.

Мета: Виявити власні причини і умови, які призвели до зниження основних результатів діяльності виділених ОВС по видах злочинів, що аналізуються, і особах, які їх учинили.

Очевидно, що причинами зниження результатів запобігання, розкриття та розслідування злочинів і т. ін. можуть бути ті чи інші прорахунки в ресурсному, організаційно-структурному, штатному, кадровому та іншому забезпеченні.

Тому в процесі цієї процедури робиться аналіз сил і засобів ОВС, їх основних кількісних і якісних характеристик та параметрів. При цьому оцінка дається з позицій їх достатності для роз-в язання виниклих проблем, забезпечення належної результативності роботи з урахуванням: •

а) відповідності нормативної належності ситуації, яка об'єктивно склалася;

б) відповідності нормативної належності можливостям, котрі реально має ОВС;

в) ступеня раціональності використання ресурсів, котрі має ОВС.

Робиться аналіз по конкретних ОВС, де знизились результати діяльності. На основі вивчення стану сил і засобів ОВС з'ясовуємо причини зниження результатів діяльності. При цьому може виявитися, що у головних службах відсутнє професійне ядро, основну масу співробітників складають молоді за віком люди,
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які не мають достатнього досвіду роботи і т. ін. Аналізуються всі аспекти, що мають відношення до проблеми і які пов'язані з такими питаннями, як: штатне забезпечення, кадри, формування професійного ядра, віковий склад; матеріально-технічне забезпечення, у тому числі автомототранспортом, криміналістичними і спеціальними засобами, їх оснащення, застосування в оперативно-службовій діяльності, використання в розкритті злочинів, якісний огляд місця події; робота чергових частин, наявність штатних чергових, постійної слідчо-оперативної групи і т. ін.

Інформацію про динаміку, структуру та результати діяльності можна здобути в підрозділі оперативної інформації. Інформацією по штатах і кадрах володіє підрозділ по роботі з особовим складом.

Процедура Л& 9. Аналіз стану організаторської діяльності на рівні ОВС і апарату УМВС.

Мета: Визначити ступінь впливу апарату управління і керівництва ОВС на організацію діяльності міськрайорганів та інших підрозділів на місцях.

Рівень і стан управлінської діяльності значною мірою визначають основні результати роботи ОВС щодо запобігання, розкриття та розслідування злочинів, забезпечення громадського порядку і безпеки, вони також є важливою детермінантою (причиною) погіршення (поліпшення) основних результатів діяльності ОВС.

Реалізуючи цю процедуру, необхідно встановити, як апарати галузевих служб УМВС впливали на організацію діяльності міськрайорганів. Чому, наприклад, апарат управління своєчасно не виявив ОВС, що мають провали в оперативно-службовій діяльності, своєчасно не прийняв управлінських рішень, які б були спрямовані на стабілізацію діяльності,, не подав практичної допомоги саме раніш виділеним ОВС. З цією метою можуть аналізуватися матеріали відряджень: недостатня кількість відряджень, не в ті органи, не з тих питань (питання боротьби з майновими злочинами, злочинами проти особи, кадрові питання). Потрібно дати оцінку цілеспрямованості керівництва в самих міськрайорганах і апараті управління.

Виконання запропонованих методичних рекомендацій щодо комплексного аналізу оперативної обстановки має забезпечити:

виявлення загальних, вузлових проблем організації і діяльності ОВС;

визначення ступеня участі, впливу та активності різних служб і підрозділів ОВС при розв'язанні виявлених проблем;

зосередження зусиль всіх служб, органів, підрозділів на розв язанш комплексних, пріоритетних завдань організації й діяльності ОВС області.
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16.3.4.4. Методика аналізу оперативної обстановки і за її станом з використанням графічно-колірного с відображення статистачної інформації
Розв'язання проблеми вдосконалення документування інформації про оперативну обстановку на всіх рівнях системи має сприяти умовам найбільш зручного і ефективного подання статистичної інформації. В цьому плані продуктивним є звертання до такого економічного способу документування інформації, як побудова графіка. У зарубіжній літературі з проблем управління протягом трьох–чотирьох останніх десятиріч визнається доцільним подавати інформацію у вигляді звітів у цифровій та графічній формах2.

Достоїнства графіка полягають в тому, що він є не тільки засобом наочного зображення інформації, але одночасно – інструментом її дослідження з метою виявлення найбільш обгрунтованих управлінських рішень. Графік забезпечує можливість підвищити оперативність управління безпосередньо під час подій, що цілком відповідає призначенню інформації про оперативну обстановку.

Однак слід визнати, що можливості графіків в управлінській діяльності органів внутрішніх справ досі використовуються далеко не повно. Для усунення цієї прогалини можна рекомендувати методику аналізу оперативної обстановки і контролю за її станом на основі графічно-колірного відображення статистичної інформації. В цій методиці графік відіграє не звичайну, допоміжну, а основну роль3.

В основу розробки змісту названого графічного документа покладена загальноуправлінська перспектива .переходу від управління повною інформацією до управління відхиленнями від планових завдань і основних параметри» виробництва, а також принципове положення про можливість об'єктивної оцінки діяльності органів внутрішніх справ і їх структурних підрозділів за декількома показниками. Одна з позитивних якостей запропонованої методики полягає в її універсальності, можливості використання на різних рівнях системи, з різними показниками, за різні періоди часу і т. ін.

Названа методика аналізу оперативної обстановки і контролю за її станом дозволяє:

наочно відображати статистичні дані (в порівнянні з відповідним періодом минулого року) за будь-якими 24 показниками у їх сукупності, будь-якими комбінаціями цих показників, а також за кожним із них окремо як в цілому по країні (області), так і в розрізі областей (районів);

2 Див., наприклад: Информационнне системи н управление в ре-альиом масштабе времени (США): Реферативний перевод // Органи-зация управлення. –М., 1976. – № 7. – С.60.

- Більш доклаоно про це див.: Демиденко В.А. Управленчсские документи алпарата УВД облнсполкома. – К.:КВШ МВД СССР. 1983.
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одночасно відображати стан показників за різні звітні періоди: з початку року, за останній із минулих кварталів, за кожний із минулих місяців поточного кварталу і, тим самим, своєчасно виявляти негативні тенденції, що виникають;

наочно виділяти актуальну інформацію, котра потребує реагування з боку МВС України (УМВС, УМВСТ) з метою поліпшення державних (обласних) показників, що погіршилися, і закріплення позитивних тенденцій в розвитку тих, що підвищилися;

приймати диференційовані за ступенем погіршення окремих показників, сукупності показників, що погіршилися в окремих областях (районах), управлінські рішення;

слідкувати за подальшими змінами в оперативній обстановці і результатами діяльності органів внутрішніх справ;

автоматизувати контроль за станом оперативної обстановки і діяльністю органів внутрішніх справ на базі ЕОМ та колірно-світлової карти з дистанційним управлінням;

уніфікувати форму контролю за станом оперативної обстановки і результатами оперативно-службової діяльності на всіх рівнях управління системи органів внутрішніх справ і в усіх службах на основі розробки стандартизованих переліків показників, що підлягають контролю;

уніфікувати документаційне забезпечення аналітичної роботи, що робиться на основі місячних і квартальних даних;

скоротити документообіг у системі органів внутрішніх справ республіки за рахунок принципової можливості відмови від складання і надсилання на місця великих за обсягом таблично-текстових документів, що розробляються на основі місячної і квартальної статистичної інформації і заміни їх селекторними нарадами, які проводяться регулярно з використанням названої методики.

Настільний варіант методики аналізу оперативної обстановки і контролю за її станом та за результатами оперативно-службової діяльності органів внутрішніх справ являє виконану на аркуші цупкого паперу формату АЗ (297 X 420 мм) контурну карту України (області) з позначенням меж областей (районів5, у рамках яких розміщені кругові діаграми, розподілені на 24 рівних сектори – за числом контрольованих показників. Кругові діаграми, що відображають стан оперативної обстановки по місту Києву (обласному центру) і в цілому по Україні (області), винесені на карті за межі кордонів країни (області). Узагальнююча діаграма має більший, порівнюючи з іншими, діаметр.

Нумерація показників починається з 0 годин і продовжується за рухом стрілки годинника.

У запропонованому варіанті праве півколо діаграми (сектори 1–12) вміщує показники, що характеризують стан оперативної обстановки (кількість зареєстрованих злочинів по видах у порівнянні з минулим роком), ліве (сектори 13–24) – результати
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оперативно-службової діяльності органів внутрішніх справ (залишки нерозкритих злочинів по видах у порівнянні з минулим роком). Напроти кожного показника злочинності стоїть відповідний йому показник діяльності (рис. 16.2).
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Рис. 16.2. Діаграма аналізу і контролю стану оперативної обстановки на основі графічно-колірного способу відображення статистичної інформації

Інформація відображається на площі секторів тільки тих показників, стан яких у порівнянні з аналогічним періодом минулого року погіршився.

Чистий сектор означає, що показник цілком задовільний (ліпше або стабільний).

Інформація відображається за допомогою колірної гами, що складається з трьох кольорів – жовтого, червоного та коричневого. Кожному кольору відповідає певний ступінь погіршення показника: незначне, чітко виражене, сильне (за принципом: чим густіший колір, тим гірший стан).

Названим ступеням погіршення відповідають такі статистичні межі:

незначне – від 0,1 до 10,0%;

чітко виражене – від 10,1 до 20,0%;

сильне – від 20,1 та більше

Ступінь погіршення показників по окремих областях (районах) визначається як питома вага в сумарному погіршенні по областях (районах), де подібне має місце. Наприклад, за результатами першого кварталу поточного року відмічається зростання залишків нерозкритих навмисних убивств у областях: Луганській (+5), Донецькій (+4), Кіровоградській (+3), Харківській (+2), Чернігівській (+1). Сума приросту залишку нерозкритих навмисних вбивств по цих областях складає 15 злочинів. Отже, на Луганську область припадає 33,3% сумарного приросту (коричневий
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колір), на Донецьку – 26,7% (коричневий колір), на Кіровоградську – 20% (червоний колір). Харківську – 13,3% (червоний колір) і на Чернігівську – 6,7% ( жовтий колір).

Можливість своєчасного відображення стану показників за різні звітні періоди досягається відповідним розподілом площі кожного сектора (рис. 16.3).
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Рис. 16.3. Фрагмент діаграми

Зона "а" служить для відображення статистичної інформації наростаючим з початку року підсумком, зона "б" – для відображення кожного минулого періоду окремо.

У підзонах "аі" та "б)" відображається місячна інформація (наростаючим з початку року підсумком і за останній минулий місяць). Вказані підзони заповнюються протягом кварталу парами, розміщеними по лінії радіусу, за рухом стрілки годинника.

У підзонах "аг" та "бг" відображається квартальна інформація ("ад" – квартали наростаючим підсумком, "б," – останній із минулих кварталів).

Одна картодіаграма використовується впродовж кварталу, вотім замінюється новою. Методика забезпечує послідовність даних в картодіаграмах протягом року.

Для забезпечення контролю за певними державними показниками протягом року ведуться нагромаджувальні стовпчикові діаграми (рис. 16.4).

Документаційне забезпечення запропонованої методики здійснюється в формі машинних документів (табуляграм) або
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рукописних табличних форм, які мають такі графи порівняння статистичних даних по кожному показнику (рис. 16.5):
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Рис. 16.4. Нагромаджувальна стовпчикова діаграма
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Рис. 16.5. Форма табуляграми

Табуляграми (рукописні табличні форми) готуються щомісячно (наростаючим з початку року підсумком і окремо за кожний минулий місяць) і щоквартально (окремо за кожний минулий квартал) за наведеним графіком (рис. 16.6).

Послідовність заповнення сектора показника, який постійно погіршується з початку року в міру закінчення звітних періодів, має власну технологію. Якщо з початку чергового кварталу пока-
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зник був цілком задовільний (тобто його сектор чистий), а погіршення відбулося в якомусь місяці впродовж кварталу, то в секторі необхідним кольором фарбується відповідна ділянка підзо-ни б," або ділянка підзон "а/" та "б," (якщо погіршення показника за місяць потягло погіршення з початку року). Поліпшення або зрівнювання з попереднім роком раніш незадовільного показника відображається непофарбованими ділянками підзон сектора, ідентичними тим звітним періодам, протягом котрих відбувались подібні зміни стану показника._______     __
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Рис. 16.6. Графік підготовки табуляграм

При перенесенні даних із однієї картодіаграми на іншу дотримують того ж принципу: у відповідному секторі необхідними кольорами фарбуються підзони "а,," та "б;»" тільки тих періодів (сума кварталів, що минули з початку року, та останній із минулих кварталів), продовж котрих сталося погіршення показника.

Відповідні площі нагромаджувальних стовпчикових діаграм (рис. 16.4) фарбуються тими ж кольорами, що й аналогічні їм ділянки секторів кругових діаграм.

Використання настільного варіанта описаної методики аналізу оперативної обстановки і контролю за її станом та результатами оперативно-службової діяльності органів внутрішніх справ, поряд із сприйняттям інформації комплексно, передбачає застосування накладного трафарету для необхідних пар показників (злочини проти особи, майнові злочини і відповідні їм залишки нерозкритих злочинів, тільки стан злочинності, тільки результати оперативно-службової діяльності, стан показників наростаючим з початку року підсумком, стан показників за попередній минулий місяць, квартал.

Оптимальним варіантом використання даної методики є колірно-світлова карта з дистанційним управлінням.

Глава. 17. Система управлінських рішень в органах внутрішніх справ
17.1 •     Поняття управлінського рішення органу внутрішніх справ, класифікація управлінських рішень та умови їх ефективності

17.1.1.   Визначення управлінського рішення

17.1.2.   Методологічні основи розробки управлінських рішень
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17.1. Поняття управлінського рішення органу внутрішніх справ, класифікація управлінських рішень та умови їх ефективності
У загальних рисах рішення можна визначити як обов'язкове до виконання суспільне необхідних дій установлення, свідомий акт суб'єкта управління, пов'язаний з вибором мети, шляхів і засобів для її досягнення.

Часто рішення розглядається як кульмінаційний момент управлінської діяльності, як дія, як документ, як програма розв'язання суперечностей в системі управління, яка є результатом вибору між можливими варіантами на основі поєднання знання та волі.

Разом із тим – це творчий процес, який потребує від керівників глибоких професійних знань, виключення стереотипів мислення та обмеженого бачення проблем, правильного використання різнобічної інформації і досвіду організації, вміння сполучати колегіальність та єдиноначальність при виробленні рішень.

Ефективність управління в будь-якій сфері суспільного життя значною мірою залежить від наукової обгрунтованості управлінських рішень, що використовуються. Це, звичайно, стосується і сфери боротьби зі злочинністю та охорони громадського порядку, в якій виконують свої функції органи внутрішніх справ.

Саме в процесі розробки рішень реалізуються пізнавально-програмуючі начала управління, найбільш повно виявляється його усвідомлений та цілеспрямований характер. Зміст рішення визначає здатність управління активно впливати на перебіг та розвиток відповідних процесів. Рішення є основою управління.

Розглядаючи сутність управлінських рішень у діяльності органів внутрішніх справ, слід виходити з того, що ці системи функціонують в постійно змінюваних умовах навколишнього середовища, реагуючи на різні його впливи. Необхідність прийняття рішень зумовлена насамперед змінами обстановки, в якій діють органи внутрішніх справ, а також вказівками, командами вищестоящих органів управління. Для забезпечення нормального функціонування органів внутрішніх справ їм потрібно відповід-
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ним чином реагувати на всі вказані впливи, тобто приймати та виконувати рішення.

Зміни в оперативній обстановці в першу чергу пов'язані з виникненням нових завдань органів внутрішніх справ. Ці зміни, що потребують прийняття відповідних рішень, можуть бути як короткочасними (наприклад, вчинення злочину, стихійне лихо і т. д.), так і тривалими, такими, що відбуваються протягом певного періоду (наприклад, негативні тенденції в динаміці та структурі злочинності, зростання чисельності населення, розвиток промисловості, транспорту або, навпаки, занепад останніх і т. д.).

17.1.1. Визначення управлінського рішення
Стосовно управлінської діяльності органів внутрішніх справ управлінське рішення можна визначити як заснований на законах та підзаконних актах, аналізі та оцінці оперативної обстановки акт відповідного керівника, що містить постановку цілей, обгрунтування засобів їх здійснення, прийнятий в установленому порядку і забезпечуючий організаційну сталість та вдосконалення діяльності органів внутрішніх справ при виконанні завдань боротьби зі злочинністю та зміцнення правопорядку.
Управлінське рішення завжди зв'язано з визначенням мети по досягненню певного результату. Тому цілі конкретних управлінських рішень органів внутрішніх справ мають розглядатися в контексті цілей загальнодержавної політики в сфері боротьби зі злочинністю та охорони громадського порядку, оскільки органи внутрішніх справ областей, міст, районів, транспортних магістралей і т. ін. призначені забезпечувати втілення в життя цієї політики.

Однак керівні установки вищестоящих органів державної влади та управління у сфері боротьби зі злочинністю та охорони громадського порядку є лише вихідною, хоча і основоположною інформацією. Для творчої її реалізації з урахуванням особливостей організації і діяльності кожного конкретного органу внутрішніх справ необхідно: по-перше, добре знати і враховувати специфіку оперативної обстановки в області, місті, районі, на транспортній магістралі; по-друге, знати і використовувати наявний позитивний досвід, рекомендації науки щодо застосування тих чи інших форм, методів та засобів боротьби зі злочинністю та охорони громадського порядку; по-третє, широко застосовувати професійні знання, вміння та навички керівників у сфері організації управління.

Управлінські рішення органів внутрішніх справ, з одного боку, слід розглядати як засіб втілення в життя директивних установок у сфері боротьби зі злочинністю та охорони правопорядку, а з другого – як засіб організації діяльності органів і підрозділів з метою реалізації цих установок. Більш того, управлінське рішення повинно забезпечити організаційну сталість та розвиток системи органів внутрішніх справ.
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17.1.2. Методологічні основи розробки управлінських рішень
Розробка управлінських рішень – це виявлення можливих варіантів діяльності, вибір одного з них, його конкретизацію та підготовку до здійснення. Методологія розробки управлінських рішень становить системи їх виявлення,- вибору та підготовки. Теорія і практика управління накопичили багатий арсенал таких методів. Це, насамперед, методи аналізу, моделювання, вимірів, розрахунків, експертних оцінок, соціологічних досліджень і ряд інших. Для керівників та інших працівників ОВС, які тією чи іншою мірою беруть участі» у розробці управлінських рішень, важливим науково-практичним положенням є системне бачення управлінських рішень. Воно дає змогу оцінювати пріоритети в умовах конкретної оперативної обстановки вже на початкових стадіях розробки рішення, відшукувати не тільки проблеми, але й засоби їх розв'язання, тобто діяти цілеспрямовано, забезпечувати циклічність, наступність рішень, ритмічність та планомірність процесу їх розробки та прийняття, дозволяє розглядати кожне з них як ланку в загальному ланцюгу постановки та реалізації цілей діяльності органів внутрішніх справ. Важливо, щоб керівник, який приймає рішення, правильно визначив його необхідність, місце і роль у системі рішень, безпомилково оцінив відповідно до інших ступінь його впливу на виконання поставлених перед органами внутрішніх справ завдань.

Системний підхід .у даному разі визначається і вихідною методологічною базою розробки управлінського рішення, котра об'єднує сукупність різних методів, і достатньою повнотою та узгодженістю методів між собою, які застосовуються, виходячи із особливостей реальної ситуації і згідно зі специфікою проблеми, яка розв'язується. В методологічних основах розробки управлінського рішення головним є:

1. Ясне бачення мети дослідження. По кожному управлінському рішенню має ясно простежуватись зв'язок між метою управління, ситуацією та проблемою, яка виникла. Це визначає необхідність рішення та його основний зміст. Рішення має розв'язувати проблему, орієнтуючись на конкретну мету управління.

2. Повнота та цінність інформації, яка використовується для вироблення та реалізації рішення.

3. Повне розкриття якісних та кількісних аспектів рішення з конкретизацією його певних сторін. Залежно від характеру управлінського рішення можливий акцент на тій чи іншій стороні рішення.

4. Оцінка результатів здійснення та ефективності рішення.

5. Ретельний аналіз проблемної ситуації, конкретних умов та існуючих можливостей розробки і реалізації рішення.

6. Наявність в рішенні вказівок про те, хто, що, як і коли має бути зроблено і який повинен бути контроль дій за даним рішенням.

7. Облік можливих негативних наслідків у суміжних сферах керованої системи при реалізації даного рішення.
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Складність і різноманітність завдань та функцій зумовлює необхідність прийняття в ОВС безлічі самих різних управлінських рішень. Чим більше завдань доводиться виконувати одночасно, тим нагальнішою є потреба виконувати їх у взаємній погодженості.

Вся органічно притаманна МВС, УМВС в республіці, області, УМВСТ сукупність управлінських рішень створює систему. Системність передбачає розгляд всіх рішень, що приймаються, як єдиного комплексу взаємозв'язаних і взаємообумовлю-ючих одне одного рішень. Його цілісність визначається єдністю головної мети в сфері боротьби зі злочинністю, забезпечення громадського порядку, взаємозв'язком основних напрямів діяльності, форм та методів їх реалізації, закономірностями організації і функціонування органів внутрішніх справ держави, області. У системі рішень органічно поєднані організаційні, правові, тактичні, методичні та інші аспекти діяльності органів внутрішніх справ по боротьбі зі злочинністю та охороні громадського порядку.

17.1.3. Види управлінських рішень
Саме цілі визначають таку важливу характеристику органів внутрішніх справ, як притаманний їм набір управлінських рішень. Постановка нових цілей і коректування діючих передбачають зміну складу рішення.

В умовах значної кількості різнохарактерних управлінських рішень, які діють та періодично розробляються органами внутрішніх справ, велике практичне значення має їхня класифікація. Важливість розробки науково обгрунтованої класифікації управлінських рішень переоцінити не можна. Вона дає можливість: виділити основні види рішень; описати та упорядкувати їх комплекс; ввести більш чітку їх систематизацію та каталогізацію; забезпечити швидкість пошуку і прийняття нових рішень з урахуванням діючих, а також контроль за їх виконанням; виключити повторне (дублююче) прийняття рішень з одних і тих же питань, намагаючись тим самим скоротити управлінську документацію та переписку; систематизувати інформацію і процеси, пов'язані з розробкою різних видів рішень, а також управлінські ситуації, що їх характеризують; визначити шляхи усунення недоробок і прорахунків та подальшого удосконалення розробки та прийняття рішень.

Аналіз результатів дослідних робіт дозволяє зробити висновок про те, що групування рішень може будуватися як на загальних та часткових, так і предметних та функціональних ознаках (підставах) (рис. 17.1).

Однією з ознак класифікації рішень є їх цільове призначення. Визначення цілей є основою розгляду будь-яких систем, у тому числі систем рішень. Незалежно від спе'цифіки соціальної системи її цілі управління завжди відносяться до двох категорій:

розвитку (вдосконалення) та стабілізації (забезпечення організаційної сталості).
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Рис. 17.1. Класифікація видів рішень
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Перші можна умовно назвати стратегічними, або концептуальними. До них відносяться п'ятирічні, річні плани роботи, установчі накази про завдання органів внутрішніх справ на наступний рік, концепції розвитку системи органів внутрішніх справ, комплексні програми удосконалення діяльності органів внутрішніх справ по окремих проблемах боротьби зі злочинністю та охорони громадського порядку.

Другі – тематичні – призначені стабілізувати діяльність органів внутрішніх справ та їхніх підрозділів шляхом своєчасного внесення коректив у роботу та усунення відхилень від стратегічних рішень. Умовно дану групу рішень ще можна назвати тактичними, або ситуаційними. До них відносяться численні накази, вказівки, рішення колегії або оперативної наради, а також плани, що складаються в процесі щоденного управління.

За масштабами впливу управлінські рішення можуть бути загальні (комплексні) та часткові (локальні). Загальними є ті рішення, які стосуються всієї або значної частини системи управління, а частковими – ті, що стосуються окремих (локальних) завдань, окремих підрозділів та служб, напрямів роботи і т. ін. За цією ж ознакою іноді виділяють установчі (стратегічні), часткові (спеціальні) та оперативні рішення.

Установчі (стратегічні) рішення розраховані на достатньо тривалий період їх реалізації і включають весь комплекс або основні напрями організації діяльності органів'внутрішніх справ. До них відносяться більшість нормативних актів МВС України, деякі накази начальників органів внутрішніх справ, плани роботи органів внутрішніх справ на рік.

До часткових (спеціальних) належать рішення тактичного характеру: квартальні плани роботи служб; різні спеціальні плани;

проблемні плани (наприклад, посилення боротьби з окремими видами злочинів); накази, що регулюють окремі питання організації діяльності апаратів та служб органів внутрішніх справ, і т. п. Часткові рішення конкретизують сутність установчих управлінських рішень.

Оперативні рішення, як правило, спрямовані на виконання невідкладних завдань, що виникають у процесі щоденного управління силами та засобами органів внутрішніх справ. До їх числа відносяться рішення, пов'язані з організацією розкриття злочинів по гарячих слідах, з уведенням в дію спеціальних типових планів, проведенням комплексних операцій і т. ін.

Треба додати, що рішення комплексного характеру може бути представлено в декількох формах. Наприклад, рішення, яке приймається у зв'язку з вивченням стану боротьби з так званими вуличними злочинами або квартирними крадіжками і необхідністю вдосконалення діяльності органу внутрішніх справ у цьому напрямі, нерідко міститься і у відповідному наказі начальника, і у запланованих заходах, і в розробці нової дислокації патрульно-постової служби.
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За глибиною впливу ми розрізняємо рішення багаторівневі та однорівневі. До багаторівневих відносяться рішення, які стосуються всіх рівнів системи або якоїсь однієї служби на всіх рівнях системи. До однорівневих – такі, що стосуються одного рівня системи повністю (наприклад, міськрайлінорганів), або одного чи декількох структурних підрозділів, служб одного рівня.

За спрямованістю впливу виділяються зовнішні (основні) та внутрішні (забезпечуючі). Цей поділ рішень певною мірою відображає існуючий розподіл функцій системи управління на основні та забезпечуючі. Зовнішні управлінські рішення спрямовані на реалізацію основних функцій системи, тобто тих, для виконання яких взагалі створена система органів внутрішніх справ – боротьба зі злочинністю та охорона громадського порядку. Ці рішення забезпечують взаємодію органів внутрішніх справ із зовнішнім середовищем і визначають основні напрями правоохоронної діяльності. Внутрішні управлінські рішення призначені, насамперед, для внутрішньооргзлізаційної роботи в системі, яка спрямована на належну структурну організацію системи, на оптимальну організацію процесу функціонування системи, поліпшення планування, контролю, професійної підготовки кадрів, ресурсного та іншого забезпечення і т. ін.

Так, зовнішніми будуть рішення, що визначають основні напрями боротьби зі злочинністю (стратегічний рівень управління). На тактичному рівні управління до цього ж виду рішень відноситься, наприклад, вибір конкретних об'єктів безпосереднього профілактичного впливу. Багато рішень даного виду приймаються не органами внутрішніх справ, а іншими суб'єктами;

деякі рішення являють собою спільні акти. У цьому випадку участь органу внутрішніх справ виявляється, насамперед, у підготовці проектів управлінських рішень, внесенні пропозицій.

Слід розрізняти та відмежовувати зовнішні управлінські рішення від актів правозастосовної та правоохоронної діяльності окремих посадових осіб органів внутрішніх справ (наприклад, прийняття ними рішень про застосування адміністративних санкцій до конкретних осіб).

Розподіл управлінських рішень на зовнішні та внутрішні в ряді випадків має відносний характер. В одному і тому ж рішенні досить часто можуть виявлятися ознаки обох видів, що взагалі дає підстави для виділення третього виду – змішаного. Скажімо, план заходів щодо забезпечення громадського порядку при проведенні якого-небудь масового заходу містить питання і взаємодії з об'єктами навколишнього середовища, і розстановки сил та засобів органу внутрішніх справ, і ресурсного забезпечення відповідних заходів і т. ін.

За способом прийняття рішення ділять на одноособові та колективні. В умовах системи органів внутрішніх справ, де одним з основних принципів функціонування системи є принцип
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єдиноначальності, колективні рішення, на думку автора, не мають вирішального значення, тому що, приміром, рішення Колегії МВС України підписується її Головою, яким є Міністр, а оголошується рішення наказом того ж самого Міністра.

За ознакою юридичних властивостей виділяються нормативні та індивідуальні рішення. Індивідуальні рішення мають, можна сказати, разове призначення, тобто після їх реалізації вони припиняють свою дію. Прикладами цих рішень можуть бути накази про призначення на посаду, про звільнення з посади, про присвоєння звання і т.ін. Виконання приписів рішення нормативного характеру в одній ситуації не припиняє його дії в інших подібних випадках.

Особливе місце належить рішенням, що нормативне закріплюють основи організації та діяльності органів внутрішніх справ і тим самим забезпечують їх організаційну сталість. До них відносяться положення про органи та підрозділи, що закріплюють завдання, функції, структуру, а також правовий статус їх керівників. До цієї ж групи рішень відносяться, наприклад, інструкції про організацію діяльності апаратів МВС, УМВС, УМВСТ, їх підрозділів і т. ін. Ці рішення розраховані на багатократне, тривале їх використання і за своєю суттю є нормативними актами у вузькому юридичному значенні цього слова.

Нормативні рішення, у свою чергу, діляться на імперативні, тобто такі, що містять суворо обов'язкові приписи, і диспозитивні, які визначають лише загальні правила поведінки. Крім того, можна ще виділити рішення, що носять рекомендаційний характер (наприклад, методичні листи та вказівки).

Залежно від джерел виникнення завдання рішення можуть бути такими, що приймаються на виконання розпоряджень вищестоящих органів, наприклад", на виконання директивних вказівок центральних та місцевих органів влади і управління; на виконання окремих вимог наказів, вказівок та інших рішень МВС України; на виконання рішень УМВС, УМВСТ по проблемах боротьби зі злочинністю та охорони громадського порядку;

по здійсненню заходів, пов'язаних з непередбаченими ускладненнями оперативної обстановки в країні, в області в цілому або окремому регіоні, підсумками окремих комплексних, контрольних та інших перевірок діяльності органів, служб, підрозділів, впровадженням позитивного досвіду, та ініціативні, тобто такі, що приймаються з власної ініціативи керівництва органу, на основі виявлених проблем, виходячи із характеру обстановки, що склалася, та виникаючих при цьому конкретних завдань. З числа ініціативних рішень можна виділити так звані ситуаційні. Якщо в цілому для ініціативних рішень характерні попереднє та всебічне вивчення проблеми, ретельна процедура їх підготовки та обговорення, то ситуаційні являють собою акти оперативного реагування на швидкі зміни обставин через непередбачені події або факти.
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Класифікація рішень на підставі ініціативи їх прийняття дещо також умовна. Так, при прийнятті рішень для реалізації команд "зверху" необхідно враховувати специфіку місцевих умов, творчо підходити до виконання, що передбачає момент ініціативності. До того ж, ініціативні рішення, як правило, грунтуються на нормативних актах, що служать своєрідними орієнтирами стратегічного характеру.

У вищенаведеніи схемі класифікації рішень за способами фіксації виділені усні та письмові рішення. У свою чергу, останній вид за зовнішньою формою ділиться на накази, вказівки, рішення колегії або оперативної наради, положення, інструкції, плани, програми і т. ін. Слід підкреслити, що на практиці не завжди належне місце посідають усні рішення, незважаючи на їхню поширеність, не завжди підкреслюється їхня відповідальність. Без усних рішень, часом дуже важливих, у діяльності органів внутрішніх справ не обійтись, і тому потрібно виховувати у особового складу належне ставлення до них.

За можливостями використання управлінські рішення розподіляються на багаторазові (типові) та одноразові (неформальні). До багаторазових рішень відносяться ті, дія яких розрахована до їх відміни або на конкретний термін (наприклад, нормативні); до одноразових – ті, що розраховані для конкретної ситуації (наприклад, індивідуальні), після реалізації якої вони припиняють свою дію.

За методами переробки інформації розрізняють аналогові та евристичні рішення. Аналоговими вважаються такі рішення, котрі використовують уже існуючі алгоритми переробки інформації, підставляючи в них лише нові дані. Евристичні – це такі рішення, при розробці яких вирішуються також питання про спосіб переробки інформації, відшукуються нові способи, які дають можливість більш ефективно використовувати інформацію.

За видами критеріїв' можна виділити рішення, які розробляються з урахуванням багатьох або якогось одного критерію. Безумовно, розробка багатокритеріальних рішень є значно складнішою за розробку однокритеріальних, однак багатокри-теріальні рішення свідчать про кваліфікацію суб'єкта (органу) управління і створюють більш відповідні умови для організації успішного функціонування системи.

За ознакою "початку і кінця" виконання завдання виділяють вихідні та підсумкові рішення. За приклад можна навести таке: наказ про проведення якоїсь операції буде вихідним, а наказ, в якому йдеться про результати проведеної операції, буде підсумковим.

' Критерій (від грецької кгіїегіоп – засіб для судження) – ознака, на підставі якої здійснюється оцінка, визначення або класифікація чогось; мірило оцінки.
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За часом дії (тривалістю) взагалі можна виділити дуже багато видів рішень, оскільки дуже значним є часовий діапазон існуючих рішень: від декількох секунд (в екстремальній ситуації) до десятків років, але в практиці органів внутрішніх справ цей діапазон можна декілька конкретизувати. Виявляється логічним, що з урахуванням тієї обставини, що основним об'єктом, на який спрямоване прийняття рішень в органах внутрішніх справ, є оперативна обстановка, а остання – це дуже динамічне явище, доцільно до короткострокових рішень віднести ті, термін виконання яких не перевищує місяця. Всі інші рішення будуть довгостроковими (якщо розподілити їх за цією ознакою на дві групи, але ж кількість груп можна й додати).

За часом дії (тривалістю) деякі автори виділяють, наприклад, і такі три види рішень: а) розраховані на певний період часу (установочний наказ, плани роботи на рік та більші строки та ін.); б) строк дії яких заздалегідь не встановлюється, і вони мають силу до їх офіційної відміни (наприклад, інструкції, настанови, статути, положення і т. ін.); в) такі, що припиняють свою дію в міру їх виконання. Останні, як правило, приймаються у випадках, коли на час їх прийняття передбачити конкретний строк їхньої реалізації неможливо (наприклад, рішення про створення слідчо-оперативної групи).

Перерахований перелік ознак класифікації управлінських рішень в органах внутрішніх справ не є вичерпним, не всі перераховані ознаки рівною мірою необхідні і використовуються на практиці, але вони потрібні для того, щоб краще зрозуміти саму природу управлінського рішення в органах внутрішніх справ, щоб охопити всю номенклатуру управлінських рішень у системі.

Треба також додати, що наявність класифікації дає можливість диференційовано організовувати інформаційне та методичне забезпечення процесу розробки та прийняття відповідних видів рішень.

17.1.4. Умови ефективності управлінських рішень
Характер взаємодії рішень, їх приписів з різними сферами суспільного життя визначає ті умови, котрі врешті-решт забезпечують ефективність їх дії2. Коротко розглянемо ці умови.

Рішення може бути ефективним, якщо воно всебічно та науково обгрунтоване, коли воно як би передбачає, враховує і прогнозує будь-який перебіг подій, всі наслідки і результати. Наукова обгрунтованість характеризується глибоким та всебічним пізнанням причинно-наслідкових зв'язків соціально-правовоі сфери життя і діяльності органу внутрішніх справ. Науково обгрунтованим рішенням протистоять суб'єктивістські рішення. Останні приймаються без ретельного аналізу обстановки, що склалася,  на  основі  власного  бачення  подій  та

2 Див.: Зффективность правовьіх норм. – М., 1980. – С. 76.
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суб'єктивістського відношення до них. Організаційними, правовими, психолого-педагогічними заходами необхідно домагатися безкомпромісно подолати суб'єктивістські, апаратно бюрократичні бар'єри, які роз'єднують науку і практику. Тепер вже очевидно, що не стільки наука відірвалась від практики – відома сентенція некомпетентних та інертних управлінців – скільки практика відстає від науки.

Належне інформаційне забезпечення – обов'язкова умова ефективності управлінських рішень, своєчасності виявлення проблем, встановлення причин їх виникнення. Воно дає можливість обгрунтувати мету, шляхи та засоби її досягнення, оперативно регулювати процес реалізації рішення. Рішення буде результативним і дійовим, якщо воно містить оптимальний обсяг інформації, який забезпечує його ефективність.

Ефективне рішення відповідає вимогам законності, якщо воно не суперечить діючим державним та відомчим нормативним актам, наказам, нормативам, інструкціям і т. ін. Законність рішення – це його відповідність не тільки букві закону, але й духу законодавства та права. Саме ця обставина сприяє зміцненню державної дисципліни та суворому дотриманню законності в діяльності органів внутрішніх справ.

Рішення ефективне, якщо воно повноважне та владне, тобто випливає із обсягу тих повноважень, котрими наділений суб'єкт управління. Дотримання цієї вимоги надає рішенню сили, яка здатна впливати на суб'єкт управління і при потребі застосовувати примус у вигляді різних санкцій.

Рішення ефективне, якщо воно компетентне, тобто прийняте тією особою (органом), котра має право приймати подібного роду рішення. В тих випадках, коли підмінюються функції нижчестоящих органів, компетентність рішень різко знижується.

Велике значення має умова своєчасності рішення. Правильне та обгрунтоване рішення, але прийняте із запізненням, рівнозначне помилці. В органах внутрішніх справ прийняття рішен-, ня часто здійснюється в умовах активних дій правопорушників9 постійно змінюваних умов оперативної обстановки та жорсткого ліміту часу. Тому тут на перший план виступає вимога оперативності прийняття рішень, гнучкої реакції на змінювані події.

Рішення ефективне, якщо воно актуальне. Факт актуальності рішення якоюсь мірою пов'язаний із своєчасністю рішення. Однак це далеко не тотожні поняття. Актуальні ті рішення, котрі пов язані з розв'язанням найбільш важливих із усіх проблем. Тому, коли багато проблем, які потрібно розв'язати, необхідно враховувати, чи були вони оцінені за ступенем актуальності і чи приймалися щодо них рішення в порядку їх важливості.

Ефективні рішення при збереженні своєї загальної цілеспрямованості розрізняються гнучкістю, співвіднесені із суб'єктивними особливостями виконавців і не нав'язують їм надмірно суворих рамок поведінки. У загальних випадках найефективнішими
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є рішення, що залишають простір для виявлення ініціативи і творчості підлеглих. Такі рішення сприймаються виконавцями як вияв довіри до них. Проте при оцінці такої вимоги завжди слід виходити із конкретної ситуації, що склалася, та суб'єктивних якостей виконавців.

Рішення ефективне, якщо воно вичерпує, тобто розв'язує проблему повністю або на тривалий строк. На практиці часто зустрічаються рішення, які приймаються як би у відповідь на ситуацію, що склалася, але не усувають її до кінця. Повторні рішення з одного і того ж питання потребують великих витрат сил, енергії, часу, послаблюють виконавську дисципліну працівників органів внутрішніх справ..

Ефективність роботи багато в чому залежить від адаптації рішення до виконавського рівня, від того, які умови створені для виконання рішення. З одного боку, нереальні та явно завищені плани, непосильні завдання, що поставлені перед окремими службами та співробітниками, підривають віру в людей, у власні можливості, знижують їх ініціативу та активність. Але з другого боку, явно полегшені рішення, навмисно занижені плани або зо-бов язання дають тільки негативний ефект. Вони розслаблюють співробітників та різко знижують ефективність їхньої праці.

Ефективне рішення відрізняється наступністю та несупе-речливістю по відношенню до раніш прийнятих рішень, воно є як би логічним продовженням більш загальних стратегічних та установчих рішень. Таке рішення має бути несуперечливим не тільки щодо інших рішень, але й бути "внутрішньо" несуперечливим. Така несуперечливість полягає у єдності цілей та засобів їх досягнення, в логічному зв'язку окремих положень, фактів та приписів, що випливають із них, і т. ін.

Виконавська дисципліна управлінського персоналу органу внутрішніх справ, як умова ефективності управлінських рішень, передбачає економічне стимулювання та юридичну відповідальність конкретних працівників за ретельність або неналежне виконання команд, а також неприйняття у відповідній ситуації управлінських рішень на своєму рівні та в межах своєї компетенції.

Рішення ефективне, якщо воно має на меті суспільну мотивацію та інтереси справи. Співробітники повинні знати, якими мотивами керувався керівник, приймаючи те чи інше рішення, і які цілі будуть досягнуті в результаті його виконання. Це одна із головних умов ефективності управлінського рішення.

17.2. Відомчі нормативні акти як основа системи управлінських рішень в органах внутрішніх справ
У самому загальному вигляді систему управлінських рішень в органах внутрішніх справ можна собі уявити, як таку, що складається з планів та відомчих нормативних актів. Беручи до уваги, що плануванню присвячена глава 19 підручника, в цьому підрозділі ми розглянемо лише відомчі нормативні акти (з ураху-
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ванням того, що питання нормотворчості в системі будуть ще розглядатися в главі 26).

Оскільки ми ще не маємо власної загальнодержавної класифікації управлінських документів (ЗКУД), то для того, щоб якось упорядковано підходити до цієї сфери, треба використовувати відповідні положення ГОСТів колишнього СРСР3. Згідно із ЗКУД всі документи управління за їх функціональним призначенням розподіляються на 12 класів (груп). Одним із таких класів є організаційно-розпорядча документація (ОРД), яка відіграє найбільш важливу роль у реалізації функцій управління і є незамінним організаційно-технічним інструментом управління.

Коротко перелік основних видів організаційно-розпорядчих документів (ОРД) залежно від їх нормативного характеру можна уявити так:

Таблиця 17.2

Перелік основних видів організаційно-розпорядчих документів (ОРД)
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Розглянемо призначення та структурні характеристики означених нормативних документів.

Наказ є найвідомішим нормативним актом, що видається на всіх рівнях системи органів внутрішніх справ. Він визначає завдання органів внутрішніх справ, установлює, поширює або обмежує права та обов язки посадових осіб, скасовує, доповнює або видозмінює діючі відомчі нормативні акти в усіх аспектах організаторської та предметної діяльності органів та підрозділів внутрішніх справ.

Основними елементами наказу є: найменування акта й органу внутрішніх справ, щодо якого він видається; місце й дата видання; номер; коротке формулювання змісту; текст наказу з додатками (якщо вони є); підпис керівника органу внутрішніх справ.

Текст наказу складається, як правило, із констатуючої та розпорядчої (резолютивної) частин. У разі потреби йому може

3 Див.: ГОСТ 6.15.1-75 УСД. Система организационно-распоря-дительной документации. Основньїе положення; ГОСТ 6.38-9Ї) УСД. Система организационно-распорядительной документации. Требования к оформленню документов.
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передувати також описова частина. У констатуючій частині викладаються причини й обставини, що зумовили видання даного наказу, зазначаються його мета й завдання, дається оцінка існуючого стану справ. Ця частина наказу викладається, по можливості, стисло й порушує лише ті питання, щодо яких будуть дані приписи в резолютивній частині. Вона може обмежуватися однією-двома фразами (наприклад: "3. метою усунення недоліків у ..."). Якщо мотиви видання й мета наказу ясні самі по собі і не вимагають спеціального обгрунтування, то констатуюча частина в наказі випускається. Якщо підставою до видання наказу є законодавчий або інший приписуючий згори акт, то в констатуючій частині вказуються його вид, дата, номер, заголовок і передається зміст тієї його частини, котра безпосередньо стосується даного рівня управління.

Основною частиною наказу є розпорядча, в якій викладається його суть. Розпорядча частина починається словом "НАКАЗУЮ" і містить конкретні приписи про те, що повинно бути виконане. В ній перераховуються заходи для виконання поставлених у наказі завдань, виконавці цих заходів, їх права й обов'язки, форми і методи роботи, строки виконання тощо. Структура резолютивної частини залежить від обсягу й змісту наказу. В ній можуть міститися один-два приписи, але частіше видаються складні накази, які передбачають вирішення багатьох взаємопов'язаних питань. У таких випадках кожний припис оформлюється окремим пунктом. Якщо одній особі в наказі дається кілька приписів, то всі вони об'єднуються в один пункт, який може бути розподілений на підпункти.

Якщо наказ доповнює, скасовує або змінює раніш видані накази або їх окремі пункти, це обговорюється в тексті наказу. В останньому пункті розпорядчої частини вказується посадова особа, на яку покладається контроль за виконанням наказу в цілому.

Не мають нормативного характеру накази, які є актами застосування норм права. Це так звані накази по особовому складу (про призначення на посаду, присвоєння звання, заохочення, стягнення, надання відпустки, звільнення і т. ін.).

В переліку нормативних документів управління не вказано рішення колегії МВС, УМВС, хоча деякі автори відносять їх до самостійної категорії нормативних актів. Рішення колегії – колегіальне управлінське рішення, яке приймається колегією МВС, УМВС щодо найбільш важливих комплексних питань організаторської та оперативно-службової діяльності. Але, якщо виходити з того, що рішення колегії втілюються в життя наказами міністра, начальника УМВС, то в цьому випадку, мабуть, слід розглядати рішення колегії не як самостійний нормативний акт, а лише як додаток до наказу.

У теорії управління вдалося чітко розмежувати поняття та юридичну переконливість документів типу "наказ" та "вказівка". При цьому "вказівка" розуміється як документ поточного роз-
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порядництва, що видається керівниками органів внутрішніх справ переважно з питань інформаційно-довідкового та методичного характеру, з питань, пов язаних з виконанням законодавчих та відомчих нормативних актів (вказівка про проведення стройового огляду, про витребування певної інформації і т. ін.).

У вказівці повинні бути перераховані дії оперативного, разового характеру, які приписується виконати.

Вказівка повинна мати заголовок до тексту, який розкриває її зміст.

Текст вказівки викладається в наказовій формі і може починатися словом "ЗОБОВ'ЯЗУЮ" ("ПРОПОНУЮ" або "ВИМАГАЮ"), яке друкують окремим рядком великими літерами. Перед текстом вказівки допускається поміщати вступне речення, яке розкриває мету або причини видання документа. Речення повинно починатися сталими формулюваннями типу "Відповідно до", "З метою", "На виконання" тощо. У разі потреби деталізації дій, що пропонуються, текст вказівки допускається розбити на пункти й підпункти. У кожному пункті вказівки необхідно перерахувати запропоновані дії, строки виконання та виконавців. В останньому пункті повинні бути перераховані особи, на яких покладається контроль за виконанням вказівки. Вказівка підписується керівником органу ^внутрішніх справ, керівником структурного підрозділу в межах їх компетенції. Разом з тим вказівка не є нормативним актом і тому включення в неї нормативних приписів, що часто робиться, не допускається. В деяких УМВС, УМВСТ замість вказівок видаються розпорядження, хоча розпорядження та постанови можуть видавати колегіальні органи державної влади та управління4.

Положення є нормативним актом, який регламентує правовий статус (компетенцію, тобто права, обов'язки, відповідальність) органів та підрозділів внутрішніх справ, їх структурних ланок, а також підлеглих підприємств, організацій та установ.

Текст положення, як й інших, нижчеперерахованих нормативних актів, складається із розділів, що всередині розбиваються на пункти та підпункти. Наприклад, текст Положення про орган внутрішніх справ (МВС України, УМВС, УМВСТ, міськрайлі-норган) може мати такі розділи: загальні положення; завдання;

функції; права; відповідальність; критерії оцінки діяльності; статус начальника органу внутрішніх справ.

Слід відмітити, що великим прорахунком системи органів внутрішніх справ України є тривала відсутність Положення про органи внутрішніх справ різного рівня (УМВС, УМВСТ, міськрайлі-норгани) і досить невдала редакція діючого Положення про МВС України від 7 жовтня 1992 р., яке ні формою, ні змістом не відпові-

4 Див.: Единая государственная система делопроизводства. – М.: Стандарти, 1973.–С. 9.
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дає вимогам сьогодення і не відображає реальної ролі МВС у системі органів державної влади та управління в суспільстві взагалі .

Інструкція – це нормативний документ, який регламентує порядок, способи та методи здійснення управлінської та оперативно-службової діяльності органів внутрішніх справ, а також у разі потреби порядок виконання актів вищестоящих органів.

В тексті інструкції, що розробляється аналогічно до тексту положення, частіше, ніж в інших приписуючих нормативних актах, можуть фігурувати слова типу "повинен", "слід", "необхідно", "забороняється", "не допускається". В інструкції немає констатуючої частини, і весь її текст, що викладається, як правило, у формі статей (пунктів), має резолютивний характер. Великі за обсягом і складні за змістом та структурою інструкції розбиваються на частини, розділи і глави.

Згідно зі статусом МВС України, УМВС в областях керівники відповідних рівнів управління в межах наданих їм прав можуть видавати нормативні акти, в тому числі й інструкції з питань пожежної безпеки, безпеки дорожнього руху та інших питань, які визначені чинним законодавством і є обов'язковими для підприємств, організацій та установ незалежно від їх відомчої належності, а також для громадян.

Настановлення (настанова) – це кодифікований нормативний акт, що поєднує в собі норми положення та інструкції, тобто регламентуючий й правовий статус органу (підрозділу) й порядок, методи, способи діяльності. Видання настановлень є найбільш прийнятною формою систематизації нормативного матеріалу по службах та окремих напрямах діяльності.

Статут та Правила також є кодифікованими нормативними актами типу настановлення, але вони регламентують не тільки організацію і діяльність органів внутрішніх^ справ, їх структурних ланок та окремих посадових осіб, але й інших відомств й організацій, а також приватних осіб (Статут Національної академії внутрішніх справ України, Дисциплінарний статут органів внутрішніх справ України, Статут патрульно-постової служби міліції України, Правила прийому у вищі навчальні заклади системи МВС України. Правила руху по дорогах та вулицях населених пунктів і т. ін.).

Директива міністра внутрішніх справ України – нормативний документ, що видається на вищому рівні управління системи і визначає концепцію (політику) галузевої 'системи управління, цілі, завдання і актуальні проблеми діяльності органів внутрішніх справ на певний період часу, а також шляхи та засоби досягнення мети, форми та методи роботи.

5 Див.: Розпорядження Президента України від 7 жовтня 1992 р. "Про Положення про Міністерство внутрішніх справ України".

Глава 18. Прогнозування в управлінській діяльності органів внутрішніх справ
18.).     Сутність прогнозу та прогнозування. Види прогнозів
18.2.     Механізм і технологія прогнозування
18.3.     Характеристика основних методів прогнозування, що застосовуються в органах внутрішніх справ
18.3.1.   Методи статистичного прогнозування. Екстраполяція
18.3.2.   Прогнозування методами експертних оцінок
18.3.3.   Методика кримінологічного дослідження 18.4.     Правове, організаційне та інформаційне забезпечення прогнозування в апаратах МВС України, УМВС, УМВСТ Ефективність управління в будь-якій його сфері значною мірою визначається обгрунтованістю прогнозів майбутньої діяльності та її результатів. Прогнозування, що базується на наукових даних, створює передумови для правильного прогнозування діяльності, вибору і обгрунтування цілей діяльності соціальних систем, шляхів і засобів їх досягнення.

Планування боротьби зі злочинністю і охорони громадського порядку має носити упереджувальний характер, що також можливе лише на основі прогнозування. Отже, ця робота повинна базуватися на довгострокових прогнозах, що мають дійсно науковий характер. Це дає змогу справляти тривалий планомірний вплив на найбільш живучі негативні тенденції, вчасно помічати виникнення нових негативних тенденцій ''а запобігати їм. Без прогнозу та перспективного планування, що надають системі боротьби зі злочинністю упереджу вального, активного характеру, зусилля суспільства по боротьбі з цим лихом не можуть бути успішними.

18.1. Сутність прогнозу та прогнозування. Види прогнозів
Прогноз (від грецької рго§по5І8) – передбачення, передрікання. В науковому розумінні це поняття вперше почало вживатись у медицині. Давньогрецький вчений та видатний лікар Гіппократ (460–377 рр. до н. е.), є автором праці, яку назвав "Рго§по5ііке" ("Прогностика"), тобто передбачення, передрікання (в даному випадку – перебіг хвороби).

Визначити поняття "прогноз" і "прогнозування" значно складно. Упродовж сторіч прогноз у соціальній сфері практично не застосовувався. У цій сфері повністю панувала релігія, ідеалістична філософія, різні утопії. Рівень наукових знань про природу також був недостатній. Наукове прогнозування природних явищ стало можливим наприкінці XIX – початку XX ст.

Ще зовсім недавно прогнозування було справою вузького кола фахівців і знаходило застосування при виконанні обмеженого кола завдань, переважно в природно-науковій сфері. Однак за
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останні роки все більш актуальною стає розробка соціально-політичних та економічних прогнозів з метою пошуку оптимальних шляхів розвитку суспільства. У наш час немає жодної сфери людської діяльності, в котрій тією чи іншою мірою, не використовувалась би прогнозна інформація.

Підвищена зацікавленість до майбутнього випливає із безпосередньої та гострої практичної потреби сьогоднішнього дня. Передбачення подій дає можливість завчасно підготуватись до них, врахувати їх позитивні та негативні наслідки, а якщо можливо – втрутитися в процес їх розгортання, контролювати його, цілеспрямовано працювати над втіленням у життя однієї з виявлених альтернатив майбутнього. Тому наявність інформації про можливі результати та наслідки управляючих впливів – необхідна передумова оптимального управління будь-якою системою.

З філософських позицій прогнозування являє собою специфічний вид пізнання. Своєрідність пізнавальної ситуації в даному разі полягає в тому, що на перший план висувається дослідження не того, що є, а того, що буде. Такий спосіб відображення називається випереджувальним відображенням, оскільки свідомість тут як би випереджає дійсність, що розвивається. В основі цього лежить об'єктивна закономірність навколишнього світу – повторюваність одних і тих же зв'язків і відносин, при-чинно-наслідкових зв'язків між минулим і майбутнім. Тому прогнозування можливо лише в тій мірі, в якій поведінка прогнозованого об'єкта підлягає певним законам. Іншими словами, прогнозування, врешті-решт, можна здійснити лише тоді, якщо пізнані закони розвитку даного об'єкта (явища, процесу).
Тепер прогнозуванням займаються представники різних наукових дисциплін: економісти, фізики, філософи, математики, соціологи, історики, юристи, що дає .підстави стверджувати про виникнення на стику цих наук нової наукової дисципліни – прогностики. Предметом її дослідження є загальні принципи, методи і засоби прогнозування стану об'єктів будь-якої природи, закономірності розробки самих прогнозів.

Розглянемо основні поняття і терміни, що використовуються у сфері прогнозування. Під прогнозуванням звичайно розуміють наукове Сгобто засноване на аналізі фактів і доказів, причинно-наслідкових зв'язків, закономірностей) визначення ймовірних шляхів та результатів майбутнього розвитку явищ і процесів, оцінку показників, що характеризують ці явища та процеси для більш-менш. віддаленого майбутнього. Прогнозування є частиною більш загального поняття передбачення, котре поєднує всі різновиди способів здобування інформації про майбутнє: наукове, що засноване на знанні закономірностей розвитку природи, суспільства, мислення; інтуїтивне – на передчуттях людини; буденне – на так званому життєвому досвіді, прикметах і т. ін.; релігійне пророкування грунтується на вірі в надприродні сили, на марновірствах.
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Іноді в літературі зустрічається супровідне поняття "завбачення", котре замінює термін "прогнозування". Однак їх слід розрізняти між собою за ступенем ймовірності оцінок щодо майбутнього. Якщо прогноз – це ймовірне судження про стан якого-небудь об'єкта в майбутньому, то завбачення являє ймовірне судження про його майбутнє. Формула прогнозування – "ймовірно, буде", завбачення – "буде".

Прогнозування і планування (а в більш широкому розумінні – прийняття будь-якого управлінського рішення) – різні, але взаємопов'язані етапи єдиного процесу вироблення управлінського рішення. Вони розрізняються не тільки зрушенням в часі, але й характером відношення до інформації про майбутнє. Образно кажучи, якщо прогноз – інформація для розмірковування, то план – керівництво до дії. При цьому важливо, щоб прогнозування було цілеспрямованим, бо його результати мають використовуватися при виконанні конкретних завдань управління, і позиції плану грунтувались би не тільки на аналізі ретроспективної інформації (що найчастіше і трапляється при підготовці подібних управлінських рішень), але й підкріплювались відповідними прогнозними даними.

На сьогоднішній день у самих різних сферах людської діяльності розроблена значна кількість прогнозів, котрі можуть бути класифіковані на різних підставах: залежно від цілей, завдань, об'єктів прогнозування, 'періоду упередження прогнозу і методів, що використовують для його розробки, і т. ін. Найбільш загальним критерієм типології всіх прогнозів є проблемно-цільовий критерій, що розмежовує прогнози з точки зору мети, заради якої вони розробляються. За даним критерієм розрізняють два типи прогнозів: пошукові (інша назва – дослідні, трендові) та нормативні (програмні, цільові).

Пошукове прогнозування – це визначення можливих станів об'єкта в майбутньому. При такому прогнозуванні здійснюється умовне продовження, перенесення в майбутнє існуючих у минулому і тепер тенденцій розвитку об'єкта з припущенням, що протягом прогнозованого періоду не станеться ніяких подій, котрі могли б різко змінити ці тенденції.

Нормативне прогнозування – це визначення шляхів і строків досягнення можливих станів об'єкта, котрі (стани) відповідають на запитання, яким шляхом можна досягти бажаного стану. Нормативне прогнозування будується на основі заздалегідь заданих норм, ідеалів, цілей.

На практиці, однак, обидва типи вказаних прогнозів у чистому вигляді зустрічаються рідко. Як правило, вони застосовуються в комплексі. Типова схема прогнозування в цьому випадку така: спочатку розвиток суб'єкта прогнозується виходячи із існуючих тенденцій (пошуковий прогноз). Якщо прогноз виявляється несприятливим, здійснюється пошук можливих способів, за допомогою яких вдалось би подолати несприятливий розвиток ситу-
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ації. При цьому ставиться мета, наприклад, зниження темпів зростання злочинності або її стабілізація на певному рівні, визначаються більш-менш точні строки та способи досягнення вказаної мети (нормативний прогноз).

До нормативного прогнозування відноситься й оцінка кримінологічних наслідків, проектів законодавчих та відомчих нормативних актів, взагалі будь-яких управлінських рішень, що стосуються правоохоронної сфери. Мінімізація таких наслідків ще на стадії розробки подібних документів, а також завчасна підготовка органів внутрішніх справ до дій в нових умовах, що виникають у зв'язку з їх прийняттям, – актуальна проблема сьогоднішнього дня.

Існують також інші типи прогнозів. Так, за об'єктом дослідження розрізняють природознавчі, науково-технічні та суспільствознавчі (соціально-економічні в широкому значенні цього терміна) прогнози. Своєю чергою природознавчі прогнози підрозділяються на такі види:

метеорологічні (погода, повітряні потоки та інші атмосферні явища);

гідрологічні (морські хвилювання, паводки, тайфуни, шторми і т. ін.);

геологічні (завали корисних копалин, землетруси, сход лавин і т. ін.);

біологічні, включаючи фенологічні та сільськогосподарські (врожайність, захворюваність і т. ін.);

медико-біологгчні (переважно хвороби людини);

космологічні (стан та рух небесних тіл, випромінювання, затемнення і т. ін.);

фізико-хімічні прогнози явищ мікросвіту.

Науково-технічне прогнозування охоплює, з одного боку, оцінку станів і перспектив роботи механізмів, приладів, електронної апаратури, а з іншого – прогнозування розвитку науки, техніки, технології, підготовки наукових кадрів і т. ін.

Суспільствознавчі прогнози підрозділяються на різні види залежно від конкретної форми їх прикладення, найбільш відомими з них є:

соціально-медичні (охорона здоров'я, фізкультура, спорт);

соціально-екологічні (перспективи збереження рівноваги між станом природного середовища та життєдіяльністю людини);

економічні (перспективи розвитку господарства і економічних відносин взагалі, різних форм господарювання та власності);

юридичні, в тому числі кримінально-правові та кримінологічні (розвиток держави та законодавства, стан злочинності та інших правопорушень, взагалі правових відносин);

демографічні (зміни чисельності населення, статево-вікової структури населення, міграції) та ін.

Слід особливо зупинитись на класифікації прогнозів з точки зору періоду упередження (горизонту прогнозування, пері-

416

оду прогнозування), тобто часового інтервалу, на котрий розробляється прогноз.

У літературі зустрічається різна кількість градацій прогнозів за цим критерієм. У деяких випадках виділяють три види прогнозів: короткострокові, середньострокові та довгострокові'. Інші автори пропонують більш детальну градацію, додаючи до названих видів ще оперативні та наддовгострокові прогнози.

В основі визначення періоду упередження лежить загальний методологічний принцип: прогноз можливий лише в часових межах, в котрих кількісні зміни не виходять за межі даної якості, тобто поки діють характерні для даної якості закони.

Прогнозування значно ускладнюється в періоди переходу соціально-економічних систем із одного якісного стану в інший, коли особливо загострюються усі суспільні відносини, що різко збільшує невизначеність подальшого розвитку системи. В цих умовах система стає вразливою і будь-яке, навіть слабке збурювання, вплив випадкового фактора може стати вирішальним для подальшого п розвитку. Тому розробка достатньо надійних прогнозів, навіть на найближчу перспективу, в такі перехідні періоди, як свідчить, зокрема, досвід кримінологічного прогнозування, виявляється надзвичайно складною. Прикладом такого якісного стрибка є сучасний етап соціально-економічного розвитку нашого суспільства. Водночас зазначимо, що саме з цієї причини тепер широко використовується такий підхід до прогнозування, як розробка багатьох варіантних прогнозів. При цьому розробники прогнозу будують не один, а декілька (найчастіше три) сценарії можливого розвитку ситуації, які умовно називають "песимістичний", "оптимістичний" і "найбільш ймовірний", котрий знаходиться між двома першими. Кожний з них базується на відповідних припущеннях про майбутні зміни в політичній, економічній, демографічній та інших сферах життя суспільства з наступною оцінкою впливу цих змін на злочинність.

Очевидно, що на практиці дуже складно реалізувати наведений вище методологічний принцип визначення періоду упередження прогнозу, оскільки далеко не завжди можна визначити момент переходу системи в якісно новий стан, особливо в соціальній сфері. Тому для соціально-економічних прогнозів згідно з характером і темпами розвитку явищ, які прогнозуються, доцільно прийняти ось такий приблизний часовий масштаб для періодів упередження:

короткостроковий прогноз (до одного року);

середньостроковий прогноз (від одного до п'яти років);

довгостроковий прогноз (від п'яти до п'ятнадцяти років). З періодом упередження певною мірою пов'язаний і поділ прогнозів на якісні та кількісні. У першому випадку прогнози

' Див., наприклад: Рабочая книга по прогнозированию / Под ред. И.В. Бестужева-Ладм й др. - М., 1982. - С. 12.
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розробляються у вигляді якісних оцінок розвитку об'єкта: загального опису тенденцій та очікуваного характеру змін, а в самому простому випадку – ствердження про можливість або неможливість настання подій, що прогнозуються, (наприклад, "можливе зростання злочинності", або "може настати стабілізація певних видів злочинів", або "можна очікувати зниження темпів зростання аварійності" і т. ін.).

Кількісні прогнози являють собою числові значення прогнозованих показників (наприклад, "кількість крадіжок перевищить мільйон") або кількісні оцінки достовірності досягнення цих значень. На практиці, як правило, прогнозуються одночасно і якісні і кількісні характеристики об'єкта. Співвідношення цих сторін у прогнозі залежить від специфіки самого об'єкта прогнозу, цілей прогнозування, періоду упередження та ін.

Наприклад, з точки зору останнього критерію достатньо поширеною є така структура прогнозної інформації: оперативні прогнози є кількісними, короткострокові – переважно кількісними, середньострокові – кількісно-якісними і довгострокові – в основному якісними. Крім того, оскільки в перехідні періоди точність і вірогідність прогнозів, насамперед кількісних, різко знижується, в такі періоди підвищується роль якісних прогнозів.

Існують ще й інші критерії класифікації прогнозів (наприклад, характер джерела інформації, масштабність прогнозу та деякі інші).

Усі названі види прогнозів тією чи іншою мірою можуть бути використані в практиці органів внутрішніх справ. Однак з урахуванням специфіки діяльності системи та її можливостей органи внутрішніх справ не можуть займатися ними всіма і зосереджуються лише на тих прогнозах, що мають безпосереднє відношення до їх діяльності. Узагальнюючи об'єкт прогнозування для органів внутрішніх справ, можна сказати, що це, як і в аналітичній роботі, – оперативна обстановка, а декілька конкретизуючи, той же об'єкт можна назвати: і) прогнозування розвитку навколишнього середовища та 2) прогнозування розвитку системи органів внутрішніх справ.
Якщо коротко прокоментувати першу групу, то слід зауважити, що найбільш значущими для органів внутрішніх справ є суспільствознавчі прогнози, а з них – економічні, демографічні та юридичні і серед останніх – кримінально-правові та кримінологічні.

Якщо мати на увазі стан розвитку прогнозування в органах внутрішніх справ України, то, мабуть, буде справедливим сказати, що основним (якщо не єдиним) видом прогнозування в органах внутрішніх справ є кримінологічне прогнозування, в якому ще можна виділити:

прогнозування розвитку кримінальної злочинності;

прогнозування розвитку адміністративних правопорушень;

прогнозування стану охорони громадського порядку;
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прогнозування розвитку окремих видів правопорушень і т. ін.

Щодо другої групи об'єктів прогнозування в органах внутрішніх справ, то мова йде про такі його підвиди, як:

прогнозування розвитку змін функцій та організаційної структури органів внутрішніх справ;

прогнозування розвитку ресурсного забезпечення системи (кадрове, інформаційне, матеріально-господарче, технічне, фінансове і т. ін.);

прогностичне дослідження окремих важливих проблем управління органами внутрішніх справ і т. ін.

У відомчій літературі з проблем управління в органах внутрішніх справ є спроба розділити прогнозування стосовно об'єктів другої групи на а) організаційно-управлінське та б) технічно-організаційне. Але, на думку автора, це не дуже вдала спроба, оскільки подальший розподіл підвидів прогнозу на дві підгрупи – складна справа.

18.2. Механізм і технологія прогнозування
Щоб виявити свою сутність в управлінні, прогнозування повинно мати певний механізм і технологію. Механізм прогнозування складається з його функцій, принципів та методів, а процес прогнозування має свою технологію.

Прогнози в управлінні мають цілком певне функціональне призначення. Основними функціями прогнозування є орієнтовна, нормативна та попереджувальна.

Орієнтовна функція прогнозу виявляється у визначенні певним органом управління реалістичних напрямів діяльності та вибірковому підході до інформації, що надходить. Управлінці, як правило, використовують ті інформаційні дані, котрі дають найбільш повне уявлення про прогнозований об'єкт, створюють можливість для складання його передбачуваної моделі.

Нормативна функція прогнозу полягає в тому, що він завжди містить певні показники і норми, котрі не тільки допомагають реалізовувати прогностичну модель, але й захищають орган управління від виявів суб'єктивізму в його діяльності.

Прогноз виконує також прогностичну роль. Він попереджає орган управління про можливі та реальні відхилення об'єкта від прогностичної моделі, дозволяє аналізувати фактори й причини збурюючих впливів на керовану систему, здійснювати необхідні заходи щодо її стабілізації.

Виконуючи своє функціональне призначення, само прогнозування виступає невід'ємною складовою частиною процесу управління, однією із його загальних функцій, передуючи при цьому плануванню і створюючи для останнього сприятливі умови. Інформація про майбутнє, яка міститься в прогнозах, є однією з підстав для прийняття управлінських рішень. Прогностична інформація - необхідна складова процесу корегування, здійснення
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інших управлінських дій. Взагалі науково обгрунтоване прогнозування е необхідною умовою ефективності процесу управління в будь-якій його сфері.

Наступним важливим елементом цього механізму є принципи прогнозування. У прогностиці вони розглядаються як система вимог, дотримання яких забезпечує ефективність прогностичної діяльності. Це принципи системності, узгодженості, варіантності, безперервності, верифікації та рентабельності.

Принцип системності характеризує прогностичний процес як складну систему операцій в їх логічній послідовності, підпорядкування різних типів прогнозів, їх елементів, пов'язаність прогнозів обєкта прогнозування та прогнозного фону, тобто того середовища, котре безпосередньо оточує прогнозований об'єкт, впливає на його стан.

Принцип узгодженості прогнозування виступає як вимога узгодженості пошукових та нормативних прогнозів, що забезпечує описання і реалізацію прогностичних моделей.

Принцип варіантності прогнозування означає, що всі варіанти прогнозів повинні розроблятися виходячи із особливостей прогнозного фону.

Принцип безперервності прогнозування вимагає коректування прогнозів у міру надходження інформації, яка містить нові дані про об'єкт прогнозування.

Принцип верифікації передбачає перевірку істинності прогнозів дослідним шляхом, отже дає можливість переконатись в їх достовірності та обгрунтованості.

У практиці прогнозування велике значення має принцип рентабельності, який вимагає перевищення економічного ефекту від використання прогнозу над витратами на його розробку.

Конкретний аналіз принципів підтверджує їх імперативний характер. Це правила, котрі необхідно виконувати в прогностичній діяльності.

У технологічному плані принципи тісно пов'язані із методами прогнозування, котрі виступають способами їх реалізації.

Кількість методів, які застосовуються в прогностиці, достатньо велика. За оцінками зарубіжних і вітчизняних фахівців, їх нараховується близько 200. Практика прогнозування викликала необхідність упорядкування методів, що застосовуються, приведення їх в певну систему. В науці існує безліч класифікацій методів прогнозування. Одним із підходів до класифікації методів є їх поділ за ступенем формалізації (рис. 18.1). На підставі цього критерію методи розподіляються на інтуїтивні та формалізовані.

Інтуїтивні методи застосовуються, як правило, коли немає можливості використовувати більш точні, засновані на математичних розрахунках та використанні .ЕОМ. Це відбувається, коли об'єкт прогнозування або дуже простий, або, навпаки, дуже складний, і його ймовірнісний стан, поведінку можна визначити інтуїтивним шляхом з більшою або меншою часткою достовірності.

420
І
[image: image38.png]MeToaH MpOrHo3yBaHHsA

dopmanizosani

wrewdodur tonoikxradoung |

||_

THAULEITOdY _

|l_\

dL1hdas-onwalon) ;

1|l_

ymgrronedidony L

iTUBHi

Inty

m _I.— :—\—%n:\.nwuq: \_

%z

=g

m m | oreie xudodeoly, |
S

g B

EEH. JAIDINOY, |

g E
£ — KHHREALONH |
5 v

< m |f yunniedioig ;
o

=g

23

W " — - mdenan) |

=E

W m.ln_ MYIOUIIRE _=r=t§=<\_
[

— 5 or,adaLuy ]





Рис. 18.1. Класифікація методів прогнозування за ступенем формалізації

Інтуїтивні методи розбиваються на дві групи: групу індивідуальних експертних оцінок і групу колективних експертних оцінок. До групи індивідуальних експертних оцінок відносяться методи "інтерв ю", аналітичних доповідних записок, написання сценаріїв розвитку тих чи інших подій або явищ. В групу колективних експертних оцінок входять методи анкетування, ' комісій" , "мозкових атак" та ін. Застосування цих методів дає змогу упорядкувати, об'єктивувати суб'єктивні оцінки прогнозного характеру.

Формалізовані методи залежно від загальних принципів дії розподіляються на екстраполяційні, системно-структурні, асоціативні та випереджуючої інформації. Дані сукупності методів відносяться до класу спеціальних методів прогностики і мають, як правило, математичне обгрунтування, їх застосування – це сфера діяльності фахівців прогностики, які до того ж спираються на потужну базу електронно-обчислювальної техніки.

У соціальному управлінні прогностичну функцію нерідко виконують соціологічні методи дослідження. Так, для дослідження соціокультурних систем, соціальної структури, соціальних інститутів широко використовуються порівняльно-історичний, порівняльно-типологічний та типологічний методи. Вивчення суспільної свідомості, 1'ромадської думки різних класів, верств, груп на-
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селення базується на методах аналізу документів, анкетування, інтерв'ювання, спостереження. При дослідженні міжособистих стосунків усередині малих груп використовуються методи соціо-метрії, соціальної психології, біографічний та інші. В дослідженні соціального планування дуже поширені методи статистики, латентно-структурного та кореляційного аналізу.

Використання різних методів дозволяє виявити багатогранність соціального розвитку, певні тенденції в явищах та процесах, прогнозувати їхню проекцію на майбутнє.

Функції, принципи та методи прогнозування доповнює логічна послідовність операцій здійснення прогнозування, яка складає його технологію. В основному вона зводиться до таких етапів:

1. Розробка програми прогнозування, котра включає мету, шляхи, способи, засоби її досягнення.

2. Побудова базової та альтернативної моделей прогнозованого об'єкта.

3. Збирання даних прогнозного фону.

4. Побудова динамічних рядів показників. Ними можуть бути часові" інтервали, параметри об'єкта, які дозволяють простежувати зміни його часово-просторових характеристик.

5. Оцінка достовірності й точності прогнозів.

6. Вироблення рекомендацій для підготовки рішень у сфері прогнозування.

Дієвість наведених механізму та процедури прогнозування значною мірою залежить від рівня підготовки управлінських кадрів.

18.3. Характеристика основних методів прогнозування, що застосовуються в органах внутрішніх справ
18.3.1. Методи статистичного прогнозування. Екстраполяція
Як свідчить вищенаведена класифікація методів прогнозування, досить численну їх групу складають формалізовані (або фактографічні) методи. Особливість цих методів полягає в тому, що вони базуються на використанні інформації про об'єкт прогнозування, найчастіше статистичної, яка фактично є. Саме ця обставина дає змогу застосовувати для складання прогнозу відомі математико-статистичні методи обробки та аналізу інформації. Найбільш поширеними із цієї групи є різні статистичні методи прогнозування.

Принципова можливість статистичного прогнозування грунтується на інерційності суспільних процесів та їх впливі на злочинність. Під інерційністю в даному разі розуміється неможливість докорінної зміни протягом короткого інтервалу часу суспільних відносин та форм протиправної поведінки, які склалися раніш.

Інерційність процесів у сфері правопорядку може виявлятися двояким чином. По-перше, як Інерційність взаємозв'язків між основними факторами, що визначають механізм формуван-
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ня протиправної поведінки. Наприклад, темпам зростання безробіття відповідають певні темпи зростання крадіжок індивідуального майна, і співвідошення між ними за останні роки є постійним; вказана закономірність дає змогу прогнозувати даний вид злочинів виходячи із прогнозу безробіття. По-друге, вона виявляється як Інерційність самих кримінологічних процесів і виражається в збереженні загальної тенденції і характеру динаміки (абсолютний приріст, темп зростання та приросту) відповідного статистичного ряду впродовж порівняльне тривалих відрізків часу. Наприклад, протягом останніх 6–7 років відмічається постійне зростання як усіх злочинів у цілому, так і більшості їх видів; у даному разі Інерційність процесів у сфері право-порушництва призвела до збереження загальної тенденції динамічного ряду до зростання.

З вказаними видами закономірностей пов'язані два різних підходи до кримінологічного прогнозування. В першому випадку для прогнозування використовуються багатофакторні статистичні моделі, в другому – прогнозування здійснюється за допомогою статистичної екстраполяції вихідного динамічного ряду.

Простішим прикладом багатофакторної моделі є рівняння множинної регресії у вигляді

[image: image39.png]Y(t)=a,xX,(t)+a, xX,(t) +....+ a,x X, (t),




де Y(t ) – показник, що характеризує стан злочинності за період часу t;

X, (t) – кількісне значення і'-го фактора зовнішнього середовища за період часу t;

аi – коефіцієнт, що характеризує ступінь впливу "і"-го фактора на стан злочинності.

Прогнозування на основі багатофакторної моделі в даному разі здійснюється з використанням різних статистичних методів і включає такі етапи й операції.

Перший етап – побудова багатофакторної моделі складається із наступних операцій:

відбір факторів зовнішнього середовища, які певним чином впливають на даний вид злочину (з цією метою, як правило, використовуються методи експертних оцінок);

формування кількісних показників, що характеризують інтенсивність виявлення відповідних факторів зовнішнього середовища (за даними статистичних звітів чи соціологічних досліджень) ;

відбір факторів зовнішнього середовища, які істотно впливають на даний вид злочину, тобто таких, що мають статистичне значущий коефіцієнт кореляції з показником злочинності (кореляційний аналіз);

побудова багатофакторної моделі методами регресійного аналізу.
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Другий етап – розробка кримінологічного прогнозу включає:

прогнозування показників Хi, що характеризують зміни факторів зовнішнього середовища в наступному періоді (або одним із статистичних методів, або методом експертної оцінки);

розрахунок по формулі прогнозних значень злочинності на той же період виходячи із прогнозу факторів зовнішнього середовища2.

Багатофакторне прогнозування може здійснюватись з використанням і більш складних математичних моделей (наприклад, системи диференційних рівнянь), які не тільки описують вплив факторів зовнішнього середовища на злочинність, але й враховують більш складні залежності між ними. Однак впоратися з розробкою таких моделей здужають лише фахівці, які володіють відповідними математичними методами.

Другу групу методів, як вище вже йшлося, складають методи статистичної екстраполяції динамічних рядів. Суть статистичної екстраполяції полягає у визначенні за відомими значеннями динамічного ряду інших значень, що лежать за його межами. Прогноз, до речі, і розробляється на основі екстраполяції динамічних рядів, для підвищення його точності й обгрунтованості обов'язкове використання якісної інформації, що підтверджує об'єктивне існування основної тенденції та обгрунтованість переносу її в майбутнє.

При розробці екстраполяційних прогнозів статистичними методами виділяються два етапи. Перший етап (індуктивний) полягає в обгрунтуванні основної тенденції розвитку явища в часі та вибору аналітичної форми опису цієї тенденції, другий етап (дедуктивний) – в аналізі та обгрунтуванні можливостей для поширення основної тенденції і форми, в якій вона виражена, в майбутньому.

Таким чином, при статистичній екстраполяції кримінологічне прогнозування здійснюється лише на основі аналізу ретроспективного динамічного ряду відповідного виду злочинів. Оскільки ці методи прогнозування частіше за інші використовуються в аналітичній практиці органів внутрішніх справ, розглянемо їх більш докладно.

Вище вже йшлося, що в основі статистичної екстраполяції лежить побудова математичної моделі вихідного (ретроспективного) динамічного ряду, тобто виведення математичної формули, котра б максимально точно описувала всі характерні особливості цього ряду впродовж ретроспективного часового інтервалу. З цією метою використовуються стандартні пакети прикладних програм, що призначені для обробки і аналізу статистичних даних і реалізовані на персональних комп'ютерах. Разом з тим, крім чисто формальних, математичних аспектів проблеми побудови такої

2 Докладніше див.: Бестужев-Лада Й.В. Нормативнеє социальное прогнозирование: возможнме пуги реализации целей общества. – М.,
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моделі (вони, нагадаємо, можуть бути повністю вирішені на комп'ютері), важливе значення має і змістовний аналіз динамічного ряду.

При статистичному прогнозуванні динамічних рядів, на відміну від багатофакторного прогнозування, динамічний ряд аналізується не з точки зору того, які фактори і якою мірою визначили характер динаміки, а з позицій виявлення особливостей самого ряду (загальна тенденція і характер динаміки). Надалі результати такого аналізу використовуються для вибору математичної моделі, що описує даний динамічний ряд. На які ж особливості ретроспективного динамічного ряду слід при цьому звертати увагу?

Взагалі динамічні ряди можуть бути представлені як суперпозиція (сума) декількох компонент: довгочасні тенденції розвитку (тренди), циклічні складові з невідомими періодами циклу, сезонні коливання, що мають регулярний характер, і випадкові компоненти. Стала довгочасна тенденція опису ється найчастіше гладкими неперіодичними функціями типу лінійної, квадратичної та деякими іншими. Циклічна довгочасна тенденція пов язана з періодичними якісними змінами процесів і описується коливальними функціями (типу "sin" або cos" ) з періодом, меншим за час дії довгочасової тенденції, але більшим, ніж у різних сезонних коливані». І нарешті, періодичні коливання рівнів динамічного ряду, які зумовлені сезонними факторами і змінюються протягом тижня, місяців, пори року, описуються тими ж коливальними функціями, але з меншим періодом коливань.

Специфіка соціальних процесів (у тому числі в сфері пра-вопорушництва) є такою, що всі вказані складові одночасно можуть бути виявлені лише на достатньо тривалому відрізку часу (декілька десятків років). Дослідження кримінальних процесів для такої глибокої ретроспективи провадити складно насамперед через неможливість забезпечити порівнянність статистичних даних, що використовуються для прогнозування. Крім того, це має сенс лише при розробці довгострокових прогнозів. Подібні прогнози розробляються вкрай рідко, а у сфері діяльності органів внутрішніх справ досвід такого прогнозування взагалі відсутній.

Найбільш актуальними для органів внутрішніх справ е се-редньострокові, особливо короткострокові прогнози. Для таких прогнозів період упередження не перевищує п'яти років, отже, ретроспективний динамічний ряд аналізується, як правило, не більш як за десятирічний період. На такому відрізку часу можна виявити лише загальну тенденцію динамічного ряду та його коливання, пов'язані із сезонним впливом факторів зовнішнього середовища. Тому більш докладно розглянемо саме ці методи статистичного прогнозування, котрі частіш за інші застосовуються для розробки середи ьострокових та короткострокових прогнозів.

При розробці середньострокового кримінологічного прогнозу (на період від 1 до 5 років) аналізується динамічний
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ряд з глибиною ретроспективи 5–10 років. На першому етапі робиться чисто візуальний аналіз графічного зображення цього ряду для визначення, якою функцією може бути описана загальна тенденція і характер динаміки. Дуже часто для. моделювання кримінологічних процесів використовуються такі види функцій:

1) лінійна - [image: image40.png]


, де а і b – постійні коефіцієнти, які залежать від особливостей конкретного динамічного ряду. Цей вид функцій використовується, якщо загальною тенденцією динамічного ряду є рівномірне зростання (b>0), зниження (b<0) або стабілізація (b=0), причому показники абсолютного приросту (зниження) із року в рік приблизно однакові. На графіку цій функції відповідає пряма лінія.

2) ступенева – [image: image41.png]Y(t) =a xt*



, де а > 0 – постійний коефіцієнт, п = ±2, ± 3, ... – показник ступеня. Якщо п > 0, динамічний ряд має тенденцію до зростання, причому із зростаючими темпами; при п < 0 відбувається зниження рівнів динамічного ряду. Показник ступеня "п" характеризує швидкість зміни темпів приросту.

Для моделювання ретроспективного динамічного ряду можуть використовуватися також інші види функцій (експонент, гіпербола, поліном і т. ін.), однак наведених вище двох функцій цілком достатньо для більш-менш точного опису загальної тенденції майже будь-якого динамічного ряду.

Після того як у процесі візуального аналізу ретроспективного динамічного ряду був встановлений найбільш вірогідний вид функції, що описує його загальну тенденцію, можна переходити до побудови математичної моделі даного динамічного ряду (виведенню математичної формули). Ця задача вирішується, як правило, за допомогою методу найменших квадратів. Суть методу полягає у визначенні функції, котра найкращим чином описувала б вихідний ряд, причому критерієм оптимальності в даному випадку є мінімальна величина квадратів різниць значень функції і реальних рівнів ряду. Звідси і назва - "метод найменших квадратів" , що передбачає пошук функції з мінімальним значенням суми квадратів таких різниць. Вказана задача досить чітко вирішується на комп'ютері за допомогою стандартних пакетів прикладних програм по обробці і аналізу статистичних даних. До того ж, такі пакети містять широкий набір математичних функцій, котрі можуть використовуватись для моделювання ретроспективного динамічного ряду практично будь-якого виду.

У разі, якщо загальна тенденція може бути описана прямою лінією, то без великих зусиль можна вивести рівняння цієї лінії, не звертаючись по допомогу до комп'ютера, так би мовити, "вручну", використовуючи лише звичайний калькулятор. Розглянемо на конкретному прикладі, як вирішується задача прогнозування в цьому випадку. рівняння прямої лінії, як вже йшлося вище, має вигляд

[image: image42.png]Y() =a+bxt
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Щоб. це рівняння описувало конкретний динамічний ряд, необхідно визначити постійні коефіцієнти а і Ь , які б відповідали цьому ряду. Вирішимо н методом найменших квадратів. Значення вказаних коефіцієнтів можуть бути легко визначені, якщо замість звичайного часового масштабу, котрий застосовується для опису динамічних рядів, користуватися умовним, в котрому початок координат поміщено в середину динамічного ряду. В новій системі координат при непарному числі рівнів ряду одержуємо такі значення умовного періоду часу t:
[image: image43.png]Peanvui poxu 1991 1992 1993 1994 1995
Ymoeni poxu - -1 0 +1 +2




Якщо число рівнів ряду парне, то два серединних члени позначаються відповідно -1 та +1 , а решта приймають непарні значення по зростаючій у міру віддалення від серединних рівнів:

[image: image44.png]Peanvui poxu, 1990 1991 1992 1993 1994 1995
Ymoeni poxu -5 -3 -1 +1 +3 +5




У цьому випадку формули для розрахунку коефіцієнтів прямої лінії спрощуються та приймають вигляд

[image: image45.png]a=(2Y;):n
b= (ZYiXt,') :( ):t,’z)-




Проілюструємо розрахунок цих коефіцієнтів на прикладі табл. 18.2.

Таблиця 18.2

Розрахунок коефіцієнтів рівняння прямої лінії

[image: image46.png]Poku Pazom
1991 1992 1993 1994 1995
Buxinauit  pax 46 52 45 53 51 247
JHHaMikH Y;
t; -2 -1 0 +1 +2 0
Yixt; -92 -52 0 +53 +102 11
4 4 1 0 1 4 10





На основі даних цієї таблиці параметри рівняння прямої лінії визначаються так:

[image: image47.png]a = (46+52+45+53+51) : 5=247 : 5 = 49; -
b =(-92-524+0=53=102) : (4+1+0+1+4) = 11 : 10 = 1,1.




Отже, рівняння прямої має вигляд

[image: image48.png]Y(t)=49 + 1,1 x £




3 Див.: Бешелев С.Д., Гурвич Ф.Г. Математико-статистические методм зкспертнмх оценок. – М., 1982.
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Зауважимо, що перенос початку відліку часу всередину динамічного ряду дозволяє дати цілком зрозумілу змістовну інтерпретацію коефіцієнтам рівняння. В цій системі координат коефіцієнт а розглядається як середнє арифметичне значення рівнів ретроспективного динамічного ряду (в наведеному прикладі він дорівнює 49), коефіцієнт Ь, який дорівнює 1,1 – абсолютний приріст вирівняного рівня за одиницю часу (один рік).

Одержане рівняння тепер можна використовувати для прогнозування даного виду злочинів. При цьому слід мати на увазі, що в новій системі відліку, в котрій ретроспективні роки змінювалися в межах від -2 до +2, прогнозні роки, що наступають за ними, матимуть значення +3, +4, +5, +6, +7, що відповідає 1996, 1997, 1998, 1999, 2000 рокам реального часу. Задача прогнозування в цьому разі зводиться до підстановки в рівняння значень умовного часу та обчислення для них прогнозних значень кількості злочинів. Наприклад, якщо період упередження прогнозу дорівнює трьом рокам, то прогнозні значення кількості злочинів для кожного із трьох років (3, 4 та 5) розраховуються наступним чином:

[image: image49.png]Y({=3) =49 + 1,1 x 3 =152;
Y(t=4)=49 + 1,1 x4 =53;
Y(t=5)=49 + 1,1 x5 = 54.




Аналогічним чином на основі методу найменших квадратів розраховуються параметри рівнянь і більш складного виду, однак обчислення в цих випадках більш громіздкі і можуть бути здійснені лише з використанням сучасної комп'ютерної техніки.

При розробці короткострокового кримінологічного прогнозу (наприклад, на тиждень або місяць) слід враховувати дві складові динамічного ряду: загальну тенденцію динамічного ряду, яка пов'язана з довгочасним впливом факторів зовнішнього середовища, і коливання правопорушництва, котрі зумовлені сезонними факторами. Загальна тенденція динамічного ряду в цьому випадку також може бути виявлена наведеним вище методом найменших квадратів. Для моделювання другої складової динамічного ряду (сезонних коливань), як правило, використовуються тригонометричні функції типу "sin" або "cos". Процедура виведення необхідних для цього формул, оцінки параметрів математичної моделі є досить складною і передбачає володіння відповідним математичним апаратом, знання програмних засобів та певну комп'ютерну підготовку.

Однак часто буває, що даний вид прогнозу можливо здійснити і без застосування складних математичних методів та обчислювальних процедур. Короткостроковий кримінологічний прогноз тоді може бути розроблений на основі коефіцієнтів сезонних коливань (КСК) злочинності. КСК характеризує коливання інтенсивності скоєння правопорушень, пов язаних із сезонним впливом
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факторів зовнішнього середовища. При цьому важливо насамперед виявити наявність таких коливань, встановити, наскільки закономірний та сталий характер вони мають в часі. Проілюструємо застосування такого підходу при розробці короткострокового кримінологічного прогнозу.

Так, наприклад, розглянемо прогноз загальної кількості злочинів в N-ому РВВС на кожний місяць майбутнього року виходячи із даних, наведених у таблиці 18.3. Для розробки такого прогнозу буде потрібна інформація не менш як за 3–5 останніх років, що передували прогнозованому. На більш короткому проміжку часу навряд чи вдасться виявити сезонні коливання та, як-найголовніше, встановити, що вони носять закономірний, а не випадковий характер. Отже, вихідними для розробки прогнозу в даному випадку є статистичні дані про кількість злочинів за останні гри роки, що реєструвалися щомісячно.

Таблиця 18.3 Вихідні дані
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З першого погляду можна помітити дві особливості, що характерні для досліджуваного явища: по-перше, кількість злочинів, що реєструються в той чи інший місяць року, відрізняється від середньомісячного значення; по-друге, кількість злочинів, які щорічно реєструються (або, що одне й тс ж саме, середньомісячне їх значення) має сталу тенденцію до зростання. Таким чином, можна припустити, що на фоні усталеного зростання злочинності мають місце коливання відносно середньомісячного значення, зумовлені впливом сезонних факторів. З урахуванням окреслених обставин прогнозування здійснюється в такій послідовності:

1) розрахунок коефіцієнтів сезонних коливань (КСК). Як такі використовують співвідношення між кількістю злочинів, зареєстрованих в конкретному місяці, і середньомісячним значенням злочинів, що реєструються. Так, КСК для кожного місяця одного року дорівнюватимуть:

[image: image51.png]civenp — KCK1 =75 : 96 = 0,78;
moruii — KCK2 =64 : 96 = 0,67;
6epeaenr — KCK3 =75 : 96 = 0,78;
mctonag — KCK11 =130 96 = 1,35;
rpyaenb — KCK12 = 138 : 96 = 1,44.




На основі відповідних статистичних даних аналогічним чином робляться обчислення КСК і для решти двох років. Результати розрахунку наведені нижче в таблиці.
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Таблиця 18.4

Коефіцієнти сезонних коливань
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Припустимо, що фактор сезонності відсутній. Тоді КСК кожного місяця дорівнювали би приблизно одиниці, що означало б рівномірний розподіл по місяцях року зареєстрованих злочинів. Проте одержані дані свідчать про зворотне: по-перше, існують сезонні, причому значні коливання в реєстрації злочинів (інтенсивність реєстрації злочинів у різні місяці різна: наприклад, у грудні 3-го року кількість зареєстрованих злочинів перевищила середньомісячний показник на 55%); по-друге, відмічені відхилення мають сталий характер (приблизно одна й та ж картина спостерігається із року в рік для кожного місяця). Отже, коливання кількості зареєстрованих злочинів залежно від місяця не випадкові, тому середні за три роки значення КСК для кожного місяця можуть використовуватись для розробки короткострокового прогнозу;

2) прогнозування середньомісячної кількості злочинів на наступний, 4-й рік здійснюється на підставі загальної тенденції динамічного ряду, рівні котрого складаються із середньомісячних значень злочинів, зареєстрованих у 1 –3 роках (табл. 18.5).

Таблиця 18.5 Розрахунок середньорічних темпів приросту
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Для розробки такого прогнозу необхідно використовувати описаний вище метод найменших квадратів. Однак у даному випадку можна застосувати більш простий підхід. Враховуючи, що темпи приросту злочинності за останні два роки будуть приблизно однаковими, а також передбачаючи, що в четвертому році вони збережуться, для прогнозу можна використовувати або середнє за два роки значення темпів приросту, або темпи приросту в третьому році. Отже, прогнозована середньомісячна кількість злочинів буде дорівнювати:

[image: image54.png]122 + 122 x (12,7 : 100) = 122 +15 = 137;
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3) для складання прогнозу на кожний місяць четвертого року треба на загальну тенденцію накласти сезонні коливання злочинності. З цією метою необхідно прогнозовану кількість злочинів (137) помножити на КСК відповідного місяця:

[image: image55.png]civenb — 137 x 0,80 = 110;
motnit — 137 x 0,64 = 88;
6epesen» — 137 x 0,80 = 110;
nuctoman — 137 x 1,31 = 180;
rpyaenb — 137 x 1,49 = 204.




Підсумкова цифра прогнозованих злочинів за рік у цілому одержується або підсумовуванням прогнозних значень кожного місяця, або множенням середньомісячної кількості прогнозованих злочинів на 12 (отримані цифри трохи відрізнятимуться через погрішності усереднення та округлення).

18.3.2. Прогнозування методами експертних оцінок
Іншу групу методів прогнозування складають методи експертних оцінок. Роль цих методів особливо зростає тепер, в період нестабільного розвитку соціальних, політичних, економічних та інших процесів, що прямо чи опосередковано впливають на криміногенну ситуацію в країні. Для таких періодів розвитку суспільства характерний, вкрай високий ступінь невизначеності впливу факторів зовнішнього середовища на стан та динаміку злочинності. Це саме той період, котрий у філософії відомий як етап переходу кількості в якість, тобто такий, де існуючі в суспільстві суперечності викликають зміни самої соціально-економічної системи. Закони ж, що визначають .розвиток суспільства, діють у рамках тієї чи іншої формації, тобто доти, доки притаманні їй суперечності приводять лише до накопичення кількісних змін.

Ця обставина є особливо важливою, оскільки, як уже йшлося вище, статистичні методи прогнозування можуть бути застосовані лише в тих випадках, коли зберігаються закони, що лежать в основі розвитку відповідних процесів. У противному разі прийнятна точність прогнозів не може бути забезпечена ніякими статистичними методами, якими б досконалими вони не були.

Таким чином, застосування експертних методів прогнозування найбільш ефективне:

при відсутності представницьких і достовірних статистичних даних про об'єкт прогнозування;

в умовах великої невизначеності середовища функціонування об єкта, впливу на його розвиток факторів зовнішнього середовища;

в умовах дефіциту часу, що потрібний для розробки прогнозу, чи в інших екстремальних ситуаціях.

У цьому зв'язку варто зазначити, що сфера застосування методів експертної оцінки не обмежується прогнозуванням. Вони
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досить поширені при виробленні будь-яких складних рішень в умовах браку інформації або часу, відсутності чітких, формалізованих критеріїв їх оптимальності, невизначеності наслідків рішень, що приймаються. На рішення саме такого роду найчастіше доводиться натрапляти в органах внутрішніх справ.

Згідно з вищенаведеною класифікацією всі експертні методи підрозділяються на дві великі групи: індивідуальні та колективні експертні оцінки. Із методів індивідуальних експертних оцінок в прогнозуванні найбільш часто застосовуються такі їх різновиди, як інтерв'ю та аналітичні експертні оцінки.

Метод інтерв'ю передбачає бесіду організатора прогнозування з експертом за заздалегідь підготовленою програмою. Експерту ставляться запитання відносно перспектив розвитку об'єкта прогнозу. Успіх такої оцінки вирішальною мірою залежить від здатності експерта давати кваліфіковані відповіді на досить складні, такі, що потребують глибокого осмислення, запитання в умовах обмеженого часу. В цьому полягає один із серйозних недоліків методу, оскільки далеко не кожний експерт здатний виконувати плідну роботу в таких умовах. Але, там, де не потрібна висока точність прогнозу, а результати необхідно одержати в най-коротші строки, цей метод може виявитися незамінним.

На відміну від методу інтерв'ю аналітичні експертні оцінки передбачають тривалу та ретельну попередню роботу експерта над аналізом тенденцій, оцінкою стану та шляхів розвитку об єкта прогнозу. Цей метод дає експерту можливість в повному обсязі використовувати всю необхідну інформацію про цей об'єкт, що, безсумнівно, підвищує точність і обгрунтованість прогнозу.

Наступна група інтуїтивних методів прогнозування – методи колективних експертних оцінок,' котрі передбачають сумісну працю групи експертів для отримання максимально об'єктивної оцінки перспектив розвитку об'єкта прогнозу. Серед цих методів частіш за все застосовують метод експертних комісій, метод "мозкового" штурму, метод суду та дельфійський метод, котрі розрізняються між собою способом організації колективної праці експертів. Коротко нагадаємо суть цих методів, які широко застосовують в соціології, а також у самих різних галузях людської діяльності.

Метод "мозкового" штурму грунтується на всілякому стимулюванні творчої активності експертів. Це досягається шляхом дотримання певних правил, які регламентують процедуру спільного обговорення експертами різних варіантів прогнозу: допускається висунення будь-яких ідей в рамках обговорюваного питання; забороняється їх оцінка з боку решти експертів; обмежується час одного виступу, однак допускаються багатократні виступи одного учасника; пріоритет має експерт, який розвиває попередню ідею; обов'язково фіксуються всі висловлені думки, їхня оцінка здійснюється на наступних етапах.
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Інший поширений метод колективної експертної оцінки – метод експертних комісій, коли організація роботи експертів будується за принципом круглого столу. Під час спільної роботи експерти пропонують свої варіанти прогнозу, разом обґрунтовуючи і обговорюючи їх. По можливості, вони намагаються виробити єдину точку зору відносно прогнозу. Проте дошкульним місцем цього методу є те, що в основі вироблення єдиної думки лежить логіка компромісу, котра може привести до надмірного впливу окремих експертів (через їхній авторитет) на міркування решти членів експертної групи.

Експертна процедура за методом суду відбувається за аналогією з судовим процесом. Частина експертів оголошується прибічниками розглядуваної альтернативи (в нашому випадку – варіанта прогнозу), котрі, виступаючи захисниками, наводять доводи на користь цієї альтернативи. Інша частина експертів оголошується її супротивниками, котрі намагаються виявити в ній недостатньо аргументовані або непереконливі місця. І нарешті, третя група експертів регулює перебіг експертизи та підбиває остаточний підсумок. У процесі "суду" функції експертів можуть змінюватися.

Достоїнство перерахованих експертних методів полягає в тому, що – колективна, спільна праця експертів в принципі є фактором, який підвищує об'єктивність експертних оцінок. Це пов'язано з тим, що під час такої праці експерти, вислуховуючи думки своїх колег, їх аргументацію на користь запропонованого варіанта прогнозу, одержують нову для себе інформацію, підвищуючи тим самим рівень своєї компетенції.

Однак назване достоїнство за певних умов може виявитися серйозною перешкодою для здобування об'єктивної експертної інформації. Річ у тому, що сукупна робота справляє значний психологічний вплив на експертів, змушує деяких експертів відмовитись від своєї позиції (навіть, якщо вона й правильна) на користь думки більш авторитетних членів експертної комісії (з точки зору їх відомості, посадового становища і т. ін.).

Дельфійський метод (або метод Дельфи) позбавлений останнього недоліку і одночасно володіє достоїнствами перерахованих вище методів колективної експертної оцінки. Він дістав свою назву від давньогрецького міста Дельфи, в котрому в стародавні часи періодично збиралися жерці для пророкування різних явищ природи і пов'язаних з ними соціально-політичних катаклі-змів. У наш час цим методом, як правило, користуються для з'ясування відносної важливості і строків завершення гіпотетичних подій (наприклад, наукових відкриттів). Завдяки принципам, покладеним в основу організації роботи експертної групи, вдалося різко підвищити об'єктивність експертних оцінок. Суть експертного прогнозування за дельфійським методом така (рис. 18.6):
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Рис. 18.6. Процедура проведення експертного опитування за методом Дельфи

Кожен член експертної групи працює незалежно від решти, їх опитування (у формі анкетування) проводиться в індивідуальному порядку. ЇІотім виконується статистична обробка індивідуальних експертних оцінок з метою виявлення узагальненої думки групи. Крім того, тут же визначаються протилежні оцінки (тобто варіанти прогнозів, що мають максимальне та мінімальне значення в порівнянні з рештою). Експертам, які висловили такі протилежні погляди, пропонують у письмовій формі проаргументувати свою позицію.

На наступному етапі до експертів доводиться узагальнена інформація про думку всієї групи відносно майбутнього розвитку кримінальних процесів: усереднена оцінка всієї групи, максимальна і мінімальна оцінки, а також аргументація експертів, які дали ці оцінки (без указання їх авторів). Експертам роблять пропозицію уважно вивчити цю інформацію та переглянути свої власні оцінки (варіанти прогнозів), якщо вони вважають аргументи своїх колег переконливими.

Вказана процедура повторюється декілька разів і завершується при стабілізації експертних оцінок, тобто коли експерти більше не вносять корективів у свої прогнози. Як правило, в результаті такої багатоетапної процедури розбіжності в індивідуальних оцінках окремих експертів зменшуються.

Більш докладно методика кримінологічного прогнозування, в тому числі з використанням методів експертних оцінок, розглядатиметься в наступному підрозділі. А ми зупинимося на найбільш важливих питаннях організації експертного прогнозування, а саме:
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формування представницької експертної групи, підготовка та проведення експертизи, статистична обробка експертних оцінок.

Один з найвідповідальніших етапів – формування експертної групи. Від її чисельності та професійного складу надзвичайно залежить точність та обгрунтованість експертного прогнозу. Насамперед треба вирішити, фахівці якого профілю повинні і можуть бути експертами. Звичайно, в першу чергу це повинні бути найбільш кваліфіковані й досвідчені співробітники органів внутрішніх справ, а також працівники прокуратури, юстиції, адвокатури. Оскільки кримінологічне прогнозування сьогодні неможливе без аналізу зовнішнього середовища, до складу експертної групи доцільно включити фахівців інших профілів. Так, неоціненну допомогу можуть подати досвідчені практики і вчені, які працюють у сфері економіки, юриспруденції (правознавці, кримінологи), соціології, психології. До роботи експертами залучаються професорсько-викладацький склад вищих навчальних закладів, співробітники науково-дослідних інститутів.

Щодо кількісного складу експертної групи, то при розв'язанні цього питання в принципі можна скористатися рекомендаціями спеціальної літератури4. Проте в даній ситуації вирішальне значення, на наш погляд, має не кількісний, а якісний склад групи. Головне – добитися, щоб в нечисельній групі (5–10 експертів) були представлені найбільш кваліфіковані та досвідчені фахівці у відповідній галузі знання, які б мали здібності до аналітичної роботи, володіли високим рівнем загальної ерудиції та могли працювати експертами. Разом з тим важливо, щоб у разі, коли експертна група формується виключно із співробітників органів внутрішніх справ, для усунення однобічної деформації експертних оцінок, до її складу обов'язково потрібно включати представників різних служб.

Як правило, опитування експертів проводиться за допомогою спеціально розроблених для цього анкет, що мають декілька розділів. У допоміжних розділах викладаються цілі та завдання прогнозування, обґрунтовується важливість даного прогнозу для вдосконалення роботи органів внутрішніх справ; тут же передбачені запитання щодо особи самого експерта (вік, освіта, місце і стаж роботи і т. ін.), відповіді на них надалі можуть бути використані безпосередньо для оцінки його компетентності.

Основний розділ анкети містить конкретні питання щодо суті проблеми. Так, якщо мова йде про кількісний прогноз, експерту пропонують оцінити, яка, на його думку, найвірогідніша кількість злочинів (всього, по окремих фупах або видах) буде вчинена (або зареєстрована) в тому чи іншому році (місяці) прогнозного періоду. У разі якісного прогнозу експерт повинен оцінити найбільш вірогідну тенденцію відповідних показників злочинності (стабілізу-

4 Див.,  наприклад: Бешелев С.Д.,  Гурвич Ф.Г.  Математико-статистические методьі зкспертньїх оценок. – М., 1982.
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ватиметься на досягнутому рівні, буде продовжуватися зростання або відбудеться зниження, якими темпами і т. ін.).

Крім питань, що прямо стосуються кримінологічного прогнозу, експерту необхідно дати можливість обгрунтувати його виходячи із власного розуміння розвитку суспільних процесів, що відбуваються в конкретному регіоні та впливають на стан та динаміку правопорушень.

Звичайно, безпосередній розробці прогнозу має передувати дуже серйозна аналітична робота експерта по вивченню цієї інформації, котра може йому знадобитися для підготовки власного варіанта прогнозу. Сюди відносяться статистичні та інші дані про структуру і динаміку злочинності, соціально-економічний розвиток регіону, його демографічні характеристики і т. ін. Дуже важливо ознайомити експертів з програмами соціально-економічного розвитку регіону, а також, якщо такі є, з проектами рішень, що готує місцева адміністрація і які стосуються різних аспектів правоохоронної діяльності, переходу до ринкової економіки і т. ін.

Обробка експертних оцінок (варіантів прогнозу, запропонованих кожним експертом), а також подальша організація експертної процедури відбувається відповідно до описаного вище методу Дельфи.

18.3.3. Методика кримінологічного дослідження
Прогнозування – це достатньо складний і трудомісткий процес, що складається із декількох самостійних, але взаємопо-в язаних етапів. Оскільки багато в чому цей процес, будучи творчим і дослідним, все ж залишається більшою мірою мистецтвом, ніж наукою, нині ще не вироблена єдина, загальноприйнята технологія прогнозування. Залежно від мети прогнозування, ступеня деталізації цього процесу, особливостей ооєкта прогнозу запропоновані різні варіанти поділу єдиного технологічного процесу прогнозування на окремі складові елементи (етапи), порівняно однорідні з точки зору змісту вирішуваних завдань. Однак будь-коли розробка прогнозу повинна включати ряд етапів, без котрих неможливо забезпечити прийнятний рівень його обгрунтованості.

На рисунку 18.7 наведено можливий варіант технологічного процесу прогнозування, що складається із декількох відносно самостійних етапів. Наведена схема достатньо умовна, послідовність реалізації вказаних етапів, їх зміст в конкретних прогнозних дослідженнях може змінюватися, без них не обійдеться жоден прогноз. Умовно весь процес прогнозування можна поділити на дві частини: побудова моделі об єкта прогнозу (1–4 етапи) і власне прогнозування (5–6 етапів). Тому якість прогнозу вирішальною мірою залежить від того, наскільки глибоко та всебічно вивчено ооєкт прогнозування, виявлено закономірності його розвитку в минулому і тепер. Інакше кажучи, наскільки адекватно побудована його модель з використанням методів, описаних вище.
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Рис. 18.7. Структурна схема процесу прогнозування

На першому етапі згідно з характером майбутнього управлінського рішення здійснюється постановка завдання прогнозування, котра включає: визначення (уточнення) цілей та об'єкта прогнозування, періоду упередження прогнозу та відповідної йому глибини перспективи, можливі джерела та способи здобування інформації, необхідної для розробки прогнозу, порядок розв'язання організаційно-технічних питань.

Важливе значення має визначення суб'єктів прогнозування, тобто осіб, на котрих покладається розробка прогнозу. Оскільки, як вже зазначалося вище, в організаційному плані проблема прогнозування в органах внутрішніх справ, незважаючи на її акту-альністьудосі не розв'язана, можливі, на наш погляд, два підходи до організації прогнозування. Вони виходять із того, що в цій роботі мусять брати участь як фахівці у галузі методики прогнозування, так і фахівці у конкретній предметній галузі, тобто вчені і досвідчені практичні працівники, які досконало знають предмет прогнозування.

Якщо у складі штабних апаратів органів внутрішніх справ є фахівці в галузі прогнозування, доцільно розробку прогнозу покласти на цих співробітників, при потребі підключаючи до них досвідчених працівників галузевих служб. У цьому випадку не
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виключено також залучення до роботи (наприклад, на договірних засадах) консультантами або експертами вчених-кримінологів, економістів, політологів, соціологів.

Тоді, коли розробка прогнозу на прохання (за дорученням) органу внутрішніх справ здійснюється спеціалізованим науковим підрозділом, на даний орган в особі його штабу покладається, як правило, завдання забезпечення розробників прогнозу необхідною інформацією. Крім того, можлива і безпосередня участь у прогнозуванні досвідчених працівників даного органу в ролі експертів.

При визначенні глибини ретроспективного аналізу необхідно керуватися вимогою, яка була б достатньою для встановлення закономірностей розвитку об'єкта прогнозу. Про методичні аспекти проблеми йшлося при розгляді статистичних методів прогнозування. Тут важливо мати на увазі, що чим глибша ретроспекти-ва представлена для аналізу об'єкта, тим вища достовірність встановлення об'єктивних закономірностей його розвитку.

Далі в практичному плані, як правило, йдуть рекомендації, згідно з якими глибина ретроспективи мусить бути не менш двох періодів упередження прогнозу. Так, для розробки середньостро-кового кримінологічного прогнозу бажано проаналізувати дані про злочинність і фактори зовнішнього середовища не менш ніж за 6 -10 років.

На другому етапі формується інформаційна база прогнозування. Тут слід мати на увазі, що, крім даних про саму злочинність (кількість і структуру вчинених злочинів та осіб, які їх скоїли), в інформаційну базу необхідно включати і дані соціально-економічного розвитку регіону за той же період, його демографічну характеристику в динаміці та ін., тобто інформацію про всі фактори зовнішнього середовища, котрі, на думку фахівців, впливають на динаміку та структуру'злочинності в даному регіоні. Разом з тим кримінологічне прогнозування неможливе без вивчення діючих або розроблюваних планів чи програми соціально-економічного розвитку, законодавчих та відомчих нормативних актів щодо правоохоронної діяльності та ін.

На третьому етапі робиться всебічний аналіз прогнозованого об'єкта: досліджуються особливості його структури та динаміки розвитку, визначається перелік факторів зовнішнього середовища, які впливають на стан та динаміку процесу. Тут же встановлюється характер причинно-наслідкових зв'язків між об'єктом та цими факторами, вивчаються можливості їх кількісного виміру. Мета такого аналізу полягає у визначенні, які саме характеристики об'єкта прогнозуватимуться, які фактори зовнішнього середовища при цьому враховуватимуться та яка їхня роль у розвитку самого об'єкта (^принаймні, на рівні якісного опису, тобто в термінах "впливає–не впливає", "криміногенний-антикриміно-генний" і т. ін.).

Таким чином, на даному етапі, по суті, має бути розроблена логічна (описова) модель об єкта, котра дала б змогу, по-перше,
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з ясувати динаміку його розвитку в минулому за рахунок зміни відповідних факторів зовнішнього середовища (або оцінити можливість розкладу динамічного ряду на компоненти, загальну тенденцію, періодичні довгочасні та сезонні коливання), по-друге, хоча б на логічному рівні, дати відповідь на запитання: який характер може носити розвиток прогнозованого об'єкта в майбутньому, якщо фактори зовнішнього середовища будуть змінюватися тим чи іншим чином. Саме тут широко застосовуються різноманітні соціологічні і статистичні методи дослідження, в тому числі контент-аналіз, анкетування, факторний, кореляційний і регресивний аналіз та ін.

Четвертий етап пов'язаний з уточненням, конкретизацією моделі прогнозованого об'єкта, переходом від словесного, неформального опису, зробленого на попередньому етапі, до більш складного, бажано формалізованого уявлення, орієнтованого на застосування конкретних методів прогнозування. Тому важливе значення на цьому етапі має правильний вибір методів прогнозування.

Вище основні методи прогнозування вже були розглянуті досить докладно. Вибір того чи іншого методу прогнозування значною мірою залежить від самого дослідника, його компетентності, організаційно-технічних можливостей та деяких інших факторів. Однак вирішальну роль у даному разі відіграє все ж таки складність об'єкта прогнозування, рівень знання розробниками прогнозу закономірностей його розвитку залежно від зміни факторів зовнішнього середовища.

У деяких, найбільш простих випадках для одержання найбільш точного прогнозу достатньо обмежитись застосуванням порівняно нескладних методів, заснованих на екстраполяції динамічних рядів, що характеризують зміни об'єкта в ретроспективі. Проте найчастіше прогнозування в соціальній сфері (в тому числі кримінологічне прогнозування), особливо в такі періоди розвитку суспільства, коли кількісні зміни переходять в якісні, потребує комплексного застосування різних, причому вельми складних методів. До їх числа відносяться деякі методи експертної оцінки, а також імітаційне моделювання (різновид багатофакторного статистичного прогнозування).

При виборі методу прогнозування розробник передусім повинен відповісти на таке запитання: чи збережуться в майбутньому закономірності, які визначають розвиток прогнозованого явища в минулому? Або інакше, чи збережеться в прогнозованому періоді загальна тенденція та характер динаміки правопорушниц-тва? У разі, якщо відповідь стверджувальна, то цілком прийнятний один із методів статистичного прогнозування. При цьому ба-гатофакторні моделі використовуються, якщо відомі і піддаються кількісній оцінці як самі фактори зовнішнього середовища, так і ступінь їх впливу на правопорушництво. У противному разі можуть застосовуватися більш прості методи, засновані на статистичній екстраполяції динамічних рядів.
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Якщо ж е підстави вважати, що загальна тенденція і характер динаміки правопорушництва в прогнозований період будуть визначатися новими, раніш невідомими факторами, доцільніше використовувати при розробці кримінологічного прогнозу методи експертної оцінки. Ефективним в цій ситуації може бути комплексне використання статистичних і експертних методів.

Розробка власне прогнозу (п'ятий етап) являє собою процедуру безпосереднього здобування конкретних значень прогнозованих характеристик на весь період упередження. Прогнозування здійснюється за допомогою вибраного методу (методів) на основі розробленої моделі'прогнозованого об'єкта. На цьому етапі експерти заповнюють анкети (експертне прогнозування) або здійснюють обчислення на калькуляторі чи ЕОМ за екстраполяційною формулою (статистичне прогнозування), або виконують розрахунки системи диференційних рівнянь (імітаційне моделювання). Тут же проводиться статистична обробка анкет, виконаних експертами, для отримання узагальнених прогнозних даних усієї експертної групи.

Більш складного трудомісткого характеру процедура прогнозування набуває при комплексному прогнозуванні, тобто при одночасному застосуванні декількох методів. Наприклад, у разі послідовного застосування статистичних та експертних методів спочатку здійснюється розробка статистичного прогнозу, а потім експерти, аналізуючи його результати, пропонують свої варіанти можливого розвитку об'єкта в перспективі.

Інший можливий варіант комплексного прогнозування – імітаційне моделювання злочинності залежно від змін факторів зовнішнього середовища. Тут прогноз таких факторів може розроблятися експертними та статистичними методами, а прогнозування самої злочинності – за допомогою відповідної математичної моделі.

Особливо слід зупинитись на шостому етапі, протягом якого здійснюються аналіз і верифікація прогнозів. Під верифікацією розуміється оцінка достовірності і точності або перевірка обгрунтованості прогнозу. Верифікація прогнозів є найбільш складною проблемою в прогнозному дослідженні, оскільки вона ставить задачу оцінити достовірність і точність результатів прогнозування до настання можливих подій, при цьому необхідно забезпечити достатній ступінь впевненості при підготовці управлінського рішення. У зв язку з цим варто зауважити, що роль прогнозування полягає не тільки в більш-менш точному передбаченні майбутнього розвитку об'єкта прогнозування, а ще й в тому, якою мірою прогноз сприяє підвищенню рівня обгрунтованості й ефективності розроблюваних на його підставі управлінських рішень. Тим більш, що статистичні (пошукові) прогнози зорієнтовані на виділення основних тенденцій правопорушництва і розробку заходів по усуненню негативних та підтримці позитивних процесів. Тому, суворо кажучи, статистичні прогнози в загально-
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му випадку і не повинні точно реалізовуватись (якщо, звичайно, проведені за результатами прогнозування заходи виявилися неефективними).

При верифікації прогнозів доцільно робити оцінки:

точності, з якою модель апроксимує емпірічні дані в періоді складання прогнозу (на ретроспективній ділянці), тобто аналіз відхилень розрахункових даних від фактичних;

довірчих інтервалів, де перебуватимуть значення прогнозованих перемінних у періоді упередження, тобто визначення розкиду прогнозованих значень;

ступеня близькості значень прогнозованих перемінних, здобутих за різними моделями, тобто аналіз узгодженості прогнозів, одержаних різними способами;

ступеня збіжності прогнозних значень з реальними даними на частині інтервалу періоду упередження, тобто часткове підтвердження результатів прогнозування.

На основі цих оцінок з достатньою впевненістю можна розмірковувати про правильність вибраної методології й адекватності конкретних методів прогнозування.

При верифікації прогнозів слід розрізняти такі поняття, як точність прогнозування, достовірність (надійність) та обгрунтованість прогнозу. Під точністю прогнозу розуміється статистична оцінка довірчого інтервалу прогнозу для заданої вірогідності його здійснення. Достовірність (надійність) прогнозу оцінюється вірогідністю здійснення прогнозу для заданого довірчого інтервалу. Обгрунтованість прогнозу – це ступінь відповідності методів і вихідної інформаційної бази об'єкта цілям і задачам прогнозування.

Тепер виділяють декілька способів верифікації прогнозів, до них, зокрема, відносяться:

1) пряма верифікація – одержання того ж самого прогнозу шляхом його повторної розробки, але тільки за допомогою інших методів прогнозування;

2) дублююча верифікація – підтвердження результатів прогнозування раніш проведеними дослідженнями для того ж самого чи аналогічного об'єкта прогнозування;

3) непряма верифікація – одержання аналогічного прогнозу шляхом логічного або математичного виведення висновків із вже відомих раніше прогнозів;

4) інверсна верифікація – оцінка адекватності прогностичної моделі за даними в періоді складання прогнозу (за ретроспективними даними);

5) експертна верифікація – перевірка вірогідності прогнозу шляхом експертної оцінки методики та результатів прогнозування;

6) часткова верифікація – підтвердження правильності прогнозу після закінчення частини часу періоду упередження. Це
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Якщо у процесі аналізу (верифікації) результати прогнозування визнаються задовільними, то в подальшому, після відповідної змістовної їх інтерпретації вони використовуються для підготовки управлінських рішень. У противному разі методика прогнозування потребує доробки. Причому її коректування можливе починаючи з будь-якого етапу залежно від того, на якому з них виявлені помилки. Найчастіше виникнення помилок зумовлено такими причинами:

1) неправильні методологія дослідження та гіпотези про тенденції розвитку кримінальних процесів. Тут необхідно проводити глибокий кримінологічний аналіз, і ніякі нові методи не зможуть забезпечити достовірності результатів прогнозування;

2) невідповідність вибраних методів прогнозування сутності досліджуваних процесів;

3) неврахуванпя "стрибків" (перехідних періодів) у розвитку прогнозованих процесів. Виявити в прогнозуванні перехідні періоди тільки статистичними методами вкрай важко, тут необхідно використовувати експертні методи. Процеси саме такого роду характерні для сучасного етапу розвитку нашого суспільства;

4) неправильний вибір об'єктів прогнозування і (чи) системи показників, що характеризують даний об'єкт;

5) неправильний вибір періоду упередження прогнозу, недостатність статистичних даних у періоді складання прогнозу, а отже, ненадійність одержаних прогнозних оцінок;

6) недостовірність і ненадійність вихідної статистичної інформації, зумовлені неправильними методами збирання даних, неоднорідністю (непорівнянністю) об'єктів, за котрими вона узагальнюється, і просто грубими помилками при її реєстрації;

7) неправильний вибір форми і параметрів аналітичної залежності (математичної моделі), за допомогою якої здійснюється апроксимування даних і прогнозування основних тенденцій та сезонних коливань правопорушництва;

8) наявність випадкових складових (перешкод), котрі не дають змоги виділити чітку основну тенденцію і сезонні коливання динамічного ряду. Усунення причин такого роду є достатньо складною процедурою, оскільки потребує перегляду всієї методології прогнозування.

На цьому процес власне прогнозування завершується, далі вже починається етап вироблення управлінських рішень, заснованих на результатах прогнозування.

Наведена вище схема дає лише саме загальне уявлення про ті завдання, котрі доводиться розв'язувати під час розробки прогнозів. Зміст цих завдань, їх обсяг, важкість і складність реалізації залежить від конкретних обставин прогнозування.
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18.4. Правове, організаційне та інформаційне забезпечення прогнозування в апаратах МВС України, УМВС, УМВСТ
Прогнозування в органах внутрішніх справ є різновидністю так званого суспільствознавчого (або соціально-економічного) прогнозування, котре об'єднує цілий ряд окремих напрямів, пов'язаних з конкретною сферою використання прогнозів. Найбільш відомий вид прогнозу в сфері діяльності органів внутрішніх справ, як ми вже з'ясували, – це кримінологічний прогноз, під яким, як правило, розуміється наукове передбачення змін у структурі і динаміці правопорушництва (в цілому як явища, окремих його видів, груп і т. ін.) в майбутньому. Цей напрям виник порівняно недавно, лише у кінці 50-х років з'явилися перші публікації з цієї проблеми. У витоків формування нового напряму стояли такі відомі вчені, як Г.А. Аванесов, Ю.Д. Блув-щтейн, С.Е. Віцин, Н.Ф. Кузнєцова та ін.

Особливо активно проблемами кримінологічного прогнозування стали займатися з початку 70-х років. В цей час поряд з теоретичними дослідженнями були зроблені перші спроби розробки прогнозів злочинності. Спеціально для розв'язання цих проблем ще в Штабі МВС СРСР був створений відділ прогнозування та перспективного планування. Саме тут був підготовлений перший в колишньому СРСР кримінологічний прогноз на п'ятирічний період, а, в свою чергу, на його основі був розроблений перспективний план удосконалення діяльності органів внутрішніх справ на 1971–1975рр. Аналогічні підрозділи (відділення, групи) створювалися в штабах МВС республік, УВС крайоблвикон-комів, на них покладалась розробка кримінологічних прогнозів і перспективних планів щодо місцевих умов.

На кінець 70-х років у системі МВС була створена достатньо надійна методична база кримінологічного прогнозування, причому частина задач була реалізована за допомогою ЕОМ. Так, в ГНДЦУІ (Головному науково-дослідному центрі управління та інформації) МВС СРСР тоді на основі екстраполяційних методів розроблялися прогнози різних видів злочинів і категорій осіб, які їх учинили, як для окремих регіонів, так і в цілому по країні. Потім період бурхливого кримінологічного прогнозування змінився на початку 80-х років спадом, система прогнозування, яка на той час почала складатися, по суті, була зруйнована. Через відсутність соціального замовлення проблеми прогнозування почали цікавити переважно вчених. Лише інколи деякі керівники органів внутрішніх справ за своєю ініціативою продовжували використовувати прогнози при плануванні боротьби зі злочинністю.

Наприкінці 80-х років в органах внутрішніх справ, як і в інших системах державного управління, відмічається різке підвищення інтересу до наукових методів управління і, зокрема, наукового прогнозування. Для розв'язання методологічних і методичних проблем прогнозування у складі Академії МВС СРСР в той час
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створюється Науковий центр управління і соціології, одна із лабораторій якого займалась дослідженням вказаних проблем.

Підхід до проблеми кримінологічного прогнозування в цеп період у порівнянні з першим етапом його розвитку зазнав принципових змін. Якщо раніше прогнози розроблялися шляхом екстраполяції на майбутнє ретроспективних динамічних рядів злочинності (тобто злочинність прогнозувалась на основі аналізу даних тільки про саму злочинність), то тепер для підготовки вірогідних прогнозів такий підхід виявився малоефективним. Проблеми, з якими зіткнулися органи внутрішніх справ наприкінці 80-х і на початку 90-х років, були безпосередньо поєднані з процесами, що мали місце в суспільстві в цілому. Оскільки тоді почались радикальні соціально-економічні і політичні перетворення, вказані процеси прямо позначились і на стані злочинності в країні. Саме з цієї причини в органах внутрішніх справ значну увагу почали приділяти таким видам прогнозів, як соціально-економічний, демографічний, кримінально-правовий та ін.

Звичайно, кримінологічний прогноз продовжував залишатися основним видом прогнозу в органах внутрішніх справ. Інші види прогнозу лише втягують у сферу кримінологічного прогнозу фактори, котрі хоч і справляють вирішальний вплив на стан пра-вопорушництва в країні, однак лежать за межами системи органів внутрішніх справ. Розгляд проблем злочинності через призму політичних і соціально-економічних процесів дозволяє більш обгрунтовано підходити до розробки кримінологічного прогнозу, а отже, більш цілеспрямовано здійснювати розробку стратегії і тактики боротьби зі злочинністю як на загальнодержавному рівні, так і в системі органів внутрішніх справ.

Однак через цілий ряд причин, як об'єктивного, так і суб'єктивного характеру, цей інструментарій в системі МВС України, після проголошення незалежності нашої країни повною мірою не використовується. На початку 90-х років була зроблена спроба створити необхідну організаційну базу для проведення такої роботи: на рівні МВС України, практично в усіх основних службах були створені структурні підрозділи, вже в самій назві яких містилося завдання розробки відповідних прогнозів5. Однак відсутність достатньої правової регламентації цієї функції, необхідної методологічної та методичної бази для її реалізації, а також відсутність її в числі пріоритетів відповідного керівництва призвели до того, що при черговому коректуванні організаційної структури МВС України (1997р.) термін 'прогнозування" зник

5 Так, у структурі Штабу виник відділ аналізу та прогнозування; у структурі ГУБОЗ – відділ узагальнення оперативної інформації, організаційно-зонального контролю і управління, аналізу і прогнозування криміногенних прогнозів; у структурі ГУКР – відділ аналізу, прогнозування, інформації та планування; у структурі ГУДСБЕЗ – відділ аналізу, прогнозування та інформації" та ін.
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із назв майже всіх структурних підрозділів, залишившись тільки в ГУБОЗі та Управлінні оперативної інформації при МВС України. Практично прогнозуванням у МВС України в наш час реально займається лише відділ аналізу та прогнозу Управління оперативної інформації при МВС України, де є відповідні фахівці. Деякі зусилля в цьому напрямі робить Штаб та ГУДСБЕЗ.

Основним гальмом на шляху впровадження прогнозних дослідженії в практичну діяльність системи є відсутність відповідної нормативної бази. Сьогодні ця функція достатньою мірою не регламентована ні Законом "Про міліцію", ні Положенням про Міністерство внутрішніх справ України, ні положеннями про галузеві служби. В багатьох положеннях про структурні підрозділи ця функція навіть не згадується. Покладаємо надію, що при оновленні названих положень (а вони явно цього потребують) згідно і;» Концепцією розвитку системи Міністерства внутрішніх справ функція прогнозування зможе посісти належне їй місце, що завдання п галузі інформаційно-аналітичної роботи, пов'язані з прогнозуванням, здобудуть також належне втілення у відповідних настановленнях, посадових інструкціях, функціональних обов'язках.

Треба визнати, що в цілому організаційне забезпечення прогнозування в органах внутрішніх справ потребує подальшого вдосконалення. У штабах органів внутрішніх справ слід спеціалізувати окремих співробітників у функції прогнозування, тільки тоді вони будуть спроможні використовувати відповідні прийоми та методи прогнозування, розробляти прогнози, необхідні для ефективного управління.

Разом з тим, на нашу думку, проблема цим не вичерпується. Існуючий розрив між потребою органів внутрішніх справ всіх рівнів у прогнозній інформації та реальним станом справ у цій сфері (в першу чергу відсутність належного правового та організаційного забезпечення функції прогнозування) не в останню чергу пов'язаний зі складністю самого процесу прогнозування. Тут ще раз слід нагадати, що складність та різноманітність методів та методик, що використовуються з цією метою, особливо в умовах різкого ускладнення соціально-економічної та політичної обстановки в країні, передбачають участь у розробці прогнозів висококваліфікованих фахівців самого різного профілю. Тільки цим фахівцям під силу підготувати достатньо надійні прогнози, котрі змогли б реально підвищити ефективність управління в органах внутрішніх справ.

Мабуть, не всі прогнози здатні готувати співробітники штабних апаратів органів внутрішніх справ. Найбільш складні, наприклад, на довгочасну перспективу, потребують проведення, по суті, глибоких та всебічних наукових досліджень, які під силу лише спеціалізованим науковим колективам. Тому розв'язання проблеми організаційного забезпечення функції прогнозування в органах внутрішніх справ не зводиться лише до покладання на
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штабні апарати МВС України, УМВС, УМВСТ цієї функції і виділення окремих співробітників, яким доручалася б реалізація цих функцій. В системі органів внутрішніх справ, очевидно, потрібно організувати науково-методичний центр, який би здійснював не тільки чисто методичне забезпечення прогнозування в МВС України, УМВС, УМВСТ, але й брав би участь у розробці найбільш складних прогнозів у інтересах та за заявками практичних органів внутрішніх справ. Цей науково-методичний центр можна було б створити на оазі Управління оперативної інформації при МВС України, де є певний досвід і фахівці в цій сфері, або в складі науково-дослідного інституту Національної академії внутрішніх справ України. Менш складні прогнози використовують при підготовці управлінських рішень оперативного та тактичного характеру. Вони не потребують застосування трудомістких методик і під силу кваліфікованим співробітникам штабних апаратів МВС України, УМВС, УМВСТ.

Інформаційне забезпечення прогнозування так само має свої особливості. Основна відмінність сучасних вимог від нещодавнього минулого така: раніш кримінологічні прогнози розроблялись на підставі даних тільки про саму злочинність, її структуру і динаміку. У використанні інформації про фактори зовнішнього середовища, їх вплив на кримінальні процеси не було особливої необхідності – прогнози і без цього були цілком достовірні. Крім того, при такому підході не була складною і сама методика прогнозування, оскільки в цьому випадку використовувалися, як правило, методи статистичної екстраполяції. В сучасних умовах при розробці кримінологічного прогнозу потрібна різноманітна інформація, що характеризує політичні, соціально-економічні, демографічні та інші пррцеси, які прямо чи опосередковано відображаються на структурі й динаміці злочинності. Сьогодні без урахування впливу різноманітних факторів зовнішнього середовища неможливо розробити достатньо точний та достовірний прогноз.

Зміст і обсяг даних, необхідних для розроблення такого прогнозу, можуть бути самими різноманітними: в кожному конкретному випадку вони визначаються умовами прогнозування (мета та об'єкт прогнозування, період упередження, методи, що використовуються, і т. ін.). Тому практично не можливо заздалегідь вказати, яка саме інформація може знадобитися при прогнозуванні того чи іншого виду злочинів. В даному разі важливо мати на увазі, що для прогнозування необхідно використовувати ті дані про фактори зовнішнього середовища, котрі найбільшою мірою пояснюють особливості структури і динаміки, інших властивостей злочинності за минулий час. Оскільки мова може йти про прогнози практично будь-яких елементів оперативної обстановки, обсяг необхідної для цього інформації повинен дорівнювати тій кількості відомостей, котрі найповніше характеризуватимуть цей компонент. Питання полягає в тому, щоб, по-перше, правильно
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уявляти собі зміст потрібної для прогнозування інформації, і, по-друге, знати н джерела і місцезнаходження.

Різноманітність інформації (за обсягом, змістом, джерелом здобування), яка потрібна для підготовки прогнозів у інтересах органів внутрішніх справ, її несистематизований характер надзвичайно ускладнюють розробку прогнозів у конкретних умовах діяльності органів внутрішніх справ. Іншими словами, інформаційне забезпечення діяльності органів внутрішніх справ, яке пер-вісно зорієнтоване па виконання предметних та управлінських функцій без включення в них елементів прогнозування, нині не дозволяє успішно вирішувати завдання прогнозування. Природно, це є наслідком тривалого нехтування прогнозуванням у системі МВС і пов'язано з відсутністю на сьогоднішній день переліку конкретних прогностичних задач, які мусять розв'язувати штабні апарати органів внутрішніх справ.

Таким чином, незважаючи на певні позитивні тенденції, правове, організаційне та інформаційне забезпечення прогнозування в системі органів внутрішніх справ все ще залишається на низькому рівні, що, в свою чергу, різко знижує обгрунтованість управлінських рішень, які приймаються в системі.

Глава 19. Планування в органах внутрішніх справ
19.1-     Сутність і роль планування в органах внутрішніх справ. Принципи планування та вимоги до планів роботи
19.2.     Система г структура планів органів внутрішніх справ
19.3.     Методика розробки планів в органах внутрішніх справ
19.3.1.   Характеристика основних методів планування
19.3.2.   Процедура розробки поточного плану роботи (основних заходів) міськрайліноргану 19.4.     Організація контролю за виконанням планів
Управління суспільними процесами та явищами неможливе без визначення цілей та засобів їх досягнення, без планування, яке здійснюється в різноманітних формах. Тому планування є однією із важливіших функцій соціального управління, найбільш характерним показником цілеспрямованості людської праці. Підкреслюючи дану особливість, К. Маркс писав: "...найгірший архітектор від найкращої бджоли з самого початку відрізняється тим, що перед тим, як будувати чашечку з воску, він вже побудував її у своїй голові. Наприкінці процесу труда здобувається результат, котрий вже на початку цього процесу існував в уявленні людини, тобто ідеально" *.

Для ефективної діяльності індивідів, які спільно працюють у групах, головне полягає в тому, щоб забезпечити ясне розуміння поставлених цілей і завдань, також як і методів їх здійснення. Для того щоб групові зусилля були успішними, люди повинні знати, чого від них чекають. Це функція планування. Вона є найголовнішою із усіх управлінських функцій. Сюди входить вибір належного способу дій із майбутніх альтернатив як для системи в цілому, так і для кожного її підрозділу. Потрібно вибрати такі цілі, яких прагне досягти система, і, з урахуванням цього, поставити завдання перед підрозділами, визначивши шляхи, потрібні для виконання цих завдань. Таким чином, плани забезпечують раціональний підхід до заздалегідь вибраних цілей.
Планування – це процес вибору цілей та рішень, необхідних для їх досягнення2; це заздалегідь прийняте рішення про те, що робити, коли робити і хто буде робити ; це процес підготовки на перспективу рішення про те, що, ким, як, коли мусить бути зроблено .

і Див.: Маркс К., Знгельс Ф. Соч. Изд. 2-е. - Т. 23. - С. 189.

2 Див.: Мескон М.Х., Альберт М., Хедоури Ф. Основьі менедж-мента / Пер. с англ. - М., 1994. - С. 690.

3 Див.: Кущ Г., О'Доннел С. Управление: системнмй й ситуаци-онньїй анализ управленческих функции: Пер. с англ. – М., 198'1. – Том 1. - С. 147.

4 Див.: Киллен К. Вопросн управлений / Пер. с англ. – М., 1981. - С. 31.              і– - г
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А. Файоль пояснював значення планування як функції управління так:

"Вираз «управляти – значить передбачати» дає уявлення про значення, яке додається плануванню в діловому світі. І це справедливо, оскільки передбачення – якщо і не все в управлінні, то, принаймні, важливіша його частина".

І далі А. Файоль так визначає планування: "План дій – цс одночасно і передбачуваний результат, і напрям дій, котрого треба додержуватись, й етапи, котрі треба пройти, і методи, котрі слід застосовувати. Це свого роду картина майбутнього, в котрій найближчі події обкреслені з деякою визначеністю, в той час як віддалені події виступають все менш чітко. Вона охоплює сферу діяльності, яку можливо передбачити, і те, що можна мати протягом певного періоду часу"5.

Планування є предметом дослідження багатьох наук, котрі розглядають його щодо різних видів діяльності. Теорія ж управління виробляє загальний підхід до планування як загальної функції управління, обґрунтовує загальні вимоги до будь-яких планових рішень, визначає найбільш раціональні прийоми та способи планування.

Взагалі категорія планування в теорії та практиці соціального управління розглядається в різних аспектах, зокрема:

як одна з загальних функцій управління, змістом якої є визначення завдань діяльності' конкретних структур управління на основі загальної мети системи, складання відповідної системи взаємодії та порядку і термінів виконання комплексних або окремих заходів;

як частина процесу управління, етап управлінського циклу, зміст якого полягає у виробленні та прийнятті конкретного управлінського рішення в формі плану, тощо.

Теорія управління органами внутрішніх справ загальні вимоги до планування в будь-якій соціальній системі конкретизує на рівні системи органів внутрішніх справ, її окремих органів та структурних підрозділів, а також окремих співробітників, але " для того, щоб планувати добре, складати такі плани, які принесуть успіх, планування ... поряд із іншими управлінськими функціями, має проводитись у рамках фундаментальних теорій, принципів, методів. Багато невдач у плануванні були викликані нерозумінням його першооснов"6.

19.1. Сутність і роль планування в органах внутрішніх справ. Принципи планування та вимоги до планів роботи
У зв'язку з розглядуваним питанням пригадаємо такі поняття, як плановість, планування та план.

''Див.: Fayol A. – General and Industrial Management. – London:Sir Isaak Pitman and Sons, 1969. - Р. 43.

к Див. вказану працю: Кунц Г., О'Доннел С. – С. 149.
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Плановість – це один із принципів управління, який передбачає застосування планів у процесі управління.

Планування – це (якщо коротко) процес розробки плану. План – це (знов-таки, якщо коротко) результат планування. Сутність планування в будь-якій соціальній системі можна охарактеризувати за допомогою чотирьох головних його аспектів: внесок планування в досягнення поставлених цілей і завдань, провідна роль планування, всюдисущність планування, ефективність планів.

Внесок планування в досягнення поставлених цілей і завдань. Мета всілякого плану і всіх похідних планів полягає в тому, шрб полегшити досягнення цілей та завдань системи. Це положення випливає із характеру системи, яка заснована і діє для досягнення групи цілей за допомогою свідомого співробітництва. Безумовно, одна тільки наявність планів не може забезпечити успіху системи. Потрібні дії, система повинна функціонувати. Однак плани можуть сфокусувати дії на певних цілях. Такі плани зможуть передбачати дії, які сприятимуть досягненню кінцевих цілей, які будуть уводити вбік, які, напевно, паралізуватимуть одна одну, а які, можливо, виявляться просто не істотними. Управлінське планування намагається створити злагоджену структуру дій, що сфокусовані на бажаних цілях. Через відсутність планів дії просто перетворяться на безладну діяльність, яка здатна створити тільки хаос.

Провідна роль планування. Оскільки дії керівників стосовно організації, регулювання і контролю розраховані на те, щоб сприяти досягненню цілей системи, то планування безпосередньо та логічно передує виконанню згаданих організаційно-регулюючих функцій управління. Незважаючи на те, що на практиці функції переплітаються між собою в системі дій, планування є унікальним у тому відношенні, що саме воно встановлює цілі, необхідні для всіх групових зусиль. Крім того, плани для досягнення цих цілей доводиться складати ще до того, як керівнику стає відомо про потрібні організаційні взаємозв'язки, особисті якості, що знадобляться, який шлях треба вказати підлеглим і як їх вести по цьому шляху, який вид контролю слід застосовувати. Зрозуміло, що решта управлінських функцій також мають плануватися для того, щоб вони могли ефективно здійснюватися.

Планування та контроль не подільні. Незаплановані (неза-програмовані) дії не можна контролювати, оскільки завданням контролю є спостереження за правильністю дій, коректуючи відхилення від плану. Будь-яка спроба здійснювати контроль при відсутності планів є безглуздою, оскільки не можна повідомити людей, чи йдуть вони туди, куди збиралися (в цьому завдання контролю), якщо тільки вони до цього не довідалися, куди вони бажають йти (в цьому – завдання планування). Таким чином, плани як би встановлюють нормативи для контролю.

Всюдисущність планування. Планування – це функція усіх керівників, але характер і масштаб планування змінюва-
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тимуться залежно від повноважень, котрі вони мають, а також від характеру загального курсу дій і планів, що накреслює їхній старший начальник. Практично не можна обмежити сферу їх вибору так, щоб вони не мали найменшої свободи дій. А якщо вони позбавлені будь-яких обов'язків щодо планування, то природно постає запитання: чи є вони взагалі керівниками?

Ефективність плану вимірюється розміром того внеску, котрий він робить у здійснення цілей і завдань за винятком витрат та інших небажаних наслідків, що неминуче виникають при його складанні і виконанні. План може сприяти досягненню цілей, але при високих або невиправдано високих витратах. Така концепція ефективності враховує звичайне співвідношення між витратами та результатом, але йде далі звичайного розуміння витрат та результату, коли ті виражаються у гривнях, людино-годинах або одиницях продукції, – тут враховуються й такі цінності, як індивідуальна та групова задоволеність.

Треба підкреслити, що оцінка ефективності плану, як й оцінка ефективності управління взагалі, в невиробничій сфері становить дуже складну проблему. В усякому разі, у сфері діяльності органів внутрішніх справ ця проблема до кінця ще не розв'язана. В той же час цим положенням не можна нехтувати, характеризуючи сутність планування.

Зміст планування полягає:

1) у визначенні основних завдань системи (органу) або структурного підрозділу на планований період;

2) у визначенні, з урахуванням доцільного використання сил та засобів, комплексу заходів, здійснення яких забезпечить виконання завдань, що стоять перед системою;

3) у встановленні строків виконання запланованих заходів та виконавців.

Роль планування (коротко) полягає в тому, що воно

забезпечує: цілеспрямованість діяльності системи (органу), структурного підрозділу, виконавця; ритмічність діяльності; підвищення ефективності діяльності виконавців;

сприяє: ефективному використанню сил та засобів; взаємодії органів, служб, підрозділів та виконавців; створенню сприятливого психологічного клімату.

Важливість планування виявляється її тому, що ця функція має чотири важливі цілі:

усунути негативний ефект невизначеності та змін;

зосередити увагу на головних завданнях;

домогтись економічного функціонування;

полегшити контроль.

Таким чином, можна дати таке визначення поняття плану:

план – це різновид управлінського рішення, змістом якого є система взаємопов'язаних, з'єднаних загальною метою конк-
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ретно визначених завдань та заходів, котрі потрібно здійснити у вказаній послідовності і встановлені строки конкретно визначеним виконавцям.

Принципи планування та вимоги, що ставляться до планів, які розробляються в органах внутрішніх справ.
У главі 11 ми розглянули вимоги до управлінських рішень. Оскільки план – це різновид управлінського рішення, то всі вказані вимоги стосуються й планів. Нагадаємо, що мова йде про такі вимоги, як: ішукова обгрунтованість; законність; актуальність; реальність;

конкретність; несуперечливість; своєчасність; інформативність.

Щодо планів і планування ці вимоги набувають значення принципів, і їх реалізація має деяку специфіку.

Принцип наукової обгрунтованості означає, що при розробці плану слід виходити із глибокого та всебічного аналізу, врахування оперативної обстановки і реальних можливостей, найближчих та перспективних задач органу внутрішніх справ.

Науковість планів ОВС досягається:

шляхом збирання достовірної і повної інформації про оперативну обстановку;

об'єктивним, всебічним вивченням і аналізом інформації;

науковим передбаченням (прогнозуванням) на основі аналізу інформації про стан системи управління в минулому і тепер, а також майбутнього її стану, що дозволяє передбачити своєчасне реагування на очікувані зміни в оперативній обстановці;

використанням досягнень науки і техніки як в самому плануванні, так і в здійсненні намічених заходів.

Принцип законності не має якихось особливих виявів щодо планів органів внутрішніх справ. Це один із основоположних принципів діяльності ОВС і його застосування в плануванні роботи означає, що всі заходи плану повинні перебувати у відповідному правовому полі.

Принцип актуальності означає важливість, істотність заходів, які передбачає план. Заходи плану роботи мають бути спрямовані насамперед на вирішення важливих, потребуючих невідкладного розв'язання питань підвищення ефективності боротьби зі злочинністю та охорони громадського порядку.

Принцип реальності планів означає, що заходи плану повинні враховувати реальні можливості їх виконання особовим складом. Це забезпечується шляхом визначення оптимального обсягу роботи даного органу, всебічного врахування резервів часу, сил і засобів, можливих змін оперативної обстановки. Складання плану без резерву, як свідчить практика, призводить до того, що навіть незначне ускладнення оперативної обстановки може паралізувати всю роботу і перешкодити успішному виконанню загальних задач, які стоять перед органом внутрішніх справ.

Принцип конкретності потребує того, щоб у плані чітко і ясно були сформульовані завдання, що стоять перед органом, за-
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ходи, які виконуватимуться особовим складом, строки виконання кожного такого заходу і його виконавець або особа, яка відповідає за виконання.

У планах не повинні міститися загальні, невизначені вирази, нікого не зобов'язуючі заклики до поліпшення роботи, до недопущення порушень законності та ін.

Подібні формулювання позбавляють планування його організуючої основи, роблять план розпливчастим і неконкретним, породжують безвідповідальність виконавців, ускладнюють контроль за діяльністю структурного підрозділу.

Принцип несуперечливості передбачає відсутність у плані заходів, які б суперечили планам вищестоящих систем управління та іншим планам самого органу, а також іншим заходам одного і того ж плану. На жаль, ще можна зустріти плани, в котрих пропонуються різні підходи і заходи до вирішення однієї і тієї ж проблеми.

Принцип своєчасності спрямований на успішне виконання плану. Досягнення цілей і завдань, визначених планом, обов'язково передбачає відповідну підготовку, виділення необхідних сил та засобів, їх правильну розстановку та використання, що досягається лише своєчасністю складання плану і доведення його до виконавців. План, прийнятий із запізненням, втрачає свою актуальність. Щодо поточних планів загальним правилом має бути їх складання та затвердження до початку планованого періоду.

Стосовно спеціальних планів разового використання цей принцип означає, що план повинен прийматися з самого початку виникнення проблеми або відразу ж після видання нормативного акта, реалізація котрого потребує прийняття спеціального комплексу відповідних заходів.

Принцип інформативності по відношенню до планів ОВС означає, що повинен бути вибраний такий стиль викладення, який би дозволив при якомога меншому фізичному та знаковому обсязі плану закласти якнайбільший обсяг інформації, котра сприятиме успішному виконанню плану співробітниками.

Крім наведених принципів планування, існують також спеціальні вимоги до планування: наступність планів; використання типових планів; поєднання поточного та перспективного планування; комплексний характер планування; напруженість планів; стабільність планів; гнучкість планів.

Перша вимога – забезпечення наступності планів за цілями, завданнями, засобами та строками їх реалізації. Загальний план роботи органу на рік, наприклад, має містити цільові установки та заходи, що забезпечують реалізацію головних, вузлових завдань органу силами всіх підрозділів і служб. На основі цього установчого рішення в планах роботи підрозділів і служб на квартал загальні завдання органу мають трансформуватися щодо специфіки кожної служби органу, забезпечуючи тим самим конкретизацію форм та методів їх реалізації. Іншими словами, плани роботи підрозділів і служб по повинні бути випискою із плану
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роботи органу, а повинні являти собою подальше поглиблення, деталізацію і розвиток цього плану шляхом визначення конкретних завдань для кожної служби з відповідним уточненням необхідних сил, засобів та способів реалізації намічених заходів.

Діяльність органів внутрішніх справ мусить все більше базуватися на спеціальних типових планах. Можливість розробки стандартних (типових) рішень підвищує надійність системи ОВС, котра безперервно стикається з необхідністю приймати рішення в умовах обстановки, яка швидко змінюється. Плани розстановки сил та засобів при забезпеченні різних масових заходів, при надзвичайних обставинах, розшуку та затриманню озброєних злочинців, викраденого автомототранспорту тощо передбачені чинними відомчими нормативними актами. Цінність таких спеціальних планів обумовлена тим, що вони дозволяють не тільки заздалегідь, у спокійній обстановці зробити розрахунок і розстановку сил та засобів, але й підготувати особовий склад до виконання цих планів шляхом проведення навчальних занять і тренувань.

Планування повинно охоплювати і поточні, і перспективні питання діяльності ОВС. Складання довгострокових перспективних планів роботи чинними нормативними актами не передбачається. Однак це не означає, що перспективне планування і кримінологічне прогнозування не повинні впливати на складання поточних, а також спеціальних та індивідуальних планів роботи. Річ у тім, що ОВС мають враховувати майбутні зміни економічного та соціального характеру, оскільки саме вони зумовлюють виникнення причин, що справляють позитивний або негативний вплив на стан злочинності. Органи внутрішніх справ різних рівнів повинні враховувати у своїх планах вимоги державних довгострокових програм боротьби зі злочинністю, а міськрайліноргани і УМВС, УМВСТ – програм боротьби з окремими видами злочинів, розроблених УМВС, УМВСТ і МВС України.

Специфіка системи ОВС потребує постійного поєднання галузевих і територіальних завдань боротьби зі злочинністю та охорони громадського порядку, що обумовлює необхідність комплексного планування цієї роботи в рамках регіону (області, міста, району).

Планування має на меті забезпечувати найбільш ефективне використання сил та засобів органів внутрішніх справ. Ефективність же передбачає достатню напруженість планів, насиченість їх заходами. Напруженість планів забезпечується визначенням оптимального обсягу роботи органу (підрозділу), всебічним врахуванням наявних сил, засобів та часу. В забезпеченості напруженості планів значна роль належить процедурі розгляду та затвердження їх вищестоящим керівником. Це скорочує можливість прийняття явно "занижених" планів.

Часті необгрунтовані зміни планів, включення в них нових заходів, розробка безлічі додаткових планів ускладнюють цілеспрямовану роботу по виконанню основного плану, розпорошують сили виконавців, не дають змоги зосередити їхні зусилля на ви-
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рішенні найбільш важливих, актуальних завдань, вносять елементи дезорганізації в діяльність ОВС. Тому плани роботи мають бути стабільними, тобто постійними.

Наявність попередньої вимоги зовсім не виключає гнучкості планів. У ряді випадків оперативна обстановка, що складається, потребує підчас істотно змінювати план. Саме гнучкість планів зменшує небезпеку втрат, які викликані несподіваними обставинами. Під гнучкістю планів розуміється їхня здатність змінювати свою спрямованість. У той же час треба пам'ятати, що гнучкість можлива тільки в певних межах. По-перше, не завжди можна відкладати рішення доти, доки не настане кінцева впевненість в його правильності. По-друге, гнучкість, що закладена в плани, іноді буває настільки дорогою, що її переваги не можуть компенсувати витрат. І по-третє, слід враховувати ще один важливий фактор, коли мова йде про надання гнучкості планам. Нерідко обставини складаються так, що або плану взагалі не можна надати гнучкості, або при цьому доводиться долати такі труднощі, що дана ідея втрачає сенс.

Аналіз управлінської практики органів внутрішніх справ дає змогу теорії управління сформулювати наступні умови (способи) забезпечення перерахованих вимог:
ретельний аналіз оперативної обстановки;

використання прогнозів;

правильна постановка завдань;

урахування реальних можливостей (сил, засобів, часу);

виділення необхідного резерву (сил, засобів, часу);

нормативне закріплення процедури планування.

19.2. Система і структура планів органів внутрішніх справ
Система планування в органах внутрішніх справ складається з трьох основних видів планів: загальних, спеціальних та індивідуальних. Загальні плани, у свою чергу, підрозділяються на перспективні та поточні.

Виявляється, що саме така система дає змогу охопити широке коло завдань, які покладені на органи внутрішніх справ, і забезпечити функціонування органів внутрішніх справ в оптимальному режимі.

У системі планів органів-внутрішніх справ важлива роль відводиться перспективним планам, котрі призначені для визначення стратегії діяльності органів внутрішніх справ на значний час і є основою для поточних планів. У колишньому СРСР розроблялися п'ятирічні плани на рівні МВС СРСР, МВС союзних і автономних республік та УВС крайоблвиконкомів. У МВС СРСР навіть був розроблений план на 15 років (1976–1990 рр.). В останнє десятиріччя із планів цієї категорії практично залишилися лише п'ятирічні плани виробничо-господарської та фінансової діяльності, а також плани науково-дослідних та дослідно-конструкторських робіт, які складалися на рівні УВС (УМВС) області та МВС країни.
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До планів цієї групи відносяться також:

комплексні регіональні плани (програми);
комплексні цільові плани (програми);
плани заходів щодо виконання комплексної цільової програми боротьби зі злочинністю (наприклад, на 1996–2000 роки).

Найбільш відомою групою планів в органах внутрішніх справ є поточні плани, які розробляються на всіх рівнях системи, в усіх органах, їх структурних підрозділах, службах і т. ін. Цю групу складають:

плани основних організаційних заходів МВС України, ГУМВС, УМВС, УМВСТ; основних заходів міськрайлінорганів (розробляються на рік);

плани роботи головних управлінь, управлінь, самостійних відділів МВС України, управлінь і самостійних відділів ГУМВС, УМВС, УМВСТ (розробляються на півріччя);

плани роботи колегій МВС України, ГУМВС, УМВС та оперативних нарад УМВСТ (розробляються на півріччя);

плани відряджень МВС України, ГУМВС, УМВС, УМВСТ (розробляються на квартал);

плани роботи структурних підрозділів головних управлінь, управлінь і самостійних відділів МВС, управлінь і самостійних відділів ГУМВС, УМВС, УМВСТ, мгськрайлінорганів (розробляються на квартал).

Наступний вид планів – спеціальні плани також розробляються на усіх рівнях системи і мають досить різноманітний характер. До них відносяться плани виконання специфічних завдань, що потребують скоординованих дій різних служб та підрозділів, міжвідомчі плани діяльності всіх державних органів та громадських організацій, які беруть участь у боротьбі зі злочинністю, комплексні плани, спрямовані на розвязання окремих складних проблем зміцнення законності та правопорядку.

Спеціальні плани, у свою чергу, підрозділяються на плани разового використання (цільові) та плани багаторазового використання (типові, ситуаційні).
До планів разового використання (цільових) відносяться плани:

заходів по виконанню нових нормативних актів;

заходів по виконанню окремих службових завдань;

комплексні плани профілактики правопорушень та ін.

До планів багаторазового використання (типових, ситуаційних) відносяться плани:

заходів по виконанню постійних або періодично повторюваних завдань;

при надзвичайних подіях;

при надзвичайних обставинах;

в особливих умовах.

До цього виду планів відносяться, зокрема, плани:
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по забезпеченню громадського порядку та громадської безпеки при проведенні громадсько-політичних, культурних, спортивних та інших масових заході»;

комплексних операцій по профілактиці правопорушень, по боротьбі з поширеними видами злочинів;

по попередженню та припиненню групових правопорушень;

по розшуку злочинців, які переховуються, та затриманню озброєних злочинців;

по координації спільних заходів органів внутрішніх справ реї іонів по боротьбі з тяжкими злочинами міждержавної, міжобласної та міжрайонної поширеності;

на випадок стихійного лиха;

оперативно-розшукових заходів та слідчих дій по конкретних справах та ін.

Більшість типових планів має такі умовні назви: "Сирена", Грім", "Перехоплення", "Хвиля", "Заложник", "Темп", "Набат", 'Вихор" та ін.

Типові плани появились в практиці роботи органів внутрішніх справ колишнього СРСР у 70-ті роки. Вони прийшли із Німеччини, де робота поліції була досить чітко регламентована. Багато ситуацій, які вимагали втручання поліції, були алгоритмізовані. У поліції навіть було розроблено план дій на випадок падіння на територію регіону метеориту. Штаб МВС СРСР доклав багато зусиль у цьому напрямі, внаслідок чого в органах внутрішніх справ були складені типові плани дій щодо різних ситуацій. Органи внутрішніх справ деяких регіонів просунулися в цьому напрямі досить далеко, так, наприклад, в Санкт-Петербурзі (тоді ще Ленінграді), Ростові наприкінці 70-х років діяло до 75 типових планів. Штаб МВС України в 1980 р. почав розробляти збірник типових планів для ОВС України з тим, щоб уніфікувати цей вид планування. У збірнику було близько 50 типових планів. Однак через серйозні зміни на рівні державного керівництва СРСР вже нове керівництво МВС СРСР дотримувалось зовсім інших поглядів на цю проблему, яка потроху згасла. У незалежній Україні цю проблему знов намагаються розв'язати, але вона поки що явно не входить до числа пріоритетів. Тим часом, з урахуванням теперішнього стану системи МВС України, змін, які відбуваються в системі й в країні, оптимальне типове планування значно полегшило б вирішення ряду важливих питань боротьби зі злочинністю.

Типові плани включають мету і завдання, котрі необхідно розв'язати, послідовність і способи їх вирішення, напрями зосередження основних зусиль, групування сил та засобів, які беруть участь в операції, і можливі її зміни у ході операції, а також систему управління всіма силами та засобами.

Визначення головного напряму операції полягає у виділенні із ланцюга подій центрального завдання, вирішення якого забезпечить виконання ряду інших завдань, хоча й важливих, але таких, що в даний час носять підпорядкований, не визначальний
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характер. Це, власне, є виявленням принципу "головної ланки" в

управлінні.

Визначення головного напряму операції дає змогу обгрунтовано вибирати ділянки максимального зосередження сил та організаційно-управлінських зусиль, визначати найбільш доцільний момент початку та тривалості періоду проведення операції і тим самим забезпечити ефективне виконання комплексного завдання.

В основних розділах типового плану передбачаються такі

питання:

а) система сповіщання та збору особового складу за сигналом тривоги;

6) розрахунок сил та засобів для виконання окремих завдань у рамках операції;

в) порядок взаємодії з іншими правоохоронними органами, армійськими підрозділами, іншими державними структурами, силами громадськості;

г) організація управління підрозділами, забезпечення їх взаємодії, безперервної інформації та постійного зв'язку;

д) дії особового складу;

е) склад та функції оперативного штабу по керівництву операцією.

Слід підкреслити, що структура діючих типових планів потребує вдосконалення. Деякі розділи різних типових планів значною мірою, а іноді й повністю, дублюють один одного, це насамперед стосується системи сповіщання та збору особового складу, складу та функцій штабу і т. ін.

Наступним видом планів в органах внутрішніх справ є ж-дивідуальні плани. Цей вид планування є також дуже важливим для системи, однак відсутність належного регламентування знижує його ефективність. В деяких відомчих нормативних актах, які регламентують питання організації роботи по галузевих службах або їх окремих напрямів, містяться вимоги щодо індивідуального планування роботи. До них відноситься, наприклад, Інструкція по організації роботи дільничного інспектора міліції. Узагальнення діючих нормативних актів щодо цього та існуюча практика свідчать про те, що індивідуальні плани розробляються на один день, тиждень (декаду), місяць7.

У літературі можна зустріти і дещо інші, більш детальні підходи до характеристики системи планування в органах внутрішніх справ. Так, В.Д. Малков, одним з критеріїв класифікації планів і системи планування в органах внутрішніх справ використовує рівень планування8.

У зв'язку з цим він вважає, що розробка перспективних планів являє стратегічний рівень планування, оскільки в цих

7 Більш докладно про індивідуальне планування див. у главі 29.

8 Див.: Малков В.Д. Планирование в управлений органами внуг-ренних дел. - М., 1976. - С. 38.
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планах визначається стратегія, основні принципи та цілі діяльності органів внутрішніх справ на тривалий час.

Розробка поточних та більшості спеціальних планів представляє організаційно-тактичний рівень планування, на якому вирішуються завдання реалізації загальної стратегії органів внутрішніх справ, визначеної перспективними планами.

Нарешті, розробка деяких спеціальних планів розв'язання службових завдань, проведення оперативно-розшукових заходів та слідчих дій, а також індивідуальних (особистих) планів роботи співробітників представляє організаційно-оперативний рівень планування, який служить цілям конкретизації загальних завдань і функцій органів внутрішніх справ у практичній діяльності їхніх співробітників.

Зміст, структура і форма планів органів внутрішніх справ дуже різноманітні через різні обставини, а саме: цілі, які переслідує іілан, специфіка завдань, що підлягають вирішенню, різні умови функціонування, неоднаковий рівень підготовки суб'єктів планування і т. ін. Однак у числі цих обставин навряд чи не найважливішою є відсутність нормативного врегулювання цієї функції.

Найбільш відомими планами в органах внутрішніх справ і їх структурних підрозділах є поточні плани (річні, піврічні та квартальні).

На рівні МВС України, УМВС областей Штаб МВС України рекомендує користуватися такою структурою плану основних організаційних заходів на рік (розділи плану):

1. Основні організаційні заходи.

2. Нормотворча діяльність.

3. Боротьба з організованою злочинністю та злочинами у сфері економіки.

4. Організація розкриття та розслідування злочинів, розшуку злочинців.

5. Посилення боротьби з незаконним обігом наркотиків.

6. Зміцнення громадського порядку і безпеки, профілактика злочинів. Заходи щодо припинення неконтрольованого розповсюдження вогнепальної зброї.

7. Забезпечення безаварійності дорожнього руху -і пожежної безпеки.

8. Вдосконалення системи виконання покарань.

9. Робота з кадрами. Зміцнення дисципліни та законності.

10. Фінансове, матеріально-технічне та ресурсне забезпечення.

11. Розвиток наукових досліджень у сфері боротьби зі злочинністю та впровадження в роботу по боротьбі з нею сучасних науково-технічних заходів.

12. Правовиховна робота серед населення. Пропаганда діяльності органів внутрішніх справ. Розвиток міжнародних зв'язків.

Специфіка діяльності міськрайлінорганів внутрішніх справ потребує і декілька іншої структури поточного плану на рік. Різні органи функціонують в умовах неоднакової оперативної обстановки,
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через що можуть бути і деякі відмінності в структурі плану. Однак, на наш погляд, основа плану міськрайоргану має бути єдиною. На жаль, МВС України поки що не висловилось на цей рахунок, навіть у плані рекомендацій, а це дуже важливе для системи питання. Міськрайліноргани складають найбільш численну групу органів внутрішніх справ (понад 800), вони виконують основні функції системи по боротьбі зі злочинністю та охороні громадського порядку, і від того, як вони будуть планувати свою роботу, залежатиме дуже багато. Тому з урахуванням теорії та практики функціонування міськрайлінорганів пропонуємо приблизну (типову) структуру поточного плану основних заходів міськрайоргану на рік:

Преамбула: висновки і оціночні показники аналізу оперативної обстановки за попередній рік. Основні завдання на поточний рік.

1. Організаційні заходи.

2. Профілактика злочинів. Зміцнення громадського порядку та безпеки.

3. Розкриття та розслідування злочинів, розшук злочинців.

4. Боротьба зі злочинами у сфері економіки.

5. Боротьба з незаконним обігом наркотиків.

6. Боротьба з неконтрольованим розповсюдженням вогнепальної зброї.

7. Забезпечення безпеки дорожнього руху і пожежної

безпеки.

8. Робота з кадрами. Зміцнення дисципліни та законності.

9. Правовиховна робота серед населення. Пропаганда діяльності органів внутрішніх справ.

10. Фінансове, матеріально-технічне та ресурсне забезпечення. Основний зміст вказаних розділів плану можна викласти

таким чином.

У преамбулі плану містяться стислі висновки із оцінки оперативної обстановки; заходи, що були прийняті з питань охорони громадського порядку та боротьби зі злочинністю; аналіз причин основних недоробок і прорахунків у роботі; формулюються основні завдання та напрями діяльності органу на рік.

У першому розділі – "Організаційні заходи" викладаються заходи, спрямовані на: 

виконання рішень вищестоящих органів;

підвищення кваліфікації співробітників;

організацію взаємодії з іншими правоохоронними органами;

підбиття підсумків роботи органу, його служб і підрозділів;

вдосконалення інформаційно-аналітичної роботи;

вдосконалення форм і методів оперативно-службової діяльності;

підготовка інформації в місцеві органи влади, суд і прокуратуру, керівникам підприємств, установ і організацій з проблемних питань діяльності у сфері правопорядку;
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впровадження в практику науково-технічних досягнень і позитивного досвіду;

оптимізацію розстановки сил та засобів;

поліпшення організації контролю та перевірки фактичного виконання завдань;

зміцнення виконавської дисципліни;

підвищення готовності особового складу до дій в екстремальних ситуаціях і т. ін.

У другому розділі – "Профілактика злочинів. Зміцнення громадського порядку та безпеки" передбачаються:

організація профілактичних заходів, у тому числі в населених пунктах, мікрорайонах, підприємствах зі складним оперативним складом;

усунення причин та умов, що сприяють вчиненню тяжких і найбільш поширених видів злочинів, рецидивної та групової злочинності;

організація роботи по попередженню правопорушень неповнолітніх;

заходи щодо посилення боротьби з крадіжками та ін.;

поліпшення охорони майна різних форм власності, впровадження технічних засобів охорони;

забезпечення надійності охорони громадського порядку;

практична реалізація забезпечення громадського порядку при проведенні різних масових заходів;

підвищення ролі дільничних інспекторів міліції;

залучення до справи боротьби зі злочинністю та охорони громадського порядку громадських формувань.

Третій розділ - "Розкриття та розслідування злочинів. розшук злочинців" присвячується:

удосконаленню організації роботи оперативно-слідчих груп;

удосконаленню тактики і методики розкриття і розслідування окремих видів злочинів;

поліпшенню роботи по розшуку злочинців;

розкриттю і розслідуванню конкретних злочинів;

активізації роботи по розкриттю злочинів минулих років.

Четвертий розділ - 'Боротьба зі злочинами у сфері економіки" складають заходи, що спрямовані на:

удосконалення профілактичної та оперативно-розшукової діяльності:

в нових економічних структурах;

при кредитуванні;

при здійсненні зовнішньоекономічної діяльності;

в процесах приватизації;

в аграрному секторі;

на підприємствах енергозабезпечення;

зміцнення взаємодії з апаратами інших відомств, трудовими колективами, громадськими організаціями у справі охорони власності, виявленні фактів хабарництва і т. ін.
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П'ятий розділ плану - "Боротьба з незаконним обігом наркотиків" передбачає заходи, спрямовані на:

поліпшення оперативної поінформованості органу про осіб, які мають відношення до незаконного обігу наркотиків, виробників макової наркосировини, наркоділків-збувачів наркотиків, утримувачів наркопритонів;

прийняття передбачених законом відповідних дій щодо цих осіб;

поліпшення взаємодії всіх служб і підрозділів органу в боротьбі з цим злочином.

Шостий розділ - "Боротьба з неконтрольованим розповсюдженням вогнепальної зброї"' містить заходи, спрямовані насамперед на:

виявлення ринків нелегального збуту зброї та боєприпасів;

встановлення фактів незаконного носіння, зберігання, придбання, виготовлення та збуту зброї у взаємодії з усіма службами органу.

Сьомий розділ, що названий "Забезпечення безпеки дорожнього руху та пожежної безпеки", містить такі заходи, як:

підвищення ефективності роботи ДАІ і ДПС;

запобігання аварійності та зміцненняя дисципліни ведійського складу;

забезпечення безпеки дорожнього руху;

підвищення активності роботи спеціалізованих ДНД;

пропаганда правил дорожнього руху;

використання технічних засобів;

протипожежний захист промислових підприємств, об'єктів сільськогосподарського виробництва, торгівлі і т. ін.;

впровадження охоронно-пожежної сигналізації;

удосконалення організації поже'жегасіння;

профілактика пожеж.

Восьмий розділ – "Робота з кадрами. Зміцнення дисципліни та законності" складають заходи щодо:

відбору і комплектування кадрів.

скорочення некомплекту кадрів (якщо такий є);

розвитку наставництва;

атестування кадрів;

патріотичного та ідейного виховання особового складу;

усунення причин, що породжують плинність кадрів;

підвищення фахової майстерності співробітників;

контролю за додержанням законності при проведенні слідства і дізнання, в оперативно-розшуковій та адміністративній діяльності;

зміцнення обліково-реєстраційної дисципліни.

Розділ дев'ятий - ' Правовиховна робота серед населення. Пропаганда діяльності органів внутрішніх справ" , існування якого потребує зміст ст. 2 Закону України "Про міліцію", де одним з основних завдань міліції є "участь у поданні соціальної та
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правової допомоги громадянам". Умови сьогодення вимагають, щоб це завдання було одним із пріоритетних. Воно може реалізуватися за допомогою:

поширення гласності в роботі міліції;

поліпшення роботи з населенням, особистого прийому громадян та розгляду їхніх листів;

періодичного вивчення іромадської думки про роботу міліції;

систематичних виступів перед населенням керівництва і працівників провідних служб органу з лекціями і бесідами про нове законодавство, про роботу міліції тощо.

Розділ десятий – "Фінансове, матеріально-технічне та ресурсне забезпечення" включає заходи по:

створенню умов для своєчасного фінансового забезпечення особового складу;

здійсненню контролю за фінансовою діяльністю органу;

поліпшенню умов розміщення і роботи співробітників;

ремонту і будівництву службових приміщень;

забезпеченню техобслуговування автомототранспорту, оперативної та криміналістичної техніки, засобів зв'язку, озброєння.

Наведені типова структура та стисла характеристика розділів плану основних заходів міськрайліноргану можуть видозмінюватися залежно від особливостей оперативної обстановки на території обслуговування, від реальних умов і результатів роботи конкретного органу.

Очевидно, иіо в міських, районних (міських і сільських), транспортних органах внутрішніх справ розрізнятимуться і структура планів і зміст конкретних заходів. Оперативна обстановка, безумовно, буде встановлювати різні пріоритети, можливе виникнення і нових розділів і нового їх змісту, але принципово важливим тут є те, що в усіх випадках типова структура плану зумовлює необхідність комплексного розв'язання завдань боротьби зі злочинністю та охорони громадського порядку.

Проблемний підхід до планування забезпечує можливість цілеспрямованого використання сил та засобів міськрайліноргану внутрішніх справ на вузлових, головних для кожного відрізку часу напрямів роботи. Він дозволяє реалізовувати один з важливіших принципів наукового управління – принцип "головної ланки".

У зв'язку з цим необхідно підкреслити, що в план. роботи органу включаються тільки ті заходи, котрі здійснюються силами двох і більше служб, тобто заходи комплексного характеру, спрямовані на реалізацію основних завдань планованого періоду. В кожному розділі заходи слід розташовувати таким чином, щоб першими стояли найбільш важливі, основні, проблеми. Таке ран-жування за ступенем значущості полегшує концентрацію сил та засобів, дає змогу ретельно визначити головних виконавців та допоміжний склад. Відповідальні особи і термін виконання мають визначатися по кожному пункту плану, що також необхідно для
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правильного розрахунку ресурсних можливостей планових приписів та забезпечення ритмічності в роботі органу.

Зміст і структура спеціальних планів суворо індивідуальні і обумовлені специфікою завдання, що підлягає розв'язанню. Деякі з них, наприклад, плани заходів по забезпеченню громадського порядку в дні підготовки та проведення свят за структурою подібні до річного плану основних заходів. Структура інших планів простіша. Скажімо, план проведення комплексної профілактичної операції може мати декілька самостійних розділів.

Ще більш індивідуальні та різноманітні за своїм змістом, структурою та формою особисті плани співробітників органів

внутрішніх справ.

Обов'язкові реквізити планів визначаються насамперед потребами практики. Діючими відомчими нормативними актами вони, на жаль, не передбачаються. Проте і теорія і практика планування в системі ОВС свідчать про те, що план роботи повинен

мати такі реквізити:

1. Найменування плану і відомості про місце, час, особу, яка його розробила, та особу, яка його затвердила, про гриф таємності (у разі потреби).

2. Нумерація найменувань розділів та заходів (наскрізна

або по кожному розділу).

3. Назви заходів, що плануються.

4. Термін виконання.

5. Виконавці (відповідальні особи).

6. Відмітка про виконання заходу.

7. Примітки.

У разі відсутності нормативного регулювання функції планування важливого значення набуває його організаційне забезпечення, яке передбачає визначення підстав для складання плану, мети планування, хто буде виконувати цю функцію, якими методами та засобами, обсягу необхідної інформації, форм її збирання, опрацювання і узагальнення, визначення часу, відведеного для планування, визначення структури та форми плану, кількості й форми додатків до нього, тощо.

Суб'єкти планування визначаються згідно з потребами та можливостями органу. Тепер, коли у структурі всіх міськрайлі-норганів створено штаби, план основних заходів органу мають складати саме вони. Інші плани можуть складатися як керівниками відповідних структур (їх заступниками), так й уповноваженими керівником іншими особами.

Організація планування керівником та штабом органу внутрішніх справ є їхньою головною функцією в процесі організації та здійснення управління, реалізації складних управлінських рішень, що потребують концентрації значних сил, ресурсів, часу та ін.

Проблеми вдосконалення планування в органах' внутрішніх справ мають досить широкий спектр. Це – уніфікація форм і реквізитів планів, забезпечення комплексності та алгоритмізації за-
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ходів, розрахунки спічпіднпіпення сил, засобів та часу на виконання запланованих заходів, боротьба з бюрократичним ставленням до складання планів і т. ін.

19.3. Методика розробки планів в органах внутрішніх справ
Під методикою розробки планів в органах внутрішніх справ слід розуміти процедуру планування, під час якої застосовується сукупність різних методів.

19.3.1. Характеристика основних методів планування

Різноманітність сучасних методів планування потребує диференційованого підходу до їх розгляду. При цьому можна виділити декілька взаємозалежних груп методів.

До першої групи можна піднести методи збирання та обробки інформації, необхідної для здійснення планування: загальносоціояогічш (анкетунання, інтерв'ювання, опитування, спостереження)., мапіемат^іні (математичної статистики та ін.), логічні тощо. їх застосунашія є основним змістом усієї перед-планової роботи, обов'язкоіюіо умовою для ефектнішого подальшого використання псіх інших методів планування.

Чітке формулювання намічених заходів здійснюється за допомогою застосування другої гр^упи методів, які об'єднуються під назвою методи опптмізацп планових рішень. До них відносяться кількісні методи оптимізації планових, розрахунків (математичне програмування, теорія масового обслуганування, сітьове планування та управління, лінійне та динамічне програмування), а також метод послідовних наближень, балансовий метод, метод варіантів. Розглянемо деякі з них.

Перехід у плануванні від більш загальних завдань до часткових досягається шляхом використання методу послідовних наближень. Він базується на положенні, згідно з яким визначення загального завдання складає основу встановлених завдань другого порядку, деталізація останніх приводить до находження завдань третього порядку і т. іп. Результати, здобуті и усіх наближеннях, сприяють остаточному розв'язанню первісного завдання". Використання вказаного методу найбільш доцільно н перспективному та поточному плануванні, коли суб'єкти управління з урахуванням пропозицій галузевих служб і підрозділів поетапно конкретизують загальні проблеми.

Скоординувати цілі з наявними ресурсами в плануванні можна за допомогою балансового методу, його сутність Полягає у задоволенні потреб системи виходячи із наявних можливостей. Цс забезпечує пропорційність, збалансованість розвитку як органу внутрішніх справ в цілому, так і його структурних підрозділів і служб. Використання названого методу передбачає: чітке форму-

9 Див.: Завадский С. Основьі рационального планирования. М., 1973. - С.143.
465
лювання цілей і завдань системи на певний період, а також точпин кількісний розрахунок наявних сил та засобів з урахуванням їхньої якості; зіставлення одержаних даних; розподіл ресурсів для виконання окремих завдань залежно від ступеня важливості та терміновості їхнього розв'язання; планування заходів. Здійснення іщх видів робіт забезпечує збалансованість і реальність планів, при їх підготовці перешкоджає виявам суб'єктивізму.

Метод варіантів полягає в розробці декількох видів управлінських рішень та виборі найкращого з них.

Третю групу методів складають методи формування планів. До їх числа "належать проблемний та програмно-цільовий методи планування.

Тривалий час у практиці органів внутрішніх справ колишнього СРСР використовувався метод звідного планування, що полягав у механічному поєднанні пропозицій галузевих служб і підрозділів, які оформлювалися у вигляді відповідних розділів загального плану. Таке планування недостатньо враховувало якісні особливості органу як цілісної системи, що викликало перевантаження плану дрібними, другорядними питаннями і ускладни. »ало комплексне розв'язання загальних проблем. Таке положення існувало до 1969 р., коли був виданий наказ МВС СРСР № 348. До речі, це був перший наказ МВС, який регламентував систему планування, в основу якої був покладений новий метод – метод проблемного планування. Воно реалізується на основі виділення найбільш актуальних загальних для всього органу проблем, що потребують комплексною використання всіх його сил та засобів. Розв'язання складних проблем, як правило, здійснюється протягом відносно тривалого часу, поетапно. Тому проблемне планування потребує більш глибокої аналітичної роботи, всебічної оцінки умов та різних факторів, що впливають на діяльність органів внутрішніх справ. Рбзглядуваиий метод дає змогу максимально повно використовувати можливості всіх служб при виконанні загальних завдань, виключаючи паралелізм та дублювання намічених заходів, ліпше координувати зусилля окремих ланок системи, ефективніше контролювати виконання плану.

Подальшим розвитком проблемного методу є програмно-цільове планування. Це, мабуть, найбільш ефективний вид планування. Процедура його досить складна і потребує ретельного і уважного розгляду.

Програмно-цільове планування є засобом практичного застосування системного підходу в управлінні. Програма – це "намічений до планомірного здійснення, об'єднаний єдиною метою і віднесений до певних строків комплекс взаємопов'язаних завдань та заходів соціального, економічного, наукового, технічного, організаційного характеру, спрямованих на розв'язання цих завдань, з визначенням ресурсів та їх джерел, що використовуються"10. Най-

10 Див.: Райзберг Б.А. й др. Системньгй подход в перспективним планировании. - М., 1975. – С. 131.
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більш загальними особливостями програмі? є: єдність мети; фіксування комплексу обумовлених метою завдань та заходів; забезпечення останніх ресурсами; планомірність реалізації; конкретність строків виконання; комплексність завдань та їх розв'язання.

Будь-яка програма повинна складатися із цільового, структурного та ресурсного розділів. У першому розділі формулюються основна та проміжна цілі конкретної системи, показується їх взаємозв'язок на усіх ієрархічних рівнях керівництва. Цей розділ містить також вихідні дані програми: статистичні, нормативні матеріали, відомості про обмеження соціально-економічного, технічною, організаційного, ресурсного характеру і т.ін.

У другому розділі наводиться перелік заходів, необхідних для реалізації програми, а також тезу льтати науково-дослідних розробок розв'язуваної проблеми. Тут же передбачаються заходи організаційно-правового забезпечення програми.

У третьому розділі вказуються якісна та кількісна характеристики матеріальних, трудових, фінансових, інформаційних ресурсів, що потрібні для виконання програми, з визначенням джерел їх здобування. Таким чином програма об'єднує три головних компоненти Смета, система заходів, ресурси), суворо ранжироваиих по рівнях управління, напрямах діяльності, її окремих етапах.

Розробка цільових комплексних програм служить передумовою програмно-цільового планування щодо розв'язання найбільш актуальних і складних проблем, яке базується на послідовному складанні прогнозів, програм, планів. Незважаючи на певну складність такого планування, його основні принципи можуть успішно застосовуватись у діяльності орга.іів внутрішніх справ.

Процес програмно-цільового планування складається з трьох послідовних етапів. На першому з них здійснюється прогнозування основних факторів, що впливають на діяльність органів внутрішніх справ при розв'язанні конкретної проблеми; визначаються цілі і оцінюються ресурси. Практичним результатом на цьому етапі є розробка так званого вихідного завдання, в котрому формулюються кінцеві та проміжні цілі програми, визначаються часові періоди їх досягнення.

Зміст другого етапу складає визначення заходів, включених в програму, а також видів та обсягів потрібних ресурсів, джерел їх здобування. На даному етані розробляється програма по розв'язанню конкретної проблеми.

Програма оформлюється у вигляді документа і затверджується відповідним суб'єктом управління.

Завершується програмно-цільове планування етапом, на котрому прийнята програма погоджується з діючим (розроблюваним) перспективним планом органу внутрішніх справ. При цьому заходи, намічені програмою, конкретизуються за обсягами робіт, часом, місцем та суб'єктами виконання.

Четверту групу складають організаційні методи планування, які упорядковують і оптимізують процес його здійснення.
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До них відносяться: директивний метод планування; метод урахування потреб структурних ланок системи; метод поєднання колегіальності та єдиноначальності в підготовці та прийнятті планів.

Мета директивного методу планування надає всьому нро-цесу планування дедуктивного характеру. При цьому перша "хвиля" інформації завжди йде "зверху донизу". Планування "від мети" є найбільш вагомим при виконанні складних, не типових завдань, якими, як правило, є проблеми органів внутрішніх справ. Директивний метод передбачає розробку планів ініжчесто-ящіїх органів на основі керівних указівок і розпоряджень вищестоящих апаратів, а отже, і в більш пізні строки.

Перевагою директивного методу є можливість максима, іьмо повного відображення в планах основних ііимог вищестоящої системи управління. Подібне планування розширює кругозір керівників,' примушуючи їх спрямовувати роботу підлеглих з урахуванням потреб не тільки місцевого •га відомчого характеру, але іі інтересів, цілей системи управління більш високого рівня, а також усієї системи органів внутрішніх справ країни.

Разом з тим планування "від мети" не виключає планування "від можливостей", що визначається як індуктивне. Однак останнє не ііовіиіііо домінувати в загальному процесі планування. Індуктивний метод забезпечується застосуванням методу врахування потреб структурних ланок системи, розробкою плаї і і іі за принципом "знизу догори". Це передбачає складання плану основних заходів будь-якого органу внутрішніх справ на основі узагальнення існуючої інформації і пропозицій структурних підрозділів і служб. Звичайно, і в даному разі вирішальне значення для внесення пропозицій має цільова установка вищестоящого суб'єкта управління.

Вказані методи організації планування використовуються в тісному взаємозв'язку. Так, в однотинових апаратах різного рівня (МВС України; УМВС України в області, УМВСТ; міськрайлі-норган внутрішніх справ) застосовує ться планування за принципом "зверху донизу" (па основі планів вищестоящих систем) і "знизу догори" (з урахуванням пропозицій структурних ланок). Правильне поєднання даних методів створює перешкоди відомчим та місницьким тенденціям і одночасно забезпечує розвиток демократії, ініціативи працівників, сприяє оперативності й гнучкості в прийнятті рішень.

Метод поєднання колегіальності та єдиноначальності в підготовці та прийнятті планів обумовлений складністю і різноманітністю проблем, що розв'язуються органами внутрішніх справ. При цьому ступінь використання колективного досвіду і знань прямо пропорційний зростанню рівня планування: від організаційно-оперативного до стратегічного. Колегіальність, а точніше колективність, тут може виявлятися в різних формах; збирання і обробка співробітниками за дорученням керівника необхідної вихідної інформації; колективне обговорення проблем та
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шляхів їх розв'язання; колегіаліїш'і'і рі я •іяд проектів планів;

обов'язкова участь у їх розробці та обговоренні в трудових колективах. Будучи єдиноначальником, суи'єкт управління організовує і особисто бере участь у цііі роботі. Прийняття ж (акт затвердження) варіанта плану 'в будь-якому випадку - прерогатива керівника. Отже, надійною гарантією підготовки й прийняття ефеї;

гивініх планів органів внутрішніх справ служить розумне ноєд нання колегіальності га єдиноначальності.

19.3.2. Процедура розробки поточного плану роботи (основних заходів) яіськрайліноргану
Розробка н.'іа'іу є вельми відповідальним періодом в управлінськії! діяльності органу внутрішніх справ. По суті, мова ііде про вибір наіібі.іьііі сфекпі!'!і!і\ шляхів, зас'бж га методів боротьби .іі злочиннк по іі охоріїїііі іромадськоіо порядку, раціопа.іь-нііі розстановці особового скміу, створенні необхідних умов для підвищення професійної .маіісті р'юсті кадрі», зміцнення законності іі дисципліни.

Для успішної розробки плану керівник ОВС має розв'язати мінімум два основних питання: 1) створити необхідну інформаційну базу для підготовки плану та 2) забезпечити високий організаційним рівень процесу планування. Розглянемо зміст цих аспектів.

Інформаційне забезпечення підготовки плану. Прийняттю будь-якого управлінського рішення передує збирання та обробка інформації. Інформація для розробки плану має набира тися та систематизуватись безперервно. Ця робота повинна здійснюватись начальником штабу, н;! якого покладається функція по розробці плану основних заходів органу. Як правило, ця робота починається із заведення спеціальної папки "В план роботи" або картотеки з аналогічною назвою, яка містить виписки, важливі для складання плану. Відповідна систематизація самих різних відомостей під рубриками "Вказівки вищестоящих органів", "Проблеми, що потребують розвязання". "Рекомендації по удосконаленню оперативно-службової діяльності", "Позитивний досвід" та ін. суттєво допомагають суб'єкту управління при розробці плану. Безумовно, наявність комп'ютера може значно полегшити цю роботу.

Слід .звернути увагу на особливий характер інформації, яка переробляється ііри підготовці плану, – тут використовується не первинна, а так звана вторинна, похідна від первинної, інформація. В міськрай-п. пгаїіі, наприклад, це аналітична довідка (а не первісні статі їсти •ііі' ,:ані). Необхідність такого підходу до розробки плану обумовлена тим, що до моменту його розробки мають бути окреслені та сформульовані основні завдання, які потрібно виконати в планованому періоді.

Певна річ, при складанні плану не можна обмежу ватнся якимось одним аналітичним документом. План роботи, який, по суті, є програмою діяльності ОВС, повинен базуватися на різноманітній інформації.
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Можна виділити три головних джерела інформації для розробки плану:

1) управлінські рішення вищестоящих органів;

2) оцінка умов та результатів діяльності органу, а також можливі зміни його функціонування;

3) рекомендації науки, узагальнений практичний досвід. До першого головного джерела інформації – управлінських рішень вищестоящих органів – відносяться рішення вищих та місцевих органів влади, рішення вищестоящих ОВС: закони України, постанови Верховної Ради України, укази та розпорядження Президента України, постанови Кабінету Міністрів України та рішення органів державної влади та самоуправління, рішення Конституційного Суду України, накази, рішення колегій МВС України та УМВС в областях і УМВСТ, комплексні цільові та регіональні програми тощо.

Друге джерело інформації – оцінка умов та результатів діяльності самого органу внутрішніх справ – утворюють декілька взаємозв'язаних блоків, до котрих відносяться:

а) статистичні дані органів внутріп'.чіх справ та інших міністерств та відомств, що стосуються сфери діяльності органів внутрішніх справ;

б) оцінка оперативної обстановки з формулюванням завдань на майбутній період;

в) прогностична оцінка очікуваних умов та результатів функціонування органу внутрішніх справ;

г) документи планових і позапланових перевірок діяльності органу внутрішніх справ та його структурних підрозділів;

д) аналіз окремих питань стану правопорядку та діяльності ОВС.

Третє джерело інформації –'рекомендації науки та узагальнений практичний досвід – необхідне для правильної оцінки змін у стані злочинності та охорони громадського порядку, вибору ефективних форм та методів організації роботи міськрайлінор-ганів тощо. Така інформація міститься:

а) у матеріалах соціологічних та кримінологічних досліджень, відомчих виданнях;

б) у наукових публікаціях, доповідях, лекціях;

в) у оглядах позитивного досвіду;

г) у виступах керівництва МВС–УМВС–УМВСТ, вчених;

д) у матеріалах засобів масової інформації та ін. Організаційне забезпечення планування. В міськрай-ліноргані розробкою річного плану основних заходів керує його начальник, але практичне здійснення цієї процедури покладається на начальника штабу, хоча це, безумовно, не виключає особистої участі начальника органу в усіх етапах підготовки плану.

Процедуру підготовки плану умовно можна розбити на п'ять етапів:

1) розробка завдання щодо підготовки плану;
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2) підготонка пропозицій в проект плану;

3) складання та узагальнення проекту плану;

4) координація проекту плану;

5) остаточне доопрацювання плану та його затвердження.

На першому етапі начальник штабу на основі аналізу вказаної інформації готує невелику за обсягом вказівку для розробки плану. В пій вказуються: основні напрями діяльності та основні завдання, котрі потрібно виконати органу наступного року. Зміст вказівки погоджується з начальником органу, підписується ним та доводиться до відома шіх заступників начальника та керівників структурних підрозділів.

На оругому етапі згідно з вищезгаданою вказівкою начальника органу керівники служб та підрозділі и готують пропозиції в проект Плану і, погодивши останні зі своїми кураторами – відпопідпими заступниками начальника органу, передають їх начальнику пііабу не пізніше як 15 листопада.

На третьому етапі начальник штабу оцінює ці пропозиції з позицій загальних завдань органу та його ресурсів, а також реальності заходіїі, після чого складає проект плану, узагальнюючи пропозиції, що надіГшіли. Власне кажучії, не найбільш трудомісткий етан планування.

Протягом четвертого етапу розроблений проект плану погоджується ;) керівниками усіх служб га підрозділів, а також заступниками начальника органу, які ретельно вивчають його і всі зауваження передають розробнику проекту. Водночас проект погоджує ться з іншими зацікавленими органами та громадськими організаціями як по суті запланованих заходів, так і по строках. Ця робота має закінчитись у першій половині грудня.

На п'ятому етапі остаточне доопрацювання проекту плану здійснюється начальником штабу разом з начальником органу. Перед затвердженням плану начальник органу повинен:

оцінити, чи відповідає зміст та кількість запланованих заходів поставленим завданням;

перевірити, чи дотримана законність, чи враховані наукові рекомендації та позитивний досвід;

оцінити заплановані ;іаходи з точки зору вимог, що до них пред'являються;

оцінити рівномірність розподілу навантаження по виконанню заходів плану між с-іужбами та підрозділами, а також по місяцях;

уточнити порядок та строки перевірки виконання кожної позиції плану;
передбачити резер» часу.

Таким чином, начальник органу повинен ретельно опрацювати проект плану і по суті, і по формі. Тільки після цього він затверджує план, і рішення вважається прийнятим (за 10 днів до початку планованого періоду).

Доведення заходів плану до безпосередніх виконавців взагалі не входить у процедуру планування, яка завершується за-
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твердженням плану. Якщо звернутись до категорій управлінського циклу (глава ЇЇ), то затвердженням плану завершується перший етап управлінського циклу, але автор вважає, що важливість цієї стадії для всього процесу управління, для подальшої ефективної реалізації плану примушує суб'єкта управління, який прийняв рішення (в даному випадку – начальника органу), вжити заходів по доведенню плану до безпосередніх виконавців.

Щодо цього існує певна технологія.

Найбільш поширений спосіб – проведення спеціальних інструктивних нарад особового складу. Такі наради проводяться перед початком реалізації плану. Начальник органу повідомляє про завдання та спрямованість плану, особливо .(упиняючись на вузлових питаннях, котрі охоплюють діяльність усіх служб. Тут же виступають і його заступники, котрі акцентують увагу на завданнях служб, які вони курирують. На такі наради нерідко запрошуються представники суду та прокуратури.

Другий спосіб доведення планів' до виконавців – проведення спеціальних занять з найбільш важливих питань плану. На них відпрацьовуються, наприклад, і. .кі питання, як забезпечення охорони громадського порядку при проведенні масових заходів, організація розкриття злочинів по гарячих слідах, організація переслідування та затримання злочинців, які втекли з-під варти та ін.

Третій спосіб – надіслання виконавцям виписок із плану із зазначенням заходів та строків їх виконання. Як правило, такі виписки надсилаються керівникам служб та підрозділів міськрай-ліноргаиу.

Четвертий спосіб – доведення деяких заходів до виконавців в індивідуальному порядку. Цей спосіб застосовується, коли мова йде про найбільш складні заходи або про виконавців, які раніш не мали досвіду виконання подібних заходів.

Після того як начальник органу буде впевнений, що всі заходи плану доведені до виконавців і вони готові їх виконати, роботу по підготовці та прийняттю поточного плану можна вважати закінченою.

У цій главі ми не розглянули процедури оозробки плану основних організаційних заходів УМВС, УМВСТ, яка має певні особливості у порівнянні з наведеною процедурою розробки плану міськрайліноргану. Вона більш складна і більш відповідальна, оскільки створює базу для планування на рівні міськрайлінорга-нів. Загальне уявлення про цю процедуру можна здобути, розглянувши рисунок 19.1.

19.4. Організація контролю за виконанням планів
Важливішою умовою реалізації планових рішень в органах внутрішніх справ є добре організована система контролю. Розрізняють три основних види контролю за виконанням планів: попередній, поточний та заключний.
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Рис. 19.1. Процедура розробки плану основних організаційних УМВС, УМВСТ заходів

Попередній контроль (або інакше, запобіжний, превентивний) здійснюється безпосередньо в процесі підготовки плану. Його мета – усунути недоліки, які можуть виникнути при розробці плану: обмеженість, суперечливість, неконкретність, незабезпеченість ресурсами та ін. Суб'єктами цього контролю виступають керівники органу внутрішніх справ, його штабу, інших служб та підрозділів.
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Поточний контроль (актиг.пий, оперативний) здійснюється в процесі виконання н-чанін. Він може бути спрямований на весі» план або його частину, може носити проміжний характер або орієнтуватися на кінцевіш результат. Його мета – виявити труднощі в реалізації плану, визначити та усунути недоробки і прора-хунки в роботі окремих співробітників, оцінити фактичний стан виконавської дисципліни і тим самим безпосередньо вплинути на успішний хід реалізації плану. Суб'єктами цього контролю виступають як керівники, так і особи, які спеціально призначені для виконання контрольних функцій.

Заключний контроль (інакше кажучи, наступний, подальший) здійснюється після остаточного виконання плану. Його мета – оцінити ступінь реалізації поставлених завдань, ефективність прийнятого плану, його вплив на конкретні результати діяльності органу внутрішніх справ в боротьбі зі злочинністю та охороні громадського порядку. Саме на цій стадії контрольної діяльності рекомендується обговорювати підсумки виконання плану.

Слід зазначити, що успішність здійснення контролю передбачає послідовне застосування усіх його видів.

В процесі здійснення контролю мають використовуватись різні його форми. Найчастіше проводяться гласна та негласна перевірки; вивчення конкретних справ; заслуховування окремих керівників і виконавців на оперативній нараді; комісійна перевірка; метод ведення або метод спостереження.

Важливим елементом підвищення ефективності контролю є застосування організаційних (контрольні картки, стенди, табло, графіки, схеми) і технічних засобів контрольної діяльності (ЕОМ, апарати селекторного зв'язку, магнітофони, телеустановки)".

" Більш детально питання контролю в управлінській діяльності буде розглянуто в главі 23.
Глава 20. Застосування методів сітьового
планування та управління в органах внутрішніх справ
20.1.     Поняття і сутність методів сітьового
планування й управління (СПУ). Основні напрями їх застосування в органах внутрішніх справ
20.2.     Основи побудови сітьових моделей (графіків)
20.3.     Порядок розробки та використання сітьових моделей управління операціями по здійсненню оперативно-розшукових заходів
20.4.     Графоаналітичний метод розробки
оптимальних маршрутів збору особового складу і патрулювання важливіших об'єктів
Серед методів дослідження операцій, про які в загальному плані вже йшла мова в главі 7, певне місце посідають методи сітьового планування та управління (СПУ), які досить широко ввійшли в практику різних країн світу ще у 70-ті роки нашого сторіччя.

У поняття сітьового планування та управління входить розробка сітьових графіків і на їх основі планування та управління певними процесами як у галузях матеріального виробництва, так й в інших сферах суспільного життя.

Графічне зображення планованої операції або "проекту" розчленовується на ряд етапів або робіт, порядок і взаємозв'язок яких визначаються технічними або логічними факторами.

Упровадження сітьових графіків дало змогу досягти цілої низки переваг, найбільш повно змоделювати різні виробничі процеси, відшукати "вузькі місця" і сконцентрувати на них необхідні сили та засоби, а також більш широко застосовувати електронпо-обчислювальну техніку.

Також сітьові графіки допомагають приймати оптимальні рішення іцодо часу та використовуваних ресурсів, шукати способи для найбільш ефективного виконання поставлених завдань вже на стадії їх постановки.

Як і деякі інші прогресивні методи, методи СПУ спочатку почали застосовуватись у практиці службової діяльності -збройних сил. Потім вони привернули увагу поліцейських фахівців, оскільки були встановлені великі можливості та висока ефективність використання цих методів у сфері боротьби зі злочинністю та охорони громадського порядку,

У колишньому СРСР ці методи вивчались у військових академіях та економічних вузах починаючи із 60-х років. З 1974 року розпочалося їхнє вивчення в щойно створеній Академії МВС СРСР на факультеті підготовки керівних кадрів. Однак, па жаль, доводиться констатувати, що широкого використання в системі МВС ці методи не здобули й досі, незважаючи на визнання їх безумовної корисності та ефективності.
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20.1. Поняття і сутність методів сітьового планування й управління (СПУ). Основні напрями їх застосування в органах внутрішніх справ
Висока оперативна готовність органів внутрішніх справ до проведення невідкладних заходів щодо попередження та розкриття злочинів, розшуку і затриманню злочинців, комплексному використанню сил та засобів у різних ситуаціях самим тісним образом пов'язана з плануванням цих заходів. Тепер у практиці органів внутрішніх справ найбільш відомі методи попереднього планування стосовно найбільш вірогідного розвитку подій. Однак таке планування, як правило, невдовзі після початку реалізації плану перестає відображати 4>актичний стан справ, оскільки не цілком відповідає зростаючому обсягу інформації, яка необхідна для управління комплексними оперативпо-розшуковими заходами, а час, який мають керівники органі» внутрішніх справ для аналізу цієї інформації, дуже обмежений.

Цей недолік значною мірою усувається впровадженням у практику боротьби зі злочинністю методів сітьового планування та управління (СПУ).

В основу СПУ покладено графічне зображення плану наступних заходів, тобто комплексу всіх операцій та дій, які треба викопати для досягнення наміченої мети у вигляді стрілочної логічної діаграми, в якій весь комплекс операцій розчленовується на окремі, чітко визначені дії, причому кожна з них зображується відрізком прямої і завершується деяким результатом (або подією) у вигляді кружків з послідовною нумерацією. Кружок служить завершенням певної дії (або декількох дій) і одночасно відправним моментом іншої дії (або дій). Іншими словами, такий графік дає скелетну схему процесу виконання запланованого комплексного заходу.

Невід'ємною умовою правильного складання сітьового графіка є установлення тривалості окремих дій. Як правило, це робиться на основі даних про виконання аналогічних заходів чи за існуючими нормативами. На цій основі визначається критичний шлях, тобто шлях, сумарна тривалість якого буде найбільшою. Саме він визначає необхідний час виконання всіх робіт, що включені до сітьового графіка.

Розрахунок тривалості критичного шляху за допомогою сітьового графіка дає змогу правильно організувати виконання наміченого завдання, розподілити та перерозподілити зусилля і матеріальні ресурси, використовуючи резерви часу.

Можна дати таке визначення сітьового графіка (моделі): це графічна модель, яка відображає технологічну послідовність і взаємозв'язок робіт, які необхідно виконати для досягнення поставленої мети.
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З урахуванням специфіки органів внутрішніх справ можна назнати такі сфери використання методів сітьового планування в їх діяльності:

організація та проведення комплексних операцій;

організація і виконання рішень керівника з залученням багатьох співробітників органів внутрішніх справ;

проведення комплексних перевірок діяльності органів внутрішніх справ;

організація виконання виробничих планів УВП;

виконання  комплексу  взаємопов'язаних  наукових та навчальних завдані, в науково-дослідних устанонах і навчальних закладах МВС;

організація дій органів внутрішніх справ у надзвичайних ситуаціях (соціального, техногенного та природного характеру).

Наведений перелік сфер використання методів СПУ не є ііичерпннм. Багатогалузевий характер функціонування системи МВС дає можливість значно розширити цеіі перелік.

20.2. Основи побудови сітьових моделей (графіків)
Побудова сітьової моделі потребує псиного уявлення про понятійний апарат, основні елементи і'процедуру цього методу. Спробуємо це зробити на прикладі сітьоіюго графіка або моделі, яка .зображена на рисунку 20.1.
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Рис. 20.1. Сітьовий графік

На графік нанесені роботи та події. Роботи позначені стрілками, а події – кружками.

Подія - це підсумок якої-небудь діяльності, проміжний або кінцевий результат виконання однієї або декількох попередніх робіт, іію дають змогу приступити до виконання наступних. Подія означає початок (вихідна подія) або закінчення (завершальна подія) якого-небудь процесу. Події на нашому графіку означені кружками з номерами від 0" до "12".
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Робота – цс дія, виконання якої потребує часу і ресурсів, це дія, яку треба здійснити, щоб перейти від попередньої події до наступної, це також логічний зв'язок між подіями. Всі роботи в графіку ведуть до кінцевої події – мети планування. Всі стрілки па нашому графіку є роботи, які поміщені між двома сусідніми подіями ('0–1", "1–2 , "1 –7" і т. ін.). Роботу можна доповнити деякими кількісними характеристиками. Так, над стрілкою можна показати її тривалість у відповідних одиницях часу, а під стрілкою можна позначити, наприклад, кількість виконавців.

Фіктивна робота, або залежність, – це дія, виконання якої потребує тільки витрат часу; простий логічний зв'язок між двома і більшим числом подій без витрат ресурсів (праці та засобів). Нарис. 20.1 - "4-6", "6-10".

Шлях – цс сукупність декількох послідовних робіт, які графічно зображені у вигляді стрілок, пов'язаних подіями. Наприклад: "0 -1-2", "0-1-7-9" і т. ін.

Повний шлях – пе шлях, початок якого збігається з вихідною подією, а кінець – із завершальною подією. На наведеній моделі ми маємо чотири повних шляхи: а) 0 – 1 – 7 – 9 – 10 - 11 - 12; б) 1 - 2 - 3 - 8 - 9 - 10 - 11 - 12; в) 0 – 1 - 2 - 4 - 5 - 10 - 11 - 12; г) 0 - 1 - 2 - 4 - 6 – 10 - 11 -12 .

Критичний шлях – це найтриваліший шлях між вихідною та завершальною подіями (проходить через події, які не мають резерву часу) і характеризує час виконання всього комплексу робіт, проекту в цілому, тобто час досягнення кінцевої мети (на рис. 20.1 це повний шлях в), який позначений жирними стрілками.

20.3. Порядок розробки та використання сітьових моделей управління операціями по здійсненню онеративно-розшукових заходів
Сітьова модель управління операцією по здійсненню очера-тивпо-розшукових заходів (або сітьова модель розшуку – СМР) являє собою графічно виконаний оперативний документ, у якому в наочній формі по етанах і .за часом відображається та оптимізу-ється план оперативно-розшукових та інших заходів по кожній конкретній справі.

Основне призначення СМР полягає в тому, щоб дати можливість керівнику операції та оперативним працівникам системно і масштабно уявити собі діючий план оперативно-розшукопих та інших заходів, раціонально та чітко контролювати його виконання за часом на всіх етапах і по кожній версії, маневрувати особовим складом оперативних груп залежно від оперативної обстановки, забезпечувати ефективну взаємодію всіх сил та засобів, які беруть участь в операції.

СМР розробляється та затверджується одночасно із планом оперативно-розшукових та інших заходів. При уточненні цього плану, а також у разі прийняття додаткового плану оперативно-

478
розшукових та інших заходів відповідні корективи відображаються і па сітьовій моделі.

Розробка СМР здійснюється у такій послідовності.

Перше. Позначаються вихідна та завершальна події. Вихідною у даному разі буде подія, яка пов'язана з початком здійснення операції, завершальною – виконання у встановлений строк оперативно-розшукових та інших заходів, передбачених планом. Вихідна, проміжні та завершальна події відображаються на сітьовій моделі кружками.

На принциповій схемі сітьової моделі управління операцією по здійсненню оперативно-розшукових та інших  заходів (рис. 20.2) вихідною подією є надходження 12 квітня в чергову частину органу внутрішніх справ повідомлення про злочин" Завершальною подією буде прийняття керівництвом операції рішення про розкриття злочину на основі доповідей керівникіїі оперативних " груп по здійсненню відповідних заходів (до 23 травня).

Друге.. На сітьовій моделі позначаються етапи операції. Для нього заходи згруповуються як за строками виконання, так і за призначенням. Етапом називається здійснення групи подій, які визначають частину операції.

Етан операції на сітьовій моделі відображається у вигляді широкої стрілки з прямокутником усередині, розділеним на три частини: у лівій частині проставляється помер етапу операції, її правій верхній частині – ранній час здійснення етапу і в правій нижній частині – пізній час здійснення етапу.

На принциповій схемі, наведеній на рисунку 20.2, означено п'ять етапів операції.

Третє. Виходячи із наміченого до затвердження плану оперативпо-розінукових та інших заходів, складається перелік подій для розроблюваної сітьової моделі.

Подія відображається у вигляді кружка, у лівій частині якого викладається стислий зміст події, праворуч зверху – номер події, а праворуч знизу – резерв часу події.

Четверте. Події зліва направо від вихідної до завершальної з'єднуються стрілками, які означають конкретну роботу (елемент операції). Над стрілкою цифрою проставляється час, виділений для здійснення роботи, а під стрілкою в дужках – сили та засоби, що виділяються для забезпечення даного елемента операції (роботи), в даному разі – кількість працівників.

Наприклад, на схемі, яка наведена на рисунку 20.2, над стрілкою, що веде до загального заходу № 1, проставлена цифра 7, а під стрілкою в дужках – цифра 2. Це означає, що на виконання загального заходу № 1 передбачено 7 днів і виділено 2 співробітники.
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Рис.20.2. Принципова схема сітьової моделі управління операцією по здійсненню оперативно-розшукових та інших заходів
На сітьовій моделі (рис. 20.2) критичніш шлях проходить через події 1–2-3–6–1-2–14.

Шосте. Визначаються основні параметри сітьової моделі. Щодо особливостей використання сітьових методів у оперативно-розшуковій діяльності органів внутрішніх справ до основних параметрів сітьової моделі підносяться ранні строки здійснення по-дій, ранні та пізні строки здійснення етанів оперативного плану, відносні резерви часу подій.

Ранні строки здійснення подій визначаються на сітьовій моделі зліва направо від вихідної події шляхом додавання до раннього строку попередньої події тривалості елемента операції (роботи), яка веде до даної події. Таким чином, підсумовується час по всіх робоїах від вихідної події до шуканої. Якщо в подію входить декілька стрілок, що позначають роботи, то для визначення раннього і греку здійснення події вибирається самий тривалий шлях. Він і буде раннім строком здійснення відповідної події.

Наприклад, ранній строк здійснення події під № 12 на сітьовій моделі (рис. 20.2) дорівнює 37 дням (4+1+10+22).

Ранні строки здійсненая етапів операції визначаються по максимально ранніх строках здійснення відповідних подій, що знаходяться на даному етані. Вони відповідають часу здійснення исіх подій на стані і характеризують повне ного здійснеінія-

Наприклад, па сітьовій моделі (рис. 20.2) на третьому етапі позначені події під номерам" (і, 7, 8, 9, 10, 1). Ранніми строками здійснення цих нодііі с: для події № 6 – 27 квітня, події № 7 - 25 квітня, події № 8 - 23 квітня, події № 9   24 квітня і подій № 10 та !1 – 23 квітня. Отже, ранній строк здійснення третього етану буде 23 квітня, а пізній строк - 27 квітня. Ці строки проставлені знизу сітьової моделі в прямокутнику стану під номером 3.

Відносні резерви часу подій визначаються відніманням із пізнього строку здійснення етану операції раннього строку здійснення відповідної події, яка знаходиться на тому ж етані. Знання відносних резервів часу необхідно керівнику операції для чіткого уявлення про тс, наскільки та чи інша подія здійсниться раніше етапу операції. У разі потреби керівник операції має право переміщувати співробітників з робіт, які мають відносні резерви часу, на більш напружені роботи, що знаходяться на критичному шляху.

Наприклад, на сітьовій моделі (рис.20.2) подія під № 11 має ранній строк здійснення – 23 квітня, а пізній час здійснення третього етану – 27 квітня. Отже, відносний резерв часу події № 11 складає 4 дні і проставлений у нижній частині прямокутника, який позначає подію № 11 – "Загальний захід № З".

Сьоме. Оптимізуються параметри сітьової моделі. Онтимі-зація проводиться насамперед за рахунок скорочення тривалості окремих робіт на критичному шляху. Це може бути досягнуто шляхом маневру оперативним складом та матеріальними ресурса-
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ми. Крім того, вивчаються можливості поліпшення топології сітьової моделі з метою визначення більш раціональної послідовності виконання елементів операції (робіт) чи паралельного проведення деяких з них.

20.4. Графоаналітичний метод розробки оптимальних маршрутів збору особового складу і патрулювання важливіших об'єктів
Найважливішим параметром, що характеризує діяльність органів внутрішніх справ, є час, протягом якого вони забезпечують реагування на різні події, на оперативну обстановку, яка швидко змінюється.

Для цього дуже важливо у стислі строки забезпечити збір особового складу, прибуття на місце події оперативних груп, розгортання у відповідних випадках сил та засобів органу внутрішніх справ, а також сил, які з ним взаємодіють.

З метою скорочення часу, потрібного для збору особового складу і забезпечення у стислі строки патрулювання важливіших об'єктів, Б.С. Бушуєвим розроблений графоаналітичний метод оптимізації маршрутів.

На відміну від існуючих методів графоаналітичний метод дозволяє швидко і в наочній формі визначити найкоротші маршрути.

Ґрафоаналітичний метод оптимізації маршрутів назвемо умовно "ромб". Розглянемо основи цього методу на такому прикладі. Є п'ять пунктів (О1, 02, О3, О4, О5), де мешкають співробітники. Цими пунктами можуть бути і важливі об'єкти, що підлягають патрулюванню. Відстані між вказаними об'єктами відомі і показані на схемі (рис. 20.3). Для збору співробітників необхідно об'їхати всі п'ять об'єктів, витрачаючи при цьому мінімальний час. У' зв'язку з цим потрібно визначити найкоротший (оптимальний) маршрут між усіма об'єктами, маючи на увазі умовно, що транспорт базується коло об'єкта О1.

Візьмемо будь-який вихідний пункт або об'єкт Ових (у нашому прикладі на рис. 20.3 і у табл. 20.4, що складається за спеціальною формою, – об'єкт Оі). У таблиці 20.4 у першій колонці квадратом позначаємо об'єкт О1, у другій колонці позначаємо по черзі всі об'єкти Оi що включені в схему маршруту. В наведеному прикладі ними будуть об'єкти О2, О3, 04, О5. Квадрати з'єднуються прямою лінією, над якою проставляється відстань між вихідним об'єктом Ових та кожним із об'єктів, прийнятим для визначення варіанта маршруту (Оi). В третій колонці будується "ромб". Порядок його побудови такий: зверху донизу відкладаються квадрати у кількості, яка дорівнює "n–2", тобто числу об'єктів, що входять у схему маршруту, мінус об'єкти Ових. та Оi. В нашому прикладі число об'єктів "n" = 5, отже, число квадратів в "ромбі" буде 5–2=3. Квадрати з'єднуються вертикальнн-
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ми лініями, праворуч від них проставляються відстані між відпо-відними об'єктами, що включені у схему "ромб". Нумерація об'єктів у квадратах здійснюється у порядку черговості за рухом годинникової стрілки або проти залежно від того, з якого боку знаходиться найближчий об'єкт.
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Рис. 20.3. Схема маршрутів, що включає 5 об'єктів (О1-О5)

У четвертій колонці знову позначається вихідний об'єкт (Ових), котрий з'єднується прямими лініями з відповідними об'єктами, що розміщені у третій колонці.

Квадрат у другій колонці також з'єднується прямими лініями з об'єктами, позначеними у третій колонці.

Якщо розглянути мож.'іиві маршрути будь-якого "ромбу", представленого у таблиці 20.4, то можна визначити і так сформулювати закономірність обчислення найкоротшої відстані.

Найкоротший маршрут із усіх можливих маршрути» у "ромбі" дорівнює відстані від вихідного об'єкта (Ових) до першого із об'єктів (Оi) плюс сума відстаней між об'єктами, що входять у сітку "ромб", та плюс мінімальну суму відстаней двох зовнішніх протилежних боків "ромбу".

У таблиці 20.4 для схеми, яка дана на рисунку 20.3, означено чотири "ромби".

Якщо, наприклад, розглянути верхній "ромб", то найко-ротший маршрут із усіх можливих буде дорівнювати відстані від вихідного об'єкта О1 і до об'єкта О2, що дорівнює 3 км, плюс суму відстаней між об'єктами О3, О4 та О5, що входять у сітку "ромб", та плюс мінімальну суму довжини двох зовнішніх протилежних боків "ромбу". Зовнішніми сторонами "ромбу" в даному випадку є: О2-О3 (Зкм), О2-О5 (3,2км), О3-О1 (2 км) та О5-О1 (6 км).
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Протилежними сторонами цього "ромбу", довжина кслрих підлягає підсумовуванню, будуть: (О2–О3) + (О5–О1) = Зкм + 6км = 9 км та (О2–О5) + (О3–О1) = 3,2 км + 2,0 км = 5,2 км. Мінімальна довжина двох протилежних боків буде дорівнювати 5,2 км і тому сторони ромбу О2–О5 та О3–О1 мають входити в оптимальний маршрут.

У нашому прикладі оптимальними будуть маршрути О1 – О3 – О5 - О2 - О4 - О1 та О1 - О4 - О2 - О5 - О3 - О1, кожен із котрих дорівнює 16,9 км. Практичне впровадження графоаналітичного методу оптимізації маршрутів дозволяє скоротити час для збору особового складу оперативних груп у середньому на 25–30 відсотків.

Глава 21. Реалізація управлінських рішень в органах внутрішніх справ
2 і. 1.     Механізм реалізації управлінських рішень 21.1.1.   Методи виконання управлінських рішень 21.2.     Процес виконання управлінських рішень

Реалізація (організація виконання) управлінських рішень - це другий етап управлінського циклу. На цьому етапі перевіряється придатність управлінського рішення для діяльності органів внутрішніх справ у конкретній оперативній обстановці, зумовленій потребами забезпечення правопорядку на території регіону. Навіть вкрай потрібні рішення можуть не дати бажаних результатів, якщо вони погано втілюються в життя.

Складність і динамізм сучасних соціальних процесів та завдань, розв'язуваних органами внутрішніх справ, потребують багатоваріантної підготовки управлінських рішень з одночасним забезпеченням своєчасності та повноти їх реалізації в принципово нових умовах оперативної обстановки.

Значення етапу організації виконання управлінських рішень визначається вже тим, що поняття "організація" часто розглядається як синонім поняття "управління". Це викликано не тільки тим, що організація виконання управлінського рішення є важливим елементом управлінського циклу, але й тим, що організаційні моменти буквально пронизують всю діяльність по управа лінню, а також місцем, яке посідає функція управління в процесі управління. Так, навіть висунення управлінських гіпотез підчас необхідно організовувати, не кажучи вже про організацію збирання і аналізу інформації, контролю, обліку і т. ін. Тому прийнято вважати, що власне само управління потребує організації. Отже, треба усвідомити, що поняття "управління" та "організація" не є синонімами, їх потрібно розрізняти, маючи на увазі, що перше більш широке і включає в себе друге.

21.1. Механізм реалізації управлінських рішень
Ефективність управлінських  впливів  МВС,  УМВС, УМВСТна підлеглі органи та підрозділи країни, області, транспортної магістралі зумовлена чіткою організаторською роботою по реалізації прийнятих рішень, по досягненню поставлених в них цілей. Тим часом саме ця ланка часто випадає із поля зору керівників, а організаторська робота носить формальний характер. Виправити такий стан певною мірою допоможе чітке розуміння місця і змісту реалізації рішень в управлінській діяльності.

Під реалізацією (організацією виконання) управлінського рішення в органах внутрішніх справ як етапу управлінського циклу (процесу управління) розуміється діяльність суб'єктів управління, яка організована відповідно до певних вимог і спрямована на досягнення поставлених у рішенні цілей за допомогою різних ме-
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тодів та форм управління в умовах конкретної оперативної обстановки.
Позицію апаратів МВС, УМВС, УМВСТ як основної управлінської ланки в системі органів внутрішніх справ значною мірою визначає механізм організації виконання управлінського рішення.
Даний механізм включає суб'єктів, вимоги, методи та форми реалізації рішення. Постійними суб'єктами, які організовують виконання управлінських рішень в органах внутрішніх справ України, виступають міністр, начальники УМВС, УМВСТ і міськрайлінорганів, керівники служб і підрозділів. Вони розв'язують основні завдання, а саме:

упорядкування елементів системи органів внутрішніх справ (відповідного рівня) та відносин між ними для успішного виконання прийнятих рішень;

підтримання та вдосконалення цього упорядкування шляхом здійснення адміністративно-правових, організаційних та інших форм регулювання діяльності щодо реалізації рішення;

нагляд і перевірка відповідності процесу функціонування органів внутрішніх справ прийнятим рішенням, виявлення цілей, що поставлені в них, та здійснення управлінських впливів у випадку виникнення відхилень;

створення необхідних умов для успішної реалізації управлінських рішень, зокрема, кадрове, інформаційне, матеріально-технічне, фінансове забезпечення і т. ін.

Організаторська робота щодо реалізації управлінських рішень в органах внутрішніх справ – це багатоаспектна діяльність значної кількості посадових осіб. У зв'язку з цим перший керівник зобов'язаний розподілити завдання щодо реалізації рішення таким чином, щоб індивідуальні роботи всіх підлеглих створювали єдине ціле, яке б охоплювало всіх виконавців, задіяні служби та підрозділи.

Щоб мати можливість контролювати перебіг виконання рішення, керівник органу, розподіляючи завдання між виконавцями, повинен фіксувати кому, яке завдання дано, які терміни його виконання.

Тут же доречно нагадати правило, згідно з яким керівник не повинен намагатися зробити все сам, тим більш при реалізації складних, відповідальних рішень. Однак контроль основних стадій та кінцевого результату реалізації рішення він мусить забезпечити.

Важливу роль у процесі реалізації управлінських рішень відіграють штабні апарати органів внутрішніх справ, які здійснюють розробку і організаційне забезпечення виконання рішень, що мають комплексний характер. Вони систематично аналізують процес виконання прийнятих рішень, ефективність розстановки сил та засобів, які задіяні в їх реалізації, рівень виконавської дисципліни, вносять керівництву органів пропозиції щодо коректи-
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ровки діяльності органів внутрішніх справ з урахуванням поставлених у рішенні завдань і т. ін.

Для організації виконання окремих рішень можуть створюватися часові органи зі спеціальними повноваженнями: штаби, робочі групи. Такі суб'єкти управління умовно називають тимчасовими. їх компетенція обмежується питаннями організації виконання завдань локального характеру.

Обов'язковою передумовою високої виконавської дисципліни є покладення персональної відповідальності за доручену справу на конкретного працівника. Це, у свою чергу, передбачає: по-перше, чітке визначення посадових (службових) обов'язків працівника, його компетенцію у відповідній сфері діяльності; по-друге, вичерпне ознайомлення його з усіма нормативними матеріалами, що відносяться до вказаної сфери діяльності; по-третє, створення необхідних умов для його праці.

Успішна реалізація управлінських рішень передбачає дотримання ряду певних вимог, а саме:

науковості як основи будь-якої управлінської діяльності. Не всі аспекти реалізації управлінських рішень підпадають під адміністративний вплив, командні методи. В роботі державних органів необхідно сполучати адміністрування з науковим підходом до виконання поставлених завдань;

визначення основного завдання для виконавців, тобто визначення пріоритетів;
ефективності організації виконання рішень, тобто раціонального використання сил та засобів для досягнення найкращих результатів у справі зміцнення правопорядку та законності;

ініціативного, відповідального здійснення роботи щодо реалізації рішення;

стимулювання інтересів, що полягає в забезпеченні умов для заінтересованості керівників і підлеглих у досягненні поставлених у рішенні завдань;

конкретності (чітке та недвозначне визначення завдань та шляхів і строків їх реалізації);

дотримання законності.
Складовим елементом механізму реалізації управлінських рішень е також форми їх втілення в життя. Вони являють собою вираз діяльності апаратів МВС, УМВС, УМВСТ підлеглих органів внутрішніх справ та підрозділів по виконанню поставлених в управлінському рішенні завдань.

Тільки під кутом зору конкретної форми (сукупності форм) можна визначити виконавців, закріпити їх за конкретними ділянками роботи, провести цілеспрямований інструктаж, забезпечити діяльність виконавців відповідними матеріалами, технічними і правовими засобами, здійснити у певній послідовності контроль та облік роботи. Форми реалізації управлінських рішень в органах внутрішніх справ різноманітні і визначаються, насамперед, змістом самого рішення. До них відносяться: проведення всілякого роду
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нарад; цільових рейдів та операцій; виїзди у службові відрядження для подання допомоги; комплексне інспектування та ін.

21.1.1. Методи виконання управлінських рішень
Методи, які є одним із найважливіших елементів механізму виконання управлінських рішень в органах внутрішніх справ, можна розділити на дві групи: організаційні та мотиваційні.

До організаційних методів виконання управлінських рішень належать:

смислове, граматичне, логічне тлумачення рішень, тлумачення їх за обсягом;

зняття неясних питань, диференціація та фіксування функцій структурних підрозділів органів внутрішніх справ по виконанню рішень;

децентралізація оперативних повноважень;

визначення цілей, напрямів, строків виконання рішень шляхом складання схем, графіків, оперограм і т. ін.;

вивчення якісного складу виконавців, визначення їх функціональних обов'язків, наділення правами, персоналізація їх відповідальності;

виділення матеріальних та фінансових засобів;

організація системи інформування про перебіг виконання управлінського рішення;

визначення критеріїв оцінки виконання рішень;

навчання та інформаційне забезпечення виконавців;

оперативні команди про початок виконання робіт, координація зусиль виконавців, визначення та здійснення контролю і т.ін.

До мотиваційних методів виконання управлінських рішень відносяться методи, які представляють систему виховних соціально-психологічних та адміністративних, способів та прийомів. При визначенні способів мотивації слід звернути увагу на такі умови:

створення матеріальної заінтересованості працівників у досягненні високої ефективності та якості праці;

посилення залежності між матеріальним заохоченням та результатами діяльності самого працівника, а також якістю та ефективністю роботи всього колективу;

трудову дисципліну, характер і зміст праці, їх взаємозв'язки, стимулювання позитивних або протидія небажаним виявам у цій сфері;

соціально-психологічні взаємини в колективі;

мотивуючий вплив взаємозв'язку між результатами праці, здібностями, неформальним авторитетом і можливостями просування по службі.

Зростання ролі виховання в управлінні пов'язано з тим, що еволюція розвитку нашого суспільства зумовила зміну характеру та спрямованості діяльності органів внутрішніх справ, перенесення центру ваги на профілактику правопорушень, на виправлення та перевиховання осіб з відхиленнями в поведінці та правопорушників.
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Все більше стали з'ясовуватися соціальне значення, ідеологічне та соціально-педагогічне забарвлення цієї діяльності. Найближча мета виховного впливу в процесі реалізації управлінського рішення в органах внутрішніх справ – мобілізація сил особового складу на успішне виконання прийнятих управлінських рішень, а більш віддалена – формування особистості нової людини, нової моделі працівника органу внутрішніх справ.

Важливим завданням керівників органів внутрішніх справ є також створення сприятливого соціально-психологічного клімату в органі, службі, підрозділі, в системі органів внутрішніх справ міста, області, республіки, країни в цілому. Усунення конфліктів між окремими службами, між працівниками та їх причин, зниження ступеня незадоволеності працею, постійне вдосконалення відносин з підлеглими та регулювання взаємин між ними – все це справляє істотний вплив на ефективність реалізації управлінських рішень в органах внутрішніх справ.

Як і в будь-якій іншій соціальній системі, ефективність виконання управлінських рішень в органах внутрішніх справ багато в чому залежить від вмілого застосування методів дисциплінарного впливу, які опираються на владу керівників, на їх права, на притаманну органам внутрішніх справ дисципліну та відповідальність. Однак розумне керівництво неможливе без використання методів стимулювання, переконання виховання, розвитку ініціативи, без активізації людського фактора. Логіка суспільного розвитку висуває людський фактор на перший план у системі управлінських відносин. Саме тут знаходяться найважливіші соціальні резерви, оволодіння котрими стає однією із вирішальних умов прискорення суспільного прогресу.

21.2. Процес виконання управлінських рішень
Процес виконання управлінського рішення в кожному конкретному випадку залежить від його виду, рівня управління, складу служб та підрозділів, які беруть участь у виконанні рішення, а також від того, чи це власне рішення, чи рішення вищестоящого суб'єкта управління і т. ін. Однак загальна логіка, технологія даного процесу (її ми розглянули в главі 11) в принципі є універсальними і зберігаються. Реалізація управлінського рішення в органах внутрішніх справ також являє собою ряд логічно та послідовно взаємопов'язаних стадій, які складають зміст другого етапу управлінського циклу:

з'ясування рішення;

визначення наявності необхідних організаційних передумов для реалізації рішення;

деталізація рішення і розробка організаційних заходів (плану);

добір виконавців;

доведення рішення до виконавців та їх інструктора;

ресурсне забезпечення роботи виконавців;

оперативне керівництво виконанням рішення;
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контроль за перебігом виконання;

підбиття підсумків виконання рішення;

інформування (звіти) про виконання рішення.

Наведений алгоритм здійснюється в повному обсязі при розв'язанні найскладніших завдань управління. Але його елементи тією чи іншою мірою можуть бути використані керівником при виконанні і простих завдань, які не потребують творчого підходу. Крім того, треба мати на увазі, що кожна із стадій розглядуваного процесу Сетапу управлінського циклу) ділиться на ряд процедур, які є складовою частиною технології реалізації рішення.

На стадії з'ясування управлінського рішення керівники органів внутрішніх справ та їх підрозділів і служб з урахуванням джерел виникнення управлінських завдань, у межах своєї компетенції насамперед мають визначити основну ідею управлінського рішення. Для цього доцільно використати різні форми та методи тлумачення приписів рішення; вивчити інші управлінські рішення та документи, що містять приписи та рекомендації з аналогічних або суміжних питань, а також навчальні та практичні посібники, наукові коментарі, статті; у разі потреби залучити до роботи фахівців та вчених; при нез'ясованості тих чи інших положень звернутися за уточненнями та роз'ясненнями в МВС України, державні органи управління, від яких надійшли управлінські рішення.

іЇри визначенні наявності необхідних організаційних передумов для реалізації рішення треба вивчити такі питання:

яким є характер зовнішнього середовища та його взаємодії із системою органів внутрішніх справ;

полегшують вони чи ускладнюють виконання конкретного управлінського рішення;

чи волоДіє система або відповідний орган внутрішніх справ достатніми ресурсами для виконання цього управлінського рішення;

якою е структура зв'язків між окремими галузевими службами та іншими підрозділами органів внутрішніх справ різного рівня, чи потребує вона вдосконалення;

чи забезпечує існуюча структура управління органами внутрішніх справ чітку організацію виконання управлінського рішення чи вона потребує змін.

Розгляд даних питань багато в чому визначається характером управлінських рішень, які підлягають виконанню. Коли керівники органів внутрішніх справ здійснюють виконання своїх власних рішень, необхідні організаційні передумови для успішної їх реалізації, як правило, створюються і мають створюватися ще в період їх підготовки та прийняття. Будь-коли керівники органів внутрішніх справ повинні знаходити найбільш ефективні форми та методи реалізації управлінських рішень у рамках та в межах існуючих організаційних та посадових структур системи органів внутрішніх справ, не допускаючи при цьому порушення зв язків та відносин, що склалися або нормативне закріплені. На цю об-
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ставину треба зважати при реалізації управлінських рішень, розробці організаційного плану (реалізації управлінського рішення).

Деталізація рішення і розробка організаційних заходів (плану) передбачає, по-перше, виділення складових частин управлінського рішення, розчленування його основних цілей та ідей на ряд більш часткових ідей, цілей та завдань; визначення можливих варіантів організації його виконання та вибір оптимального з них; по-друге, складання організаційного плану виконання управлінського рішення.

На практиці склалися різні форми розробки планів організаційних заходів по реалізації управлінських рішень. Це – традиційні текстові плани; плани-графіки; сітьові плани; типові плани (по виконанню типових рішень, що приймаються періодично, наприклад, забезпечення громадського порядку при проведенні масових заходів); картотеки невідкладних заходів і т. ін. Керівники органів внутрішніх справ самі визначають форму документа.

Наступною важливою стадією процесу реалізації управлінського рішення є добір виконавців. Тут необхідно дотримувати таких правил:

чітко уявляти функціональні обов'язки виконавців;

враховувати їх індивідуальні особливості, знання та вміння;

призначати виконавцем працівника, який володіє необхідною кваліфікацією, компетенцію та належною інформацією, потрібною для виконання поставленого завдання;

основний виконавець має входити до складу підрозділу, що має або виробляє основну частину інформації щодо рішення, яке реалізується.

Іноді відповідно до цілей і завдань, що випливають із управлінського рішення, виникає потреба уточнити, частково змінити функціональні обов'язки виконавця.

Доведення рішення до виконавців та їх інструктора має бути своєчасним і точним. При цьому слід:

вибрати найкоротший шлях доведення їх до виконавців;

визначити способи, засоби та форму передачі їх виконавцям;

уточнити способи та засоби підтримання зв'язку. Доведення управлінського рішення до виконавців тісно пов'язане з його роз'ясненням та пропагандою, особливо коли мова йде про рішення глобального, програмного характеру, з кваліфікованою інструктивно-методичною роботою, організацією відповідного навчання.

Перші керівники органів внутрішніх справ при проведенні занять та інструктажів зі своїми заступниками та керівниками служб висвітлюють: зміст управлінського рішення, мету і завдання,^ поставлені в ньому перед органом внутрішніх справ, загальний план дій; завдання служб, стисле викладення та оцінку обстановки і факторів, які сприяють або перешкоджають виконанню завдань, можливі зміни обстановки; строки виконання; необхідні сили та засоби; порядок взаємодії між службами; порядок
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інформування про перебіг виконання рішення; порядок здійснення безпосереднього контролю за виконавцями.

У свою чергу, нижчестоящі керівники своїм підлеглим ставлять конкретні завдання, добиваючись від кожного виконавця:

з'ясування загального завдання, заради якого прийняте рішення, а також власних завдань, порядку та способів їх виконання;

чіткого уявлення завдань та дій інших учасників реалізації управлінського рішення;

знання оперативної обстановки, а також можливих варіантів власних дій у разі її зміни; строків виконання окремих заходів та завдання в цілому;

розуміння власних можливостей, а також порядку взаємодії з іншими виконавцями по здійсненню поставленого завдання;

знання відповідного нормативного матеріалу, а також необхідної документації, спеціальної літератури та іншого допоміжного матеріалу, яке не дозволить допускати порушення законності і допоможе успішно виконати доручене завдання. Велике значення • має правове-забезпечення діяльності виконавців.

Без належного ресурсного забезпечення роботи виконавців важко розраховувати на успішне виконання управлінського рішення. Розв'язання питань організаційного, правового, психологічного, інформаційного, матеріально-технічного, господарського, фінансового, медичного та інших видів забезпечення (залежно від характеру управлінського рішення) потребує від керівника органу внутрішніх справ постановки чітких конкретних завдань перед відповідними галузевими та функціональними службами і їх підрозділами. На цій стадії керівники всіх рівнів управління мають практично розв'язувати питання створення умов, які б сприяли успішній реалізації рішення.

Високопрофесійне оперативне керівництво діяльністю виконавців – це важлива передумова ефективності реалізації рішень. Його характер і масштаб залежать від рівня системи управління, яка виконує рішення.

Після розробки організаційного плану, визначення виконавців, їх функцій та прав, створення системи мотивації, участь перших керівників органів внутрішніх справ у реалізації рішення практично обмежується віддачею команд на початку роботи, аналізом її перебігу та внесенням корективів у свої рішення.

У керівників структурних підрозділів органів внутрішніх справ оперативне керівництво виконанням рішень відбирає значний час. Вони мають віддавати оперативні команди про початок виконання окремих робіт, зміст завдань, строки і т. іи. Основою їх успішної розпорядницької діяльності є план-графік реалізації

рішення.

Важливе місце в процесі виконання рішення займає організація взаємодії між виконавцями та координація їхніх зусиль, яку можна розглядати як складову частину стадії оперативного керівництва або як самостійну стадію процесу управління. Взає-
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модія робить псршин крок вже на початку другою етапу упра» ;іінського циклу, на стадіях деталізації управлінського рішення, добору •га розстановки виконавці» і їх інструктування.

Поставивши виконавцям конкретні завдання і всебічно забезпечивши їхню діяльність, керівники органів ипутріпіпіх снран надаю 11> їм достатню самостійність з тим, щоб основну увагу зосередити на контролі функціонування всієї системи органу внутрішніх справ і досягненні основної мети управлінського рішення.

Взагалі треба зауважити, що зміст стадії опера-пінного керівництва зводиться до регулювання, яке має своїм завданням підпорядковувати певному порядку функціонування системи, поліпшу вати та розвивати взаємодію її складових частин.

У будь-якій соціальній системі постійно відбуваються зміни, 'ні її самої, чи зовнішніх умов, котрі викликають, з одного боку, зникнення координації, невідповідність між її реальним та .(вданим станом, а^ з другого– необхідність нововведень, нона-горства в діях суб'єкта і об'єкта управління. Якщо система (організація) не розвивається, не вдосконалюється, то це призводить до застою, відставання у розв'язанні соціальних проблем. Таке становище нерідко зумовлюється суб'єктивними причинами -виконанні схильні чинити опір нововведенням, боячись негативних наслідків після їхнього впровадження. В такій ситуації суб'єкт управління повинен послідовно формувати і свідомо використовувати психологічні особливості виконавців, роз'яснювати їм ноні цілі, вести детальне планування та інформування об'єкта управління. Регулювання значно ускладнюється у разі, коли в функціонування системи вносяться значні корективи і за допомогою управлінського рішення змінюється її організаційна структура, вносяться істотні зміни іі порядок функціонування окремих підрозділів та ін.

Контроль виступає творчо організуючим фактором ефективної діяльності, обов'язковою умовою успішної реалізації управлінських рішені) у системі органів внутрішніх справ. Важливою частиною контролю як функції управління є перевірка виконання. Основна мста перевірки – це підвищення рівня виконавської дисципліни керівників структурних підрозділів органів внутрішніх справ, безпосередніх виконавців, забезпечення своєчасного, повного та доброякісного виконання прийнятих рішень та завдань.

Перевірка виконання спрямована на створення в системі органів внутрішніх справ умов, за яких усі установки вищестоящих органів та власні управлінські рішення на всіх рівнях управління використовуються належним чином у встановлені строки або своєчасно корегуються.

Перевірка виконання не впливає на якість рішення, але сприяє підвищенню його ефективності.

Тут необхідно керуватися принципом: якщо рішення прийняте, то керівництво органу внутрішніх справ повинно вжити всіх заходів щодо його виконання. У процесі здійснення контро-
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лю само рішення або організаційний план ііою виконання можуть піддаватися корегуванню, скажімо, через невдалу організацію виконання рішення, швидкі та незвичайні зміїні ()іісі)атнііііої обста-новки, помилки, які є в самому рішенні.

Для своєчасного внесення коректив в управлінське рішення або в організаційний план щодо його виконання надзвичайно важливо в процесі перевірки виконання на місцях звіряти відповідність діючих установок виконуваним завданням та умовам діяльності органів. Але це можливо лише нрн наявності добре налагоджених систем контролю. Необхідність розробки цих систем визначається також великою кількістю управлінських рішенії, що виробляються та реалізовуються в органах внутрішніх справ, та динамічністю управлінської діяльності.

Існують різні форми контролю виконання управлінських рішень: комплексні інспекторські псреіііркн діяльності служб та підрозділів органів внутрішніх справ; наскрізні, цільові та контрольні перевірки; заслуховування звітів керівників перевірених органів, їхніх служб та підрозділів про виконану роботу на колегії, оперативній нараді в МВС України, УМВС, УМВСТ; заслуховування керівників служб та їхніх підлеглих працівників; витребування від служб письмових звітів; аналіз оперативної інформації нро стан злочинності та перебіг виконання планів роботи і завдань, а також про результати господарської та фінансової діяльності.

Завершальною стадією реалізації управлінського рішення є підбиття підсумків виконання управлінського рішення, а у разі потреби ще й інформування вищестоящих органів про виконання рішення. Тому керівники органів внутрішніх справ та їх структурних підрозділів і служб при підготовці ,до підбитгя підсумків виконання управлінських рішень мусять ретельно проаналізувати всю виконану роботу по їх реалізації, кінцеві результати цієї роботи і зіставити їх з основними цілями та завданнями, випливаючими із рішень, із заходами, які розроблені для їхнього виконання.

Рішення вважається виконаним, якщо мета, яка поставлена в ньому, досягнута повністю. Однак керівники органів внутрішніх справ при оцінні діяльності підлеглих не повинні обмежуватися констатацією досягнення цілей, поставлених у рішенні. Треба з'ясувати, чи був процес їх досягнення найкращим; чи відповідали методи та засоби їх досягнення вимогам законності. Важливо проаналізувати допущені прорахунки та помилки, успішні дії, набутий досвід.

Оцінка ефективності виконання рішень здійснюється: керівниками органів внутрішніх справ щодо управлінських рішень вищестоящих органів, а також власних рішень глобального хара ктеру; керівниками структурних підрозділів органів внутрішніх справ щодо вказівок, даних ними в плані деталізації управлінських рішень вищестоящих суб'єктів управління, а також щодо завдань, одержаних конкретними виконавцями.
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Можуть бути використані різні форми підбиття підсумків виконання управлінських рішень: обговорення підсумків на нарадах, засіданнях колегій, видання наказів, оглядів і т. ін. При підбитті підсумків дуже важливо визначити кращих виконавців, яких належить заохотити, і притягти до відповідальності тих, хто не впорався з дорученими завданнями.

Своєчасне інформування керівників вищестоящих органів про реалізацію рішення є обов'язковою умовою ефективного управління.

По суті, така інформація є зворотним зв'язком, який дає можливість суб'єкту управління справляти управлінський вплив шляхом розробки га прийняття управлінського рішення. Вимога про подання звітів та інформування нерідко вказується в самих рішеннях вищестоящих оріанів.

Глава 22. Взаємодія в органах внутрішніх справ
22.1.     Погодженість функціонування частин та еле ментіч системи – найважливіше завдання управління
22.2.     Поняття взаємодії в органах внутрішніх справ 22.3-     Принципи взаємодії
22.4.     Основні форми взаємодії в органах внутрішніх справ
22.1. Погодженість функціонування частин та елементів системи – найважливіше завдання управління

Теорія управління розглядає соціальну систему як цілісну динамічну систему, яка складається і.) частин та елеменгіп, взаємопов'язаних між собою. Бе:і підпоєно сталих зв'язків і без нзає модії частин (елементні) ціле (сисггма) під іяі.шком :!оііііііішіх г<> внутрішніх дій розпалось би. Взаємодія є одним і.) осиоіііінх снє-тсмоутворюючих чиї її і и кі і!.

Чим складніші та різноманітніші завдання, які розв'язує система, тим більше вона роздроблена на частини та елементи, тим складніше управління такою системою. До цього слід додати, ніо будь-яка соціальна система постійно розтіпається, ро.ш'я.іую-чи все більш кваліфіковано і все більш широке коло заіід.іпь, що тягне за собою подальший розподіл прані, поглиблення сіи.'цііїлі-зації та ноНязаііий з цим об'єктивним явищем процес "розщеплення" існуючих та виникнення нових функції! управління. Однак непорушним залишається принцип: дії кожної частини, ко/к-ного елемента системи мають бути ніднорядкоііані досягненню (к • (іонної мети, заради якої створена дана соціальна система.

У зв'язку з цим виникає дуже .важлива і у міру розпитку системи все більш ускладнювана проблема управління   забезпечення погодженості та єдності фупкціопуііаппя частин та елементів системи. Наприклад, Кремепчуцькиіі автозавод для випуску своєї продукції (КРАЗів) .за часів існування СРСР одержупаїї комплектуючі агрегати, вузли, деталі поковки, гумонотехнічпі вироби, електрообладнання та інші матеріали зі 130 іііднрч'-мств Союзу. Після розпаду СРСР .з ііідомих причин кількість підприємств, які постачали комплектуючі для КРАЗу, значно скоротилась, в основному за рахунок тих, які опинилися за кордоном. Керівництву КРАЗу (як і багатьом іпіііим великим підприємсті-.ам України) довелося шукати інших шляхів забезпечення виробництва необхідними комплектуючими, а ті підприємства, які ж: змогли налагодити нових оптимальних зн'язкіп, зупинились.

Яку б соціальну систему ми не взяли, це завжди комплекс тісно пов язаних між собою частин та елементів. Нормальне функціонування системи перебуває в прямій залежності від погодженості та єдності їхніх дій. Сказане повною мірою відноситься і до такої системи соціального управління, як органи внутрішніх справ.
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На органи внутрішніх справ державою покладено виконання широкого кола завдань, які в найбільш загальному вигляді формулюються як охорона громадського порядку та боротьба зі злочинністю. Зміст цієї стислої формули складається із виконання досить значної кількості самих різноманітних функцій та під-функцій. До числа найбільш істотних із них відносяться: попередження, розкриття та розслідування злочинів; розшук злочинців та інших осіб; охорона громадського порядку; здійснення паспортної та дозвільної системи; забезпечення безпеки дорожнього руху; виконання покарань; забезпечення протипожежної безпеки. Але й ці функції є укрупненими, кожна з них в дійсності підрозділяється на безліч більш детальних. Так, наприклад, попередження злочинності реалізується за допомогою загальної та індивідуальної профілактики, через попередження злочинності неповнолітніх та рецидивної злочинності.

Різноманітність і відмінності функцій органів внутрішніх справ в остаточному рахунку визначають їхню функціонально-галузеву і адміністративно-територіальну структуру. Органи внутрішніх справ як система перебувають в постійному розвитку, який відбувається в двох головних напрямах: з одного боку, в напрямі все більш повного "охоплення" своїм управляючим (управлінським) реагуванням збурюючих впливів керованої системи і більш глибокого реагування на ці "збурення , з другого боку, в напрямі максимального "наближення" частин та елементів системи до місць та моментів "збурюючих" впливів. Утворення в системі органів внутрішніх справ все нових функціонально-галузевих та адміністративно-територіальних підрозділів – результат цього процесу розвитку.

Цілком зрозуміло, якщо діяльність'кожної частини, кожного елемента системи органів внутрішніх справ не буде скоордино-вуватись з виконанням загального завдання, яке стоїть перед системою в цілому, вони не зможуть успішно виконувати і тих завдань, котрі складають зміст їхньої діяльності. Успіх виконання завдань, покладених на функціонально-галузеві частини та елементи системи органів внутрішніх справ, значною мірою визначається загальною погодженістю та єдністю їхніх дій. Так, наприклад, якщо відсутні погодженість та єдність дій всіх частин та елементів системи органів внутрішніх справ при розшуку злочинців, розшукова функція залишиться просто не реалізованою. Погодженість та єдність частин та елементів системи, які беруть участь у розкритті злочинів (слідчих, оперуповноважених карного розшуку, експертів-криміналістів та ін.), значно підвищує ефективність реалізації функції боротьби зі злочинністю.

Таким чином, погодженість та єдність дій частин та елементів системи є неодмінною умовою нормального^ функціонування системи, засобом підвищення ефективності її функціонування, вони складають одне з найважливіших завдань управління в соціальних системах.
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Значення погодженості в управлінні соціальними процесами підкреслюється багатьма вченими. Заслуговує на увагу в цьому плані думка К. Маркса про те, що саме управління "встановлює погодженість між індивідуальними роботами"'.

Виявляється, що погодженість функціонування частин та елементів системи – це органічно притаманна системам об'єктивна властивість. Інакше кажучи, погодженість – це обов'язковий і невід'ємний атрибут системи. В системах соціального управління ця властивість реалізується через свідому діяльність людей, однак його об'єктивний характер від цього не змінюється. Чим складніші завдання, що стоять перед системою, тим складніша сама система управління, тим більш прихований, завуальований об'єктивний характер цієї властивості і тим більша роль управління в досягненні погодженого функціонування частин та елементів системи.

У соціальному управлінні погодженість функціонування частин та елементів системи, єдність їхніх дій виступає організаційною метою власне управлінської діяльності, яка досягається через координацію та взаємодію, і так відноситься до погодженості і єдності дій, як засіб до цілі.

Сутність координації та взаємодії, їх зміст, відмінності між ними не можуть бути правильно зрозумілі без зв'язку з погодженістю, щодо якої і координація, і взаємодія виступають у ролі засобів її досягнення.

22.2. Поняття взаємодії в органах внутрішніх справ

У літературі з управління взагалі, в тому числі й з управління в системі органів внутрішніх справ, комплексно проблема координації та взаємодії розроблена ще недостатньо. У працях А.А. Аксьонова, К.К. Єрмакова, В.М. Шванкова та ін. розглядаються окремі аспекти цієї проблеми, але в них відсутнє єдине і ясне уявлення про самі поняття взаємодії та координації. На думку одних авторів, взаємодія та координація – це слова-синоніми, які означають погодженість; на думку других, взаємодія – це більш широке поняття, ніж координація; на думку третіх, навпаки, більш широким поняттям є координація; четверті вважають координацію за організацію взаємодії.

Питання вироблення чітких понять взаємодії та координації в органах внутрішніх справ також має не тільки теоретичне, але й чисто практичне значення, оскільки проблема взаємодії в органах внутрішніх справ є загальною, і від того, який зміст ми вкладемо в поняття взаємодії, і, відповідно, в поняття координації, буде залежати розгляд питань про механізм їх виявлення, принципи, класифікацію, нормативне регулювання, практичні рекомендації щодо вдосконалення взаємодії та координації і ряду інших. Відразу зробимо застереження, що основним із цих двох понять для нас важливішим є поняття взаємодії. Поняття ж ко-

' Див.: Маркс К„ Енгельс Ф. - Соч. - Т. 23. - С. 342.
498
ординації ми будемо розглядати насамперед у плані його зв'язку з поняттям взаємодії, в плані їх розмежування, "субординації".

У тлумачному словнику В. Даля цих слів взагалі немає. Існуючі нині словники не дають вичерпного розуміння цих термінів (взаємодія та координація), тому що пояснюють ці поняття через однакове третє – погодженість2. Автори, які вважають, що взаємодія є більш загальним поняттям, ніж координація, базують свій погляд на філософському визначенні, яке означає взаємний зв'язок і взаємну обумовленість предметів, явищ.

"Взаємодія – одна з основних філософських категорій, яка відображає процеси впливу різних об єктів один на одного, їхню взаємну обумовленість та зміну стану або взаємоперехід, а також породження одним об'єктом іншого. Взаємодія являє собою вид прямого або опосередкованого, зовнішнього або внутрішнього відношення, зв'язку '3.

При аналізі сутності та виробленні оптимального поняття взаємодії в органах внутрішніх справ, на наш погляд, треба виходити із загального до часткового, тобто із філософського поняття взаємодії до його інтерпретації у сфері діяльності органів внутрішніх справ.

Найбільш відомим є поняття "взаємодія", яке розроблене військовою наукою. Наприклад, у Малій Радянській Енциклопедії воно сформульовано як "погодження (координація) за метою, місцем та часом бойових дій"4.

Більшість авторів, які досліджували проблеми взаємодії у сфері охорони правопорядку та громадського порядку, в основу підходу до поняття взаємодії в органах внутрішніх справ поклали саме наведене формулювання .

Разом з тим аналіз названих понять свідчить про те, що термін "взаємодія в органах внутрішніх справ" несе більш ніж десять смислових навантажень. Це пояснюється, на нашу думку, як складністю та багатозначністю даного терміна, так і різноманітністю аспектів його вивчення.

Додержуючись точки зору, що оскільки поняття взаємодії в органах внутрішніх справ є лише конкретизацією поняття взаємодії, яке використовується в науці соціального управління, слід зо-

'Див., наприют-ід: Словарь русского язьїка в четмрех томах. – М.: АН СССР, Институт язьїкознания, 1957. - Т. 1. - С. 203;

Советский знциклопедический словарь. - М.: Советская Знциклопедия, 1989. – С. 217, 634.

Див.: Большая Советская Знциклопедия. 3-є изд. – М., 1971.– І.о. – С. 7.

Див.: Малая Советская Знциклопедия. 3-є изд., – М., 1958. – 1. &. – С. обб.

Див. праці: Баранова Н.Н., Бородіна С.В„ Голубкова І.Н., Гребельського Д.В., Гуткінаї.М.. Єрмакова К.К.. Зуйкова Г.Г., Капсулюй В.М., Корсакєвича А.М., Лапшина М.П: Лекаря А.Г., Лшало-ва 1.1.. Малюткгна В.А., Статкуса В.Ф; Тумаиова Г.А. та ін.
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середити увагу на сутності останнього, котре, в свою чергу, можна розглядати як конкретизацію філософського поняття взаємодії.

З нашого погляду, не можна погодитись із В.М. Шванковим, який категорично зауважив, що "взаємодія в значенні зв'язку і вза-ємообумовленості, тобто філософська категорія, і взаємодія в значенні погодженості, тобто як прагматично-прикладна категорія, – це далекі одне від одного поняття і змішувати їх не можна"6. Виявляється, що такий підхід не може сприяти визначенню істинного змісту взаємодії в органах внутрішніх справ, виробленню його оптимального поняття.

Взаємодію як управлінське поняття можна розглядати як форму зв'язку елементів системи, за допомогою якої вони, взаємно доповнюючи один одного, створюють умови для успішного функціонування всієї системи в цілому. Причому необхідно мати на увазі, що взаємодія як управлінська категорія виявляється не тільки у внутрішньоорганізаційній діяльності системи, але й в зовнішніх її функціях. Боротьба зі злочинністю, наприклад, це є не що інше, як процес керованої взаємодії системи кримінальної юстиції та злочинності.

Цілком правильно зазначає О.М. Яковлєв: "щодо соціальних явищ наявність взаємодії сама по собі ще нічого не сповіщає про її характер, тобто цим поняттям однаково охоплюються як випадки соціального співробітництва, зближення, так і випадки ворожнечі, антагонізму, конфлікту"7.

Аналіз визначень взаємодії, які використовуються в теорії та практиці управління органами внутрішніх справ, дає змогу виділити такі його ознаки:

взаємодія – це діяльність;

наявність декількох (не менш двох) суб'єктів взаємодії;

погодженість заходів за метою,, місцем, часом, методами;

спрямованість функціонування взаємодіючих суб'єктів;

наявність нормативної (правової) бази взаємодії;

становище, яке обіймають суб'єкти взаємодії в ієрархії системи;

зміст завдань, які виконуються суб'єктами взаємодії;

спільна діяльність.

Найбільш типовий підхід до визначення взаємодії в органах внутрішніх справ виявляється, на наш погляд, у К.К. Єрмакова: "взаємодія в органах внутрішніх справ – це заснована на законах та підзаконних актах, погоджена за метою, місцем та часом діяльність різних ланок системи органів внутрішніх справ по охороні громадського порядку та боротьбі зі злочинністю"8.

6 Шванков В.М. Теоретические основм координации й взаимодей-ствия в органах внутренних дел. – М.,'1978. – С. 10.

7 Яковлєв А.М. Теоретические проблемм социологии права// Проблемм социологии права. – Вильнюс, 1980. – Вьш.1. – С. 26–34.

' Ермаков К.К. Взаимодействие й координация в органах внутренних дел: Лекция. – М., 1971. – С. 4.
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А.А. Аксьонов визначає взаємодію в органах внутрішніх справ як "спільну діяльність конкретних служб і підрозділів, спрямовану на розв'язання загальних завдань, які при цьому займають рівноправне становище"9.

Такі ознаки взаємодії в органах внутрішніх справ, котрі характеризують її, як: 1) діяльність, 2) наявність декількох (не менш двох) суб'єктів взаємодії, 3) зміст вирішуваних завдань – не викликають особливих розбіжностей в їх розумінні різними авторами і присутні практично в усіх визначеннях взаємодії.

Решта ознак оцінюються різними авторами по-різному. Так, не всі автори включають в свої варіанти визначень таку ознаку, як "нормативна база взаємодії"; становище суб'єктів взаємодії в ієрархії системи; погодженість заходів за метою, місцем, часом, методами; спільність діяльності, і ніхто, практично, не вказує на спрямованість взаємодії (на негативну взаємодію).

Така, наприклад, ознака, як 'нормативна база", деякими авторами не включається у визначення взаємодії через її очевидність та загальність. Інші науковці вважають, що вказівка про необхідність правової основи для взаємодії у визначенні обмежить смисл та зміст цього поняття і тим самим зменшить його значення для практики.

Ряд авторів у числі ознак взаємодії називають "рівне становище" взаємодіючих елементів системи, "рівноправність суб'єктів", які взаємодіють на одному рівні, діяльність "рівноправних' елементів. Не вдаючись в надлишкову деталізацію цієї ознаки, слід зазначити, що аналіз практики та відповідних нормативних актів свідчить про її нереальність. Точку зору про "рівноправність суб'єктів" взаємодії вважаємо не тільки помилковою, але й шкідливою, оскільки в результаті подібного підходу відносини взаємодіючих суб'єктів висвітлюються однобічно, остільки вона (рівноправність суб'єктів взаємодії, їх автономність) не сприяє виконанню загального завдання. На наш погляд, взаємодіяти можуть і частини, і елементи системи, котрі перебувають у відносинах влади і підлеглості. Більшість авторів, які дають визначення взаємодії в органах внутрішніх справ, однією з найважливіших її ознак називають погодженість дій суб'єктів взаємодії, установлюючи її діапазон за метою, місцем та часом, а деякі автори – ще й за методами. Виявляється, що наявність у визначенні взаємодії ознаки погодженості за метою, місцем та часом обмежує обсяг визначуваного поняття та зводить його лише до окремих видів взаємодії. У практиці зустрічаються й такі види, при яких визначається тільки загальне завдання і погоджуються шляхи його виконання, а місце та час проведення відповідних дій вибираються самими взаємодіючими органами. В інших випадках, навпаки, погоджуються місце або час виконання загальних завдань, а шляхи та

9 Аксенов А.А. Организация взаимодействия в органах внутренних дел как функция управлення: Автореф. дис. ...канд. юрид. наук. – М.:

АкадемияМВД СССР, 1974. - С. 53.
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методи розв'язання задач вибираються суб'єктами самостійно. Практиці відома достатня кількість випадків взаємодії, яка здійснюється не внаслідок заздалегідь скоординованої діяльності, і не через відповідну регламентацію її в нормативному акті, а в результаті ініціативи одного із суб'єктів взаємодії.

Деякі автори називають у числі ознак взаємодії "спільну діяльність". Слід зазначити, що вживання цього терміна звужує суть розглядуваного поняття. Крім того, якщо більш глибоко ввійти п суть терміна "спільно", то можна відчути, що спільна участь двох суб'єктів в одному заході зовсім не рівнозначна їх взаємодії. Остання буде наявна лише тоді, якщо інтереси другого, підпорядковані і погоджуються з .інтересами іншого, коли від дій одного настає реальна користь для іншого. Тому, керуючись знов-таки, вимогою загальності визначення, слід погодитись з тим, що спільність дій також не може бути обов'язковою ознакою взаємодії.

Аналіз названих визначень взаємодії в органах внутрішніх справ свідчить про те, що всі вони відображають одну загальну ознаку: позитивну спрямованість функціонування взаємодіючих суб'єктів, тобто всі автори розглядають лише позитивну взаємодію, яка передбачає досягнення єдиних кінцевих цілей. Але безпосередні або найближчі цілі різних елементів системи можуть розрізнятися, і, як свідчить практика, значно розрізняються. Це обумовлено складністю соціальних систем, значним числом складаючих їх елементів, різними параметрами їх • функціонування і спеціалізацією в діяльності структурних підрозділів та конкретних виконавців.

Поставлені перед системою та її елементами цілі досягаються в процесі реалізації їх функцій. Деякі функції на певному рівні набувають чітко вираженого суперечливого характеру. Насправді такими можна визнати, наприклад, функцію боротьби зі злочинністю та функцію обліку злочинів. Суперечливими ці функції робить, на наш погляд, насамперед недосконала система оцінки ефективності діяльності різних апаратів органів внутрішніх справ. Не можна не звернути уваги на те, що наділення елементів однієї і тієї ж системи суперечливими завданнями, сприяючи в цілому успішному досягненню кінцевих цілей, одночасно ускладнює взаємодію служб та підрозділів, тобто вона фактично стає негативною.

Виявляється, що невизнання наявності негативної взаємодії не може сприяти більш повному розумінню природи взаємодії в органах внутрішніх справ, більш успішній розробці заходів щодо її вдосконалення, подоланню перешкод на шляху формування ефективного механізму взаємодії у цілому в системі органів внутрішніх справ, оскільки при цьому ігноруються об'єктивні закономірності.

Дуже відмінне від усіх, що аналізувалися раніш, дає визначення взаємодії в органах внутрішніх справ В.М. Шванков, на думку якого, взаємодія – "це ділове співробітництво на основі взаємодопомоги частин та елементів системи органів внутрішніх
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справ з метою найбільш ефективного розв'язання завдань боротьби зі злочинністю та охорони громадського порядку" .

Як ми бачимо, в запропонованому визначенні мова йде тільки про позитивну взаємодію. Тим часом В.М. Шванков в основу виробленого ним "спеціального праксеологічного поняття взаємодії" поклав деякі міркування Я. Зеленевського", але чомусь зовсім не врахував міркувань патріарха праксеології12 Т. Котарбинського, котрий розрізняв "позитивну взаємодію, або позитивну кооперацію, і негативну взаємодію, або негативну кооперацію" , і вважав, що два суб єкти взаємодіють, якщо хоча б один з них "допомагає чи перешкоджає іншому"14.

На наш погляд, позиція Т. Котарбинського ще раз свідчить про єдину природу філософської та управлінської категорій взаємодії та її праксеологічного розуміння (зокрема, на рівні конкретних індивідів).

Наявність і необхідність негативної взаємодії у цілісних системах, у тому числі й соціальних, добре аргументовані В.Г. Афа-насьєвим: "Неоднорідність і суперечливість цілого – необхідне джерело, основа функціонування та розвитку цілісної системи. Саме завдяки суперечностям відбуваються зчеплення, взаємодія частин цілого, взаємний обмін матерією та енергією, у процесі якого один компонент знаходить в іншому те, що йому необхідно для нормального існування" .

Узагальнюючи висловлене, взаємодію в органах внутрішніх справ можна визначити як такий стан взаємозв'язків між елементами системи органів внутрішніх справ,при якому вони справляють взаємний вплив один на одного та на відповідну сферу діяльності.
Позитивна взаємодія в органах внутрішніх справ – це такий режим взаємозв'язків між елементами системи органів внутрішніх справ, який забезпечує погоджене функціонування з метою розв'язання загальних завдань.
Негативна взаємодія в органах внутрішніх справ – це такий режим взаємозв'язків між елементами системи органів внутрішніх справ, при якому функціонування цих елементів спрямоване на досягнення протилежних цілей (вплив та дії кожного спрямовані на те, щоб перешкодити розвитку іншого суб'єкта).
10 Шванков В.М. Указ. праця. - С. 10.

" Див.: Зеленевский Я. Организация трудовмх коллективов. – М., 1971. - С. 65-66.

12 Пракселогія – наука про принципи та методи людської діяльності.

13 Див.: Котарбинский Т. Трактат о хорошей работе. – М., 1975. - С. 88.

14 Котарбинский Т. Указ. праця. – С. 88.

''' Афанасьев В.Г. Системность й общество. – М., 1980. – С. 66.
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Запропонований варіант визначення позитивної взаємодії в органах внутрішніх справ створює умови для досить широкого трактування його конкретних виявів; згідно з ним такі поширені в нашій відомчій літературі поняття, як діловий контакт, взаємодопомога, взаємовиручка, співробітництво, взаємозалежність, взаємозв'язок можна оозглядати як виявлення взаємодії.

Питання координації є теж дуже важливим у теорії управління, але в цій главі воно розглядатиметься лише попутно, тому що воно необхідне для з'ясування поняття "взаємодія .
Грунтуючись на тлумаченні термінів "координація" та "взаємодія" в значенні погодженості, багато авторів вживають їх як синоніми16. Деякі автори,- особливо західноєвропейські, користуються терміном "координація", взагалі не вживаючи терміна "взаємодія"17. Частина авторів вважає, що координація – це діяльність щодо організації взаємодії, що поняттям "координація" охоплюється поняття "взаємодія" . Деякі автори вважають, що між координацією та взаємодією відсутня різниця за сутністю, і розрізняються вони між собою тим, що при координації погодженість досягається за рахунок власних повноважень суб'єкта управління, в той час як при взаємодії вона досягається за допомогою домовленостей рівних за своїм становищем партнерів.

На наш погляд, у поняттях "координація" та "взаємодія" є істотні відмінності. Більш того, не зовсім логічна (правомірна) навіть сама постановка питання про порівняння цих понять, оскільки це цілком різнопорядкові поняття, співвідношення яких з відомою часткою умовності може бути відображено в схемі:

причина (координація) – наслідок (взаємодія) з урахуванням того, що не завжди наслідком координації може бути взаємодія, також як причиною останнього – координація, і що можливо

взаємопроникнення їх одне в одного.

Ю.М. Козлов, який детально вивчав проблеми координації в управлінні народним господарством, в результаті аналізу значної кількості літературних джерел дійшов висновку, що "вихідні позиції, необхідні для правильного розуміння сутності координації, в основі своїй єдині в усіх розглянутих випадках. Координація, відповідно, завжди є погодженням дій для досягнення певних спільних цілей"19. У такому варіанті цей термін використову-

16 Див., наприклад: Керженцев П.М. Принципм организации. Изб-ранньїе произведения. – М., 1968; ЛуневА.Е. Координация в государст-венном управлений // Сов. государство й право. – 1971. – № 11 та ін.

" Див.: Мангутов И.С., Уманский Л.И. Организатор й организа-торская деятельность. – Л.: ЛГУ, 1975.- – С. 103–127.

18 Див., наприклад: Научная организация управления в ап-паратах милиции. – М., 1975. – С. 142 та ін.

19 Див.: Козлов Ю.М. Координация в управлений народним хо-зяйствомСССР. - М., 1976. - С. 16.
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ється філософами, економістами, юристами, кібернетиками, соціологами. Разом з тим не можна не помітити, як зазначає Ю.М. Козлов, що "на базі єдиного розуміння сутності сформувалися різні, іноді прямо протилежні судження з приводу її конкретного зіткнення з управлінням. При цьому, однак, в наявності загальне визнання органічного зв'язку координації з управлінням. У результаті вказані розходження відносяться переважно до характеру цього зв'язку. Це надто істотна проблема, від розв'язання якої залежить багато що, зокрема, і нормальне функціонування самого управління'120.

Узагальнюючи погляди різних авторів, Ю.М. Козлов називає більш ніж десять різних найбільш значних у теоретико-прикладному смислі варіантів розуміння терміна "координація", в тому числі координація це:

елемент управлінської (адміністративної) функції, тобто елемент управління;

самостійна функція управління;

невід'ємний елемент будь-якої функції управління;

несамостійна функція управління;

функція управління (як процесу) і діяльності апарату управління;

збігається з управлінням, складаючи його зміст;

мета управління; 

означає погодженість дій тільки не підпорядкованих сторін, які беруть участь у процесі управління;

метод управління і т. ін.

У Великій Радянській Енциклопедії наведено: "Координація (від лат. со [сит] – спільно та огсііпаііо •– упорядкування), погодження, сполучення, приведення до ладу, у відповідність (дій, понять, складових частин чогось)"22. Із цього можна зробити висновок, що координація означає погодження шляхом упорядкування, приведення в систему, у відповідність. За допомогою координації, таким чином, досягається упорядкування системи, погодженість функціонування її елементів. Без координації, як засобу упорядкування частин та елементів системи, немає, власне, і системи.

Аналіз існуючих у науковій літературі висловлювань та суджень вітчизняних та зарубіжних фахівців у сфері управління дозволяє дійти певних висновків і дати таке визначення:

Координація в органах внутрішніх справ- – це управлінська діяльність, спрямована на погодження функціонування елементів системи органів внутрішніх справ у режимі, який забезпечує найефективніше дося-
" Див. Козлов Ю.М. Там же. - С. 16-17. 21 Див. Козлов Ю.М. Там же. - С. 17.

а Див. Большая Советская Знликлопедия. 3-є изд. – М., 1973. - Т. 13. - С. 121.
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гнення поставлених перед системою цілей, тобто координація полягає в організації, насамперед правовими засобами, взаємодії між елементами системи (координація – це організація взаємодії).
22.3. Принципи взаємодії
Питання про принципи взаємодії та координації має істотне значення для розкриття змісту цих понять. У літературі робляться спроби сформулювати ці принципи. Однак слід зазначити, що в цілому ця проблема розроблена ще недостатньо.

Аналіз позицій деяких авторів на цей рахунок, тобто аналіз принципів взаємодії та координації свідчить про те, що в них багато спільного з принципами управління. Цс й не дивно, тому що вони об'єднані спільною метою: й управління, й координація, й взаємодія мають за мету погоджене функціонування системи.

Взаємодія буде найбільш ефективною, якщо вона грунтуватиметься па системі принципів, серед яких можна назвати принципи: науковості; законності; плановості; безперервності; "головної ланки"; "резерву"; маневреності; оптимального використання можливостей взаємодіючих елементів; пропорційної відповідальності за наслідки взаємодії.
Принципи науковості, законності, плановості є, як вже відомо, принципами управління і їх розкриття в цій главі майже не буде відрізнятися від того, що вже висловлено автором у главі 6, хоча, безумовно, розкривати ці принципи слід з урахуванням специфіки розглядуваного інституту, тобто взаємодії. Решту принципів розглянемо коротко.

Безперервність взаємодії органів внутрішніх справ у боротьбі зі злочинністю означає, що ці функції потребують постійного здійснення і погоджених дій органів внутрішніх справ та їх структурних підрозділів. Взаємодія цих суб'єктів має бути обов'язковим елементом організації названого процесу. Організацію такої взаємодії ні в якому разі не можна розглядати, як короткочасну кампанію, розраховану лише на розв'язання якогось конкретного найближчого завдання.

Будь-яке виявлення соціального управління являє систему, комплекс різних, пов'язаних між собою завдань. Ці завдання неоднакові за своїм значенням, місцем в загальному ланцюгу подій, способами та часом їх розв'язання. Треба визначити в цьому ланцюгу подій "головну ланку", основне завдання, виконання якого дозволить розв'язати всю сукупність проблем. Ця вимога повною мірою відноситься і до діяльності, що виконується в порядку взаємодії.

Принцип "резерву", або "надлишку", полягає в тому, що взаємодія організовується з певним запасом міцності, відомим резервом, який забезпечує нормальне, безперебійне функціонування у разі збурюючих виливів. Взаємодія буде ефективною .інше тоді, якщо її суб'єкти забезпечили такі умови функціонування, за яких вихід з ладу якогось елемента не вик/шчс припинення взаємодії.
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Взаємодії органів внутрішніх справ притаманний і принцип маневреності, або оперативності та гнучкості. Діяльність органів внутрішніх справ та їх підрозділів планується, однак навіть самий досконалий план не може врахувати всіх деталей взаємодії, передбачити вичерпний алгоритм погоджених дій представників двох різних підсистем в умовах постійно змінюваної оперативної обстановки. Все це спричиняє, як правило, коригування плану або будь-якого іншого управлінського рішення, і, відповідно, регулювання системи, в процесі якого й реалізується принцип маневреності, який створює можливість більш ефективно використовувати сили, засоби, форми та методи, які є в розпорядженні учасників взаємодії.

Взаємодія означає погоджене функціонування суб'єктів і тому передбачає оптимальне використання можливостей взаємодіючих елементів. Деякі автори називають цей принцип принципом "максимального використання можливостей взаємодіючих органів". Проте таке його трактування не зовсім правильне, оскільки тут, як і в багатьох інших випадках, зберігає свою цінність арістотелевський девіз помірності: оптимум – це не є максимум. Реалізація названого принципу передбачає попереднє вивчення та облік можливостей взаємодіючих суб'єктів, тобто специфіки функціонування, середовища, сил та засобів, які вони мають, а також прогнозування результаті в їх діяльності.

Принцип пропорційної відповідальності за наслідки взаємодії не можна реалізувати без розв'язання такого практичного питання, як облік та оцінка діяльності взаємодіючих елементів. На жаль, доводиться констатувати, що тепер ми не маємо надійних критеріїв оцінки діяльності органів, служб та виконавців, оскільки не маємо й чіткої системи обліку результатів їхньої роботи. До питання про відповідальність за наслідки взаємодії є різні підходи. Згідно з одними з них передбачається встановити для усіх взаємодіючих суб'єктів рівну (солідарну) відповідальність за виконання спільного завдання. Ця позиція, безсумнівно, є правильною в тому плані, що визнання зворотного можуть викликати створення умов, які сприятимуть формальному ставленню до виконання спільних завдань окремими виконавцями, що буде негативно впливати на стан боротьби зі злочинністю та охорони громадського порядку. Разом з тим таке трактування може призвести до знеособлення. Мабуть, більш ефективним було б правило, згідно з яким взаємодіючі органи несли б відповідальність лише за той обсяг роботи, котрий був покладений на них відповідно до їх компетенції.

Деякі автори серед принципів взаємодії називають такі специфічні принципи, як принцип посилення управляючих параметрів системи та принцип непересічення компетенції.

Принцип посилення управляючих параметрів системи означає, що взаємодія частин та елементів системи, кооперування сил та засобів підпорядковане підвищенню ефективності діяльно-
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сті, поліпшенню якості роботи, скороченню строків для її виконання, матеріальних витрат.

Принцип непересічення компетенції означає, що співробітництво частин та елементів системи не повинно спричиняти взаємопе-редачу прав та обов'язків, котрими кожний з них наділений: взаємодіючі сторони зобов'язані діяти в рамках власної компетенції.

До принципів координації відносяться практично всі принципи управління, в тому числі й вищеперераховані, крім трьох останніх. Серед специфічних принципів координації деякі автори називають принцип необхідної різноманітності, але, на думку автора, цей принцип настільки важливий та загальний, що його треба віднести до законів управління (Див. главу 6).

22.4. Основні форми взаємодії в органах внутрішніх справ
Безліч існуючих в практиці видів та форм взаємодії в органах внутрішніх справ потребують класифікації, приведення їх в певну систему, котра полегшила б їх сприйняття, аналіз і теорети-• чиє обгрунтування, дала б змогу виробити практичні рекомендації щодо їх реалізації, закріпити їх у відомчих нормативних актах.

Різні автори використовують різні критерії для такої класифікації. Однак найчастіше ці класифікації носять надто лаконічний характер й засновані на двох-трьох критеріях. Найбільш відомими критеріями класифікації взаємодії в органах внутрішніх справ е: часові характеристики (постійне і тимчасове), відношення до системи (внутрішнє і зовнішнє) та позиція суб'єктів взаємодії в ієрархії елементів смст&ми_(горизонтальна і вертикальна).

На наш погляд, трьох критеріїв не достатньо, щоб охарактеризувати всю різноманітність аспектів взаємодії в органах внутрішніх справ, навіть якщо й мати на увазі найбільш поширене розуміння цієї взаємодії, тобто, як ми вже з'ясували, досить вузьке за змістом.

До трьох названих критеріїв можна додати ще й такі:

за характером підстав для взаємодії ( за підставами виникнення) можна виділити взаємодію:

регламентовану,

за вказівкою вищестоящих органів,

ініціативну;

за способом виконання спільних завдань:
самостійну (автономну),

спільну;

за просторовими характеристиками:
близькорозташовану,

віддалену;

за характером зв'язків суб'єктів взаємодії:

безпосередню,

опосередковану;

за характером умов взаємодії (за станом середовища функціонування):
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звичайну,

екстремальну;

за особливостями "технології':

послідовну,

паралельну;

за кількістю суб'єктів взаємодії:

двосуб'єктну (чисту),

багатосуб'єктну (змішану);

за етапами безпосередньої діяльності:

попередню,

основну,

заключну;

за сферами, напрямами діяльності;

управлінської діяльності,

профілактичної діяльності,

кримінально-процесуальної діяльності,

адміністративної діяльності міліції,

оперативно-розшукової діяльності,

діяльності по виконанню покарань,

протипожежної безпеки;

за формами діяльності (стосовно етапів та стадій управлінського циклу):

у ході аналізу інформації,

у ході підготовки управлінського рішення,

у ході реалізації управлінського рішення,

у ході контролю та ін.;

за спрямованістю функціонування взаємодіючих суб'єктів:

позитивну,

негативну;

за ступенем однорідності функцій взаємодіючих суб'єктів:

взаємодію суб^єктів, виконуючих однорідні функції,

взаємодію суб'єктів, виконуючих різні функції.

Можливий також розподіл видів взаємодії за такими критеріями:

за характером функцій суб'єктів взаємодії в системі управління;

за змістом завдань, яку виконують суб'єкти в ході взаємодії;

за проблемами діяльності;

за типологією суб'єктів взаємодії^.

Повний перелік форм взаємодії в органах внутрішніх справ дати дуже важко, тому доцільно в широкому плані скомпонувати їх в чотири умовних блоки:

1) обмін інформацією;

Більш докладно з цього питання див.: Плишкин В.М. Органи-зация взаимодействия территориальньїх й транспортнмх органов внут-рєчних дел в охране обіцественного порядка. – Киев: КВШ МВД СССР, 1982.
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2) спільна розробка управлінських рішень;

3) реалізація розроблених управлінських рішень ^(при настанні певних строків та виникненні відповідних ситуацій);

4) проведення інших різних погоджених заходів, які не були передбачені письмовими управлінськими рішеннями.

Питання щодо класифікації координації також цікаве, складне і цілком самостійне, тому не розглядається докладно. При класифікації координації використовуються різні критерії, в тому числі частково аналогічні наведеній класифікації взаємодії, наприклад, за часовими характеристиками координацію також ділять на постійну і тимчасову, по відношенню до системи – на внутрішю і зовнішню. Крім того, існують специфічні критерії. Так, наприклад, за обсягом упорядкування системи координація може бути розділена на загальну і часткову.

Діяльність органів внутрішніх справ" у боротьбі зі злочинністю та охороні громадського порядку немислима без постійного підвищення її якості та ефективності. Одним із напрямів удосконалення діяльності органів внутрішніх справ е поліпшення взаємодії між складаючими й' елементами. Це особливо важливо в сучасний період, який характеризується подальшим поглибленням процесів диференціації та інтеграції, "виснаженням" екстенсивних і внаслідок чого все більшим "натиском" на інтенсивні шляхи розвитку, які знаходять відображення в самих різноманітних сферах життя суспільства, в тому числі в діяльності державного апарату і такої його ланки, як органи внутрішніх справ.

Підвищення ефективності функціонування соціальних систем об'єктивно пов'язане з необхідністю вдосконалення управління ними, поліпшення координації структурних елементів, організації взаємодії між ними.

Завдання по охороні громадського порядку і боротьбі зі злочинністю, які стоять перед органами внутрішніх справ, не можуть бути виконані без оптимального використання їхніх сил та засобів, переваг спільної діяльності, що, в свою чергу, потребує серйозних змін на краще всієї організаторської роботи, вдосконалення взаємодії.

Глава 23. Контроль і облік в органах внутрішніх справ
23.1.     Поняття та основні завдання контролю й обліку в органах внутрішніх справ

23.2.     Принципи контролю та обліку

23.3.     Форми і види контролю та обліку в органах внутрішніх справ

23.4.     Внутрівідомчий контроль в органах внутрішніх справ

23.5.     Удосконалення системи контролю в МВС України, УМВС, УМВСТ

Як вже відомо, змістом процесу управління є розробка та реалізація суб'єктом управлінських рішень, які дають змогу практично здійснювати владні повноваження керівникам відповідного рівня.

Процес управління, що характеризується безперервністю, послідовністю, та циклічністю, завершується аналізом перебігу і результатів виконання прийнятих рішень, оцінкою ступеня досягнення поставлених цілей. Для цього проводиться облік роботи, здійснюється контроль, під час котрих виявляється інформаційна сутність управління. Функція контролю за своїм змістом та технологією виконання є не що інше, як збирання інформації про об'єкти, що перевіряються, з метою її обробки, аналізу та подальшого використання в черговому управлінському циклі.

Контроль за управлінською діяльністю органів внутрішніх справ є однією з найважливіших гарантій прийняття правильного управлінського рішення та своєчасного і доброякісного його виконання.

У взаємозв'язку з іншими функціями управління контроль дає змогу глибше бачити та осмислювати результати виконуваної роботи, а значить, добиватись безумовного виконання управлінських рішень, своєчасно попереджувати та усувати можливі недоліки, упущення в роботі. Також значна роль контролю у вихованні у кадрів високої відповідальності за доручену справу, оволодінні ними ефективним стилем та методами праці.

Досвід роботи органів державного управління, в тому числі органів внутрішніх справ, переконливо підтверджує, що управління підлеглими апаратами, співробітниками неможливе без зразково організованого контролю та обліку. Оптимально функціонуючі контроль та облік, відображаючи фактичний стан справ на місцях і виявляючи всі знайдені в роботі досягнення та прора-хунки, спрямовують на шлях до ефективного управління.

23.1. Поняття та основні завдання контролю й обліку в органах внутрішніх справ
Поняття "контроль" розглядається в широкому і вузькому аспектах. У першому випадку – це соціальний контроль як сукупність політичних, економічних та ідеологічних процесів і ме-
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тодів, яким належить забезпечити стабільність суспільства та державного ладу, дотримання соціального порядку, вплив на масову та індивідуальну свідомість.

У вузькому розумінні поняття контролю частіше зводиться до перевірки: виконання рішень вищестоящої організації; рішень, розпоряджень різних рівнів управляючої системи; дотримання організаційних, економічних та інших нормативів; виконання планових завдань; дотримання законності, дисципліни і т. ін. Такий контроль притаманний управлінському циклу і розглядається у числі функцій та стадій.

У літературі відсутня загальновизнана думка стосовно сутності поняття контролю в державному управлінні в цілому, а також в управлінській діяльності органів внутрішніх справ зокрема.

Багатобічний характер контролю, його універсалізм породили різні погляди щодо цього поняття.

На думку деяких вчених, контроль – це інструктування кадрів, своєчасне розпізнавання та розкриття нових назрілих • проблем, а Також узагальнення передового досвіду'. Деякі інші бачать у контролі загальний засіб досягнення мети, який гарантуватиме його здійснення2. Треті розглядають контроль як функцію управління3.

Це поняття називають по-різному: контролем, перевіркою виконання, контролем виконання, перевіркою, і це певною мірою закономірно і обгрунтовано, оскільки тлумачні та енциклопедичні словники визначають контроль (франц. – сопігої) як перевірку, облік, спостереження за чимось.

Для того щоб пізнати сутність контролю в управлінській діяльності органів внутрішніх справ, необхідно мати уявлення про контроль взагалі: його необхідність, роль і завдання в управлінні. У зв'язку зі сказаним основними відправними пунктами є:

контроль необхідно розглядати як категорію соціальну та історичну, як складову частину управління, як одну з його загальних функцій;

при всіх різночитаннях в управлінській літературі щодо загальних функцій управління, функція контролю присутня завжди, що свідчить про незаперечність, аксіоматичність цього положення для світової теорії управління.

' Див.: Штрелов Р. Обязанности, возложеннме на органи конт-роля – инструмент повьппения ответственности в вьшолнении государс-твенньпс задач // Правовьіе основи ответственности в управлений в СССР й ГДР. - М., 1981. - С. 112.

2 Див.: Лимоиов В.Й. Влияние контроля на развитие демократи в обществе. - Томск, 1986. - С. 5.

3 Див., наприклад: Сорокин В.Д. Проблемм административного процесса. - М„ 1987. - С. 24, та ін.
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Теорією і практикою управління розроблено питання про умови, за якими найбільш повно досягаються цілі контролю і зростає його ефективність. До таких умов відносяться:

а) здійснення діяльності контролюючих органів у тісній єдності з виконанням конкретних завдань;

б) добра організація обліку роботи, котрий виступає необхідною основою контролю і в той же час сам є його об'єктом;

в) наділення органів контролю владними повноваженнями, які дозволяють не тільки здобувати вірогідну інформацію про роботу контрольованих об'єктів, але й використовувати ці повноваження для усунення виявлених порушень та покарання винних;

г) установлення чіткої персональної відповідальності працівників апарату, котра полегшує процес контролю та виявлення винуватців порушень;

д) ретельний підбір кадрів контролерів.

На підставі вищевикладеного можна дійти висновку, що контроль дає змогу здобувати оперативну інформацію про підлеглі органи (підрозділи), об'єктивно та конкретно відображати фактичний стан справ на підконтрольних об'єктах, виявляти позитивний досвід та прорахунки в прийнятих управлінських рішеннях, в організації та стилі роботи органів управління, вивчати риси характеру працівників.

Тому контроль можна визначити як загальну функцію управління, яка являє собою нагляд та перевірку відповідності функціонування об'єкта прийнятим управлінським рішенням, визначення результатів їх виконання, виявлення допущених відхилень від відповідних нормативних установлень (законів, стандартів, наказів і т, п.), від принципів організації та регулювання діяльності, яка перевіряється.
Класики управління (Ф. Тейлор, А. Файоль та ін.) надавали великого значення функції контролю в управлінні. Сучасні представники західної управлінської науки дотримуються тієї ж думки. Так, М. Мескон, М. Альберт, Ф. Хедоурі вважають, що "контроль – це процес забезпечення досягнення організацією своїх цілей"4.

У системі МВС України контроль, володіючи певною функціональною самостійністю у сфері управлінської діяльності, має на меті:

установлення та констатацію фактичного стану справ у підконтрольних органах;

аналітичне порівняння реального стану справ у них із заданим режимом та оцінкою характеру допущених відхилень;

розробку та здійснення заходів щодо поліпшення та коригування процесу управління.

4 Див.: Мескон М., Альберт М., Хедоури Ф. Основи менеджмента. – М.:

Дело, 1994.–С. 390.
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Органи внутрішніх справ є частиною апарату державного управління, тому, незважаючи на специфічність вирішуваних ними завдань і напрями роботи, їх управлінська діяльність здійснюється за такими же принципами, що властиві державному управлінню в цілому. Тому і контроль за їх діяльністю багато в чому подібний до контролю за роботою інших управлінських апаратів. У цьому зв'язку все висловлене повністю відноситься і до контролю в управлінській діяльності органів внутрішніх справ. Останній має свої особливості, які залежать від особливого характеру прав та обов'язків співробітників органів внутрішніх справ і специфічного порядку організації роботи цих апаратів.

Контроль в органах внутрішніх справ є самостійною функцією. З допомогою контрольної функції суб'єкт управління (орган чи окремий керівник) дістає інформацію про роботу підконтрольних органів, підрозділів, посадових осіб; для нього вона служить ланкою механізму зворотного зв'язку з керованими об єктами. Контрольна функція в органах внутрішніх справ служить також одним із засобів забезпечення керованості системи, а саме: обумовлює чітку взаємодію елементів системи, її динамічність, зворотні зв'язки з об'єктами управління. У свою чергу, зворотні зв'язки допомагають керівникам об'єктів управління, діяльність яких була проконтрольована, переконатися в тому, що їх дії погоджуються з вимогами, встановленими суб'єктом управління, дають можливість визначити якість роботи системи органів внутрішніх справ в цілому, виявити ускладнення в діях контрольованих систем, перевірити їх працездатність. Наявність дієвого зв'язку між суб'єктом та об'єктом контролю дає змогу приймати та реалізовувати нові управлінські рішення, спрямовані на поліпшення функціонування об'єкта, що перевіряється, та системи взагалі. Тому, будучи функцією управління, контроль в органах внутрішніх справ одночасно є самостійною стадією другого етапу управлінського циклу (етапу організації виконання управлінського рішення) та частиною організаторської роботи.

Таким чином контроль слід відрізняти від перевірки виконання. Поняття "контроль" і "перевірка виконання" настільки близькі за своїм смисловим значенням, що їх часто вживають як синоніми, перевірку виконання розуміють ще як загальну універсальну форму контролю. Це не зовсім правильно, бо якщо контроль може здійснюватись до учинення якихось дій на стадії підготовки управлінських рішень, то перевірка виконання являє собою систему фактичного нагляду за відповідністю процесу функціонування об'єкта прийнятим управлінським рішенням і виявлення причин та умов, що спричиняють відхилення від рішень. Отже перевірку виконання можна вважати складовою частиною контролю.

Виходячи з вищенаведеного визначення контролю, а також беручи до уваги те, що контроль є не тільки невід'ємною складовою частиною управління в органах внутрішніх справ, але й "працюючою" частиною кожної окремої функції цього управлін-
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ня, можна сформулювати такі завдання контролю в апаратах управління органів внутрішніх справ:

забезпечення неухильного дотримання законності й дисципліни в діяльності особового складу контрольованих органів шляхом перевірки фактичної реалізації ними положень Конституції України, вимог чинного законодавства та відомчих нормативних актів;

забезпечення наукової обгрунтованості прийняття управлінських рішень;

забезпечення своєчасності та високої якості реалізації управлінських рішень; підвищення виконавської дисципліни, відповідальності за доручену справу шляхом досягнення відповідності змісту, форми, методів, результатів діяльності підрозділів, що перевіряються, заданим режимам роботи;

підвищення загального рівня організаторської та службової діяльності, вдосконалення стилю, форм та методів роботи, впровадження наукової організації управлінської праці, найновіших досягнень науки і техніки, виявлення позитивного досвіду і його використання в практиці;

забезпечення правильного добору, розстановки, виховання та навчання кадрів;

подання практичної допомоги підлеглим апаратам та .окремим працівникам в усуненні виявлених в їх діяльності недоробок і прорахунків;

визначення ефективності впливу суб'єктів управління на організаторську та службову діяльність контролюючого органу.

Контроль тісно пов'язаний з обліком, який є важливим засобом здійснення функції контролю. Однак контроль не тотожний обліку. Досить поширений підхід, згідно з яким облік є засобом, знаряддям, методом, формою контролю.

Предметом обліку є результати управлінської та службової діяльності, що мають юридичну, організаційну, економічну природу. Кожний такий факт минає в часі, і тому для розуміння суті обліку необхідно мати на увазі ось такі моменти:

1) управлінський цикл здійснюється від минулого до майбутнього, і кожний факт в цьому потоці є об'єктивним і відображається в обліку як єдність різних сфер управлінської діяльності органів внутрішніх справ і правил обліку;

2) центральним моментом в обліку є поняття "тепер", котре відокремлює подію (факт), яка відбулася, від очікуваної. Тепер – це початок часових координат, котрий можна довільно переносити в майбутнє і практично не можна зрушувати в минуле;

3) факт управлінської діяльності, який відбувся, не повторюється знов, він є індивідуальним та неповторним за своєю суттю (минуле ніколи не повертається), тому не можна змінити факт, що відбувся;

4) очікуваний факт (результат) управлінської діяльності може бути змінений (майбутнє – невідоме, минуле – відоме);
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5) можуть бути описані, враховані тільки факти управлінської та службової діяльності, які відбулися; минуле – зумовлене, а майбутнє носить випадковий, ймовірний характер.

Виходячи із висловленого, облік – це здійснюваний під час контролю процес здобування, обробки та систематизації відомостей про результати функціонування системи і виконання виконавцями доручених їм завдань, виражених, як правило, кількісними показниками.
Тісний зв'язок контролю та обліку безспірний. Праця по здійсненню функції обліку в той же час є і працею по здійсненню функції контролю. Ці види управлінської праці нерозривно з'єднані і роз'єднати їх досить важко. В практиці облік та контроль настільки взаємозв'язані, що можна казати про єдину функцію контролю та обліку. Відомості, здобуті в процесі контролю та обліку, є не що інше, як інформація про режим функціонування системи управління, про ефективність зусиль, які докладаються виконавцями.

Однак не можна все-таки зводити контроль до обліку. Облік – це насамперед здобування підсумкових даних, виявлення відхилень від норм. Крім того, в процесі обліку контролюються в основному кількісні показники. І хоча вони пов'язані з якісними показниками, сам по собі облік розв'язати проблему якісного контролю не здатний. Контроль же передбачає одержання не тільки кількісної, але й якісної інформації. Контроль – це постачальник і кількісної, і якісної інформації, тоді як облік дає переважно кількісну інформацію.

Питання про співвідношення контролю та обліку не є чисто теоретичним. Залежно від його розв'язання можна визначити, наприклад, предмет конкретного виду обліку, що важливо при здійсненні останнього.

Разом з тим тісний зв'язок контролю та обліку визначає той факт, що вони базуються на одних і тих же принципах, мають практично одні й ті самі форми і схожі види.

23.2. Принципи контролю та обліку
Контроль та облік в управлінській діяльності органів внутрішніх справ здійснюється за демократичними принципами його організації та функціонування. В цих принципах закладено вимоги, котрим має відповідати вся система здійснення контролю. Виконання цих вимог сприяє підвищенню ефективності контролю, досягненню ним поставлених цілей та виконанню відповідних завдань. До принципів контролю та обліку слід віднести: законність, гласність, об'єктивність, плановість, обізнаність, дієвість.

Принцип законності є одним із важливіших принципів управління взагалі, контрольної діяльності в державі і, зокрема, в органах внутрішніх справ. Очевидність цього принципу, на наш погляд, не потребує його докладного розкриття. Однак, вирішу-
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ючи питання про законність дій тих чи інших апаратів та посадових осіб, "контролери" часто розглядають ці дії з точки зору їх доцільності. У разі недоцільності яких-небудь практичних дій перевіряючі вправі призупиняти їх та клопотати про покарання винних. Отже, перевіряючи законність, співробітники зобов язані керуватися тільки законами, підзаконними актами, підпорядковуючи інтереси "місцевої" доцільності загальнодержавним, загальнонародним інтересам. Проте законність та доцільність не повинні протиставлятися одна одній, також як демократія і дисципліна, права та обов'язки.

Принцип гласності дуже важливий для контрольної діяльності. Гласність дозволяє оперативно реагувати на виявлені недоробки і прорахунки, попереджувати порушення та інші упущення в діяльності органу, підрозділу, окремого співробітника. Як на теперішній час цей принцип проявляється особливо яскраво.

В органах внутрішніх справ даний принцип реалізується відповідно до вимог нормативних актів про дотримання режиму таємності. Так, результати інспекторських перевірок не підлягають широкому опублікуванню. Разом з тим кожну особу, яку перевіряють, ознайомлюють з висновками інспекторської перевірки спочатку індивідуально, а потім на нараді у підрозділі. Висновки перевірки обговорюються на розширеному засіданні колегії УМВС, оперативній нараді УМВСТ, на які запрошуються керівники не тільки проінспектованого органу, але й інших апаратів, підрозділів. Практикуються виїзні колегії за участю всього особового складу проінспектованого органу. Рішення колегії доводиться до відома начальницького складу на місцях. Результати інспектування за певний період узагальнюються штабами. Оглядові матеріали надсилаються в усі підлеглі органи внутрішніх справ.

Принцип об'єктивності контролю означає, що перевіряючі оцінюють діяльність того, кого перевіряють, виходячи із фактичного стану справ. Це досягається шляхом вивчення всього комплексу роботи, обліку сигналів, що надходять від інших співробітників і громадян. Об'єктивність контролю зумовлює незалежність контрольних апаратів від того, кого перевіряють. Якщо становище (службове) інспектуючих якоюсь мірою залежить від контрольованої посадової особи, безпосередньо відповідальної за стан справ на ділянці праці, що перевіряють, то це, безумовно, відображається на оцінці діяльності об'єкта, який перевіряють. У даному разі, на наш погляд, порушується принцип безпосереднього підпорядкування відомчого контрольного органу керівнику вищої ланки, котрий передбачає наділення органів контролю необхідними правами для проведення безперешкодної перевірки діяльності служб та підрозділів, установлення особистої відповідальності перевіряючих за певні ділянки роботи, неприпустимість порушення звичайних функцій контрольних апаратів.

Принцип плановості забезпечує плановість, координацію та облік контрольної діяльності всіх ланок системи органів внут-
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рішніх справ, підпорядкування поточної роботи основним завданням, які стоять перед органами внутрішніх справ. Але цей принцип не слід вважати загальним, тому що специфіка діяльності органів внутрішніх справ передбачає здійснення і непланового контролю. Принцип плановості виявляється в реалізації таких вимог до контролю, як безперервність, регулярність, систематичність, ретельність і повнота охоплення ооєкта контролю.
Принцип обізнаності означає, що інспектуючий має бути вичерпно обізнаний про діяльність підконтрольних об'єктів, мусить глибоко вивчити відповідну ділянку роботи і попередньо визначити лінію своєї поведінки.

Принцип дієвості виражається в тому, що перевіряючий не тільки викриває хиби, але головним чином виявляє та вивчає причини їх виникнення і дає конкретні рекомендації щодо їхнього усунення, чим практично допомагає об'єкту, який перевіряє. В процесі контролю виявляються резерви і шляхи вдосконалення діяльності органу, що перевіряють.

Автор не вважає перераховані принципи за якийсь категоричний перелік, щодо цього існують інші погляди, але наведений перелік в основному охоплює всі потрібні вимоги, які повинні містити в собі принципи контролю.

До речі, К. Кіллен дає такий перелік принципів контролю, в саме: розумність, своєчасність, оперативність, постійність5. Здається, що така система принципів контролю теж може бути досить ефективною.

23.3. Форми і види контролю та обліку в органах внутрішніх справ
Форми контролю за управлінською діяльністю органів внутрішніх справ бувають самі різні. Найбільш відомими е:

1. Безпосередня перевірка виконавців керівниками органів внутрішніх справ та їх контрольними (інспекторськими) апаратами.

Ця форма, у свою чергу, має ряд різновидів: інспектування, огляд, ревізія, інвентаризація.
Інспектування дозволяє одержати найбільший обсяг інформації про роботу органу, що перевіряють. На змісті цього виду безпосередньої перевірки ми більш докладно зупинимося в наступному підрозділі.

Під час оглядів здійснюється перевірка служб та підрозділів органів внутрішніх справ за одним або декількома видами діяльності. Наприклад, стройовий огляд, огляд вогневої підготовки і т. ін. Ця форма контролю може використовуватися як самостійно, так і в процесі інспектування органів внутрішніх справ.

За ревізією перевіряється фінансово-господарська діяльність підрозділів та органів внутрішніх справ. Ревізії можуть бу-

5 Див.: КилленК. Вопросм управлення. – М., 1981. – С. 108.
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ти повні та часткові, фактичні та документальні, а також змішані. Мета ревізії – визначити законність, правильність та доцільність фінансово-господарської діяльності підрозділу або органу внутрішніх справ.

Інвентаризація – це переоблік матеріальних цінностей, закріплених за органом внутрішніх справ, у кількісному та номенклатурному вираженні за станом на певне число (за планом) або в зв язку з прийомом-здачею матеріальних цінностей при заміні матеріально відповідальних осіб.

2. Ознайомлення зі статистичною звітністю, яка надходить із підконтрольного органу (підрозділу), « аналіз та оцінка. Контролюючий орган наглядає за тим, щоб звітність подавалася у встановлені строки і відображала головні, вузлові питання діяльності підконтрольних підрозділів, відповідала б дійсному стану справ на місцях.

3. Ознайомлення з роботою підконтрольних органів шляхом виклику керівників і окремих виконавців для доповіді про виконання тих чи інших управлінських рішень. Такі виклики не повинні мати на меті так званої "накач-ки", "розносу" за допущені помилки. Керівники контролюючих органів (підрозділів) повинні вміти інструктувати, навчати кадри мистецтва управління.

4. Ознайомлення з діяльністю співробітників підконтрольних органів під час проведення різних нарад, активів, інструктажів, зібрань, злетів і т. ін., цінність яких багато в чому визначається рівнем критики та самокритики, діловитістю, відсутністю парадності.

5. Виявлення з матеріалів критичних виступів у пресі, скарг та листів населення фактів про хиби в роботі органів внутрішніх справ, урахування пропозицій щодо поліпшення їх діяльності. Збирання, вивчення та аналіз таких матеріалів складає предмет постійної уваги контролюючих органів.

Обсяг і глибина контролю з різних питань діяльності органів внутрішніх справ, вибір форми контролю залежать від обсягу повноважень перевіряючого та завдань перевірки. Чим ширші його повноваження та можливості, тим різноманітніші форми застосованого контролю.

Види контролю в управлінській діяльності органів внутрішніх справ також можуть бути дуже різні. Вони визначаються критеріями, які покладені в основу їх класифікації.

Залежно від кола контрольованих видів діяльності розрізняють загальний та спеціальний контроль.

При загальному контролі здійснюється перевірка органів внутрішніх справ по всіх напрямах та сферах їх діяльності. Такий контроль здійснюється, як правило, у формі інспекторських перевірок.
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Під час спеціального контролю здійснюються перевірки, спрямовані на вивчення якогось конкретного питання або ділянки роботи (наприклад, перевірка повноти обліку скарг, заяв та повідомлень про злочини).

Залежно від стадій розгляду контрольного питання контроль може бути попереднім, поточним і подальшим.

Під попереднім (превентивним) розуміється контроль за правильністю та доцільністю підготовки управлінського рішення. Він .має профілактичне значення, оскільки при цьому ставиться мета попередити прийняття підконтрольним органом неправильних і недостатньо обгрунтованих рішень. У той же час попередньому контролю притаманні й хиби: він може призвести до надлишкової опіки та підміни керівників і співробітників підконтрольних органів, до зниження їхньої ініціативи та активності, здатен викликати необхідність у додаткових погодженнях, що, у свою чергу, породжує зволікання в прийнятті рішень.

Поточний (активний) контроль проводиться на етапі реалізації управлінського рішення і не тільки під час відповідної стадії контролю та обліку, але й паралельно з іншими стадіями, наприклад, з добором, розстановкою та інструктажем виконавців, забезпеченням діяльності виконавців, організацією взаємодії між виконавцями. Поточний контроль відіграє велику організуючу роль. Він допомагає виявляти досягнення та прорахунки в процесі реалізації рішення, добиватися його повного'та своєчасного виконання. Поточним є, наприклад, періодичний контроль за процесом виконання заходів плану роботи органу чи структурного підрозділу, контроль начальника за виконанням власних рішень, а також наказів, вказівок, планів МВС України та ін.

Подальший (пасивний) контроль включає перевірку реалізованих управлінських рішень. У -результаті цього контролю аналізуються допущені помилки, виявляються їхні причини, а також узагальнюється, поширюється позитивний досвід службової діяльності кращих підрозділів та органів внутрішніх справ.

Контрольні повноваження перевіряючих визначають ступінь доступу до інформації про управлінську діяльність органів внутрішніх справ і залежать від становища контролюючих органів у загальній системі державних органів. Тому за характером взаємовідносин. що складаються між підконтрольними та контролюючим органами, контроль може бути зовнішній та внутрішній.
Під зовнішнім контролем заведено розуміти контроль, який здійснюється органом, що не входить у систему контрольованого апарату. Коло державних органів, які уповноважені здійснювати контроль за діяльністю органів внутрішніх справ, суворо обмежений. Цей вид контролю відносно органів внутрішніх справ можуть, наприклад, здійснювати представницькі органи відповідного рівня, прокуратура, суд, відповідні державні фінансові органи і деякі ін.
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Незважаючи на безумовну важливість та значущість для органів внутрішніх справ зовнішнього контролю, основним видом контролю, в якому найбільш повно реалізується контрольна функція є внутрішній, або внутрівідомчий контроль, котрий проводиться відповідними апаратами даного відомства виключно щодо підрозділів та органів даного відомства.

Види обліку також різноманітні. Так, за предметом обліку він може бути статистичний, бухгалтерський та оперативно-технічний.

Статистичний облік дає уявлення про кількісні характеристики суспільних явищ. У процесі організації статистичного обліку збираються та обробляються дані про стан системи органів внутрішніх справ. Без статистичних даних, без їх наукової обробки неможливо мати достовірну інформацію про стан як керованої, так і управляючої систем, а отже і організувати ефективне управління.

Статистичний облік має свої конкретні форми виявлення:

звіт, вибіркове дослідження та ін.

Бухгалтерський облік – це здобування даних про кругообіг, рух фінансових засобів, а також матеріалів і людських ре-

Зрсів, які обов'язково виражаються через гроші, через фінанси. г специфічний грошовий, фінансовий облік. Охоплюючи і людей, і речові компоненти системи управління, він переводить результати цього обліку на мову цифр, на грошову мову.

Щодо оперативно-технічного обліку, то цей вид обліку обслуговує поточні, безпосередні потреби управління. В результаті суб'єкт управління здобуває щоденну інформацію про стан ресурсів, вузькі місця, затори і т. ін. Його значення особливо велике для здійснення оперативного регулювання: саме цей вид обліку дає можливість здобувати інформацію про стан системи на кожний певний момент, і чим безперервніше та високоякісніше він здійснюватиметься, тим ефективніше виконуватиметься функція регулювання.

Щодо управлінського циклу розрізняють облік поточний та підсумковий. Поточний облік здійснюється під час підготовки та реалізації управлінського рішення, тобто в процесі власне управлінського циклу, підсумковий – після реалізації управлінського рішення.

Крім названих, існують також профілактичні, .оперативні, криміналістичні, кримінологічні, довідкові та інші обліки, предмет яких вивчається галузевими науками.

23.4. Внутрівідомчий контроль в органах внутрішніх справ
Як на теперішні часи в органах внутрішніх справ України склалася певна система внутрівідомчої контрольної діяльності, в якій за способом організації можна виділити чотири основних форми контролю: інспекторський, поточний (оперативний), зо-
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нальний (оперативно-зональний) та автоматизований контроль (з використанням ЕОМ).

Ці форми контролю допомагають керівникам органів, служб, підрозділів, установ внутрішніх справ: здобувати інформацію про фактичний стан справ на місцях; виявляти причини відставання тих чи інших підрозділів; забезпечувати раціональну розстановку сил та засобів, гнучко маневрувати ними залежно від оперативної обстановки, що склалася; визначати, наскільки дієва підконтрольна система, чи зустрічалися які-небудь складності в роботі контрольованих та контролюючих і чи достатньо ефективно підтримується працездатність тих й інших.

Інспекторський контроль проводиться комплексно шляхом аналізу діяльності органу, галузевої служби, підрозділу, конкретної лінії роботи, окремого питання. Залежно від мети інспекторський контроль має такі більш конкретні форми: комплексна інспекторська перевірка, наскрізна перевірка, цільова (спеціальна) перевірка, контрольна перевірка.

Суб'єктами інспекторського контролю є інспекторські підрозділи штабів органів внутрішніх справ. Однією із особливостей інспекторського контролю є те, що за його результатами оцінюється діяльність не тільки перевіреного органу та його структурних підрозділів, але й вищестоящих галузевих служб.

Комплексна інспекторська перевірка – це заздалегідь спланована та максимально підготовлена перевірка організаторської та оперативно-службової діяльності в комплексі всіх служб органів, підрозділів та навчальних закладів системи МВС України у встановлені відповідними нормативними актами строки або за розсудом керівника відповідного органу управління.

Це одна із найбільш складних та ефективних форм періодичного контролю. У сферу комплексного інспектування входить перевірка організаторської, оперативно-службової, господарсько-фінансової та виробничої діяльності УМВС, УМВСТ, міськрай-лінорганів, їх галузевих служб і підрозділів, навчальних закладів МВС України та інших установ органів внутрішніх справ.

Основною метою комплексного інспектування є забезпечення реалізації законодавчих актів, указів та розпоряджень Президента України, постанов і розпоряджень Кабінету Міністрів України, підвищення ефективності роботи всіх органів і структурних підрозділів системи МВС України в попередженні й розкритті злочинів, в охороні громадського порядку, а також забезпечення особистої безпеки громадян і захисту їх конституційних

прав і свобод.

Головними завданнями комплексної інспекторської перевірки є:
1. Визначення спроможності керівництва виконувати покладені на нього функціональні обов'язки.

2. Вивчення:
управлінської діяльності, стилю, форм і методів керівництва, виконавчої дисципліни;
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здатності керівництва організовувати роботу підрозділів під час екстремальної ситуації та в разі ускладнення оперативної обстановки;

стану оперативно-розшукової діяльності, ефективності агентурного апарату в боротьбі зі злочинністю;

стану застосування адміністративного законодавства;

визначення за допомогою комп'ютерного тестування стану професійної, бойової та фізичної підготовки особового складу, дотримання дисципліни й законності, режиму таємності;

порядку роботи із заявами, листами та пропозиціями громадян, додержання вимог чинного законодавства під час розгляду і виконання заяв та повідомлень про злочини, особистого прийому громадян керівництвом органу внутрішніх справ;

морально-психологічного клімату в колективах органів та підрозділів внутрішніх справ шляхом проведення анкетування;

соціально-побутових умов праці та проживання працівників органів внутрішніх справ і службовців;

матеріально-технічного забезпечення;

громадської думки населення про роботу міліції. 

Під час інспектування використовується така інформація:
відомості соціально-економічного й демографічного характеру;

управлінська документація – накази, вказівки, рішення колегії (оперативної наради) МВС України, відповідного УМВС, УМВСТ, міськрайлінорГану, підрозділу, що перевіряється, плани роботи, протоколи нарад, звіти про роботу, акти й довідки про раніш проведені перевірки, аналітичні матеріали;

статистична звітність про стан злочинності, результати фінансово-господарської виробничої діяльності органів внутрішніх справ, що перевіряються;

відомості, що характеризують кількісний та якісний склад кадрів, рівень їх підготовки, навчання, виховання, дотримання службової дисципліни й законності, матеріально-технічного, речового постачання тощо;

подання прокурорів, окремі ухвали судів з питань додержання законності;

кількість закінчених провадженням кримінальних справ, матеріали про відмову в порушенні кримінальних справ;

оперативно-розшукові обліки органів внутрішніх справ;

дані соціологічних і кримінологічних досліджень;

відомості, які випливають із змісту листів, скарг і заяв громадян, а також інша інформація, що має значення для повної й об'єктивної оцінки діяльності інспектованого органу.

Існуюча технологія комплексного інспектування передбачає доволі серйозне ставлення до організації забезпечення інспектування, підготовки до інспекторської перевірки, порядку проведення інспектування, регламентації прав членів інспекторської комісії, підбивання підсумків інспектування. Це обумовлене тим значенням, яке
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надається комплексному інспектуванню в удосконаленні діяльності органів внутрішніх справ.

Наскрізна перевірка, як правило, охоплює весь комплекс роботи галузевої служби згори донизу, на всіх рівнях системи, тобто і ця форма інспекторського контролю є комплексною. Взагалі треба зауважити, що загальною особливістю всіх форм інспекторського контролю є їх комплексність. Різниця лише в рівні, обсязі цієї комплексності: комплексна інспекторська перевірка поширює свою комплексність на весь орган внутрішніх справ, всі його структурні підрозділи та служби; наскрізна перевірка обмежує свою комплексність рамками окремої галузевої служби, чи однієї конкретної або декількох ліній роботи.

Цільова (спеціальна) перевірка проводиться з окремих проблем службової діяльності (і проблема теж має вивчатися комплексно).

Контрольна перевірка як форма контролю здійснюється залежно від результатів комплексної інспекторської перевірки, наскрізної перевірки, цільової спеціальної перевірки та в строки, визначені керівником контролюючого органу. Основною її метою є вивчення стану справ щодо усунення недоробок та прорахунків, які були виявлені попередньою перевіркою. Вони проводяться, як правило, за розсудом керівника контролюючого органу, але не пізніш як через рік після комплексного інспектування.

Поточний (оперативний) контроль – це щоденна попередня, поточна або подальша перевірка виконання управлінських рішень. Це постійний контроль фактичного виконання органами, підрозділами або окремими співробітниками законів, підзакон-них актів, планових заходів, функціональних обов'язків і т. ін.

Поняттям "поточний контроль" в органах внутрішніх справ охоплюється надзвичайно широке коло робіт, пов язане з наглядом за станом оперативної обстановки на території обслуговування (повідомлення про конкретні злочини, адміністративні правопорушення, їхні узагальнення в добових зведеннях і т. ін.), організацією контрольних заходів у зв'язку зі строками виконання конкретних документів (законів, підзаконних актів, планів, скарг та заяв громадян і т. п.), поточним розпорядництвом у зв'язку з виявленими відхиленнями в діяльності підконтрольних органів і підрозділів внутрішніх справ і т.ін. Іншими словами, це щоденна організаторська робота керівників органів внутрішніх справ і апарату управління.

Зональний (оперативно-зональний) контроль – це контроль за діяльністю органів і підрозділів внутрішніх справ на основі територіального принципу обслуговування по зонах з урахуванням оперативної обстановки, економіко-географічних факторів або адміністративного розподілу регіону (країни, республіки, області).

Це одна з основних форм контролю, який здійснюється на основі закріплення певних зонально-інспекторських груп співро-
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бітників апарату МВС України, УМВС, УМВСТ, котрі забезпечують організацію і здійснення контролю в зоні обслуговування. В організаційному плані зонально-інспекторські групи створюються на базі співробітників штабів та інших служб апарату МВС, УМВС,УМВСТ і очолюються, як правило, членами колегій та оперативних нарад названих рівнів управління. Правовий статус цих груп і порядок їх функціонування регламентується у відповідних нормативних актах (положеннях, інструкціях), які видаються на місцях. На кожну зону обслуговування працівниками штабу ведуться контрольно-спостережні справи, де концентрується вся інформація про оперативну обстановку в зоні, матеріали перевірок, планові та контрольні документи і т.ін.

На сьогодні в МВС України і в більшості УМВС областей та УМВСТ впроваджено автоматизований контроль за виконанням наказів, вказівок, планів роботи та інших документів, які мають строки виконання і конкретних виконавців. Головна перевага цієї 'системи полягає в тому, що вона своєчасно і систематично сигналізує про реалізацію планів та інших заходів, забезпечує галузеві служби і керівництво МВС, УМВС, УМВСТ оперативною інформацією про зміст і строки виконання заходів, попереджає про те, скільки часу залишилось до закінчення встановленого строку, нагадує, які питання не розв'язані. Інформація про невиконані заходи залишається в пам'яті машини і надсилається в служби та керівництву доти, доки захід не буде виконаний або знятий з контролю. Використання такої системи надає контролю упереджу вального характеру. Ця система сприяє підвищенню рівня виконавської дисципліни в апараті, посиленню персональної відповідальності працівників за своєчасне та високоякісне виконання вимог документів директивних органів, а також наказів, вказівок МВС України, планів роботи, графіків та інших управлінських рішень.

Практична реалізація названих форм контролю здійснюється за допомогою комплексу методів, тобто певних шляхів, способів, прийомів досягнення поставлених цілей. У процесі інспектування органів внутрішніх справ або використання інших форм контролю перевіряючі вивчають справи, матеріали, статистичні та облікові документи, проводять індивідуальні бесіди зі співробітниками, працівниками інших відомств та організацій, вивчають громадську думку про роботу органу, що перевіряють, спостерігають за роботою керівників при прийомі населення та співробітників, за несенням служби патрульно-постовими нарядами, перевіряють знання особовим складом нормативно-правових документів, оперативно-технічних заходів і т. ін.

Цілі контролю і технологічні прийоми його здійснення дають нам переконливі підстави для висновку про те, що контроль є не що інше, як збирання соціальної інформації про діяльність підконтрольних об'єктів для Її подальшого використання в новому управлінському циклі. Отже, методика контролю, як і раніше
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розглянуті його функції, ще раз підкреслює інформаційну сутність управління. Весь комплекс способів, прийомів, шляхів та заходів збирання цієї інформації в соціології об'єднаний в групу методів збирання соціальної інформації: спостереження, вивчення документів, опитування (у формі анкетування та інтерв ювання) і соціальний експеримент. Тому названі соціологічні методи збирання інформації є і методами контролю в управлінській діяльності органів і підрозділів внутрішніх справ.

У деяких наукових публікаціях допускається безпідставне змішування форм і методів контролю, до яких відносяться перевірка виконання, ревізія, обстеження, нагляд, експертиза, огляд, лабораторний аналіз, проба і т. ін. На наш погляд, тут в "одну купу" звалені і державні функції (нагляд – прокурорський, санітарний, пожежний) і специфічні методи перевірки (ревізія, обстеження, експертиза, проба і т. ін.), що здійснюються функціональними органами контролю, до яких відносяться контрольно-ревізійні апарати, експертні установи, виробничі лабораторії тощо.

Частина цих методів використовується і в практиці МВС України, УМВС, УМВСТ при інспектуванні органів і підрозділів внутрішніх справ. Наприклад, інспектуючі можуть проводити ревізії фінансово-господарської діяльності підконтрольних об'єктів, обстеження автогосподарств, адміністративних будинків тощо, здійснювати контрольний нагляд за рухом автотранспорту, проводити експертизу документів і т.ін. А лабораторні аналізи і проби, мабуть, доцільніше віднести до форм або методів технічного контролю.

23.5. Удосконалення системи контролю в МВС України, УМВС, УМВСТ
Контрольна діяльність – це прерогатива або виключне право керівників систем управління всіх рівнів. Вони є суб'єктами контролю. МВС України постійно звертає увагу на особливу відповідальність керівників за здійснення контролю, піддає гострій критиці тих із них, котрі перекладають свої обов'язки щодо контрольної діяльності на інших осіб.

Така вимога повністю збігається з принципом єдиноначальності. Тобто такою формою організації управління, при якій на чолі органу стоїть одна особа, яка уповноважена приймати юридичне обов'язкові рішення. Це створює можливість більш оперативно реагувати на зміни обстановки, підвищує персональну відповідальність керівника за стан справ у даному органі.

Завдання керівника при реалізації ним контролю полягає в тому, щоб повною мірою забезпечити комплексний нагляд за здійсненням і перевірку своєчасності та якості виконання всіх видів роботи та обов'язків, які покладаються на очолюваний ним орган підзаконними актами, відомчими організаційно-розпорядчими, плановими та іншими рішеннями.
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Природно, що керівники навіть порівняно невеликих органів внутрішніх справ не можуть особисто забезпечити контроль за виконанням всіх видів приписів. Тому при формуванні організаційної структури управління частину наданих їм повноважень вони делегують своїм заступникам, керівникам галузевих та функціональних служб або спеціально створеним апаратам у вигляді штабів, секретаріатів та канцелярій, контрольно-ревізійних служб і т. ін. У сукупності вони створюють систему контрольних підрозділів.
Кожен з них, включаючи і окремих посадових осіб, має необхідні функціональні обов'язки, що закріплені у відповідних нормативних документах, і свій правовий статус, згідно з яким вони реалізовують певний обсяг контрольних повноважень. У зв'язку з лінійно-функціональним принципом організації управління в органах внутрішніх справ контрольні функції названих вище суб'єктів частково суміщаються. З урахуванням цього проведення перевірки окремих напрямів діяльності органів внутрішніх справ МВС України поставлено в обов'язок декільком галузевим службам та функціональним підрозділам, що, природно, не сприяє персоналізації відповідальності за ту чи іншу ділянку контрольної роботи.

Негативними обставинами організації контрольної діяльності МВС, УМВС, УМВСТ є: відомчість інтересів, яка штучно обмежується, при комплексному характері проблем, розв'язуваних в органах внутрішніх справ; недоліки нормативного розмежування "сфер впливу" при організації контролю. Не сприяють налагодженню раціональної контрольної діяльності невиправдані організаційно-структурні зміни в системі та відсутність оптимального нормативно-правового регулювання функції контролю.

Керівникам МВС України, УМВС, умвст належить привести контрольну діяльність своїх апаратів у таку систему, котра б повністю забезпечувала об'єктивність, систематичність перевірки виконання прийнятих рішень у підлеглих органах, службах, підрозділах. Як справедливо зауважує А.А. Годунов, "керівник залишається таким тільки доти, доки зберігає за собою контроль над функціонуванням очолюваної ним організації"6.

Підставою для розгляду контролю як системи є відносна його самостійність як різновидності управлінської діяльності. Можливість поєднання в одну таку систему різнофункціональних підрозділів і посадових осіб обумовлюється їхнью належністю до єдиної системи управління, загальністю виконуваної ними" роботи по контролю за діяльністю підлеглих органів і підрозділів, а також наявністю необхідних компонентів системного утворення.

У системі контролю на рівні МВС України, УМВС, УМВСТ поряд з його суб'єктом (керівниками МВС, УМВС, УМВСТ) існує також об'єкт контролю у вигляді підлеглих ор-

6 Див.: Годунов А.А. Введение в теорию управлення. – М., 1967. - С. 85.
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ганів, підрозділів, галузевих і функціональних служб, спеціалізованих підприємств, установ та навчальних закладів системи МВС України, окремих співробітників. Як уже було сказано, метою контролю є виявлення фактичного стану справ в органах, що перевіряються, аналіз і оцінка їхнього функціонування та подання практичної допомоги в усуненні виявлених хиб. Тому предметом контролю в органах внутрішніх справ служить організаторська та оперативно-службова діяльність органів і підрозділів, що перевіряють, їхніх структурних ланок та окремих осіб.

Контроль з боку МВС України, У МВС, УМВСТ здійснюється за допомогою обліково-статистичної роботи, нагляду за оперативною обстановкою на місцях (поточний, зональний контроль), а також в процесі комплексного інспектування, наскрізних, цільових та контрольних перевірок з виїздом співробітників МВС України, УМВС, УМВСТ в органи, що перевіряють. Тим самим контроль є засобом зворотного зв'язку між суб'єктом та об'єктом управління. Він виявляється у формах, методах та засобах (переважно технічних) контрольної діяльності.

Все це дає можливість деяким дослідникам розглядати систему контролю у вигляді сукупності суб'єкта, об єкта та засобів контролю, що взаємодіють як єдине ціле. Тут основні компоненти – суб'єкт і об'єкт контролю – заздалегідь визначені елементи організаційної структури системи. Засоби ж контролю, його форми та методи являють собою правовий і організаційно-технічний інструментарій реалізації даної функції.

Цей інструментарій багато в чому суб'єктивний. Як відомо, суб'єкт контролю в межах своїх повноважень вправі формувати його систему, видозмінювати, пристосовувати її до конкретних умов. Природно, за власним вибором він може використовувати багатий арсенал форм, методів та засобів контрольної діяльності залежно від якості та специфіки об'єктів, що перевіряють, оперативної обстановки, що в них склалася, кадрового забезпечення і т.ін.

Отже, із вищесказаного мимоволі виникає ряд висновків. По-перше, в системі контролю певного рівня управління можливий лише один суб'єкт контролю – керівник МВС, УМВС, УМВСТ, міськрайліноргану і т. ін., тобто – єдиноначальник. По-друге, поняття "система контролю" значно ширше за поняття "система контрольних органів", окремі компоненти якого (галузеві та функціональні служби, спеціалізовані підрозділи контролю і т. ін.) не можна розглядати як другорядні чи нижчестоящі, як додаткові суб'єкти контролю. Звичайно, останнє не виключає можливості і необхідності вважати керівника такої служби суб'єктом контролю за умови, що ця служба буде розглядатися як самостійна система.

Крім того, треба враховувати, що зміст роботи по вдосконаленню системи контролю являє комплекс правових та організаційно-технічних заходів суб'єкта управління (контролю). Вони
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спрямовані на формування оптимального режиму функціонування контрольних органів в інтересах системи управління.

Тому, на наш погляд, при визначенні поняття "система контролю" неправомірно об'єднувати в одну сукупність суб'єкт, об'єкт, форми і методи контрольної діяльності як рівноцінні. Останні служать лише сполучною ланкою між суб'єктом та об'єктом контролю.

Таким чином, на підставі викладеного дійшли такого висновку: система контролю – це певна для даного рівня управління сукупність суб'єктів та об'єктів контрольної діяльності, що взаємодіють як єдине ціле на основі встановлених форм, методів і засобів контролю в інтересах досягнення цілей та розв'язання завдань системи.
Система контролю функціонує тільки в процесі управління, коли включається в дію її механізм, тобто причини, цілі, завдання, форми, методи, засоби контрольної діяльності. Необхідність в ній зумовлюється потребами управління, прагненням його суб'єкта раціонально організувати функціонування системи.

Практика доводить, що велика кількість контрольних органів не е гарантією успіху у вирішенні їх безпосередніх завдань, а отже, і досягнення загальних цілей управління. Контроль може бути ефективним тільки при наявності добре налагодженої його системи, іншими словами, коли вона діє "постійно, на суворо продуманій раціональній основі, коли вибір видів, форм та методів контрольної роботи визначається реальними життєвими ситуаціями"7.

Тому організовувати систему контролю – це означає встановити основні напрями контрольної діяльності і переліки питань, які потребують перевірки (предмет і обсяг контролю); визначити апарати, органи, підрозділи, що підлягають перевірці (об'єкти контролю); делегувати та розподілити контрольні функції між відповідними керівниками; закріпити права, обов'язки і відповідальність суб'єктів і об'єктів контрольної діяльності;

спланувати роботу по здійсненню контролю; встановити його строки (час проведення, періодичність); забезпечити методичну допомогу суб'єктам управління в організації контролю; використати рекомендації науки та передової практики по вдосконаленню його системи'-.

7 Див.: Васильєв В. Контроль й проверка исполнения // Как ор-ганизовать управленческий труд. – М., 1981. – С. 100.

8 Див.: Иванов Н.Н., Малюткин В.А. Разработка, принятие й организация исследования управленческих решений в МВД, УВД. – М., 1981. - С. 74.
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24.1. Поняття і задачі інформаційного забезпечення управління
Сучасний рівень розвитку суспільства характеризується стрімким зростанням потоків і обсягів інформації, ускладненням механізмів управління соціальними процесами та явищами.

У нових умовах роботи органів внутрішніх справ, коли основу їх діяльності складають профілактика та прогнозування правопорушень, розкриття злочинів по гарячих слідах, спостерігається стала
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тенденція подальшого збільшення обсягів інформації про причини окремих злочинів та умови, що сприяють їх вчиненню, про пошук найбільш ефективних форм і методів їх запобігання і т. ін.

Однією із важливих функцій органів управління будь-якої соціальної системи є інформаційне забезпечення п діяльності. Ця діяльність спрямована на створення, організацію функціонування та вдосконалення інформаційних систем, які служать успішному виконанню задач управління.

Практика боротьби зі злочинністю переконливо свідчить не тільки про суттєву, а в багатьох випадках пріоритетну роль системи інформаційного забезпечення органів внутрішніх справ як ланки, що значно зумовлює ефективність роботи всієї системи правоохоронних органів. Система інформаційного забезпечення здійснює інформаційну підтримку органів внутрішніх справ у розкритті та попередженні злочинів, установленні й розшуку злочинців, подає багатоцільову статистичну, аналітичну та довідкову інформацію.

Водночас склалася ситуація, що об'єктивно потребує реорганізації та оновлення існуючої системи інформаційного забезпечення органів внутрішніх справ.

Останнім часом набагато загострилась криміногенна обстановка в Україні. У зв'язку з цим надзвичайно збільшився потік інформації, що надходить на адресу правоохоронних органів, зросла кількість оперативних документів, які потребують негайного виконання. Побільшав обсяг ручних довідкових картотек та існуючих банків даних, які досягли тієї межі, коли наявні технічні засоби і технології не дозволяють оперативно та доброякісно обробляти інформацію, що надходить.

Інформаційне забезпечення можна ^визначити як комплекс організаційних, правових, технічних ї технологічних заходів, засобів та методів, котрі забезпечують в процесі управління і функціонування системи інформаційні зв'язки п елементів (суб'єктів і об'єктів) шляхом оптимальної організації інформаційних масивів баз даних і знань.
Інформаційна система (ІС) – це організований людиною комплекс збирання, зберігання (накопичення), оброблення, оновлення, пошуку, відображення та видання інформації, яка потрібна для ефективного управління.

Система інформації – це сукупність інформаційних систем органу управління.

Компоненти інформаційної системи: інформація (відомості); персонал; організаційні і технічні засоби; методи та процедури роботи з інформацією; зв'язки (джерело, канал, здо-бувач); носії інформації (паперові, електронні, п0.

Є дуже багато критеріїв для класифікації інформаційних систем. Розглянемо лише два з них:

1) за особливостями обробки інформації ПО розподіляються на: розрахункові; аналітико-статистичні; інформаційно-пошукові;
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2) за класом розв'язуваних завдань: облікові (довідковг, статистичні, слідкуючі); аналітичні (діагностичні, прогнозуючі, дорадчі); вирішуючі (плануючі, керуючі).

Оптимальної організації інформаційних масивів та баз даних можна добитись лише створенням комплексу взаємозв'язаних інформаційних систем у рамках конкретного органу і всієї системи органів. Діяльність же по створенню конкретних інформаційних систем залежно від їх призначення та сфери використання може називатися інформаційним забезпеченням планування, контролю, профілактичної роботи і т. ін.

Отже, зміст інформаційного забезпечення може відноситись до всього процесу управління, до певних його функцій або стадій управлінського циклу, до діяльності окремих структурних підрозділів або конкретних категорій співробітників.

Необхідність у створенні інформаційних систем виникає при формуванні нових або ж при видозмінюванні колишніх функцій органу управління, а також тоді, коли названі системи переводяться на більш досконалу технічну базу.

Основними завданнями інформаційної системи є: постійне її поповнення необхідною інформацією; своєчасне забезпечення її відповідних споживачів достовірними даними; збирання, обробка відомостей про стан та результати роботи об'єктів управління для подання цієї інформації у вищестоящі органи; аналітична обробка інформації, яка необхідна для прийняття управлінських рішень.

Функції інформаційних систем можна поділити на підготовчі та основні.

Підготовчі функції включають: фіксацію первинних даних;

збирання первинних даних; збереження первинних даних.

Основними функціями є: пошук та обробка інформації;

оформлення та розмноження підсумкової інформації; 

передача пгдсумкової інформації здобувачам.

Засобами інформаційного забезпечення управління є сукупність технічних пристроїв збирання, накопичення (збереження), обробки та передачі інформації.

Процес роботи з інформацією складається із таких взаємозв'язаних операцій', складання документів; їх копіювання та розмноження; експедиційна обробка; збереження і пошук інформації; арифметична та логічна обробка; н наочне відображення;

дистанційна передача. Кожна із цих операцій тією чи іншою мірою передбачає використання технічних засобів, котрі можна назвати відповідно: технічні засоби складання документів, технічні засоби копіювання та розмноження документів та ін.

Комплекс таких технічних засобів, забезпечуючи виконання усіх процедур обробки інформації, являє собою взаємозв'язаний набір пристроїв. Вимоги, які пред'являються до нього, підрозділяють на організаційно-економічні, технічні та експлуатаційні.
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Перша група вимог спрямована на забезпечення розв'язання завдань у повному обсязі, у визначені строки, за мінімально можливими капітальними та експлуатаційними витратами.

Зміст другої групи вимог полягає в тому, що технічні засоби мають функціонувати в загальному технологічному ланцюгу, будучи сумісними і погодженими за продуктивністю.

Третя група вимог націлена на забезпечення надійності дії системи.

Широке впровадження в практику технічних засобів обробки даних підвищило можливості розглядуваних систем, обумовило використання в інформаційній діяльності нових організаційних форм.

24.2. Передумови використання математичних методів та ЕОМ в інформаційному забезпеченні органів внутрішніх справ України
Дієвість системи інформації, її ефективність у забезпеченні процесів управління силами та засобами органік внутрішніх справ багато в чому залежать від упорядкованості потоків інформації, її обсягу та якості, а також своєчасності проходження як в цілому в системі управління, так і на конкретних її рівнях. Особливої уваги потребує територіальний рівень (міськрайлінорганів), котрому традиційно в цьому плані приділялось мінімум уваги, хоча значущість інформації, яка формується па цьому рівні, неможливо ігнорувати: саме вона є основою всієї системи інформації в органах внутрішніх справ і тому їй приділяється особлива увага в Концепції розвитку системи інформаційного забезпечення органів внутрішніх справ України на 1998–2000 роки.

Аналіз реально існуючих умов роботи міськрайлінорганів дає змогу визначити завдання, що мають істотне значення у підвищенні ефективності системи інформаційного забезпечення їх діяльності.

Першим завданням є визначення інформаційних потреб служб, підрозділів та співробітників міськраиліноргану внутрішніх справ. Основою для визначення цих потреб служать функціональні обов'язки служб, підрозділів, співробітників. При розробці функціональних обов'язків треба враховувати реальні інформаційні потреби співробітників, що об'єктивно відповідають їхньому роду діяльності. Саме це дозволить створити в органі внутрішніх справ єдину систему інформації, пристосовану не до структури існуюча зв'язків між підрозділами і співробітниками, а до вимог системного розв'язання завдань, які відповідають цілям та функціям цих органів.

Друге завдання полягає у створенні в міськрайлінорганах внутрішніх справ єдиного центру збирання, збереження і розподілу інформації, тобто інформаційної служби, яка подібна до інформаційного бюро в мініатюрі. На цей підрозділ доцільно покласти такі функції: ведення обліку інформації, яка надходить до міськраиліноргану, її групування,__доповідь начальникові органу її квінтесенції, розподіл (видача) її між співробітниками згідно з їхніми
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функціональними обов'язками, контроль за якістю та строками її реалізації, складання звітних інформаційних документів, оновлення, фільтрування та систематичне поповнення інформаційного фонду міськрайліноргану. Координацію потоків інформації, контроль за її обробкою та використанням здійснює керівник органу.

Третім завданням є конкретизація та забезпечення адекватності джерел інформації інформаційним потребам служб та підрозділів.

Велика кількість і різноманітність цих джерел обумовлює необхідність їх систематизації. При цьому головну увагу слід звернути на джерела тієї інформації, котра без запиту в орган не надходить, однак є вкрай, необхідною для виконання міськрайлі-норганами їх основних завдань. Залежно від особливостей району обслуговування та категорії міськрайліноргану ці джерела можуть носити самий різний характер. Причому кількість джерел може збільшуватися або зменшуватися внаслідок зміни оперативної обстановки, а також під впливом управляючої інформації (прийняття нового закону, відомчою нормативного акту і т. ін.).

Четвертим завданням є чітка організація збирання необхідної інформації із перерахованих джерел. Виріїнеиню задачі, незважаючи на відсутність чіткого нормативного регулювання цього питання, належним чином сприяє організована взаємодія міськрайліноргаиу внутрішніх справ з іншими державними (насамперед, правоохоронними) органами, громадськими організаціями і трудовими колективами, використання наукових рекомендацій, дієвий контроль та перевірка виконання.

Кожне із джерел містить інформацію, необхідну для виконання тих чи інших завдань, що стоять перед органом в цілому або конкретною службою чи підрозділом. Тому начальник органу, керівники підрозділів та служб визначають лише ті відомості, котрі необхідні для прийняття оптимальних управлінських рішень. Штаб розробляє порядок збирання і обробки цих відомостей, визначає засоби та джерела їх здобування, а також способи їх передачі в інформаційну службу.

Успішний пошук, збирання та відбір необхідної інформації вимагають від співробітників відповідної професійної підготовки, а також знання основ психології сприйняття, запам'ятовування та передачі інформації, котрі допомагають їм об'єктивно оцінювати ту чи іншу інформацію.

Крім того, працівники органів внутрішніх справ повинні враховувати те, що люди, які володіють необхідною інформацією, по-різному ставляться до запитів органів внутрішніх справ про видачу цієї інформації. Тому співробітники цих органів повинні здійснювати щодо підвищення ініціативи цих осіб такі заходи, як встановлення тісних ділових контактів, поважне ставлення до них, роз'яснення необхідності здобування відомостей, а також постійну роботу по підвищенню рівня моральної та правової свідомості цих осіб.
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П'ятим завданням є упорядкування та уніфікація носіїв інформації на основі математичних методів. Рівень розвитку діяльності органів внутрішніх справ настільки високий і розв'язувані завдання настільки складні, що для ефективного управління системою органів внутрішніх справ необхідно якомога більше різноманітної інформації, яка характеризує стан як самої системи, так і середовища функціонування, відображає тенденції н змін. Характерно, що обсяг інформації (як управляючої, так і освідомчої) безперервно зростає, причому дуже швидкими темпами.

Поступово склалася суперечність між безперервним зростанням обсягу інформації і традиційними засобами її здобування, зберігання, обробки, оцінки та використання. З одного боку, є велика кількість пооброблених даних, котрі могли 6 бути використані в управлінні, а з другого – явно недостатня кількість інформації, яка безпосередньо використовується в управлінні органами внутрішніх справ. Цей "інформаційний голод" на фоні величезної кількості первинної інформації пояснюється обмеженими можливостями матеріальних і методичних засобів. До того ж сучасне виробництво, техніка, наука потребують від людини такої швидкості і точності реакції, котрі лежать за межами його фізіологічних і психологічних можливостей.

Не маючи можливості виконати таку величезну обчислювальну роботу, працівники органів управління часто "компенсують" відсутність точних розрахунків вольовими рішеннями, приблизними "поточними' даними, логічними міркуваннями з посиланням на традиції, минулий досвід тощо, а через це норою виникають серйозні прорахунки та помилки.

Основним матеріальним засобом переробки інформації до виникнення швидкодіючих ЕОМ була спочатку сама людина, не озброєна ніякими технічними засобами. Потім людина почала використовувати різні знаря/щя розумової праці: рахівницю, арифмометри, друкувальне приладдя, настільні електромеханічні лічильні машини і т. ін. Ці знаряддя значно полегшили працю людини, прискорили процес обробки та аналізу інформації. Однак ця техніка передбачає участь людини у виконанні майже кожної елементарної операції. Швидкість обробки інформації за допомогою цих засобів повністю залежить від фізіологічних можливостей людини, її працездатності. Крім того, збільшення обсягів інформації, що переробляється за допомогою перерахованих засобів, потребує пропорційного збільшення кількості людей, які зайняті обробкою інформації. Але збільшення кількості людей завжди має свої межі, і тому можливості залучення до обробки великих обсягів інформації цими засобами також обмежене.

Обмеження має місце і в застосуванні методичних засобів, оскільки практично можливо використовувати лише ті методи, котрі дають змогу здобувати результати достатньої точності і за визначений час. До них відносяться математичні методи, котрі все більше впроваджуються в науку управління і стають її неодмінним атрибутом.
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Чим же пояснюється проникнення математичних методів в управління? А тим, що всі явища і процеси, в чому числі суспільні й соціальні, володіють мірою, тобто єдністю кількісних і якісних характеристик. Якість виявляється у властивостях, кожна із котрих має кількісну межу – величину, ступінь розвитку, тенденції і т. ін. У притаманній суспільним явищам єдності кількісної та якісної сторін і міститься принципова можливість застосування математичних методів у дослідженні соціальних систем, у тому числі і системи органів внутрішніх справ, їхнього математичного опису та управління ними.

Наукове управління суспільством передбачає суворий облік взаємодій самих різних, нерідко суперечливих факторів, які впливають на перебіг суспільних процесів, не тільки кількісний, але й якісний їх аналіз. Вирішувати ці завдання без застосування математичних методів, без вироблення та використання специфічної методики, шляхів та засобів виразу соціальних процесів у кількісних показниках неможливо. Отже, виникає нагальна потреба всебічної розробки методики перекладу суспільних явищ на мову математики – методики формалізації, метрування, квантування (квантифікації), градуювання суспільних явищ. Звичайно, далеко не всі явища суспільного життя можна передати мовою математики. Саме головне – виразити ті параметри соціальних систем, котрі необхідні для ефективного управління, тобто масові відносини та функції, іцо повторюються.

Застосування математичних методів в управлінні можливе лише при дотриманні певних умов. До числа цих умов відносяться: підготовленість самої системи для точного аналізу і кількісного опису, наявність достатньої кількості й надійної якості інформації, уніфікованої документації, кваліфікованого, математично підготовленого персоналу, наявність "•набору" порівнянь та моделей, що імітують соціальні процеси або хоча б вихідні позиції для побудови цих моделей, наявність програм для обробки інформації сучасними обчислювальними засобами.

Справжня революція у сфері переробки та аналізу інформації почалась вже півсторіччя тому з розвитком ідей кібернетики, пов'язаних з нею математичних дисциплін (теорія інформації, теорія кодування, теорія алгоритмів, дискретний аналіз і т. ін.), а також із створенням швидкодіючих електронних обчислювальних машин – універсальним засобом для переробки та аналізу інформації. Вони дозволяють вирішувати всі завдання, котрі можуть бути алгоритмізовані, тобто зведені до певної послідовності формально-логічних операцій.

Якщо колишні знаряддя розумової праці давали змогу людині виконувати тільки окремі (одиничні або масові) операції з інформацією, то з допомогою ЕОМ людина дістає можливість механізувати та автоматизувати всю формально-логічну частину праці по переробці і аналізу інформації, залишаючи собі творчу частину роботи, котру машина не здатна виконувати.
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Завдяки тому, що ЕОМ діють автоматично, заздалегідь складеними людиною програмами, всю фактичну роботу по переробці та аналізу інформації вони виконують поза безпосередньої участі людини, в результаті швидкість роботи цих машин не обмежується її фізичними можливостями. Вона. визначається швидкодією фізичних елементів, із котрих вони складаються. Сучасні ЕОМ працюють зі швидкістю у мільйони операцій на секунду. Фізичні прилади, котрими володіють сучасні ЕОМ, дозволяють запам'ятовувати та зберігати практично необмежені обсяги інформації.

Таким чином, ЕОМ як знаряддя переробки та аналізу інформації відкриває принципово нові можливості для оперативної обробки значних обсягів інформації, що дає можливість достатньо глибоко та повно розкривати тенденції в стані боротьби зі злочинністю і тим самим успішно виконувати управлінські завдання.

Для обробки та аналізу інформації на ЕОМ необхідно насамперед вихідні дані подати у формі, в якій машина може їх "сприймати" і-"розуміти". Для цього весь зміст джерела інформації має бути поданий у цифровому коді (закодовано цифрами) і перенесений на перфокарти, дискети, касети. Інформація, яка підготовлена таким чином для введення в машину, може довгочасно зберігатися і неодноразово вводитись (зчитуватися) в ЕОМ або може бути розмножена на дублюючих пристроях.

При розробці програми для ЕОМ необхідно дотримувати певних принципів:

1) повністю зберігати інформацію, яка міститься у джерелі;

2) максимально полегшувати працю людини у процесі кодування змісту джерела інформації;

3) максимально зменшувати для введення в машину обсяг матеріалу, що одержується після кодування.

У практичній діяльності ОВС виникає необхідність розв'язувати велику кількість завдань якогось вузького класу, і для цього вигідніше складати спеціалізовані програми. Якщо в процесі управління службами та підрозділами ОВС виникають разові завдання самих різноманітних напрямів, то для їх виконання необхідно складати загальну стандартну програму, яка включає розв'язання всіх завдань цього напрямку.

Отже, важливо, підступаючи до розробки алгоритмів і складання програм для вирішення на ЕОМ певних задач, мати повне уявлення про загальний характер цих задач, знати особливості вирішуваних завдань, що визначаються характером їх постановки і характером використання результатів їх вирішення.

Успішне застосування ЕОМ можливе лише за таких умов:

економічність, тобто досягнення значного ефекту в порівнянні із застосуванням звичайних обчислювальних засобів;

точне визначення придатності первинної інформації для обробки та аналізу на ЕОМ;

відповідність документації вимогам кодування на ЕОМ;

наявність відповідних фахівців.
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Для вирішення управлінських завдань необхідна безліч вихідних даних, а тому збирання та обробка цих даних, а також формулювання і видача готових результатів набувають тут величезного значення. Якщо виявляти турботу про автоматизацію лише лічильних операцій, машина не дасть належного ефекту. Навпаки, буде потрібно, збільшити управлінський персонал для того, щоб підготувати вихідні дані для їх введення в машину.

24.3. Організаційні форми інформаційного забезпечення управління
Потреба у вирішенні комплексних інформаційних задач об'єктивно викликала необхідність створення в органах управління спеціалізованих функціональних підрозділів.

Використання ж ЕОМ привело до відокремлення процесу збирання, збереження, передачі та обробки інформації від функції її реалізації. Таке відокремлення знаходить своє організаційно-правове оформлення. В органах управління створюється нова служба – інформаційно-обчислювальна, її мета полягає в упорядкуванні потоків інформації, обробці даних тільки фахівцями із застосуванням досконалої техніки, в забезпеченні багаторазового та багатоцільового використання зібраної інформації.

В органах внутрішніх справ на території колишнього СРСР інформаційне забезпечення управління як спеціалізований вид діяльності почало формуватися в апаратах карного розшуку. Ще в лютому 1919 р. було прийнято рішення про створення при Центральному управлінні карного розшуку РРФСР реєстраційного та дактилоскопічного бюро. Воно і стало прообразом сучасних інформаційних апаратів органів внутрішніх справ.

У 1920 році при зливанні карного розшуку та слідства у складі Центрального слідчого управління було створено реєстра-ційно-дактилоскопічне відділення та новий інформаційний підрозділ – відділ кримінальної статистики. В подальшому вони часто реорганізовувалися, змінювалися їхні найменування. Однак основними завданнями цих підрозділів залишалися збирання і обробка даних кримінальної статистики, відповідне методичне керівництво місцевими установами, концентрація та реєстрація дактилоскопічних матеріалів на злочинців та довідкова робота.

У 1968–1970 рр. у ряді УВС були створені перші обчислювальні центри, тобто підрозділи, які були призначені для експлуатації ЕОМ. У 1971 році при МВС СРСР був створений Головний інформаційний центр, в котрий були включені деякі інформаційні підрозділи, а також обчислювальний центр. Аналогічні підрозділи (інформаційні центри) були створені в усіх МВС, УВС. На черзі постало завдання створення головних науково-дослідних організацій або великих наукових підрозділів для вдосконалення управління і впровадження в нього автоматизованих систем управління. В 1971 році у складі Головного інформаційного центру МВС СРСР була створена науково-дослідна лабораторія по розробці
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проблем автоматизації управління, а сам центр був перейменований в Головний науково-дослідний центр управління та інформації (ГНДЦУІ) МВС срср. Перед ним додатково були поставлені завдання дослідження та вдосконалення процесів управління в системі органів внутрішніх справ .на базі комплексного застосування сучасних математичних методів, обчислювальної техніки та засобів зв'язку, методичного і науково-технічного керівництва мережею інформаційних центрів (ІЦ) МВС, УВС.

Головне призначення інформаційних центрів МВС, УВС як самостійних структурних підрозділів полягає у виконанні функції забезпечення органів та установ МВС, УВС необхідною, своєчасною та достовірною інформацією для реалізації покладених на них завдань боротьби зі злочинністю та охорони громадського порядку.

Інформаційні центри мали можливість контролювати і здіпс-нювати організаційно-методичне керівництво процесом реєстрації, оформлення та передачі первинної інформації в ІЦ. Це обумовлено певними обставинами. Відповідальність за своєчасне подання в ІЦ доброякісної первинної інформації покладена на галузеві служби і територіальні органи, ідо є постачальниками такої інформації. В свою чергу, ІЦ несе відповідальність за високу якість її обробки та своєчасну видачу одержаних результатів галузевим службам і територіальним органам як споживачам інформації.

Оснащені засобами обчислювальної техніки, ІЦ зобов'язані вирішувати завдання автоматизації не тільки інформаційних систем, котрі безпосередньо ними реалізуються, але й тих, що функціонують у рамках окремих галузевих служб. При експлуатації таких систем І Ц здійснюють лише автоматизовану обробку інформації, яка подається галузевою службою, котра зберігає у себе весь її масив. В цих випадках взаємодія III, з галузевими службами будується на договірних засадах, з випливаючими з цього особливостями відносин.

Оснащення органів внутрішніх справ сучасними ЕОМ відкрило великі можливості для використання математичного апарату в системах машинної обробки інформації. ЕОМ дозволило виконувати принципово нові завдання інформаційного забезпечення управління. Одним з таких актуальних завдань є агрегування даних статистичної звітності. Воно полягає в отриманні кількісно виражених узагальнених показників, тобто концентрованих характеристик, що відображають у значно меншому обсязі істотні сторони статистичне спостережуваного явища (об'єкта). Як відомо, при інформаційному забезпеченні управління виникає суперечність між бажанням мати достатньо простий, зручний для практичного застосування опис об'єкта, що нас цікавить, та прагненням до високої точності цього опису, до відображення властивостей, зв'язків та відносин об'єкта в усій їхній різноманітності. Агрегування служить засобом усунення даної суперечності, дозволяючи істотно зменшити обсяг опису при мінімальних втратах вихідної інформації.

Параметри злочинності, стану і діяльності системи органів внутрішніх справ доводяться за допомогою безлічі показників.
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Об'єктивно це обумовлено тим, що соціальні феномени, як правило, не припускають їх безпосереднього виміру; вони характеризуються сукупністю побічних показників. Між останніми існує взаємозв'язок, який визначає погодженість зміни цих значень. Тому шляхом аналізу структури взаємозв'язків між показниками можна встановити властиві їм статистичні залежності, що і є передумовою для скорочення обсягу інформації без істотних втрат характеристик об'єктів, які відображаються в ній. Методи агрегування різноманітні як за вихідними умовами та гіпотезами, так і за складністю застосованого математичного апарату та обчислювальних процедур.

Одним із методів, який використовується при агрегуваііііі даних кримінальної статистики, є факторний аналіз. Основу його застосування складає припущення, що найбільш істотна, визначальна властивість явища, яке вивчається, відображається в більшій сукупності взаємозв'язаних статистичних показників. Проце дури ж факторного аналізу виділяють загальне, притаманне всім вихідним показникам і формують новий інтегрований показник. У даному разі набір вихідних показників кримінальної статистики перетворюється в значно меншу кількість відносно незалежних узагальнених показників, що називаються факторами. Для обробки даних статистичної звітності органів внутрішніх справ методами факторного аналізу необхідно використання ЕОМ.

Агрегування є одним із напрямів оптимізації інформаційної структури органів внутрішніх справ. Сучасні методи аналізу та ЕОМ дозволяють вирішувати також інші завдання, основини зміст яких зводиться до такого перетворення вихідних масивів інформації, котрий забезпечує споживача необхідними даними в найбільш зручному для нього вигляді.

Ефективність системи інформаційного забезпечення перебуває в залежності і від її здатності відображати дійсно необхідні, об'єктивні інформаційні потреби органів управління. Інформаційна потреба має визначатися не стільки індивідуальними, скільки суспільними інтересами. В цьому сенсі слід відрізняти інформаційну потребу від інформаційного запиту з часткового, як правило, обмеженого питання. Вивчення інформаційних потреб і приведення у відповідність до них відповідної системи забезпечення є важливішим завданням органів управління.

24.4. Сучасний стан інформаційного забезпечення органів внутрішніх справ
24.4.1. Тенденції розвитку систем інформаційного забезпечення діяльності поліції в розвинутих країнах світу
Стрімкий розвиток засобів комп'ютерної техніки та інформаційних технологій у розвинутих країнах світу викликав активне використання у боротьбі зі злочинністю комп'ютерних інформаційних систем.

540
Досвід використання комп'ютерних інформаційних систем і технологій у правоохоронній сфері свідчить, що основними тенденціями їхнього розвитку та вдосконалення є:

удосконалення форм і методів керування системами інформаційного забезпечення;

централізація та інтеграція комп ютерних банків даних;

впровадження новітніх комп'ютерних інформаційних технологій для ведення кримінологічних обліків;

розбудова і широке використання ефективних та потужних комп'ютерних мереж;

застосування спеціалізованих засобів захисту та безпеки інформації;

налагодження ефективного взаємообміну кримінологічною інформацією на міждержавному рівні.

Концентрація зусиль на визначених напрямах забезпечує суттєве підвищення рівня боротьби зі злочинністю в розвинутих країнах світу."

24.4.2. Стан та проблеми інформаційного забезпечення органів внутрішніх справ України
Основи існуючого інформаційного забезпечення органів внутрішніх справ України були закладені у 70-х роках і зорієнтовані на інформаційну підтримку оперативно-службової діяльності підрозділів у боротьбі зі злочинністю. Вирішення оперативно-службових завдань на той час досягалося повною централізацією інформаційних обліків. Принципи побудови відображали притаманний тим рокам рівень розвитку технічних засобів і досягнень технології. Сьогодні програмно-технічна база загальновідомчих інформаційних підсистем органів внутрішніх справ фізично і морально застаріла, вона не відповідає сучасним вимогам щодо продуктивності та засобів зв'язку.

Різке загострення за останній час оперативної обстановки в Україні, збільшення обсягів інформації, що надходить і переробляється, висунуло на передній план питання підвищення ефективності роботи всіх служб органів внутрішніх справ за рахунок використання сучасних засобів комп ютерної техніки, новітніх інформаційних технологій.

Існуючі тепер банки даних (БД) оперативно-розшукового та оперативно-довідкового призначення, розробка і впровадження яких були здійснені наприкінці 80-х та початку 90-х років, чималою мірою застарілі і не виконують покладених на них функцій. Багаторічний досвід практичної експлуатації БД дає змогу визначити їх основні недоліки:
непогодженість при створенні та впровадженні інформаційних банків даних;

дублювання збирання і багаторазова переробка однакових даних різними галузевими службами і на різних рівнях;

численність та недосконалість первинних облікових документів;
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слабкий інформаційний зв'язок між обліково-реєстраційними, оперативно-розшуковими і довідковими фондами різних служб;

недостатня повнота і достовірність даних;

несвоєчасне надходження до споживачів оперативно-службової інформації через недосконалість технології подання відомостей в банки даних і слабкого використання сучасних засобів

комп'ютерної техніки і зв'язку;

застарілість технічних комплексів МВС, УМВС України в областях, переважна більшість яких виробила свій ресурс;

недосконалість організаційно-кадрового забезпечення інформаційних підрозділів МВС, УМВС в областях та в галузевих службах;

нераціональне використання відповідного фінансування на

підтримку та розвиток системи інформації;

недосконалість та неврегульованість нормативно-правової

бази інформаційних банків даних.

Причини цього полягають, з одного боку, у прорахунках постановчих розробок систем, а з другого – у відірваності конкретних споживачів інформації (практичних працівників органів внутрішніх справ) від банків даних, неможливості чи незручності безпосереднього доступу до інформації і, як наслідок, їх незацікавленості в підтримці інформаційних підсистем в якісному та

актуальному стані.

Стан технічних комплексів більшості УМВС в областях наблизився до критичної межі, за якою експлуатація банків даних стає надзвичайно важкою, а в окремих випадках – неможливою: більшість ЕОМ, встановлених в інформаційних службах УМВС в областях, виробила вже свій ресурс, а системи управління базами даних (СУБД) і операційні системи, які тепер використовуються, застарілі і не відповідають сучасним потребам. Вони гальмують ефективний доступ міськрайлінорганів до банків даних каналами зв'язку.

Важливе значення для ефективної інформаційної підтримки діяльності органів внутрішніх справ має нормативно-правова база. Непогодженість існуючих наказів та інструкцій, що регламентують інформаційне забезпечення, відсутність загальних єдиних положень, їх невідповідність новому законодавству України призводить до зниження рівня інформаційного забезпечення і, як наслідок, до пониження ефективності боротьби зі злочинністю.

Потребує реорганізації і кадрове забезпечення інформаційних підрозділів органів внутрішніх справ, яке на даному етапі не відповідає сучасним вимогам. Відсутність відповідних підрозділів у міськрайлінорганах, невизначеність підходу до їх створення в галузевих службах, необхідність введення нових підрозділів для обробки спеціальної інформації – основні питання, які належить розв'язати при реорганізації організаційно-кадрового забезпечення інформаційних підрозділів.

З розвитком інформаційних технологій і технічних засобів, які їх забезпечують, окреслилась тенденція до використання персональної комп'ютерної техніки, розширилась сфера її застосу-
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вання. Таким чином виникли позитивні тенденції, серед яких можна назвати:

загальне підвищення рівня комп'ютерної грамотності працівників міліції;

збільшення переліку комп'ютерних інформаційних обліків;

розширення "географії" використання сучасних засобів комп'ютерної техніки в діяльності всіх ланок органів внутрішніх справ;

розвиток технологій безпаперової обробки інформації;

створення комп'ютерної мережі обміну інформацією. Разом з тим застосування персональної комп'ютерної техніки при неправильному визначенні її місця та ролі у інформаційному забезпеченні подекуди має і негативні приклади, а саме:

низький рівень інтеграції інформаційних обліків;

дублювання функція інформаційних підрозділів у галузевих службах;

нераціональне використання коштів для придбання та розробки програмне- технічних комп'ютерних комплексів;

порушення режиму таємності, незахищеність банків даних. Зазначені реалії сучасного етапу інформаційного забезпечення органів внутрішніх справ зумовлюють неможливість ефективної інформаційної підтримки боротьби зі злочинністю, подальше відставання в цих питання від розвинутих країн світу. Без проведення докорінної реорганізації інформаційного забезпечення неминучими наслідками існуючого становища можуть бути:

неспроможність функціонування інформаційного забезпечення органів внутрішніх справ як цілісної системи та виконання покладених на неї завдань;

некерованість інформаційного забезпечення;

безсистемне застосування різноманітних технічних та програмних засобів в інформаційних підсистемах;

неможливість забезпечення ефективного захисту інформації та контролю за її використанням.

Проте цього можна уникнути, створивши струнку систему інформаційного забезпечення оперативно-службової діяльності органів внутрішніх справ.

24.5. Стратегія розвитку системи інформаційного забезпечення
24.5.1. Мета і задачі системи інформаційного забезпечення
Основною метою системи інформаційного забезпечення органів внутрішніх справ України є всебічна інформаційна підтримка практичної діяльності названих органів у боротьбі зі злочинністю в Україні на основі комплексу організаційних, нормативно-правових, технічних, програмних та інших заходів.

Головними завданнями функціонування системи інформаційного забезпечення органів внутрішніх справ є:

забезпечення можливості оперативного отримання інформації у повному, систематизованому та зручному для користування
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вигляді співробітниками та підрозділами ОВС для розкриття, розслідування, попередження злочинів і розшуку злочинців;

збирання, обробка та узагальнення оперативної, оператив-но-розшукової,оперативно-довідкової, аналітичної, статистичної і контрольної інформації для оцінки ситуації та прийняття обгрунтованих оптимальних рішень на всіх рівнях діяльності ОВС;

забезпечення динамічної та ефективної інформаційної взаємодії всіх галузевих служб ОВС України, інших правоохоронних органів та державних установ;

забезпечення захисту інформації.

24.5.2. Основні напрями розвитку системи інформаційного забезпечення
Виконати завдання сучасного інформаційного забезпечення можна за рахунок:

впровадження єдиної політики інформаційного забезпечення;

створення багатоцільових інформаційних підсистем діяль-. ності ОВС;

удосконалення організаційно-кадрового забезпечення інформаційних підрозділів;

інтеграції й систематизації інформаційних обліків ОВС на всіх рівнях;

створення умов для ефективного функціонування інформаційних обліків, забезпечення їх повноти, достовірності, актуальності й безпеки;

переоснащення інформаційних підрозділів сучасною потужною комп'ютерною технікою;

розширення мережі комп'ютерних робочих місць користувачів інформаційних підсистем;

подальшої комп'ютеризації інформаційних обліків;

впровадження сучасних інформаційних технологій.

24.6. Складові частини системи інформаційного забезпечення
Система інформаційного забезпечення органів внутрішніх справ являє собою сукупність інформаційних підсистем певних обліків, побудованих з урахуванням дотримання та забезпечення загальновизначених та обов'язкових вимог:

нормативно-правової бази;

організаційно-кадрового забезпечення інформаційних підрозділів;

навчання та перепідготовки кадрів;

комп'ютерних, програмних, телекомунікаційних засобів і технологій;

матеріально-технічного та фінансового забезпечення.

Деякі з них ми розглянемо в цій главі.
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24.6.1. Інформаційні підсистеми
Інформаційні підсистеми як основна складова частина системи інформаційного забезпечення та інформаційної структури системи управління призначені для збирання, накопичення, зберігання та обробки інформації певних напрямів обліків і використовуються в діяльності багатьох служб. Інформаційні підсистеми мають загальновідомчий характер і відносяться до загальновідом-чих інформаційних підсистем.

Деякі спеціалізовані обліки, що використовуються в діяльності окремих галузевих підрозділів, належать до галузевих інформаційних підсистем.

Структурна побудова інформаційних підсистем органів внутрішніх справ України поєднує принципи територіально-розподіленої та централізованої топології й організована у вигляді трьохрівневої ієрархічної моделі.

[image: image63.png]3aransHoBigoMdi indopuanifui Tarysesi inpopManitiui
miacHCTEMA TACHCTEMA

g >XEmMUYMT >ID~-E>TTVOLT—

Ilepmmii pisess
(meHTPANBaMH, c'rpmenqmm)
indropmaniitni nigposainu
MBC Yrpaisu

11

Jpyruit pisess
(perionansamH, onepaTHBRHiIL)
indopmanifini nixpoasinn I'Y YMBC

obnacreit

Tperiit piens
(TepuTopiansHal, TaxTHaHKi)
indopmauifini niaposginn
MicsxpaitniHopranis

7





Рис. 24.1. Схема структурних рівнів системи інформаційного забезпечення МВС України

Належність інформаційної підсистеми до певного рівня визначається принципами територіальності, специфіки використання та обсягом інформації, яка обробляється (рис. 24.1).

Перший рівень – центральний (стратегічний) інтегрує інформаційні підсистеми ОВСзагальновідомчого значення та галузевих служб МВС України.

Другий рівень – регіональний (оперативний) охоплює інформаційні обліки, які є складовими загальновідомчих інфор-
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маційних підсистем і використовуються службами УМВС в областях і на транспорті.

Третій рівень – територіальний (тактичний) охоплює інформаційні обліки, які є складовими загальновідомчих інформаційних підсистем і використовуються в міських, районних та лінійних ОВС, спеціалізованих підрозділах міліції.

Зазначений поділ стосується як загальновідомчих, так і галузевих інформаційних підсистем.

Основу системи збирання, контролю та використання інформації складає третій рівень. На цьому рівні забезпечується первинне накопичення інформації, ведення територіальних банків даних, захист інформації, актуалізація інформаційних обліків та передача інформації до банків даних другого та першого рівнів.

На другому рівні здійснюється формування регіональних банків даних, обробка інформації, забезпечується доступ територіальних підрозділів для санкціонованого використання інформації, інформаційний зв'язок між регіонами та першим рівнем. Забезпечується зв'язок з територіальними правоохоронними органами та іншими установами держави. Виконуються контрольні функції щодо виконання вимог до повноти, вірогідності, актуальності та захисту інформації відповідно до законів України та відомчих нормативних актів.

На першому рівні забезпечується інтеграція та обробка інформації для формування банків даних інформаційних підсистем, міжвідомчий та міжрегіональний інформаційний зв'язок, керування системою інформаційного забезпечення ОВС та дотримання стратегії її розвитку, розробка нормативно-правової бази та інформаційних технологій. Виконуються контрольні функції по дотриманню вимог щодо повноти, вірогідності, актуальності та захисту інформації у системі інформаційного забезпечення відповідно до законів України та відомчих нормативних актів,   визначається   інформація   міждержавного   обміну (рис. 24.2).

24.6.1.1. Принципи формування загальновідомчих та галузевих інформаційних підсистем
Принципи формування загальновідомчих та галузевих інформаційних підсистем визначаються нормативно-правовою базою, затвердженою керівництвом МВС України. Вони обумовлюють нормативно-правову, методологічну і технологічну сумісність системи інформаційного забезпечення зверху донизу, обгрунтовану доцільність ведення тих чи інших обліків, визначають форми їх впровадження та експлуатації.
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Рис. 24.2. Джерела та складові частини першої черга інтегрованого банку даних УОІ МВС України

Формування загальновідомчих та галузевих інформаційних підсистем, які складають основу системи інформаційного забезпечення, здійснюються відповідно до таких принципів: функціонального призначення; нормативно-правової забезпеченості; фактичності даних; доцільності впровадження та експлуатації; нарощування та розвитку.

Принцип функціонального призначення. Згідно з цим принципом інформаційні підсистеми підрозділяються на загаль-новідомчі та галузеві. До категорії загальновідомчих належать такі інформаційні підсистеми (ІП):

оперативно-розшу нового призначення. які містять інформацію, безпосередньо пов'язану з кримінальною або оперативно-розшуковою справою, та передбачають її подальше використання;

спеціалізовані ІП оперативної інформації;
оперативно-довідкового призначення, які містять факто-графічну інформацію про осіб, об'єкти та речі, що становлять оперативний інтерес;

кримінальної статистики, які містять інформацію про стан злочинності та результати боротьби з нею;

адміністративно-управлінські, що містять інформацію загальнодержавного та загальнослужбового призначення.

До категорії галузевих інформаційних підсистем належать такі, що не містять загальновідомчої інформації.

Принцип нормативно-правової забезпеченості означає, що передумовою впровадження інформаційних обліків є погодження засад їхнього формування з діючим законодавством та розробка нормативної документації, що регламентує правила обліку в інформаційній підсистемі.

Принцип фактичності даних передбачає, що дані інформаційних підсистем повинні бути'фактичними, тобто припускати однозначність інтерпретації та ідентифікації, а також повними, достовірними та актуальними.

Принцип доцільності впровадження та експлуатації. Доцільність впровадження будь-якої інформаційної підсистеми визначається відповідними експертними розрахунками (прогнозами) щодо ефективності її використання з урахуванням забезпеченості необхідними фінансовими, кадровими і технічними ресурсами.

Принцип нарощування та розвитку. ІП повинна забезпечувати можливість модернізації, інтеграції у систему інформаційного забезпечення, припускати включення до свого складу нових об'єктів обліку.

Наведеним принципам повинні відповідати всі діючі ІП, які створюються або мають бути створені.
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24.6.1.2. Склад інформаційних обліків
Інформаційні обліки в системі органів внутрішніх справ створюються для оперативного інформаційного забезпечення службової діяльності всіх підрозділів на всіх рівнях системи: від міськрайлінорганів до МВС України.

На територіальному рівні управління в міськрайлінорганах на основі документів первинного обліку формуються банки даних оперативно-розшукового, оперативно-довідкового, адміністративного та статистичного призначення, в які включаються відомості

про:

події та факти кримінального характеру;

адміністративні правопорушення;

підприємства, організації та установи, що становлять оперативний інтерес;

об'єкти дозвільної системи;

зареєстрований автомототранспорт;

зареєстровану вогнепальну та газову зброю;

викрадені, загублені та вилучені предмети злочинного посягання, в тому числі:

– номерні та безномерні речі;

– антикваріат;

– автомототранспорт;

– вогнепальна та газова зброя;

– документи;

знаряддя скоєння злочинів та правопорушень, речові докази;

повідомлення спецапарату та інша оперативна інформація-фото та відеотеки:

– місць скоєння злочинів та подій;

– осіб криміногенних категорій;

осіб:

– власників посвідчень водія;

– які скоїли злочини;

– які відбули покарання у місцях позбавлення волі;

– які скоїли адміністративні правопорушення;

– наркоманів;
– злочинців, які перебувають у розшуку;
– які зникли безвісти;
– невпізнаних трупів та невідомих хворих;
– які становлять оперативний інтерес;

паспортну реєстрацію громадян.
У межах загальновідомчих інформаційних підсистем галузевими службами міськрайлінорганів (територіальний рівень) формуються такі основні обліки:
Чергова частимо:
заяви та повідомлення про скоєні злочини та події;
затримані та зареєстровані особи;
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невідкладні дії чергового при отриманні повідомлень про правопорушення та події, введення оперативних планів тощо;

табельна зброя, спеціальні засоби, засоби індивідуального захисту та активної оборони.

Служба "03":
особи, які підозрюються у скоєнні злочинів, підоблікові особи визначених категорій, члени злочинних угруповань;

криміногенні об'єкти;

вилучені та викрадені речі;

"спецапарат";

оперативна інформація.

Карний розшук: .
особи криміногенних категорій, члени злочинних угруповань та інші, які становлять оперативний інтерес;

особи оголошені до розшуку ;

невпізнані трупи та невідомі хворі;

викрадені та вилучені номерні речі, автомототранспорт, зброя;

криміногенні об'єкти;

"спецапарат";

оперативна інформація.

Служба БЕЗ:
особи, які підозрюються у скоєнні злочинів, що займаються позазаконними валютними операціями, фальшивомонетниіггвом, тощо;

способи скоєння розкрадань, злочинів у валютній та кредитно-фінансовій сферах;

об'єкти господарської діяльності, які потребують оперативного нагляду;

вилучений та викрадений автомртотрангпорт;

"спецапарат";

оперативна інформація.

Слідство:
особи, які притягуються до кримінальної відповідальності;

кримінальні справи та їх рух;

речові докази.

Експертно-криміналістична служба:
сліди, вилучені з місць подій, та знаряддя скоєння злочинів;

фотороботи підозрюваних осіб;

дактилоскопія;

фото- та відеотеки;

вилучена фальшива валюта;

кулегільзотека.

Адміністративна служба міліції:
розміщення сил та засобів;

індивідуальна та відомча зброя;
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об'єкти дозвільної системи;

адмінправопорушенпя;

паспортна реєстрація громадян;

особи, які відбули покарання в місцях позбавлення волі.

Служба ДАҐ:
зареєстрований автомототранспорт;

викрадений та вилучений автомототранспорт;

власники посвідчень водія;

дорожньо-транспортні події;

адмінправопорушення.

Служба охорони:
стан та характеристики об'єктів, що охороняються.

Служба виконання покорянь:
спецконтингент;

"спецапарат";

оперативна інформація;

порушення режиму утримання;

результати перевірок явок з повинною.

Служба пожежної охорони:
пожежі;
протипожежний стан об'єктів.

Порядок формування інформаційних обліків галузевими службами, відповідальність за їх актуальність, достовірність і використання регламентуються відповідними наказами. У складі банків даних регіонального рівня інтегрується інформація, яка надходить з міськрайлінорганів та установ виконання покарань, має регіональний характер і містить дані про:

надзвичайні події;

злочини та адміністративні правопорушення;

підприємства, організації та установи, що являють оперативний інтерес;

зареєстрований автомототранспорт;

зареєстровану вогнепальну та газову зброю;

викрадені, загублені та вилучені предмети злочинного посягання, в тому числі:

– номерні та безномерні речі;

– антикваріат;

– автомототранспорт;

– вогнепальна та газова зброя;

– документи;

– криміналістичні обліки (кулегільзотеки, слідотеки, відбитки пальців рук і т. ін.);

осіб таких категорій:

– які скоїли злочини;

– злочинців, оголошених у розшук;

– які скоїли адміністративні правопорушення;

– наркоманів;

– які зникли безвісти;

– невпізнаних трупів та невідомих хворих;

– які становлять оперативний інтерес;

обліки адресних бюро;

обліки   оперативно-довідкових   та   дактилоскопічних картотек;

обліки адміністративно-управлінського призначення (нормативно-законодавчі акти, накази, розпорядження та ін.);

обліки спеціалізованого призначення галузевих служб (кадрові, господарчі, бухгалтерські та ін.);

обліки архівів та спецфондів.

На центральному рівні управління інтегрується інформація, що використовується при аналізі, плануванні, прийнятті рішень та проведенні в межах України оперативно-розшукових, слідчих та інших спеціальних заходів по боротьбі зі злочинністю. До складу інформаційних обліків першого рівня входять:

банки кримінологічної інформації, що містять відомості про:

– надзвичайні події;

– нерозкриті тяжкі та резонансні злочини;

– викрадені, загублені та вилучені предмети, знаряддя скоєння злочинів, речові докази, в тому числі:

– номерні речі;

– антикваріат;

– автомототранспорт;

– вогнепальна зброя;

– документи;

– криміналістичні обліки;

– викрадені та вилучені наркоречовини;

– об'єкти виготовлення, переробки, зберігання та використання наркоречовин;

осіб таких категорій:

– особливо небезпечних рецидивістів;

– злочинців-гастролерів;

– злочинців, оголошених до міждержавного розшуку;

– організаторів і членів злочинних угруповань, кілерів;

– які були засуджені за злочини, пов язані з наркотиками, торгівців та розповсюджувачів наркотичних речовин з міжрегіональними та міжнародними зв'язками;

– схильних до вчинення злочинів, які посягають на інтереси держави;

– які зникли безвісти;

– невпізнаних трупів та невідомих хворих;

банк оперативно-довідкової інформації, що містить дані

алфавітного та дактилоскопічного обліків раніше засуджених

осіб;
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банк статистичної інформації, що містить дані про стан злочинності й результати боротьби з нею;

банк спеціальної інформації, що містить повідомлення спецапарату та іншу оперативну інформацію загальновідомчого значення;

банк паспортної реєстрації громадян;

банк з інформацією про зареєстрований автомототранспорт;

банк з інформацією про зареєстровану вогнепальну зброю;

банки даних адміністративно-управлінського призначення;

банки даних спеціалізованого призначення галузевих служб;

банки даних архівів та спецфондів.

Повнота даних на кожному рівні за категоріями обліку визначається відповідними нормативними документами.

Наведений склад обліків на всіх рівнях може змінюватися при погодженні з МВС України.

24.6.1.3. Проектування і створення інформаційних підсистем

Розробка та впровадження загальновідомчих інформаційних підсистем є прерогативою інформаційної служби органів внутрішніх справ. Розробка галузевих інформаційних підсистем погоджується з відповідними підрозділами  інформаційної служби.

При проектуванні' інформаційних підсистем треба додержувати ряду вимог. У першу чергу вони повинні відповідати класу системи управління. Крім того, інформаційні системи мають володіти:

структурністю, тобто мати ієрархічно цілісну структуру, що складається з підсистем;

пропорційністю, тобто інтенсивність обробки інформації має відповідати швидкості надходження даних;

здатністю забезпечувати порядок процедур перетворення інформації;

здатністю до інтеграції, тобто забезпеченню комплексного перетворення інформації;

вибірковістю, тобто здатністю сприймати тільки потрібну інформацію;

сталістю, тобто здатністю реагувати на збурюючі впливи;

сполученістю "входів" та "виходів" інформації в усіх підсистемах;

швидкодією, тобто здатністю забезпечувати перетворення відповідного обсягу інформації за одиницю часу;

економічністю, тобто витрати на створення системи не повинні перевищувати цінність та корисність перетворення інформації;

надійністю та довговічністю, тобто можливістю довгий час зберігати працездатність у заданих режимах.
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Основними етапами процесу проектування, розробки та впровадження інформаційних підсистем є такі сім етапів:

і-й етап – аналіз вимог до інформаційних обліків,

який складається з:

дослідження об'єктів обліку;

визначення нормативно-правових передумов впровадження;

оцінки можливостей забезпечення ресурсами;

оцінки якості інформації;

обгрунтування доцільності впровадження. 2-й етап – підготовка технічного завдання, в який

входить визначення:

складу, структури вхідної та вихідної інформації;

вимог до обробки та безпеки інформації;

вимог до обладнання;

організаційного та кадрового забезпечення.

7-й етап – розробка технічного проекту, який містить:
обгрунтування вибору та складу програмно-технічного

забезпечення;

розробку:

– документів первинного обліку;

– технології обробки інформації;

– етапів і термінів розробки;

– забезпечення адміністрування та безпеки.

4-й етап – підготовка нормативно-правової бази, який включає:

погодження обліку з діючим законодавством;

вироблення нормативів щодо функціонування обліку в системі;

підготовка відповідного наказу.

5-й етап – розробка програмно-технологічного забезпечення, який полягає в:

придбанні комп'ютерного та сітьового обладнання;

приведенні інформації до стандартних форматів;

розробці:
– програмно-технологічного забезпечення;

– системи безпеки та адміністрування;

– документації.

6-й етап – впровадження та дослідна експлуатація складається з таких стадій:

навчання персоналу;

випробування і тестування програмно-технічного комплексу;

оцінки технологічності та дієздатності системи;

усунення виявлених недоробок і прорахунків функціонування інформаційної підсистеми.
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7-й етап – експлуатація, який передбачає забезпечення:
функціонування інформаційної підсистеми;

програмно-технічної підтримки;

технічного обслуговування;

адміністрування;

безпеки інформації.

24.6.2. Комп'ютерне та програмне забезпечення інформаційних підсистем

24.6.2.1. Комп'ютерні комплекси інформаційних підсистем

Комплекс технічних засобів систем інформаційного забезпечення органів внутрішніх справ передбачає підтримку всіх функцій сучасної архітектури "клієнт-сервер"' і "термінал-сервер" з урахуванням специфіки завдань, що виконуються на кожному рівні ієрархії-системи. Всі рівні комплектуються серверами баз даних, комп'ютерними робочими місцями користувачів інформаційних підсистем.

Перший рівень інформаційного забезпечення визначається великими обсягами інформації, яка обробляється, та значною інтенсивністю інформаційного обміну, іцо зумовлює використання комплексу потужних серверів банків даних і телекомунікацій.

За архітектурою побудови сервери банків даних першого рівня являють собою багатопроцесорні комп'ютери відповідної потужності. Призначені для обробки даних обсягом до 100Гб з підтримкою систем гарантованого енергоживлення, збереження та захисту інформації. До такого класу серверів належать системи КМ1000, КМ600 та подібні їм.

На першому рівні сервери та робочі місця поєднуються у структуровану локальну мережу із застосуванням оптоволо-конного каналу передачі даних та відповідного телекомунікаційного обладнання.

Такі технічні рішення зумовлені вимогами до забезпечення захисту інформації та визначення окремих оперативних робочих груп та банків даних спеціалізованого призначення.

На другому рівні обсяг інформації, яка обробляється, на сьогодні досягає 20Г6 при значній інтенсивності обміну та необхідності підтримки великої кількості користувачів за архітектурою "клієнт-сервер" і "термінал-сервер". Це передбачає використання серверів банків даних і телекомунікаційних серверів на базі КІЗС-систем або потужних багатопроцесорних систем на плат-

' Клієнт – це комп'ютер, що користується послугами іншого комп'ютера і який в цьому разі називається сервером. Сервер – це комп'ютер, що надає послуги іншим комп'ютерам у мережі, які називаються клієнтами.
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формі ІМТЕЬ і створення структурованих локальних мереж із застосуванням маршрутизаторів, комутаторів та концентраторів.

До такого класу серверів належать системи типу КМ200– КМ400, НР9000 та їм подібні.

На першому та другому рівнях створюються вузли комп'ютерного зв'язку для забезпечення оперативної інформаційної взаємодії в межах області та між регіонами.

Технічна підтримка третього рівня базується на необхідності створення банків даних загальним обсягом інформації, який на цей час не перевищує 3Гб, з використанням комп'ютерних робочих місць на базі ПЕОМ та потужних графічних станцій для спеціалізованих задач. Комп'ютерні робочі місця третього рівня можуть поєднуватися у локальну мережу та обладнуються засобами зв'язку по комутованих та некомутованих каналах.

Виходячи з цього, комп'ютерне забезпечення третього рівня базується на платформі ЮТЕЬ.

24.6.2.2. Системне та прикладне програмне забезпечення
Загальносистемне програмне забезпечення для першого та другого рівнів базується на використанні иМІХ-систем, які забезпечують такі функції, як:

підтримка багатозадачного режиму роботи;

підтримка великої кількості користувачів;

розмежування доступу до системних ресурсів та даних;

резервування та захист інформації;

підтримка національного алфавіту.

Поряд з UNIX-системою в локальній мережі можливе використання сітьової операційної системи МЕТ ^АКЕ.

Системи керування банками даних на цих рівнях повинні забезпечувати:

гнучкість щодо апаратної платформи;

міжсерверну реплікацію даних;

обробку графічної інформації та відеозображень;

надійне зберігання та обробку передбачених обсягів інформації;

наявність засобів адміністрування та розробки;

підтримку цілісності даних;

засоби резервування та відновлення інформації;

підтримку національного алфавіту.

До такого класу систем керування банками даних (СКБД) належать ОКАСЬЕ, ЇМРОКМІХ, 5УВА5Е, які базуються на ре-ляційній моделі даних, і їхні характеристики задовольняють ці вимоги.

На основі досвіду дослідження інформаційних систем для використання на першому і другому рівнях прийнята як базова СКБД ОКАСЬЕ з відповідними засобами розробки прикладного програмного забезпечення.
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Поряд з СКБД ORACLE, на другому рівні застосовуються СКБД PICK. Використання різних СКБД зумовлюється наявною технічною   платформою   та   обсягами   інформації,   яка обробляється.

Основу системного програмного забезпечення третього рівня складають операційні системи OS/2 та WINDOWS, які спроможні підтримувати локальні банки даних, архітектуру "клієнт-сервер", телекомунікаційний інтерфейс та забезпечувати вимоги по захисту інформації.

24.6.3. Інформаційна мережа
Інформаційна мережа органів внутрішніх справ - це комплекс програмних, технічних та організаційних засобів для забезпечення оперативного обміну повідомленнями та даними оперативно-розшукового,   довідкового   та   адміністративно-управлінського характеру між підрозділами органів внутрішніх справ. Структура інформаційної мережі МВС України зображена па рис. 24.3.
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Рис. 24.3. Структура інформаційної мережі МВС України

557
Основою інформаційної мережі органів внутрішніх справ тепер є комп'ютерна мережа, яка забезпечує поєднання всіх поогоамно-технічних комплексів інформаційних підсистем на всіх півнях Інформаційна ОВС і надає можливість оперативної інформаційної взаємодії як у системі ОВС, так і з іншими правоохоронними органами, державними установами, міністерствами та відомствами України, а також з правоохоронними

органами інших держав.

Інформаційна  мережа  будується  за  територіальним принципом та має трьохрівневу структуру:

центральна інформаційна мережа;
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Рис 24.4. Схема використання каналів зв'язку в інформаційній мережі МВС України

регіональні інформаційні мережі;

територіальні інформаційні мережі.

Регіональні інформаційні мережі забезпечують інформаційну взаємодію між галузевими службами ГУМВС, УМВС, УМВСТ, територіальними та центральною інформаційними мережами органів внутрішніх справ і правоохоронних органів.

Територіальні інформаційні мережі є складовими регіональних мереж і забезпечують інформаційну взаємодію між структурними підрозділами міськрайлінорганів.

В окремих випадках можуть створюватися галузеві інформаційні мережі, що входять до складу інформаційної мережі ОВС і які забезпечують інформаційний обмін відповідно
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до дотримання протоколів обміну інформацією, що визначаються інформаційною службою МВС.

При побудові комп'ютерних мереж використовуються новітні інформаційні технології із застосуванням оптоволоконних, проводових та радіоканалів передачі даних, сертифікованих програмно-апаратних засобів, які забезпечують надійність, вірогідність та конфіденційність обміну інформацією.

Управління інформаційною мережею здійснюється центральною та регіональними системами адміністрування, які підпорядковані інформаційній службі МВС, ГУ–УМВС відповідно.

Адміністрування інформаційної мережі обумовлює: реєстрацію та авторизацію користувачів; ведення журналу доступу;

забезпечення безпеки інформаційного обміну.

Інформаційна мережа повинна забезпечувати передачу таких видів інформації, як: текстова; графічна; аудіо- та відеоін-формація.

Протоколи та формати інформаційного обміну базуються на світових стандартах у сфері телекомунікацій, визначаються інформаційною службою МВС України та регламентуються відомчими нормативними актами.

Враховуючи необхідність оперативності та безпеки інформаційного обміну, програмне і технічне забезпечення, що застосовуються в інформаційних мережах ОВС, сертифікуються та інсталюються централізовано через інформаційну службу МВС України.

Концепцію розвитку системи інформаційного забезпечення органів внутрішніх справ України на 1998–2000 роки передбачені такі етапи розвитку інформаційної мережі органів внутрішніх справ:

Перший етап – це використання діючої комп'ютерної мережі на основі електронної пошти МВС України. На цьому етапі забезпечується розвиток системи електронної пошти всіх рівнів на основі комутованих каналів зв'язку, впроваджується доступ користувачів   до   інформаційних   підсистем   оперативно-розшукового призначення.

Другий етап – це розвиток діючої електронної пошти на основі використання виділених каналів зв'язку між центральними та регіональними інформаційними мережами, застосування технологій ІМТКАМЕТ. Впроваджується зв'язок з банками даних у режимі Огг-Ппе та Оп-Ьіпе, забезпечується адміністрування на центральному та регіональному рівнях.

Третій етап – це побудова глобальної інформаційної мережі органів внутрішніх справ з обміном інформацією між територіальним, регіональним та центральним рівнями і забезпечення формування банків даних верхнього рівня з використанням телекомунікаційних технологій. На третьому етапі широко застосовуються швидкодіючі канали зв'язку між територіальним, регіональним та центральним рівнями, основою яких мають бути супутнико-
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ві та цифрові канали, реалізується доступ до комп ютерної мережі з рухомих об'єктів та стаціонарних постів міліції.

Інформаційні мережі всіх рівнів – це відомчі мережі закритого типу, які не допускають підключення до інформаційних мереж загального користування.

24.6.4. Нормативно-правова база
Нормативно-правова база системи інформаційного забезпечення органів внутрішніх справ України грунтується на Конституції України, Кримінальному і Кримінально-процесуальному кодексах України, Законах України Про міліцію , "Про опера-тивно-розшукову діяльність", "Про державну статистику", "Про інформацію", "Про дорожній рух", "Про державну таємницю", "Про захист інформації в автоматизованих системах', "Про корупцію", наказах МВС України, ГУМВС, УМВС, УМВСТ та інших, що регламентують засади використання інформації у боротьбі зі злочинністю.

У системі МВС України нормативно-правове регулювання передбачає використання трьох груп нормативних документів:

1. Закони України, Укази Президента України, Постанови Кабінету Міністрів України.

2. Накази міністра внутрішніх справ України.

3. Накази керівництва УМВС, УМВСТ.

Нормативно-правова база в галузі інформаційної діяльності забезпечує інтеграцію і сумісність баз даних, регулює процеси збирання, накопичення та передачі інформації в системі ОВС, затверджує правила щодо виконання технологічних процесів роботи з інформаційними банками даних, з визначенням відповідних термінів проходження інформації, вимог до оформлення даних (повнота, вірогідність, актуальність та ін.), використання інформації у службовій діяльності та персоналізує відповідальність за дотримання цих правил.

Розробка нормативно-правової бази в галузі інформаційного забезпечення проводиться інформаційною службою разом із Штабом МВС України з залученням фахівців галузевих підрозділів.

Накази щодо розробки та впровадження інформаційних підсистем і технологій розробляються безпосередньо інформаційною службою МВС. Накази щодо організаційної, кадрової, матеріально-технічної підтримки інформаційного забезпечення можуть розроблятися інформаційними підрозділами УМВС в областях та їх галузевими службами за погодженням з інформаційною службою МВС.

Нормативно-правові акти щодо системи інформаційного забезпечення погоджуються зі змінами в існуючому законодавстві, його поточний стан відображується в службово-довідкових обліках системи. Контроль за дотриманням нормативних актів здійснюється Штабом МВС України.
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24.6.5. Система безпеки та захисту інформації
Безпека та захист в інформаційних системах має будуватись з урахуванням комплексного підходу до побудови системи захисту, що передбачає об'єднання в єдиний комплекс необхідних заходів та засобів захисту інформації на всіх рівнях системи інформаційного забезпечення.

Система інформаційної безпеки в органах внутрішніх справ України базується на положеннях Закону України "Про захист інформації в автоматизованих системах" та Положенні про технічний захист інформації в Україні (постанова Кабінету Міністрів України від 9 вересня 1994 р. № 632).

Система інформаційної безпеки має бути спрямована на запобігання втраті інформації, її перекручення, несанкціонованого доступу та незаконного її використання під час проектування, впровадження та експлуатації інформаційних підсистем.

Визначальним в безпеці та захисті системи інформаційного забезпечення є адміністрування інформаційних підсистем, яке запроваджується та контролюється інформаційною службою МВС України.

Безпека інформації забезпечується на технологічних етапах збирання, накопичення, обробки та передачі інформації. Відповідальність за безпеку інформації на відповідних технологічних етапах всіх рівнів інформаційного забезпечення несуть підрозділи, що Їх здійснюють.

Організація загальної безпеки інформаційного забезпечення запроваджується та контролюється Центром технічного захисту інформації МВС України, який разом з інформаційною службою визначає та впроваджує відповідні засоби, захисту.

З метою виконання функцій щодо захисту інформації в інформаційних службах створюються відповідні підрозділи або призначаються відповідальні службовці на всіх рівнях системи інформаційного забезпечення, які у своїй роботі використовують відповідні накази та інструкції.

Система безпеки та захисту інформації має закладатись ще на етапі розробки технічного завдання на проектування інформаційних підсистем.  Всі проекти, що розробляються, в обов'язковому порядку повинні мати розділ "Захист інформації", який, у свою чергу, розробляється відповідно до "Тимчасових рекомендацій щодо розроблення розділу із захисту інформації в технічному завданні на створення автоматизованої системи".

Автор свідомо не зупинився на таких важливих складових системи інформаційного забезпечення, як організаційно-кадрове забезпечення, навчання та перепідготовка кадрів і матеріально-технічне та фінансове забезпечення. Ці складові погребують самостійного і досить ретельного розгляду, чого не можна зробити в рамках однієї глави підручника, не перевантаживши цим останньої.
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Глава 25. Документаційне забезпечення управління органами внутрішніх справ
25. /.     Поняття документаційного забезпечення

управління і діловодства, їх правові та організаційні аспекти

25.2.     Організація діловодства в органах внутрішніх справ

25.3.     Контроль за якістю і своєчасністю виконання документів

25.4.     Проектування документаційного забезпечення управління

25.4.1.   Деякі загальні вимоги до найбільш уживаних у практиці органів внутрішніх справ управлінських документів

25. і.Поняття документаційного забезпечення управління і діловодства, їх правові та організаційні аспекти
Досить часто вирази "документаційне забезпечення управління" та "діловодство використовують як синоніми. Незважаючи на певні підстави для такого підходу, знак рівності ставити між ними не можна.

Документаційне забезпечення управління – можна визначити як діяльність спеціальних працівників або підрозділів по створенню ^фіксації та оформленню) доку-ментаційної інформаційної бази на різних носіях для використання управлінським апаратом у процесі реалізації його функцій.
Діловодство – це діяльність, що охоплює документування (створення документів) та організацію роботи з документами: організацію документообігу, використання інформаційно-пошукових систем документів органу, контроль виконання документів і підготовку документів для передачі в архів.
Таким чином, співвідношення між цими визначеннями полягає в тому, що перше, безумовно, ширше за друге і що друге є частиною першого, виконуючи роль організаційно-правового технологічного інструменту побудови документаційного забезпечення управління.

Значення документаційного забезпечення як однієї із сфер управлінської діяльності визначається рядом факторів і, насамперед, його універсальністю. Основу інформаційного забезпечення будь-якої системи, в тому числі органів внутрішніх справ (як ми вже визначилися), в наш час складають традиційні машинописні, рукописні та друкарські документи. Інформація, яка в них міститься, може бути використана (зафіксована, оброблена, систематизована, передана і т. ін.) тільки при здійсненні ряду діловодних операцій. Тому вдосконалення управлінської діяльності залежить не тільки від моральних, ділових та особистих якостей працівників апарату управління, мотивації його діяльності, раці-
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ональних організаційних структур, ефективних управлінських рішень, але й від правильно організованого документаційного забезпечення (і діловодства).

Виконання завдань удосконалення управління неможливе без організації на науковій основі документаційного забезпечення діяльності державного апарату вже тому, що в загальному обсязі управлінської праці діловодні операції складають 25–60 % (залежно від специфіки роботи конкретного апарату управління).

Основним носієм інформації в сучасному апараті державного управління, а отже, і в органах внутрішніх справ, є документ, за допомогою якого здійснюються ділові зв'язки. Тому раціоналізація діловодства являє важливий напрям наукової організації праці працівників апарату управління, засіб оптимізації процесу управління. З ускладненням керованих процесів зростає обсяг документообігу. Управління в сфері правопорядку не виняток. І з цього випливає актуальність удосконалення діловодства в системі МВС України.

Причини зростання обсягів управлінської інформації, що досить відчутно і в органах внутрішніх справ, можна розділити на дві групи:

1) об'єктивні, які залежать від збільшення масштабів і зростаючої складності керованих систем та вирішуваних ними завдань;

2) суб'єктивні, що залежать від форм та методів реалізації функцій управління.

Суб'єктивні причини зростання обсягів управлінської інформації, в свою чергу, розпадаються на дві основні складові:

а) відсутність науково обгрунтованих комплексів документів, які є необхідними та достатніми для документування процесу управління;

б) недосконалість технології роботи з документами в процесі управління.

Ці причини пояснюють і низьку в багатьох випадках якість управлінської документації. Вирішення перерахованих, суб'єктивних за своєю природою, питань роботи з документами розглядається як один із найважливіших, до того ж таких, що обіцяють швидке одержання позитивного ефекту, резервів удосконалення управління.

Проблеми діловодства в системі органів внутрішніх справ тією чи іншою мірою порушують різні навчальні дисципліни, в основному в плані забезпечення конкретного напрямку предметної діяльності (профілактична, адміністративна, оперативно-розшукова, кримінально-процесуальна та інші види діяльності в органах внутрішніх справ). Під час виконання певних функцій по цих напрямах діяльності співробітнику доводиться розробляти та виконувати безліч різних документів, значна частина яких управлінські. Ефективне виконання цих функцій неможливе без знання сучасного понятійного апарату діловодства, його технології, правових та організаційних аспектів.
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Основним поняттям у цій сфері, безумовно, є документ. Цей термін на території України був уведений на початку XVIII сторіччя. Тоді під ним розуміли доказ привілеїв, прав, угод. Відтоді смисл терміна "документ" принципових змін не зазнав.

У найбільш відомому варіанті документ – це "матеріальний об'єкт з інформацією, закріпленою створеним людиною способом для її передавання у часі й просторі"'.

Офіційне визначення документа в Україні таке:

"Документ – це передбачена законом матеріальна форма одержання, зберігання, використання і поширення інформації шляхом фіксації її на папері, магнітній, кіно-, відео-, фотоплівці або на іншому носієві.

Первинний документ – це документ, що містить вихідну інформацію.

Вторинний документ – це документ, що являє собою результат аналітико-синтетичної та іншої переробки одного або кількох документів"2.

У процесі управління документ виконує такі функції: соціальну; правову; інформаційну; комунікативну; управлінську; облікову; культурну; історичну.

Управлінська діяльність органів внутрішніх справ фіксується в основному управлінськими (організаційно-розпорядчими) документами, до яких відносяться:

організаційні документи (статути, положення, настанови, інструкції).

В них містяться приписи, спрямовані на організацію системи управління (наприклад, Положення про Міністерство внутрішніх справ України, Інструкція про роботу дільничного інспектора міліції і т. ін.);

розпорядчі документи (накази, вказівки). За допомогою цих документів суб'єкт управління здійснює керівництво підлеглими об єктами шляхом передачі управляючої, тобто розпорядчої, документації;

довідково-інформаційні документи (листи, акти, довідки, рапорти, доповідні записки та ін.).

Перші дві групи відносяться до правових документів, оскільки інформація, що в них міститься, має юридичні наслідки, третя – до неправових документів.

Головним завданням діловодства є забезпечення швидкої, безперебійної та ефективної роботи органів внутрішніх справ шляхом якісного та своєчасного складання документів, доведення їх до виконавців, контролю за виконанням документів та здачею їх в архів.

Елементами діловодства є документування та документообіг.

' Див.: Наказ МВС України від 22 липня 1993 р. № 435. -С. 70.

2 Див.: Закон України "Про інформацію" від 2 жовтня 1992 р. – Ст. 27.
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Документування управлінської діяльності – це запис за установленими формами необхідної для управління інформації, тобто створення документів.

Документообіг – рух документів в організації з моменту їх створення або одержання до завершення виконання (здачі в архів) або відправлення. Іншими словами, документообіг, тобто організація роботи з документами, являє собою процес створення, реєстрації документів, вручення виконавцю, виконання документа, контроль за виконанням, складання номенклатури справ, групування документів у справі, експертиза наукової та практичної цінності документів, оформлення та опис справ, забезпечення їх схоронності, передача справ до архіву.

Документування і документообіг взаємозв'язані, хоча виконуються різними категоріями службовців. Створюють і виконують документи фахівці – оперативний та інспекторський склад органів внутрішніх справ. Організовує роботу з документами допоміжний персонал (працівники канцелярій, секретаріатів).

Діловодство – це забезпечуюча функція управління. Завдяки діловодству в управлінській діяльності органів внутрішніх справ здійснюється процес оперування інформацією, без якого не можна виконати головні завдання, які поставлені перед органами внутрішніх справ: охорона громадського порядку і боротьба зі злочинністю. Саме це визначає місце і роль діловодства у системі функцій органів внутрішніх справ.

Залежно від кола питань, вирішуваних органом, обсягу та характеру його компетенції, порядку розв'язання питань (на основі колегіальності або єдиноначальності), а також обсягу та характеру взаємозв'язків з іншими органами (установами) формується комплекс документів органу і визначається система діловодства. Відомі три системи діловодства: централізована, децентралізована та змішана.

Централізована система передбачає, що всі документи – вхідні, вихідні та внутрішні реєструються в одному місці (канцелярія, секретаріат).

Децентралізована реєстрація документів допускається в установах з річним документообігом 100 тис. документів і більше, а також в тих, де є територіальне уособлені структурні підрозділи та особливі умови роботи.

Змішана система передбачає, що важливіша внутрішня документація та переписка керівництва реєструється в канцелярії, решта документів – у структурних підрозділах.

В органах внутрішніх справ використовуються всі три системи діловодства: централізована (невеликі міськрайліпоргапи), децентралізована (великі міськрайліноргаиі і такі, що мають у своій структурі міські, селищні та лінійні відділи-ві/іділеііпя міліції), змішана (МВС, УМВС, УМВСТ).
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У 70-ті роки діловодство стало об'єктом правового регулювання в масштабах колишнього СРСР. Основна причина – однакова організація діловодства в усіх органах та установах згідно з європейськими та світовими стандартами. З цією метою у 1974 році була створена Єдина дфжавпа система діловодства (ЄДСД, російська абревіатура – ЄГСД). Формально ЄДСД і супутні їй ДЕСТи (російською –..ГОСТьі) тепер в Україні не діють, але фактично їхні положення використовуються при створенні відповідних нормативних документів.

Так, наприклад, "Інструкція з діловодства в органах, підрозділах внутрішніх справ, навчальнихі .закладах, науково-дослідних установах, установах виконання покарань, на підприємствах і в організаціях системи МВС України' (оголошена наказом МВС України від 22 жовтня 1992 р. № 435) не тільки не суперечить, але й відтворює найбільш" принципові правила і нормативи ЄДСД та ДЕСТів.      -    ./_,
Вона ж є основоположним документом, визначаючим організацію діловодства в органах внутрішніх справ3. Ця інструкція складається з 12 розділів, котрі передбачають:

1. Загальні положення.

2. Порядок підготовки і оформлення документів, їх погодження та візування.

3. Організація роботи з документами.;

4. Порядок обробки та відправлення вихідної інформації.

5. Реєстрація і порядок зберігання наказів, вказівок, рішень колегії та оперативних нарад.    /

6. Реєстрація і порядок зберігання угод, договорів.

7. Порядок друкування та розмноження документів,

8. Організація контролю за строками виконання документів.

9. Складання номенклатури справ, формування і оформлення справ.                        .

10. Відбір документів і справ на зберігання і знищення.

11. Знищення документів. /
12. Облік обсягу документообігу.

До інструкції'додаються також "Правила складання управлінської документації", "Зразки найбільш поширених видів документів", "Короткий словник термінів і визначень, що вживаються в діловодстві" і "Форми облікової документації, зразки бланків, штампів".

Крім загальної інструкції з діловодства, розробляються інструктивні матеріали за окремими ділянками і питання роботи з документами. Наприклад, з питань режиму таємності в діловодстві (наказ МВС України від 6 березня 1997 р.), документування

Названа інструкція не охоплює лише питань діловодства у внутрішніх військах МВС України, які регламентовані окремою інструкцією, розробленою на підставі названої інструкції. Певні особливості має діловодство в Укрбюро Інтерполу.
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засідань Колегії Міністерства, здійснення перевірок, які проводяться апаратом МВС (наказ МВС України від 2 липня 1993 р. № 389), архівного діловодства (наказ МВС України від 16 червня 1992 р. № 350) і т. ін.

До числа керівних документів з діловодства відносяться Положення про структурні підрозділи (наприклад, Положення про Штаб МВС України, затверджене наказом МВС України від 9 грудня 1991 р. № 501), посадові інструкції (наприклад. Інструкція по роботі дільничного інспектора міліції, яка затверджена наказом МВС України від 16 січня 1992 р. № 22), а також функціональні (посадові) обов'язки.

Нарешті, до числа інших керівних документів з діловодства, котрі носять неправовий характер, відносяться методичні листи, переліки, посібники, що розробляються архівними та іншими підрозділами.

Організаційно функцію діловодства забезпечують спеціальні підрозділи – управління справами, секретаріати, канцелярії. На них покладається безпосереднє діловодне обслуговування органів і підрозділів внутрішніх справ (приймання та відправлення кореспонденції; реєстрація вхідних та вихідних документів; розмноження; розподіл документів для доповіді керівництву; фіксування в облікових формах стадій проходження та виконання документів; ведення контролю за строками виконання документів; ознайомлення особового складу з наказами та вказівками; підбір документальних матеріалів, необхідних для роботи особовому складу; документаційне обслуговування нарад, конференцій, засідань керівництва; оформлення справ і підготовка їх до здачі в архів; забезпечення схоронності документів; забезпечення роботи архіву органу чи підрозділу).              :•.
Крім того, секретаріат має виконувати певне коло обов'язків щодо організаційно-методичної роботи (методичне керівництво і контроль за організацією діловодства в підлеглих підрозділах; розробка методичних рекомендацій (функціональних обов'язків) допоміжного персоналу; розробка форм бланків, обліково-довідкових форм, обкладинок справ і т. ін; складання довідників, списків співробітників та номерів телефонів, списків постійних кореспондентів; вирішення організаційно-технічних питань діловодства.

У ряді випадків секретаріати органів внутрішніх справ виконують обов'язки по документуванню внутрішньої діяльності органу чи підрозділу (готують проекти наказів та вказівок керівництва).

Важливе місце в діяльності секретаріату відводиться забезпеченню нормального документообігу.

Головна роль у діловодстві належить керівнику органу, підрозділу, котрий визначає виконавців, порядок, а іноді й строки виконання вхідних документів, контролює зміст, форму і підписує вихідні.
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Керівник зобов'язаний:

забезпечувати необхідні умови співробітникам для роботи з документами;

здійснювати контроль за якістю та своєчасністю виконання документів;

створювати умови, які виключають розголошення державної та службової таємниці, що міститься в документах, їх втрату та псування.

Необхідним елементом організаційного забезпечення діловодства є постійне вдосконалення діяльності інспекторського та керівного складу органів внутрішніх справ по підготовці проектів документів і подальшій праці з ними до моменту надання їм необхідних правових властивостей. Ефективність цієї діяльності значною мірою визначається діловодною культурою співробітників.

Інспекторський склад, зокрема, зобов'язаний:
вміти правильно оформляти документи;

дотримувати правил роботи з документами, що мають гриф;

своєчасно виконувати документи.

25.2. Організація діловодства в органах внутрішніх справ

Діяльність органів внутрішніх справ пов'язана з оперуванням значними обсягами оперативної та службової інформації. Тому діловодство в органах внутрішніх справ має забезпечувати швидкість і чіткість надходження документів виконавцям, всіляке звільнення співробітників служби кримінальної міліції, міліції громадської безпеки, слідства та інших структурних підрозділів, які виконують основні функції системи, від виконання функцій допоміжного персоналу по роботі з документами.

В основній масі міськрайлінорганів здійснюється централізоване документаційне обслуговування всіх служб та підрозділів, забезпечення особового складу всією необхідною інформацією, що виключає необхідність ведення особистих архівів із копій різних виконаних документів. Дуже важливо, щоб в кожному органі та підрозділі внутрішніх справ забезпечувалось суворе дотримання вимог наказів та інструкцій щодо діловодства та режиму таємності.

Головними показниками, що характеризують документообіг, є кількість інстанцій, котрі проходять документи в процесі роботи з ними, і час, необхідний для їх проходження. Правильна організація документообігу передбачає найменше число інстанцій і найменшу кількість часу, що необхідний для їх проходження. Документи – носії інформації – проходять ряд операцій: прийом кореспонденції; реєстрація документів; розгляд документів керівником органу чи підрозділу внутрішніх справ або особою, яка його заступає; виконання приписів, що містяться в документі (виконання); контроль за виконанням документа; відправлення кореспонденції; збереження документів.

Розглянемо ці операції.
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Прийом кореспонденції, що надійшла на адресу міського, районного, лінійного органу внутрішніх справ, здійснюється канцелярією (секретарем), а в неробочий час – черговим по органу внутрішніх справ, котрий зобов'язаний прийняти пошту (пакети), зареєструвати її в журналі обліку пакетів і передати в нерозпечатаному вигляді секретарю або начальнику канцелярії. Про надходження пакетів з позначкою "терміново черговий доповідає начальнику органу і в подальшому діє згідно із одержаними вказівками. При прийомі кореспонденції рекомендується дотримувати такого правила: всі прийняті конверти, крім тих, що мають позначку "особисто", а також адресовані громадським організаціям (якщо такі є) органу чи підрозділу внутрішніх справ, розкриваються працівниками секретаріату. При цьому обовязково слід перекопатися в тому, що вони адресовані правильно і в них укладені всі відправлені документи.

Документи відправнику повертають тільки тоді, коли відсутність або пошкодження частини їх не дає змоги розпочати їхнього виконання, неправильно адресовані або помилково укладені.

На цій стадії здійснюється попередній розгляд документів, щоб визначити необхідність їх реєстрації, а також доцільність їх виконання.

Як свідчить практика, керівникам ОВС нерідко надсилаються всі документи, що надходять, незалежно від їхнього змісту.

За підрахунками фахівців, на розгляд цієї кореспонденції багато керівників витрачають протягом тижня близько двох робочих днів. Разом з тим кількість документів, котрі дійсно необхідно вивчати керівникові, складає коло 10% від загального обсягу вхідної пошти. Тому співробітники секретаріату (канцелярії) надсилають частину документів на розгляд і виконання безпосередньо в структурні підрозділи і окремим відповідальним виконавцям. Це повністю відповідає таким методам управління як делегування повноважень, програмно-цільове управління, використання матричних структур і т. ін.

Реєстрація документів – це фіксація факту створення або одержання документа шляхом присвоєння йому порядкового номеру та запису встановлених відомостей про нього. Вона має на меті: засвідчити факт отримання документа; взяти на облік і забезпечити схоронність документів; забезпечити довідкову та контрольну роботу.

Реєстрація вхідної кореспонденції є функцією діловодного обслуговування особового складу і створює умови для успішної реалізації таких функцій управлінських апаратів, як контроль виконання та довідкова робота.

Всі вхідні документи в органах внутрішніх справ реєструються централізовано і одноразово. Це означає, що всі документи реєструються як вхідні в даному органі тільки один раз і тільки в секретаріаті (канцелярії). Вони реєструються в день надходження, а вихідні документи – в день підписання. Таємні документи і
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видання реєструються в окремих журналах. При реєстрації враховуються всі примірники кожного документа і додатків до них. При цьому важлива і термінова кореспонденція реєструється у першу чергу і доповідається керівництву органу внутрішніх справ негайно. Згідно з діючою Інструкцією обовязковій реєстрації підлягають усі документи, що надійшли із вищих органів влади та управління, місцевої державної адміністрації, вищестоящих органів внутрішніх справ, скарги, заяви громадян, повідомлення про злочини, документи, що потребують вирішення або відповіді, а також документи, що мають гриф.

Частина документів, які створюються в органі або надходять до нього, не реєструються. Це – первинні документи бухгалтерського матеріального і статистичного обліків та звітності, по-здоровчі листи і телеграми, проспекти, запрошення, прейскуранти, програми, порядок денний, сповіщення, заявки, а також документи, що надходять в орган для відома, дозволи на відрядження, виклики на навчання та більша частина документів, які не потребують виконання.

При реєстрації на першому аркуші документа ставиться штамп, дата його надходження, порядковий номер за журналами обліків.

Після реєстрації секретаріат доповідає про документ для розгляду керівника органу внутрішніх справ, його заступників, начальників структурних підрозділів згідно з розподілом функціональних обов'язків та переліком вирішуваних ними питань.

Начальник міськрайліноргану внутрішніх справ особисто розглядає документи, що надходять із вищих органів державної влади і управління, місцевої державної адміністрації і вищестоящих органів внутрішніх справ, скарги, заяви та інші документи з найбільш важливих питань діяльності'органу в цілому, по котрих необхідно приймати рішення особисто керівником. Вказівки щодо виконання документа даються керівником, який його розглядав, у формі резолюції на вільному від тексту місці першого аркуша документа. Резолюція має містити такі дані: адресат (указання прізвища та ініціалів виконавця чи виконавців), стисле указання про порядок і термін виконання документа, особистий підпис керівника і дата резолюції. Резолюція розміщується під кутом до лінії рядку документа. Якщо у резолюції виконання документа доручається декільком працівникам, то на першому місці вказується відповідальний виконавець. В цьому випадку документ вручається відповідальному виконавцю, котрий зобов'язаний забезпечити якісне і в установлений термін виконання вказівки керівника.

При розгляді документа декількома керівниками вони можуть дати дві й більше резолюцій. Наступні резолюції не повинні дублювати попередні і складаються в тому випадку, коли в них деталізується порядок виконання документа і уточнюються конкретні виконавці.
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Для переносу змісту резолюції в реєстраційний журнал (картку) документ повертається в секретаріат, а потім передається виконавцю під розписку останнього про одержання документа в реєстраційному журналі (картці). Терміни проходження документа в органі внутрішніх справ від моменту отримання до вручення безпосередньому виконавцю не повинні перевищувати двох днів. Термінові документи вручаються виконавцю протягом одного дня. Виконавець повністю відповідає за своєчасність виконання документа та його схоронність. Документи, що одержані для виконання, треба зберігати в спеціальних папках, а папки в зачинених та опечатаних сейфах (залізних ящиках). Виконані документи здаються в секретаріат з відміткою про виконання та доповідь керівництву.

Виконання документів полягає в перевірці викладених у документі фактів, виконанні приписів, збиранні інформації, підготовці проекту управлінського рішення або листів-відповідей, їх доповіді керівництву, а також погодження, візування, передрукування остаточного варіанту, підписання (затвердження), реєстрація вихідного документа. Творчі операції виконують, як правило, особи оперативно-начальницького складу органів внутрішніх справ. Діловодний персонал здійснює технічні операції (реєстрація, конвертування, експедиція та машинописні роботи). Машинописні роботи з цілком таємними і таємними документами мають здійснюватися друкаркою, яка допущена до роботи з такими документами, в ізольованому приміщенні з обліком усіх надрукованих примірників у спеціальному журналі (картотеці).

Контроль за виконанням документів у зв'язку з важливістю цієї стадії в документообігу розглядатиметься в наступному підрозділі

Відправлення кореспонденції включає такі операції: реєстрація документа в журналі обліку вихідних документів, написання на конверті адреси, вкладання документів у конверти, заклеювання документів, зважування, маркування та проставлення вартості відправлення, складання реєстру, здача кореспонденції на підприємство зв'язку. При відправленні важливо перевіряти правильність оформлення та адреси документів, наявність додатків, вказаних в основному документі. Виявлення якихось помилок виключає відправлення документа, і він повертається до виконавця. Одночасно декілька документів, що надсилаються одному адресату, вкладаються в один конверт, а на кожному листі з декількома адресатами підкреслюється найменування того адресата, котрому надсилається даний примірник листа.

Експедиція секретаріату має вести щоденний облік кількості кореспонденції, що надходить та відправляється. При великому обсязі переписки облік доцільно вести за видами відправлень (листи, телеграми, бандеролі).

Збереження документів – це завершальна стадія діловодства. Завданням збереження документів є їх систематизація, за-
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безпечення схоронності та можливості використовувати їх в процесі управлінської діяльності. Для цього всі службові документи органів та підрозділів внутрішніх справ після їх оформлення та виконання групуються в справи за номенклатурою.

Номенклатура справ являє собою систематизований список найменувань справ органу внутрішніх справ і його структурних підрозділів, які підлягають заведенню в наступному році, з вказівкою термінів збереження. Вона має охоплювати весь обсяг документації, пов'язаний з діяльністю даного органу чи підрозділу внутрішніх справ. Вести справи та журнали, що не включені до номенклатури справ, категорично забороняється. Тільки реєстраційні журнали, алфавітні та інші картотеки, покажчики, довідники в номенклатуру справ можуть не включатися.

Номенклатура справ є способом групування виконаних документів за тематичними комплексами (справами), забезпечує єдність діловодної індексації, облік, схоронність, припустимість подальшого використання, визначає терміни збереження документів. Номенклатура справ складається за структурним або вироб-ничо-галузевим принципом. Розділами номенклатури служать структурні підрозділи або основні напрями діяльності органу чи підрозділу. При її розробці враховуються склад вхідних та вихідних документів, кількість документів за напрямами (підрозділами) роботи міськрайліноргану, основні потоки інформації та схеми постійних зв'язків з іншими органами та установами і всередині органу внутрішніх справ.

При складанні номенклатури треба враховувати не тільки структурні підрозділи або основні напрями діяльності органу внутрішніх справ, але й тематичний зміст комплексу документів, поєднаних в одній справі.

Справою називається сукупність документів, які відносяться до певного напряму (ділянки) діяльності органу внутрішніх справ, що поміщені в окрему обкладинку (папку), з указанням найменування, номера за номенклатурою, грифу таємності, дати заведення та завершення, кількості аркушів, що в ньому містяться, і терміну зберігання.

Заголовок справи має повністю відповідати назві, вказаній в номенклатурі, і в лаконічній формі відображати зміст документів, що в ньому формуються. Категорично забороняються назви типу: "Різні матеріали", "Загальна переписка", "Різне" та ін.

Справи формуються тільки із виконаних документів. Документи в справах формуються в суворій послідовності за строками їх надходження та виконання. Запити і відповіді підшиваються в одній справі, причому документ, що містить відповідь, підшивається після запиту.

При формуванні справ не дозволяється:

1) підшивати у справи невиконані документи та документи, що підлягають поверненню, запити, по котрим не дані відповіді;
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2) підшивати у справи чернетки, копії вихідних документів, не завірені виконавцем та секретарем;

3) підшивати в одній справі декілька примірників одного і того ж документа; поєднувати в одній справі документи постійного та тимчасового зберігання.

Документи підшиваються у справи таким чином, щоб можна було вільно ознайомитися з текстом, датою, резолюцією, діловодним індексом. Особливо цінні документи для схоронності помішуються у конверт, котрий підшивається до справи. У справах постійного і тривалого зберігання складається опис документів. У кінці закінченої справи підшивається чистий аркуш, на якому цифрами та прописом зазначається кількість підшитих аркушів, дата та підпис особи, відповідальної за оформлення справи. Документи підшиваються міцною ниткою в 3–4 проколи. Кінці нитки виводяться на зворотний бік останнього аркуша справи і скріплюються сургучною печаткою на паперовій наклейці так, щоб вона захоплювала нитки, залишаючи їх кінці видимими. У кожній справі підшивається не більш як 250–300 аркушів. Якщо число документів перевищує вказаний обсяг, то заводиться другий том справи за тим же номером номенклатури.

Справи з моменту їх заведення до здачі в архів зберігаються в канцелярії. Приміщення канцелярії має бути обладнане таким чином, щоб забезпечити схоронність документів, що там містяться. Справи зберігаються в органі внутрішніх справ протягом року, після чого здаються в архів. Справи з термінами зберігання більше трьох років здаються в оперативні архіви МВС України, УМВС, УМВСТ.

У міськрайлінорганах внутрішніх справ для зберігання архівних справ виділяються окремо обладнані кімнати. Архів закріплюється за певним співробітником, котрий є відповідальним за схоронність архівних матеріалів, веде пошук необхідних документів, видає справи і дає щодо них необхідні довідки.

Справи, журнали, видання, спецлітература та інші матеріали, які втратили практичне значення і не мають історичної та наукової цінності, після закінчення строку підлягають знищенню.

На відібрані для знищення матеріали експертна комісія міськрайліноргану складає акт в одному примірнику, котрий затверджується начальником органу і надсилається в УМВС. До одержання відповіді про результати розгляду акта знищення матеріалів забороняється.

Діловодство по заявах, скаргах та пропозиціях ведеться згідно з Інструкцією про порядок розгляду пропозицій, заяв, скарг і організації прийому громадян в органах внутрішніх справ .

Реєстрація заяв та скарг громадян здійснюється в алфавітному журналі або на картках. Реєстраційна картка складається з двох розділів: матеріалів, що знаходяться на виконанні (за стро-

4 Див.: Наказ МВС України від 2 квітня 1992 р. № 200.
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ками виконання) та алфавітного за прізвищем заявника. Вся пе-реписка ведеться за вхідним номером отриманого листа, а виконані матеріали формуються в окремі справи.

В органах внутрішніх справ для пошуку необхідної документальної інформації застосовуються різні пошукові системи, в тому числі перфокартотеки, які не потребують певного порядку розстановки карток. Існує декілька типів перфокарт. Карти з крайовою перфорацією найбільш прості у використанні. Кожній ознаці відповідає один отвір чи їхня комбінація, котрі при наявності на картці відповідної ознаки вирізаються. При пошуку у отвори, що відповідають розшукуваним ознакам, вводиться спиця або набір спиць і масив карт припідіймається. Карти з вирізами випадають із загального масиву. Основне поле карти використовується для запису інформації. Якщо його площа не дає змоги нанести необхідний обсяг інформації, карта комбинується з мікрофотокопією тексту документа.

Суперпозиційні перфокарти являють собою таблиці, які • розділені на клітини, число яких відповідає числу об'єктів зберігання інформації. Одна карта заводиться на одну ознаку, і у відповідних клітинах усіх карт, які містять цю ознаку, пробивається отвір. При багатоознаковому пошуці карти, які відповідають заданій комбінації ознак, накладаються на екран з джерелом світла. Наскрізні отвори лишаються тільки у карт, які володіють даною комбінацією ознак, про що свідчить клітина карти, що просвічується. Крім названих, можуть застосовуватись щілинні перфокарти з багаторядною інформацією, вирізи в котрих здійснюються шляхом поєднання сусідніх отворів за певним кодом. Для пошуку необхідної інформації масив карт помішується в спеціальний селектор. Карти-ґрати, навпаки, містять усі отвори, крім одного, що відповідає розшукуваному об'єкту." Таким чином, повний масив карт не має жодного наскрізного отвору. За відсутністю хоча б однієї карти, що може статись, якщо документ переданий комусь і карта вилучена, буде просвічуватись отвір, що відповідає відсутньому документу.

Машинні перфокарти застосовуються для обробки не тільки короткострокової (обчислювальної), але й довгострокової (документальної) інформації.

Науково-технічна революція робить свій внесок і в удосконалення техніки діловодства. В найближчому майбутньому на озброєння органів внутрішніх справ надійдуть автоматизовані системи підготовки та передачі інформації (електронна пошта, електронні засоби підготовки документів, системи проведення службових нарад з використанням ЕОМ, телекомунікаційний зв'язок і т. ін.). Це дасть змогу реально скоротити управлінський персонал, перетворити діловодство в органах внутрішніх справ у сучасну, високомеханізовану діяльність.
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25.3. Контроль за якістю і своєчасністю виконання документів
Контроль за виконанням документів є важливим видом управлінської діяльності і формою діловодного обслуговування особового складу органів внутрішніх справ. Мета контролю – сприяння своєчасному та правильному виконанню рішень, завдань та доручень керівництва, забезпечення одержання інформації, необхідної для оцінки діяльності підрозділів та виконавців.

Встановлення контролю за виконанням документів має забезпечувати:

Ї. Обов'язковий і точний облік документів, одержаних для виконання робіт.

2. Систематичний нагляд за виконанням документів.

3. Вжиття заходів, які сприяють виконанню документів, усуненню перешкод та окремих невідповідностей і т. ін.

4. Підвищення трудової дисципліни виконавців. Контроль за виконанням документів включає: постановку документа па контроль; перевірку своєчасного доведення документа до виконавця; попередню перевірку та регулювання ходу виконання документів; облік і узагальнення результатів контролю виконання документів; інформування керівника.

У контрольній діяльності розрізняють такі дві групи операцій:

1) контроль за виконанням документів по суті поставлених в них питань (керівники);

2) контроль з точки зору відповідності форм створюваних документів їхньому змісту та за своєчасністю їх виконання (секретаріат, канцелярія).

Щоденно по картотеці та журналу реєстрації робиться вибірка документів, котрі не виконані до встановленого строку. Результати доповідаються начальнику міськрайліноргану. Якщо начальник подовжує строки виконання або потребує пояснення причини невиконання документа в строк, то секретаріат повідомляє про це виконавця.

На рівні МВС України, УМВС, УМВСТ широко застосовуються автоматизовані системи контролю за виконанням документів (АСКВД) на базі використання сучасних ЕОМ. В ЕОМ уводиться за спеціальною програмою інформація з таких питань:

вид документа, кореспондент, індекс документа, дата реєстрації в органі чи підрозділі, вхідний номер документа в інформаційному бюро (ІБ), дата реєстрації документа в ҐБ, зміст документа і контрольованих параметрів (строки, види і форми виконання), виконавець, довідка про виконання, причина невиконання.

Первинним джерелом інформації є "Відомість документів, поставлених на контроль ІБ МВС України, УМВС". Вторинним джерелом інформації є контрольна картка, що подається в заповненому вигляді в ІБ виконавцем. Відомості про виконання передаються в ІБ із міськрайлінорганів телефонограмами.
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Вказані документи вводяться в машину за допомогою відповідних програм. Узагальнені дані про виконання поставлених на контроль документів ІБ містяться у табуляграмах таких видів:

1) попередній контроль; 2) невиконані документи; 3) виконані документи; 4) документи, які знаходяться на контролі; 5) систематизована інформація по заявах та пропозиціях громадян.

Вибірковий контроль виконання документів та зіставлення табуляграм з фактичними документами періодично здійснюється працівниками штабів та ІБ.

У ланці міськрайлінорганів внутрішніх справ здійснюється суцільний та спеціальний контроль за строками виконання документів.

Суцільний контроль – це контроль за виконанням усіх документів, що надійшли до міськрайлінорганів.

Спеціальний контроль – це контроль за виконанням деяких документів. До них відносяться документи органів влади і управління, вищестоящих органів внутрішніх справ, які зобов'язують протягом певного часу провести ті чи інші заходи; запити депутатів; накази .та вказівки начальника міськрайліноргану; скарги, заяви та пропозиції громадян та інші документи з актуальних питань боротьби зі злочинністю та охорони громадського порядку.

У міськрайлінорганах розробляються та затверджуються переліки документів, що підлягають спеціальному контролю. На таких документах ставиться штамп "Взято на контроль_(назва служби) __строк виконання "__" "_______", а реєстраційну

картку ставлять у контрольну картотеку.

У процесі здійснення контролю за виконанням документів секретаріат бере їх на контроль в день розгляду документа керівництвом. Працівники секретаріату зобов'язані щоденно перевіряти виконання документів, строк яких минає в цей день, та вживати заходів для з'ясування та усунення причини порушення строків. Вони переглядають картотеки і нагадують співробітникам про те, що строк виконання закінчується через один-два дні. Про передачу контрольованого документа іншому виконавцю робиться відмітка з указанням дати передачі та прізвища співробітника, котрому передано документ на виконання. Один раз на де сять днів секретаріат доповідає начальнику про невиконані документи, що знаходяться на контролі.

Зняття з контролю документів вищестоящих органів здійснюється за вказівкою начальника міськрайліноргану. Решта документів знімається з контролю секретаріатом за наявністю даних, які свідчать про виконання документів.

Строки виконання документів.
Для всіх документів, які циркулюють в апараті управління, установлюються строки виконання.

Строки виконання документів бувають типовими або індивідуальними. Типові строки встановлюються законодавством або відомчими нормативними актами. Наприклад, пропозиції, заяви та скарги громадян виконуються у строк до одного місяця, а ті,
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що не потребують додаткової перевірки та вивчення, – невідкладно, але не пізніше як 15 днів.

Для абсолютно переважної частини документів у кожній установі на основі законодавчих та нормативних актів, рішень керівництва встановлюються строки виконання, котрі відображені в інструкції з діловодства.

Діючою інструкцією з діловодства в органах внутрішніх справ встановлено, що всі документи, які надійшли, якщо в них нема спеціальних вказівок про строки, мають виконуватися в десятиденний строк. Документи з відміткою "терміново" виконуються і відправляються в триденний строк.

Індивідуальні строки виконання документів встановлюються керівництвом з фіксуванням їх в резолюціях.

Строки виконання вхідних документів обчислюють з моменту їх надходження в орган, вихідних – з моменту підписання. Строк виконання може продовжити тільки особа або орган, який його встановив. Робити це слід в усній або письмовій формі не менш ніж за 2 – 3 дні до закінчення строку виконання документа. У противному разі документ вважається не виконаним в строк. При продовженні строку на картці роблять відповідну відмітку і уміщують її в картотеку під рубрикою, яка відповідає новому строку виконання.

У діловодній практиці трапляються випадки, коли строк виконання документа в момент його реєстрації або розгляду не може бути встановлений. Тоді за погодженням з виконавцем встановлюють умовний строк виконання, котрий потім коректується відповідно до ходу виконання документа.

Техніка контрольних операцій.
Технічним засобом контролю за виконанням документів є картотеки. Як контрольні картки використовують примірники реєстраційних карток. Для організації контролю за виконанням документа на нього складають декілька карток згідно з числом виконавців або різними строками виконання. Вони, як правило, складаються канцелярією (секретаріатом) в момент реєстрації документа.

Контрольну картотеку доцільно розділити на 33 осередки (рубрики). 31 осередок відповідає максимальній кількості днів у місяці; в 32-ому осередку розміщуються картки на документ, строк виконання котрих настане в наступному місяці; в 33-ому осередку ставлять картки, що відповідають невиконаним в строк документам, нові строки виконання котрих з тих чи інших причин своєчасно не встановлені.

Вказаний порядок розміщення карток використовується в більшості ОВС, хоч і не є єдино можливим або обов'язковим.

Документ вважається виконаним тоді, коли всі поставлені в ньому питання розв'язані й кореспондентові (автору) дана відповідь, у картці і на документі-запиті зроблена відмітка про виконання, засвідчена підписом відповідального виконавця, і картка надійшла у підрозділ, який здійснює контроль. Якщо при вико-
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панні доручення або резолюції треба скласти новий документ (відповідь на запит, проект наказу), наявність такого документа є основним підтвердженням виконання. При зміні керівництва в обов'язковому порядку стан діловодства відображається в акті про прийом та передачу справ.

При призначенні нового секретаря прийом та здача справ оформлюється докладним актом, котрий підшивається здаючим та приймаючим справи та затверджується начальником органу внутрішніх справ.

При переміщенні співробітників на іншу роботу, відпустці усі документи та справи, що значаться за ним, здаються секретарю або за вказівкою начальника органу передаються за описом для виконання іншій особі. Відрядження чи звільнення співробітника органу внутрішніх справ здійснюється тільки після підтвердження секретарем здачі усіх документів та справ, що числяться за ним.

25.4. Проектування документаційного забезпечення управління
Отже, документаційне забезпечення є процес передачі і переробки інформації у формі документів, необхідної для ефективного функціонування даного органу. Документується його управлінська (організаційно-розпорядча), профілактична, оперативно-розшукова, адміністративна, кримінально-процесуальна, матеріально-технічна та інші види діяльності. Суб'єктами управління рішення, що приймаються, доводяться до виконавців у вигляді наказів, указівок, директив, інструкцій і т. ін. У свою чергу, виконавці Соб'єкти управління) інформують вищестоящі інстанції за допомогою довідок, звітів, доповідних записок та інших документів. Незважаючи на заходи, що здійснюються для скорочення паперових потоків, регламентації цього процесу, число документів зменшується дуже повільно. Тому вдосконалення документаційного забезпечення лишається вельми актуальною проблемою, її розв'язання потребує проведення спеціальних заходів: розробки та впровадження нормативів документаційного забезпечення, правил уніфікації й стандартизації документів.

Безумовно, на цьому процесі негативно позначається відсутність в Україні Єдиної державної системи діловодства та забезпечення управління (ЄДСДЗУ), а також державних стандартів на документи. Без сумніву, як на теперішні часи, складні для нашої країни, ці питання не є пріоритетними. Проте водночас, якщо уявити, яку шкоду завдає нашій державі відсутність такої системи, де б закріплювалися головні принципи організації діловодства, найбільш істотні вимоги до документів організаційно-розпорядчого характеру та операцій щодо їх обробки, функції діловодних підрозділів і т.ін. На жаль, ці питання розвязуються лише на відомчому рівні і не завжди доброякісно, тому що відсутня офіційна база для такої роботи.
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Разом з тим теоретична розробка цього питання дає змогу створити як основи системи документаційного забезпечення діяльності органів внутрішніх справ, так і окремі її елементи, впритул до форми конкретного документа.

Процес проектування документаційного забезпечення складається із етапів дослідження, проектування та впровадження.

Дослідження стану документаційного забезпечення діяльності органу, установи. На даному етапі насамперед вивчаються потоки й види циркулюючих в системі документів. Тут звертається увага на необхідність і достатність документів, їх відповідність колу розв'язуваних завдань, встановленим при цьому процедурам, компетенції, характеру взаємовідносин системи з іншими державними органами.

Для вивчення стану документаційного забезпечення можуть бути використані різні методи, за допомогою котрих можна з'ясувати "географію" вхідних документів, характер їх прийому, обробки та зберігання, процес складання самих документів, а також особливості технології документаційного забезпечення. Названий процес починається з класифікації документів. Чим повніше розроблений класифікатор, тим ясніше буде уявлення у дослідника про структуру циркулюючих документів. В основу класифікації можуть бути покладені різні ознаки: хронологічна, географічна, кореспондентська, номінальна, предметна та ін.

Потім проводиться аналіз документів. Якщо його метою є вивчення носіїв документів, визначення відповідності виду документів компетенції органів, що їх підготували, ступеню спрямованості на виконання завдань, які поставлені перед системою, то може бути застосований традиційний аналіз. Якщо ж мова йде про формалізований аналіз змісту документів, то найбільш раціональним буде контент-аналіз.

При вивченні процесів підготовки документів, практики роботи з ними, схем їх переміщення всередині даного органу можуть бути використані методи спостереження, інтерв'ювання, анкетування, моделювання та ін.

Проектування документаційного забезпечення. Залежно від виявлених хиб в документаційному забезпеченні або в зв'язку з формуванням нових оргструктур чи їх удосконаленням оргпроект може охоплювати всю систему діловодства або бути локальним, тобто спрямованим на якійсь окремий елемент цієї системи чи навіть вид документа. Наприклад, можуть бути розроблені оргпроек-ти документаційного забезпечення МВС, УМВС, УМВСТ, міськ-райліноргану, Управління справами МВС України. Створюються оргнроекти обробки вхідної документації і розподілу п по виконавцях, і оргпроекти, пов'язані з підготовкою наказів і т. ін.

Незалежно від того, яким є оргпроект – загальним чи локальним, він буде найбільш ефективний тоді, коли дослідник підходить до проектування комплексно, тобто вивчає не тільки документи, документопотоки, діяльність діловодних підрозділів, але й
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організацію праці їх працівників, техніку, яка тут використовується, а також правові, економічні, соціально-психологічні та інші питання, пов'язані з документаційним забезпеченням. Скажімо, комплексний оргпроект діловодного підрозділу органу внутрішніх справ відповідного рівня системи має включати загальну характеристику відповідної системи управління та передбачати: структуру і штати підрозділу; його зв'язки з іншими підрозділами; організацію документаційного забезпечення, документообігу, праці та забезпечення відповідною організаційною технікою; організацію основних документопотоків; їх обсяги; порядок зберігання документів; правову регламентацію діяльності підрозділу і т. ін.

При проектуванні документообігу необхідно виходити із вимог, що пред'являються до його організації. Насамперед схеми документопотоків мають бути максимально простими, виключати зворотно-поступальний рух документів, проходження ними інстанцій, що не обумовлені практичною потребою. В принциповій схемі документообігу, котра є підсумковим документом оргпроектування, вказуються не тільки пункти прийому документів, що надходять, їх проміжного та архівного зберігання, але й характер, граничний час обробки та передачі документів виконавцям. Особливу увагу слід приділити реалізації принципу "із канцелярії – до виконавця", що дасть змогу виключити із документообігу повторний рух одних і тих же документів до керівника, завантаження його великою кількістю документів, рішення по яких в" багатьох випадках мають бути прийняті безпосередніми виконавцями.

У процесі проектування документів спершу треба враховувати практичну потребу в кожному такому документі та його цільове призначення. Оптимальна для документів форма має відповідати вимогам Інструкції з діловодства, затвердженої наказом МВС України від 22 липня 1993 р. № 435. Інструкція визначає формати паперу, особливі реквізити'та їх координати на бланку. Звичайно, при розробці форми конкретного документа виникає багато специфічних питань, розв'язати котрі не завжди вдається-В цих випадках треба керуватися загальними принципами розробки документів.

Для впровадження розроблених оргпроектів документаційного забезпечення в органі внутрішніх справ створюється робоча група в складі 3–5 осіб, очолювана заступником начальника органу. В цю групу обов'язково включаються начальник секретаріату (канцелярії), а також працівники-діловоди. Члени групи складають план впровадження оргпроекту, розробляють наказ про його реалізацію та контролюють виконання.

Важливе значення для повного впровадження оргпроектів документаційного забезпечення має. інструктаж працівників. Його необхідно проводити регулярно впродовж 1,5–2 місяців для вироблення сталих навичок оперування документами за новими правилами. При цьому усні роз'яснення та демонстрацію тих чи інших діловодних операцій слід доповнювати різного роду пам'ятка-
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ми, інструкціями. Істотне значення тут мають також пропагування нових організаційних форм документів та періодичне інформування працівників про результати впровадження оргпроектів.

25.4.1. Деякі загальні вимоги до найбільш уживаних у практиці органів внутрішніх сорав управлінських документів
У практиці управлінської діяльності видання розпорядчих документів є досить значною її частиною. Розпорядчі документи, що надходять до органів внутрішніх справ з вищих органів, у разі потреби доводяться відповідними суб'єктами управління до підпорядкованих органів шляхом видання самостійних розпорядчих документів – наказів, указівок, в яких викладається зміст документів вищого органу щодо завдань даного органу, або шляхом ознайомлення з ними. Стосовно системи управління це командна інформація, яка надходить по каналу прямого зв'язку.

У той же час важливе значення в системі управлінської документації мають документи, що складаються безпосередніми виконавцями тих чи інших управлінських дій (об'єктами управління), які містять відомості про виконання відповідних команд, планів, функціональних обов'язків та ін. і які створюють базу для прийняття в подальшому суб'єктами управління управлінських рішень, у тому числі у формі різних розпорядчих документів.

Вимоги до основних розпорядчих документів нормативного характеру (накази, вказівки, інструкції, положення, настанови, статути, директиви) були викладені у главі 17 при розгляді системи управлінських рішень в органах внутрішніх справ, вимоги до планів – у главі 19. Зараз же ми викладемо деякі загальні вимоги до найбільш уживаних управлінських документів ненормативного характеру, які займають значний обсяг у практиці управлінської діяльності органів внутрішніх справ. Мова йде про протокол, звіт, акт, огляд, висновок, доповідну записку, пояснювальну записку, довідку, лист, рапорт.

Протокол – це документ, що містить послідовний опис дій, подій і станів, які мають юридичне значення і встановлені безпосередньо особами (особою), які засвідчують зміст протоколу своїми підписами. Протокол має бути складений так, щоб, прочитавши його, чітко було видно: хто, де і коли його склав, хто і в ролі кого був пул цьому присутній, що і яким чином установлено. У протоколах відбиваються тільки ті факти, які встановлені з безперечною достовірністю.

В управлінській діяльності органів внутрішніх справ відомі протоколи так званого розпорядчого характеру, в яких фіксуються хід обговорення питань і рішення, прийняті по них на зборах, нарадах, засіданнях тощо. Складовими частинами таких протоколів є: найменування ("протокол") і порядковий номер, назва наради (зборів, засідання), дата проведення, склад і чисельність учасників, прізвища та ініціали керівників наради (голова, члени
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президії, секретар), порядок денний, текстова частина, перелік додатків і підписи керівників наради.

Текстова частина протоколу відбиває хід обговорення питань і прийняття рішення. У протоколі щодо кожного обговорюваного питання повинні бути розділи "слухали" і "постановили". У першому з них у називному відмінку формулюється питання і зазначається форма його викладу (наприклад: "Виконання плану роботи за II квартал 1998 р. Доповідь начальника РВВС Петрова Г.І."), дається короткий виклад виступів учасників наради (виступили: Юрченко В.А., Шейко Б.Д.) і заключного слова доповідача. У другому розділі зазначаються прийняті рішення та строки їх виконання. У разі фіксування результатів голосування зазначається кількість осіб, які голосували "за" і "проти".

Звіт – це документ, у якому в письмовій формі подається повідомлення про виконання будь-якої роботи або доручення. Звіти бувають статистичні (або цифрові) й текстові. Статистичні звіти пишуться на спеціальних, виготовлених друкарським способом, бланках, текстові – на звичайному папері, але здебільшого за встановленою формою. Матеріал звіту повинен охоплювати точно визначений період часу.

Реквізити звіту:

назва документа;

період, за який складається звіт;

назва служби, підрозділу, органу, про роботу яких звітують;

текст звіту;

підпис;

дата складання звіту і номер (індекс) документа;

гриф затвердження.

Звіти про виконання роботи мають текстову форму і викладаються послідовно за пунктами планових завдань. У кінці звіту дається пояснення причин повного або часткового невиконання плану і викладаються перспективи його виконання з перерахуванням необхідних для цього заходів.

Звіти про результати виконання одноразових завдань і доручень відрізняються від періодичних звітів тим, що не затверджуються; їх адресують керівникам, від яких було одержано завдання. У них міститься:

назва посади і прізвище керівника;

назва документа;

заголовок;

текст, який повинен розпочинатися посиланням на одержане завдання: "відповідно до Вашого доручення від...", "за Вашим завданням...". Це і е вступна частина документа. Далі йдуть:

висновок-аналіз проведеної роботи й одержаних результатів з висновками і пропозиціями;

відмітки про додаток, якщо він є;

підпис автора із зазначенням посади і прізвища;

дата й номер (індекс).
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Вимоги до періодичного звіту: він повинен характеризуватися чіткістю побудови, логічною послідовністю викладу матеріалу, переконливістю аргументації, точністю формулювань, які виключають можливість суб'єктивного тлумачення, конкретного викладу результатів роботи, доказовістю висновків і рекомендацій. Він має містити вичерпні відповіді на всі питання наступної схеми:

1. У заголовку, крім слова звіт, вміщуються дані про підрозділ, орган, який звітує, за який період і за який вид роботи.

2. У вступній частині вказується коло завдань, які були поставлені перед підрозділом, органом на звітний період за планом роботи.

3. Наступна частина звіту має містити точний опис викопаної роботи (з кожного питання плану із зазначенням позитивних і негативних прикладів; при цьому мають бути названі конкретні особи, факти, цифри та ін.).

4. У звіті мають бути подані розгорнуті висновки, які випливають з опису всіх видів робіт, пропозиції, перспектива на майбутній строк.

Увесь матеріал звіту в разі потреби може бути поділений на частини. Ці частини, як правило, нумеруються арабськими цифрами.

Якщо звіт дуже великий за обсягом, частини його дістають самостійну назву. Ці назви повинні бути короткими, відповідати змістові й записуватися у вигляді заголовків.

Акт – це документ, складений спеціально уповноваженою посадовою особою або групою осіб для підтвердження виявлених ними фактів.

Акт повинен мати заголовок, в якому дається короткий зміст актованого факту, події.

Текст акта, як правило, складається з двох частин: вступної і констатуючої.

У вступній частині вказуються підстави для складання акта, перераховуються ті особи, які його склали, а також ті, які були присутні під час його складання.

Після слова ПІДСТАВА вказується розпорядчий документ або усне розпорядження посадової особи.  Після слова СКЛАДЕНИЙ перераховуються посади із зазначенням найменування органу, ініціалів і прізвищ осіб, які склали акт.

Після слів БУЛИ ПРИСУТНІ перераховуються посади, ініціали і прізвища (в алфавітному порядку) осіб, які були свідками складання акта.

У констатуючій частині викладаються мета і завдання акта, сутність і характер проведеної роботи, встановлені факти, а також висновки.

У кінці акта (перед додатками, якщо вони є), у разі погреби повідомляється про кількість примірників акта й місце їх зберігання.

Для актів з постійно повторюваною інформацією слід використовувати бланки з трафаретним текстом.
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При наявності в акті додатків посилання на них дається в кінці тексту перед підписами.

Акт підписується всіма особами, які брали участь у його складанні, без зазначення посад.

При наявності окремих думок у складачів акта або у присутніх при його складанні їх слід викладати нижче підписів на першому примірнику акта або на спеціальному аркуші.

Акти прийому-передачі, а також акти обстеження чи ревізії набувають юридичної сили лише після затвердження вищим органом або керівником підрозділу.

Місце і дата складання акта повинні відповідати місцю і даті події, яка актується..

Огляд – це документ, складений для інформації підвідомчих органів, інших організацій про роботу в тій чи іншій галузі, про діяльність групи органів за певний період часу.

Формуляр огляду включає такі реквізити:

1. Найменування виду документа.

2. Заголовок.

3. Період часу, за яким зроблено огляд.

4. Текст.

5. Дата і ким складений.

Висновок – це документ, в якому викладаються підсумки перевірки, аналізуються встановлені факти і вносяться пропозиції щодо порядку розв'язання питань. Він складається за підсумками службового розслідування дисциплінарних проступків працівників органів внутрішніх справ, за результатами перевірок скарг громадян, заяв про втрату паспортів і т.ін. Як правило, висновки містять такі дані: заголовок ("Висновок щодо скарги громадянина..."), прізвище та ініціали посадової особи, яка склала висновок, підстави для складання документа, опис встановлених фактів, пропозицій, про порядок розв'язання питання, підпис особи, яка склала висновок.

Доповідна записка – це службовий документ на ім'я керівника органу або одного із його структурних підрозділів з описом певного факту (в ній повідомляється про виконання окремих завдань, службових доручень, подається інформація про певні події та ін.).

Залежно від цільового призначення доповідні записки можуть бути ініціативного, інформаційного або звітного характеру. Вони діляться також на внутрішні (якщо адресовані керівникові органу внутрішніх справ або структурного підрозділу, у якому працює особа, яка готує доповідну записку) та зовнішні (якщо адресовані керівникові вищого органу).

У доповідних записках повинні бути такі реквізити: посада, прізвище та ініціали керівника, якому подається доповідна записка; заголовок (назва документа); короткий зміст доповідної записки (з якого питання складена); текст; перелік додатків із за-
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значенням кількості аркушів; посада; прізвище та ініціали особи, яка подає записку, її підпис; дата складання записки.

Доповідні записки, складені для надсилання до вищих органів, підписуються керівником, а внутрішні – їх автором.

Текст доповідної записки складається з двох частин. У першій частині викладаються факти, які дали привід для написання доповідної записки, у другій – висновки, повідомлення про вжиті заходи і конкретні пропозиції.

Якщо наведені факти або зроблені висновки та пропозиції потребують цифрового або документального підтвердження, вони оформлюються як додаток.

Зміст доповідної записки повинен бути лаконічним за формою викладу, наведені факти – достовірними, пропозиції чітко сформульованими.

Пояснювальна записка припускає два види документів з цією назвою. Пояснювальна записка може бути поясненням або доповненням -до якогось основного документа (звіту, проекту і т. ін.). У ній подається опис роботи, виробів.

Пояснювальною запискою є також документ особистого характеру, в якому пояснюють певні дії або вчинки посадової особи (найчастіше – порушення дисципліни, невиконання якоїсь роботи та ін.). Така пояснювальна записка пишеться працівником на вимогу адміністрації.

Довідка – це документ, що містить опис і підтвердження тих чи інших фактів, подій.

Довідки, які містять різні відомості про роботу органів внутрішніх справ за певний час, складаються уповноваженими органами або посадовими особами і призначені для вищих органів чи керівників.

Довідки повинні мати заголовок до тексту.

Довідки підписуються особами, які провадили перевірку, узагальнювали досвід тощо.

Для складання довідок про підтвердження місця роботи, навчання, посади, яку обіймають, заробітної плати тощо, як правило використовують надруковані у друкарні бланки. Крім назви органу, який видає довідку, дати, реєстраційного номера (індексу), найменування виду документа (довідки), ці бланки мають надрукований типовий текст.

Тексі у більшості випадків починається із зазначенням у називному відмінку прізвища, імені та по батькові особи, про яку сповіщаються відомості.

У кінці довідки зазначається, назва установи, до якої вона буде подана.

Текст довідки засвідчується підписом посадової особи і печаткою.

Лист – це узагальнена назва різноманітних за змістом документів, які служать засобом спілкування між установами, ор-
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ганізаціями, підприємствами і приватними особами, повідомлення про що-иебудь, оповіщення про щось.

Текст листа має складатися з двох логічно пов'язаних між собою частин: у першій наводиться опис фактів або подій, які були підставою для написання листа; у другий викладаються висновки, пропозиції, прохання, рішення по суті змісту. Навіть якщо лист складається з однієї фрази, то її побудова також повинна відповідати цьому принципу.

Листи-запити і листи-прохання за змістом розпадаються на дві частини: мотивуючу та основну, в якій висловлюється запит чи прохання.

Листи-відповіді повинні давати відповідь на запит і містити – як обов'язковий реквізит – посилання на номер, дату й суть листа-запиту. Наприклад: на № 1256 від 10.03.93.

Лист-інформація містить повідомлення про стан якихось справ, про виконання планів, про події та явища, що можуть цікавити ту організацію, до якої цей лист надсилається. Порядок і форма викладу визначаються його автором.

Листи цього типу надсилаються не лише до вищих органів та організації, але й до підпорядкованих.

Різновидом інформаційного листа є доповідна записка.

Супровідний лист – це коротке повідомлення про документ, який надсилається. Ключовими словами тексту супровідного листа є дієслова "надсилаємо", "повертаємо", що розпочинають текст листа. Вислів "при цьому" (як зайвий) вживати не рекомендується.

Службове листування ведеться від імені органу внутрішніх справ, а не від імені посадової особи, яка підписала документ. Особистий момент у службових листах має бути зведений до мінімуму. Щоб підкреслити громадський характер службових листів, у них прийнято про себе й адресата писати в першій і другій особі множини ("просимо надіслати нам", "надсилаємо Вам").

Рапорт – письмове звернення працівника до вищої посадової особи з викладом питань службового чи особистого характеру.

Рапорти подаються з метою реалізації прав і законних інтересів працівників (наприклад, рапорт про надання відпустки, квартири тощо), інформування про виконану роботу (наприклад, рапорт про приймання дільниці дільничним інспектором міліції тощо), про виявлені недоліки й пропозиції щодо їх усунення.

Ще раз наїадуємо, що наведений перелік ненормативних управлінських документів, безумовно, не є вичерпним, практика настільки багата, що може використовувати безліч різних документів. Автор, наприклад, не згадав про такі управлінські документи, як припис, таблиця, стенограма, телеграма, телефонограма і т. ін., які теж використовуються в органах внутрішніх справ, однак вимоги до них не специфічні.

Глава 26. Правове забезпечення управління органами внутрішніх справ
26.1.     Поняття правового забезпечення управління органами внутрішніх справ, його змгст і завдання

26.2.     Нормотворчість як система відомчого правового регулювання організації та діяльності органів внутрішніх справ

26.3.     Процедура підготовки нормативних актів 26.3.1.   Юридична техніка підготовки проектів відомчих нормативних актів

26.1. Поняття правового забезпечення управління органами внутрішніх справ, його зміст і завдання
Поняття "правове забезпечення управління" нключає його нормативне регулювання і виконання права як засобу управління стосовно конкретної сфери практики. Воно розуміє під цим також сприяння пошуку шляхів удосконалення існуючих та створюваних нових правових норм, необхідних для виконання принципово нових завдань управління.

Термін "правове забезпечення управління" пов'язують з виникненням^ автоматизованих систем управління (АСУ), розвиток яких тривалий час розглядався виключно як техніко-математична та економічна проблема. Виникнувши у зв'язку зі становленням нової галузі людської практики, поняття "правове забезпечення управління" охопило тепер практично всі сфери соціального управління.

Правове забезпечення управління можна визначити як створення та підтримку в необхідних межах конструктивних організаційно-функціональних характеристик систем 'управління за допомогою упорядковуючого впливу всього арсеналу юридичних засобів.

Основу правового забезпечення управління складають формування та підтримка його нормативної бази як юридичного засобу досягнення реальної упорядкованості систем управління та їх ефективності. Нормативна база являє собою своєрідний організаційно-функціональний образ системи управління, виражений юридичною мовою і відповідаючий її цільовому призначенню. При цьому правові норми забезпечують моделювання систем управління, нормування та формалізацію їх функціональних, організаційних та інформаційних структур, а також самі виконують інформаційну функцію.

Вихідною, управляючою, правовою інформацією для функціонування системи органів внутрішніх справ є Конституція України, закони тапідзаконні акти, що визначають завдання та компетенцію системи ОВС як в цілому, так і по конкретних напрямах н діяльності, по окремих підсистемах, по рівнях управління і т. іи.

МВС України та його органи на місцях не тільки застосовують норми права. Відповідно до своєї компетенції вони видають відомчі нормативні акти на основі та на виконання діючих
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законів, указів Президента, постанов та розпоряджень Кабінету Міністрів України.                 

Нормотворча діяльність МВС України та його органів на місцях є конкретною формою управління відповідною системою. Вона полягає не тільки в заповненні прогалин правового регулювання, виникаючих у результаті недостатньої реалізації право-творчої спроможності. Така діяльність грунтується насамперед на свідомому створенні правомочним органом можливості більш детального регулювання відносин у певній галузі управління.

Нормотворча діяльність має своїми цілями забезпечити:

а) юридичне закріплення існуючих у галузі відносин та їх правове регулювання;

б) формування нових відносин, відсутніх у поточний момент, але бажаних чи необхідних з погляду виконання перспективних завдань;

в) ліквідацію відносин та ситуацій, віджилих та гальмуючих розвиток нових прогресивних тенденцій.

Названі цілі досягаються роботою в двох основних напрямах:

а) правовою організацією галузі управління, яка передбачає юридичне закріплення завдань, компетенції, функцій, організаційної структури всіх ланок даної системи;

б) правовою організацією здійснення функцій управління кожною її ланкою з нормативним визначенням форм, методів та прийомів найбільш ефективної діяльності системи.

Питання організації управління знаходять своє правове закріплення головним чином в положеннях, що встановлюють правовий статус органу управління та усіх структурних ланок даної системи на усіх її рівнях. Правду кажучи, слід визнати, що сучасний рівень правового забезпечення системи органів внутрішніх справ не відповідає реальним погребам системи і що системний підхід до розвитку правового фактору реалізується ще недостатньо повно. Навряд чи можна визнати нормальним явищем те, що впродовж багатьох років відсутні затверджені належним чином типові положення про УМВС, УМВСТ та міськраиліноргани внутрішніх справ.

На наш погляд, найбільш відповідає завданням положення структура цього документа, що складається із таких розділів: "Загальні положення", "Основні завдання", "Функції", "Права", "Зв'язки", "Організація роботи", "Відповідальність підрозділів". Центральним є розділ "Функції", в котрому дається точне описання діяльності конкретного органу управління. Цей розділ складається на основі необхідного системно-функціонального аналізу, що дає змогу точно визначити функції органу управління, а потім і його підрозділів, посадових осіб з тим, щоб згодом визначити критерії ефективності діяльності кожної ланки і апарату в цілому. Положення про орган внутрішніх справ передбачає розробку та введення в дію відповідних актів про його структурні підрозділи та посадових інструкцій для кожної категорії оперативно-начальницького складу, а також для працівників та службовців.
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Завдання правового забезпечення функціонування систем управління різноманітні. В узагальненому вигляді вони зводяться до:

забезпечення точного розподілу функціональних ролей працівників управління, їхніх прав та обов'язків, створення системи взаємозв'язку управлінських відносин;

розмежування і розподілу збирання, обробки інформації й надсилання результатів її аналізу на різні рівні управлінської структури;

раціональної побудови системи прийняття рішень і точного співвіднесення її з інститутом відповідальності;

нормативного визначення компетенції посадових осіб при прийнятті ними управлінських рішень;

упорядкування: розподілу часу, необхідного для виконання управлінських функцій працівниками; зв'язку результатів праці з точними критеріями її оцінки, в тому числі з розміром оплати, системою морального заохочення і т. ін.

Кожне із названих загальних завдань включає багато часткових, правове забезпечення виконання яких здійснюється у різних формах. Із них найбільш відомою є складання посадових інструкцій. Інструкція для посадових осіб органів внутрішніх справ може мати таку структуру: 1) загальні положення, які визначають мету роботи; 2) функції, тобто описання виконуваної управлінської діяльності; 3) обов'язки та права, тобто встановлення того, як може і повинен діяти працівник; 4) зв'язки за посадою, тобто регульовані посадові ділові контакти співробітника; 5) оцінка роботи та відповідальність за її виконання.

Поряд із положеннями та посадовими інструкціями, регламентуючими головним чином що слід робити відповідним органам, структурним підрозділам та посадовим особам у сфері управління, правове забезпечення останнього передбачає розробку посадових інструкцій, настанов та інших нормативних актів, що визначають методи та прийоми технології управління. Ці правові акти мають містити приписи про те, як треба діяти при виконанні обов'язків та реалізації прав. Таким чином нормативне встановлюються засновані на використанні позитивного досвіду та досягненнях науки найбільш правильна послідовність і зміст виконуваних дій. Зокрема, нормативного закріплення потребують процедури підготовки й прийняття управлінських рішень, методи їх здійснення і відповідного контролю.

Правове регулювання процедур управління буде сприяти найбільш повній реалізації вимог директивних органів, які мають відношення до системи органів внутрішніх справ. Навряд чи доцільно приймати нові рішення з одного і того ж питання до здійснення раніш прийнятих, необхідно забезпечити комплексний підхід до розробки управлінських установлень, враховуючи складні взаємозв'язки та взаємозалежності регульованих явищ реальної дійсності. Корисними є також норми, що забороняють використання при підготовці, прийнятті й виконанні рішень застарілих, неефективних методів та прийомів управлінської діяльності,
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тобто такі, що визначають як не слід діяти в процесі реалізації управлінської компетенції. Важливим об'єктом нормативного регулювання технології управління є його документаційне забезпечення та раціональна організація документообігу.

Самостійним та складним завданням є правове забезпечення наукової організації управлінської праці (НОУП). Ця проблема тісно пов'язана з раніш розглянутими питаннями правового забезпечення організації та функціонування систем управління. "Ніяка наукова організація управлінської праці неможлива, якщо працівник апарату не знає, якими повноваженнями він володіє, які є засоби їх виконання, хто його підлеглі, якими є межі його повноважень, якою мірою він несе відповідальність і в яких формах та ін.'".

Своєрідність управлінської праці, відсутність наочно виражених показників її результатів, складність їх оцінки стали у минулому причинами зарахування службовців до розряду "непродуктивних працівників", а грошових асигнувань на управління – в розділ "витрати". Надалі цей погляд змінюється. Управлінська праця, –писав Ю.А. Тихомиров, – з повною підставою розглядається як продуктивна, суспільне корисна праця, яка приводить в рух величезний людський, матеріальний та організаційний потенціал".

Управлінська праця припускає створення сталих її методів та прийомів навіть в умовах динамічності і різноманітності викопуваних завдань. Проблема нормативного закріплення вимог НОУП порівняно легко розв'язується стосовно постійно повторюваних технічних дій щодо погодження, координації діяльності виконавців, контролю, обліку, звітності й т. ін. Однак правове регулювання необхідно і в таких елементах наукової організації управлінської праці, як, наприклад, планування робочого часу, нормування трудових витрат, впровадження та використання засобів оргтехніки. На жаль, в рамках всієї системи органів внутрішніх справ питання методики планування особистої праці співробітників як на тепер не визначені, хоча практична можливість і необхідність нормативного розв'язання вказаної проблеми не викликає ніяких сумнівів.

Результати досліджень свідчать, що до 75% всієї роботи в органах управління може бути у певних межах стандартизовано та унормовано. Якщо під правовим регулюванням такої сфери управлінської діяльності, як прийняття рішень, розуміти не розробку детальних схем, суворо визначаючих зміст, послідовність і методи здійснення інтелектуальних операцій, а лише правильне визначення того, на що має бути спрямована робота думки, установлення порядку виконання цих операцій, то правове регулюванню підготовки та прийняття рішень слід вважати можливим і корисним^.

' Вишняков В.Г. Право й научная организация управ.іенческого труда. - М., 1968. - С.Б.

2 Тихомиров Ю.А. Зффективность деятельности управленческих органов // Государство й право. – 1971. –№ 4. –С. 51.

3 Див.: Вишняков В.Г. Указ. праця. – С. 28–29.
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Роль права в НОУП полягає в активному сприянні реалізації об'єктивних закономірностей управлінської праці, в усуненні перешкод та подоланні суперечностей, що виникають у процесі удосконалення його організації. Право здатне прискорювати або стримувати розвиток певних форм суспільної організації праці. За допомогою права поширюються передові методи роботи та здійснюється економія трудових витрат. Цим і обумовлюється важлива ролі. правового фактору в науковій організації праці.

26.2. Нормотворчість як система відомчого правового регулювання організації та діяльності органів внутрішніх справ
Система правового забезпечення управління органами внутрішніх справ являє собою сукупність законів та підзаконних нормативних актів, які створюють правове поле для функціонування органів внутрішніх справ.

У широкому розумінні мова йде про міжнародні правові акти, пов'язані з правоохоронною діяльністю, Конституцію України, закони України, укази Президента України та постанови Кабінету Міністрів України, які визначають статус системи органів внутрішніх справ, основні напрями її діяльності та ін., а також відомчі нормативні акти у формі наказів, директив, настановлень, положень, статутів, правил, інструкцій.

Усю нормативну базу, якою керується система органів внутрішніх справ, можна також умовно поділити на зовнішню, яка створюється формально за межами системи ОВС (Конституція, закони та постанови Верховної Ради, укази та розпорядження Президента України, постанови та розпорядження Кабінету Міністрів України), але до створення якої система ОВС доволі часто має пряме відношення, безпосередньо розробляючи або беручи участь у розробці проектів тих чи інших нормативних актів, і внутрішню, тобто відомчу нормативну базу, якій за своєю питомою вагою належить значне місце. Про доцільність такого підходу до визначення нормативної бази діяльності органів внутрішніх справ України свідчить, наприклад, і структура Інструкції з організації і порядку здійснення нормотворчої діяльності МВС України4, яку можна умовно поділити на дві частини, перша із яких присвячується підготовці проектів законів України, указів Президента України та постанов Кабінету Міністрів України, а друга – розробці відомчих нормативних актів.

Нормотворчість являє собою правову форму управлінської діяльності МВС України та УМВС, УМВСТ, яка здійснюється суворо у межах їх компетенції, на основі і на виконання законів та підзаконних актів, її основне призначення полягає у створенні правової основи управління, тобто правових норм, які встановлюють, змінюють або відміняють правові відносини, що визнача-

4 Див.: Наказ МВС України від 22 травня 1992р. №285. "Про заходи щодо удосконалення нормотворчої діяльності МВС України".
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ють зміст форм управлінської діяльності й надають їм загальнообов'язкової сили.   

Іншими словами, нормотворчість у системі МВС України слід розглядати як процес створення відомчих нормативних актів при відповідному забезпеченні технологій їх підготовки та прийняття.

Під нормативним актом розуміється правовий документ (акт), виданий правомочною на те посадовою особою, який містить юридичні норми, розрахований на багаторазове застосування та відносно невизначене коло осіб.

Недостатня визначеність правового статусу елементів системи органів внутрішніх справ України не дає змоги подати категоричний перелік питань, з яких керівники органів внутрішніх справ відповідного рівня можуть видавати нормативні акти, але логіка та практика функціонування системи органів внутрішніх справ тепер свідчать про те, що, наприклад, керівники УМВС, УМВСТ можуть видавати нормативні акти, які регламентують:

організаційно-правові відносини в апаратах  УМВС, УМВСТ та-питання їх взаємодії з іншими правоохоронними органами, державними, комерційними та приватними організаціями і фірмами у справі забезпечення правопорядку та громадської безпеки на обслуговуваній території;

організацію та удосконалення процесів управління в апаратах УМВС, УМВСТ та підлеглих органах, у тому числі формування та функціонування надійної системи контролю;

заходи управлінського впливу апаратів УМВС, УМВСТ на систему підлеглих органів та підрозділів, безпосередньо зайнятих у сфері боротьби зі злочинністю і охороні громадського порядку; тактику виконання завдань у зв'язку з оперативною обстановкою, що склалася, наявністю сил та засобів й інших факторів, притаманних республіці, області, транспортній магістралі; проведення великомасштабних заходів обласного характеру через суспільно-політичну необхідність, надзвичайні обставини, надзвичайне становище і т. п.;

ресурсне забезпечення служб, підрозділів та органів внутрішніх справ області, транспортної магістралі для успішного виконання завдань правоохоронної діяльності та ін.

Коло питань, які підлягають нормативно-правовому регулюванню в УМВС,УМВСТ, надто широке і багато в чому визначається необхідністю прийняття тих чи інших управлінських рішень у багатофункціональній системі, якою є органи внутрішніх справ.

Підставами для видання відомчих нормативних актів в УМВС, УМВСТ можуть служити:

припис зверху;

рішення керівництва;

план роботи органу;

рішення колегії;

ініціатива інших відомств та організацій (як спільних, так і внутрішньосистемних нормативних актів);

ініціатива підрозділів УМВС, УМВСТ.
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Пріоритетною організаційною основою нормотворчої діяльності УМВС, УМВСТ мають бути річні плани роботи цих апаратів. Природно, що в ряді випадків внаслідок динамічності суспільно-політичних, економічних, правових процесів, які мають місце у суспільстві, може виникнути необхідність видання позапланових нормативних документів. Виданню кожного такого акта має передувати дозвіл керівника УМВС, УМВСТ, котрому ініціатор видання має подати письмове обгрунтування з указанням:

виду і назви нормативного акта, що пропонується до видання;

аргументації необхідності його видання;

переліку актів, які підлягають в зв'язку з цим відміні або змінюванню;

суб'єктів (служби МВС, УМВС, УМВСТ, навчальні заклади та ін.), що залучаються до розробки акта, та посадових осіб, відповідальних за його підготовку;

терміну подання проекту нормативного акта на розгляд колегії або керівництва органу.

Очевидно, що в умовах екстремальності для досягнення оперативності у розв'язанні виникаючих питань ця процедура буде максимально спрощена як на стадії підготовки, так і в процесі прийняття нормативного акта. Однак у будь-якому випадку ініціатор видання, особливо керівники УМВС, УМВСТ, зобов'язані забезпечити виконання основних вимог, що пред'являються до нормативних документів: законності; наукової обгрунтованості; доцільності; оперативності; стабільності; викладення тексту зрозумілою та ясною мовою; дотримання встановленої форми документа.

26.3. Процедура підготовки нормативних актів
Процедура підготовки нормативних документів, які характеризуються різноманітністю і відрізняються один від одного як рівнем управлінського впливу, так і об'єктами регулювання, юридичними властивостями, цільовим призначенням та іншими ознаками, будуть неоднаковими і щодо організаційно-технічних прийомів їхньої підготовки. А проте процесуальна сторона в цій сфері діяльності на рівні МВС, УМВС, УМВСТ має багато спільного, і п етапи (або стадії) можуть бути подані у вигляді деякого алгоритму:

постановка питання про необхідність видання нормативного документа (виникнення ініціатора);

розв'язання питання про розробку проекту документа;

підготовка до роботи над проектом документа;

додаткова проробка матеріалу з питаннь плану, систематизації матеріалу, конкретизації проблематики;

підготовка проекту документа;

попереднє обговорення проекту документа з зацікавленими службами та підрозділами, візування документа;

обговорення проекту документа у керівника (на колегії, оперативній нараді) МВС, УМВС.УМВСТ;
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прийняття та затвердження документа;

у разі потреби державна реєстрація нормативного акта в органах Міністерства юстиції;

публікація (розмноження) документа і доведення його до виконавців та заінтересованих відомств, служб, посадових осіб.

Досить складна процедура підготовки й прийняття нормативних документів має на меті максимально попереджати виникнення суперечливих, безперспективних або навіть дискредитуючих систему актів. На етапі обговорення, погодження і візування проектів необхідно прискіпливо виявляти практичну необхідність видання нормативного акта, відповідність ного чинному законодавству, правильність відсилок до інших нормативних або методичних матеріалів, наявність раніш виданих нормативних документів з регульованої проблематики, правильність обраної форми документа і дотримання необхідних реквізитів, передбачливість відміни або змінення діючих нормативних актів (у разі потреби).

Процедура підготовки відомчих нормативних актів у МВС України докладно регламентована вже названою Інструкцією з організації і порядку здійснення нормотворчої діяльності МВС України5. Інструкція навіть регламентує порядок підготовки проектів законів України, указів Президента України та постанов Кабінету Міністрів України щодо функціонування органів внутрішніх справ. Це викликано відсутністю закону про закон та інших нормативних актів. Але навіть з урахуванням існуючої алгоритмізації цієї роботи, формалізації й типізації окремих видів нормативних актів, – це процес творчий, який не терпить шаблону, поверховості, незнання набутого правового багажу і потреб органів внутрішніх справ з конкретної проблематики.

Для кожного автора, а тим більш керівника МВС, УМВС, УМВСТ, підготовка будь-якого нормативного акта має починатися із запитання: чи потрібний цей документ? Це необхідно з'ясовувати щоразу, навіть з урахуванням теперішньої законодавчо-нормативної ситуації: неналежне правове регулювання організації та діяльності органів внутрішніх справ; юридична "застарілість" і низька якість багатьох діючих нормативно-правових та методичних документів; низький рівень правових узагальнень, множинність юридичних приписів, їх суперечливість та непогодженість з існуючими загальнодержавними нормативами і стандартами; захоплення примусово-наказовими методами управління і т. ін.

Не можна не помітити також, що відомча нормотворчість, особливо у ланці УМВС, УМВСТ, має низьку якість юридичної техніки і стилістики, багато правових приписів носять декларативний (закличний) характер, в багатьох нормативних документах відсутній механізм реалізації правових приписів, що природно:

під заклик" важко вигадати "механізм" реалізації.

' Див.: Наказ МВС України від 22 травня 1992 р. № 285.
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Усе це свідчить про те, що у системі МВС слабо налагоджено організаційне та науково-методичне керівництво правовою роботою, з великими витратами здійснюється вузівська та спеціальна (службова) підготовка особового складу, особливо співробітників, зайнятих у сфері документаційного забезпечення управління та обслуговування діловодних процесів.

Правила підготовки та оформлення нормативних документів поряд із обов'язковим забезпеченням їх змістовної частини потребують суворого дотримання та відповідної форми реквізитів документа (найменування автора документа, вид документа, заголовок до тексту, дата, індекс, текст, візи, підпис, при потребі – номер державної реєстрації, дані про зовнішнє погодження документа, його затвердження, адресати, оформлені додатки до документа і т. ін.).

Необхідно підкреслити, що існуюча спеціальна термінологія, яка розроблена правознавством, теорією управління та доку-ментознавством і яка постійно вдосконалюється, сприяє підвищенню наукової цінності нормативних актів, їх точності, лаконічності, повноті й максимальній ясності викладення. У той же час не можна забувати, що такі документи повинні легко читатися та розумітися всіма або більшістю можливих виконавців. Деякі з нормативних актів УМВС, УМВСТ треба популярізувати, тому вони мають бути написані живою, виразною мовою.

Для підвищення максимальної ясності викладення тексту документа і наведення подальших довідок до нього рекомендується рішення колегії і документи інших колегіальних органів підписувати головуючим та секретарем (особою, яка веде протокол). При візуванні документа віза має включати особистий підпис, його розшифровку і дату візування; всі зауваження, окремі думки і доповнення до проекту мають викладатися на спеціальному аркуші, про що робиться відповідна відмітка в проекті. В документах, що підготовлені комісією, мають вказуватися не посади осіб, які склали їх, а розподіл обов'язків у складі комісій. При остаточному підписанні або затвердженні документів управління (нормативних актів – тим більш) не допускається написання підпису з прийменником "ЗА" або проставлення косої риски перед найменуванням посади.

Необхідно ще раз нагадати, що процес розробки та прийняття нормативних документів – це творчий процес, здійснюють же його звичайні люди, які мають від народження певні потенційні можливості для творчої роботи. Творчі можливості людини, зазначає А. Матейко, полягають у здатності помічати та формулювати альтернативи, виявляти фантазію, піддавати сумніву очевидні істини, знаходити питання, уникати поверхових характеристик. Творчу людину мають розрізняти наявність інтересу до проблеми, завзятість, готовність боротися із сумнівами, незалежна позиція, вміння протистояти тиску людей з традиційними поглядами... Творча людина має володіти високим рівнем інтеле-
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ктуальних здібностей, вона має сполучати тверезість із сміливістю, вмінням йти на ризик6.

26.3.1. Юридична техніка підготовки проектів відомчих нормативних актів
Ефективність будь-якого нормативного акта значною мірою залежить від його якості, яка, в свою чергу, визначається тим, наскільки витримані відповідні вимоги щодо його підготовки.

Так, обов'язковим приписам надається форма наказу, і вони мають владний характер.

У проект наказу не підлягають включенню різного роду рекомендації, поради, цитати та інші тексти, що не мають відношення до цієї форми акта.

З питань, які потребують докладної регламентації, розробляються проекти актів, як правило, у формі інструкцій, статутів, положень, настанов, правил, які можуть бути затверджені наказом.

Якщо наказ про затвердження такого нормативного акта не видається, то на його першій сторінці в правому верхньому кутку розміщується гриф "затверджую'.

Акт про правовий статус структурного підрозділу або юридичної особи приймається у формі положення або статуту.

Нормативні акти у формі вказівок, рішень, листів, телеграм й інших подібних документів не допускаються.

У разі потреби роз'яснення мети й мотивів прийняття нормативного акта – в ньому дається вступна частина (преамбула). Приписи, які мають нормативний характер, викладаються в розпорядчій (наказовій) частині проекту.

Якщо підставою для видання нормативного акта є закон, указ, постанова чи інший акт вищого органу державної влади і управління, то у вступній частині проекту вказується вид цього документа, його дата, номер і назва. Встуїіна частина може бути відсутня, якщо приписи нормативного акта не потребують роз'яснення.

Розпорядча (наказова) частина проекту наказу відокремлюється від вступної частини словом "наказую", надрукованим великими літерами і врозбивку окремою строчкою на середині аркуша. Нормативні приписи розташовуються в логічній послідовності, яка забезпечує в першу чергу регламентацію основних питань. Якщо вступна частина (преамбула) відсутня, то приписи наказу викладаються без слова "наказую".

Незалежно від форми нормативного акта проект повинен мати граничне коротку назву, яка точно відображає його зміст.

Текст проекту нормативного акта підрозділяється на складові частини:

у наказі – па пункти, підпункти і абзаци; пункт наказу, як правило, повинен містити один нормативний припис;

6 Див.: Матейко А. Условия творческого труда / Пер. с польск. - М., 1981. - С. 78.
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в інструкції, положенні, статуті та інших документах нормативного характеру, що не мають вступної частини, – на розділи (глави); підрозділи, пункти, підпункти, абзаци, розділи (глави); підрозділи можуть мати заголовки.

Кожна складова частина, крім абзаців, повинна мати номер. При нумерації використовують арабські цифри. Номер кожної складової частини включає всі номери відповідних складових частин більш високих ступенів ділення. Номер розділу (глави) складається з одного числа: 1, 2 та ін.; номер пункту – з номера відповідного розділу (глави) й номера пункту, розділених крапкою: 1.1., 1.2., 1.3. і т.д.; номер підпункту – з номера відповідного розділу (глави), номера відповідного пункту і номера підпункту, також розділених крапками: 1.1.1., 1.1.2., 1.1.3. і т. д.

"ЇІри більш дрібному діленні зберігається той же принцип

нумерації.

Нормативний припис, що розрахований на визначений період часу включається до окремого пункту проекту.

У пункт проекту, що містить норму, дія якого не обмежується визначеним строком, не повинен включатися припис, який має тимчасове значення.

У разі, коли це необхідно для повноти викладення питання, в проекті може бути відтворене окреме положення чинного законодавства. Таке положення обов'язково супроводжується посиланнями типу: "відповідно до постанови...", "враховувати, що постанова...", ' ...прийняти до відома і керівництва, що постановою...".

Посилання на іншій пункт (підпункти) наказу, а також на раніше виданий нормативний акт застосовується лише у тих випадках, коли потрібно показати взаємозвязок норм і уникнути повторення.

При згадуванні раніше виданого акта вказується орган, який видав акт, дата, номер і точне найменування акта.

Як виняток у проекті нормативного акта допускається примітка. її роблять, коли припис без шкоди для змісту неможливо викласти у відповідному пункті.

До проекту наказу можуть додаватися затверджувані ним інші акти (інструкції, правила, настанови, статути, положення та інші), а також матеріали у вигляді таблиць, зразків документів графіків, схем, бланків і т. п.

Кожний додаток повинен мати свій порядковий номер. У пункті проекту наказу, яким затверджуються (вводяться в дію) правові акти чи матеріали, робиться посилання до відповідного додатку. В таких випадках у приписах вказується: "Затвердити і ввести в дію з "_" ___^__ 19_р. Інструкцію... (додається)", "Внести зміни в наказ (інструкцію), згідно з переліком (додаток 1)", "Вважати такими, що втратили чинність накази (інструкції, положення) згідно з додатком 1...".

У верхньому правому кутку на першій сторінці кожного документа, що додається, вказується:
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Додаток

до наказу МВС України

від 10.03.98

№285
або
до Інструкції..., затвердженої наказом МВС України від 10.03.98 №285

Складання (виклад) проекту відомчого нормативного акта

Текст проекту відомчого нормативного акта викладається простою і чіткою мовою, по можливості, короткими реченнями. Формулювання повинні повністю забезпечувати вичерпне регулювання питань, виключати надалі роз'яснення і доповнення. В проекті чітко викладається зміст намічених приписів, визначається коло органів, структурних підрозділів, посадових осіб, на яких поширюються ці приписи.

Термін може вживатися в проекті тільки в одному значенні відповідно до термінології, прийнятій в чинному законодавстві, за винятком випадків, коли мається на^вазі змінити цю термінологію.

Написання назви органу, його структурного підрозділу, підприємства, установи та організації, а також назва посади проводиться у точній відповідності з їх офіційним найменуванням (повним, скороченим чи умовним), передбаченим положенням (статутом), типовими штатами або іншими нормативними актами.

У приписі строк встановлюється з обов'язковою вказівкою місяця, року. У разі потреби допускається позначити строк у зв'язку з конкретними подіями, діями або обмежитися періодом (відрізком) часу.

Приписи в тексті проекту про •внесення змін, доповнень і визнання актів такими, що втратили силу. викладаються таким чином: в останніх пунктах проекту наказу (або в додатку до нього), в хронологічному порядку перелічуються раніше видані відомчі нормативні акти або їх частини (розділи, глави, пункти, підпункти), які повинні бути признані такими, що втратили чинність у зв'язку з виданням розроблюваного акта, а також передбачається внесення змін чи доповнень в інші нормативні акти.

Якщо раніше виданий нормативний акт в основному зберігає своє значення і потрібно лише змінити його окремі положення чи заповнити деякі прогалини, в проекті проводиться нова редакція змінюваних пунктів раніше виданого акта або викладаються нові пункти, якими він повинен бути доповнений. Наприклад:

"Абзац другий пункту 4 наказу (інструкції, положення) викласти в такий редакції: "...'; "пункт 2 Положення... доповнити абзацом такого змісту: "...".

Коли пункти, що змінюються, немає потреби викладати в новій редакції, їх текст можна доповнити чи скоротити, вказавши:
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"виключити з пункту 1 наказу від 10.03.98 № 108"; "доповнити абзац другий пункту 1 наказу від 10.03.98 № 108 словами: "...".

Неприпустимо замість внесення конкретної зміни до тексту раніше виданого акта передбачати в проекті нове приписання: "у зміну" чи "в доповнення'.

Переліки нормативних актів, які підлягають зміні чи визнанню такими, що втратили чинність, складаються з урахуванням таких вимог:

при значній кількості пунктів, котрі підлягають визнанню такими, що втратили чинність, змінам чи доповненням, їх переліки даються окремими додатками до проекту наказу;

якщо підготовка переліків потребує тривалого часу, а подання проекту не терпить зволікань, або коли встановлено строк, недостатній для підготовки переліків, в проекті наказу передбачається доручення про складання таких переліків.

Оформлення проекту нормативного акта

Проекти відомчих нормативних актів друкуються на бланках встановленого зразку відповідно до стандартів на організаційно-розпорядчу документацію.

Перш ніж подати проект акта на підпис, виконавець повинен ретельно його перечитати, перевірити правильність посилань на законодавчі та інші нормативні акти, відповідність їх найменувань і заголовків, номерів і дат.

До проекту відомчого нормативного акта додається довідка, в якій коротко обґрунтовується необхідність його видання. У випадках, коли здійснення заходів, що пропонуються, потягне за собою додаткові втрати, до проекту додаються відповідні фінансово-економічні розрахунки.

При підготовці міжвідомчого нормативного акта підпис керівника міністерства (відомства) розміщується на одному рівні з підписом керівника МВС України, УМВС.

У проекті нормативного акта МВС, УМВС, які передбачається погоджувати з іншими міністерствами (відомствами), гриф "ПОГОДЖЕНО", найменування посади, прізвище, ініціали особи, яка підписала, і дати розміщуються нижче підпису керівника органу внутрішніх справ.

Якщо від заінтересованого міністерства (відомства) одержано письмове повідомлення про згоду з проектом, то на останньому аркуші наказу нижче підпису керівника МВС, УМВС належить вказати: "Погоджено з (приводиться найменування міністерства (відомства) і дата".

У випадку затвердження погодженої з заінтересованим міністерствами (відомствами) інструкції чи іншого нормативного акта, у відповідному пункті наказу може бути записано: "Затвердити погоджену з (назва міністерства (відомства) Інструкцію...".

Гриф про погодження також може бути проставлено на першому аркуші акта, який погоджено з відповідними відомствами, в його правій верхній частині.
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Погодження проекту відомчого нормативного акта і подання його на підпис  

Проекти відомчих нормативних актів обовязково офіційно погоджуються з заінтересованими структурними підрозділами органів внутрішніх справ.

У разі потреби проект погоджується з іншими міністерствами (відомствами), організаціями.

При погодженні проекту керівники служб зобов'язані вивчити проект і, при необхідності, взяти участь в його доробці щодо питань своєї компетенції з наступним візуванням проекту.

У разі незгоди із змістом проекту керівник зацікавленої служби додає свої письмові зауваження і візує проект. Якщо автори проекту не погоджуються з зауваженнями, то в довідці до проекту вони викладають відповідні мотивовані заперечення.

Всі проекти відомчих нормативних актів перед поданням їх керівництву МВС України, УМВС і на розгляд колегії підлягають розгляду підрозділами правового забезпечення відповідних штабів з метою перевірки їх відповідності вимогам законодавства і раніше виданих актів, стандартам на організаційно-розпорядчу документацію.

У випадку виявлення в проекті суперечностей чинному законодавству чи невідповідності стандартам на організаційно-розпорядчу документацію, відсутності необхідних віз, додатків та наявності інших порушень порядку оформлення, він повертається на доопрацювання з зауваженнями і пропозиціями.

Після усунення всіх зауважень працівники підрозділу правового забезпечення проставляють відтиск штампу свого підрозділу на останньому аркуші проекту.

Візування проекту нормативного акта здійснюється керівником Штабу тільки після погодження його авторами з усіма зацікавленими службами органу і усунення розбіжностей, що виникли.

Якщо при доопрацюванні проекту думка Штабу не була врахована, то його керівник, не візуючи проекту, дає висновок з пропозиціями про законне розв'язання спірних питань. Цей висновок разом з проектом нормативного акта повинен бути поданий керівником підготовки проекту на доповідь керівництву органу.

Проект нормативного акта візується заступниками міністра (начальника УМВС) і членами колегії.

Проекти нормативних актів подаються на розгляд колегії за 20 днів до закінчення строку, зазначеного в дорученні про їх розробку і доповідаються начальником підрозділу, який розробляв проект, або керівником комісії по розробці проекту.

На підпис міністру, начальнику УМВС подаються проекти відомчих актів, котрі містять приписи нормативного характеру, а також у разі відміни визнання такими, що втратили чинність, зміни чи доповнення раніш виданих за підписом міністра, начальника УМВС актів.

Глава 27. Кадрове забезпечення управління органами внутрішніх справ
27.1.     Зміст кадрової функції управління та її нормативна регламентація в системі органів внутрішніх справ

27.2.     Поняття і класифікація кадрів в органах внутрішніх справ

27.3.     Вимоги, що пред'являються до кадрів органів внутрішніх справ

27.4.     Організація роботи з кадрами в органах внутрішніх справ

Одним із основних напрямів у розв'язанні проблем сучасності в самих різних сферах суспільного життя є подальше удосконалення системи управління, яке неможливе без удосконалення роботи з кадрами.

Це повною мірою відноситься і до органів внутрішніх справ. Головне, за допомогою чого можна підняти рівень роботи міліції – це робота з кадрами, їх виховання, поліпшення їх юридичної підготовки, підвищення рівня службової етики, професійної майстерності та культури.

27.1. Зміст кадрової функції управління та її нормативна регламентація в системі органів внутрішніх справ
Процес удосконалення управління будь-якою системою немислимий без поліпшення роботи з кадрами. Саме кадри, а не машини й механізми, не статути та інструкції – основа будь-якої організації. Більшість недоробок і прорахунків у діяльності органів внутрішніх справ є наслідком саме незадовільної роботи з кадрами. Не випадково значна кількість директивних документів МВС України останніх років спрямована на оптимізацію роботи з кадрами.

Кадри є провідниками політики держави, носіями традицій і знань. Об'єктивну потребу в кадрах відчуває кожна організація, і тому робота з кадрами завжди виокремлюється в самостійний напрям, а кадрова функція намагається уособитись в організаційно-структурному відношенні.

Кадрова функція –_це функція соціальної системи, спрямована на забезпечення її нормальної діяльності за допомогою підбору, розстановки, навчання та виховання кадрів, які відповідають певним вимогам.

Кадрова функція органів внутрішніх справ – це специфічно повторювана діяльність, здійснювана в процесі управління органами внутрішніх справ, змістом якої є: забезпечення органів і підрозділів необхідним, відповідаючим певним вимогам контингентом людей, а також інформацією про нього, впровадження науково обгрунтованих методів добору, розстановки, навчання, виховання, стимулювання кадрів, правового регулю-
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вання проходження служби та надання правового захисту рядовому і начальницькому складу.

Органи держави, реалізують кадрову функцію у формі кадрової політики, яка закріплюється в законодавстві і здійснюється всіма підсистемами суспільства.

Кадрова політика в органах внутрішніх справ визначає основні завдання, принципи, зміст, форми і методи реалізації кадрової функції.

Засобом здійснення кадрової політики є робота з кадрами, яка визначає увесь комплекс заходів і процедур, пов'язаних з реалізацією кадрової функції і кадрової політики. Роботою з кадрами займаються всі особи, які в межах своєї компетенції відповідають за керівництво підлеглими. Поняття "робота з кадрами" подібно до поняття "кадрова робота", але є ширшим за нього. Роботою з кадрами займаються керівники органів внутрішніх справ, їх структурних підрозділів, підприємств, організацій, установ, а кадрова робота – це функція керівників і працівників кадрових апаратів. Кадрова робота, також як і робота з кадрами, є засобом реалізації кадрової функції і кадрової політики. Розрізнення між ними можна провести за трьома критеріями: за суб'єктами реалізації кадрової функції, за методами і засобами діяльності та за організаційно-правовими характеристиками.

Роботою з кадрами займається широке коло суб'єктів управління – керівні та відповідальні працівники органів влади і управління, в тому числі органів внутрішніх справ. Кадровою роботою займаються особи, для яких вона є основним фахом – працівники кадрових апаратів.

Кадрова робота – це комплекс заходів і процедур щодо складання та обробки кадрової документації. В неї входять, наприклад, збирання та обробка інформації про конкретних кандидатів на службу в органи внутрішніх справ чи на посаду вже усередині системи МВС; складання кадрових документів або їх проектів (звітів, об'єктивок, особових справ, подань на присвоєння спеціальних звань, на службові переміщення, нагородних матеріалів, наказів з особового складу і т. іи.); оформлення різних відпусток, підтвердження стажу служби, складання розрахунку вислуги років і т.ін. На перший погляд може здатися, що це технічна робота, а співробітники кадрових апаратів – прості офор-млювачі паперів. Але це не так. Зокрема, оформлення тільки пенсійних матеріалів, встановлення стажу вислуги років, пошук в архівах потребують ретельної, вдумливої праці та професійної підготовки. Для кадрових апаратів теж необхідно систематично, планомірно готувати спеціалістів, як і для інших підрозділів органів внутрішніх справ. Працівники кадрових апаратів мають свою професійну етику, свої професійні таємниці.

Робота з кадрами виявляється в живій організаторській діяльності, однак не так жорстко регламентованій, як кадрова ро-
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бота. Кадрова робота тяжіє до більш суворого виконання нормативних процедур, вона трохи подібна до процесуальної діяльності, хоча і має ще багато правових прогалин та колізій.

У тому, що певна частина працівників управління виробляє кадрову політику, реалізовує її в роботі з кадрами, а також здійснює кадрову роботу, мабуть, і полягає основна причина змішання даних понять. Розглянуті три поняття (кадрова політика, кадрова робота і робота з кадрами) означають три взаємозв'язаних аспекти кадрової функції. Із них частіш за все вживається поняття "робота з кадрами".

Робота з кадрами являє собою частину, функцію державного управління, внаслідок чого загальні принципи державного управління повністю поширюються на усі його частини, в тому числі й на роботу з кадрами. У той же час кадрова функція, як і будь-яка інша функція управління, заснована на ряді специфічної, тільки їй притаманних принципів.

Фахівці з кадрової проблематики виділяють від 5 до 25 таких принципів. На думку автора, нема потреби дуже збільшували перелік цих принципів. Цілком достатньо існуючих принципів соціального управління, таких як науковість, законність, гласність, гуманізм, розподіл влади, системність, плановість, конкретність'. Безумовно, використання цих принципів стосовно роботи з кадрами набуває нового забарвлення, однак не змінює їхньої суті.

Серед принципів роботи з кадрами важливе місце належить проголошеному новою Конституцією України принципу рівності перед Законом всіх громадян, незалежно від етнічного та соціального походження, майнового стану, ознак раси, статі, освіти, мови, роду й ^характеру занять, місця проживання та інших обставин . У той же час цей принцип є не що інше, як виявлення закону щодо участі різних прошарків населення в управлінні.

Як же реалізується цей принцип у роботі з кадрами органів внутрішніх справ?

Не викликає сумніву, що соціальне походження людини не має значення при прийомі її в органи внутрішніх справ, а також при подальшому проходженні служби.

Ще один аспект принципу рівності громадян – рівність прав чоловіків і жінок. Згідно з Конституцією України (ст. 24) рівність прав жінки і чоловіка забезпечується: наданням жінкам рівних з чоловіками можливостей у здобутті освіти і професійній підготовці; у праці, просуванні по роботі; в громадсько-політичній і культурній діяльності. І хоча жінкам в органах внутрішніх справ служити важче, ніж в іншому державному органі, це не повинно бути причиною затримки їх в просуванні по службі або ігнорування жіночої праці.

1. Див. главу 6 цього підручника. 2. Див. розділ II Конституції України, зокрема, ст. 21, 24 та ін.
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Історія органів внутрішніх справ нараховує чимало прикладів успішної роботи жінок на самих відповідальних ділянках боротьби зі злочинністю. Відомі (хоча і нечисленні) випадки, коли районні та міські органи внутрішніх справ очолювали жінки, частіше їх призначають керівниками жіночих установ виконання покарань, а найчастіше зустрічаються висококваліфіковані майстри оперативно-розшукової роботи, слідчі.

Проте при доборі кадрів, їх розстановці можливості жінок використовуються ще недостатньо. Зрозуміло, що жіноче питання в органах внутрішніх прав не можна розв'язати вольовим порядком. Ця проблема потребує ретельного дослідження. Однак навіть поверхового погляду досить, щоб побачити широкі перспективи застосування жіночої праці в системі.

Наприклад, робота в жіночих установах виконання покарань, здійснення ряду слідчих дій (оглядів та обшуків затриманих та підозрюваних жінок), боротьба з жіночою злочинністю, виконання різних аналітичних, облікових та реєстраційних фун-• кцій. Багато, видів управлінської діяльності і канцелярської роботи з успіхом виконують жінки. Вивільнення з таких посад чоловіків і направлення їх на ті ділянки міліцейської праці, де потрібні мужність, фізична сила та відвага, дало б змогу доцільніше розставляти кадри.

Однак дотримання принципу рівності при прийомі зовсім не означає, що кожний громадянин може служити в органах внутрішніх справ. Специфіка цієї служби пред'являє особливі вимоги, наприклад, до віку та здоров'я кандидата, його морального обличчя. Кандидат не повинен мати кримінального минулого. Робота на певних посадах передбачає наявність спеціальної освіти і т.ін.

Принцип законності стосовно роботи з кадрами в органах внутрішніх справ має дві сторони: зовнішню та внутрішню. Зовнішня сторона цього принципу полягає в тому, що кожний працівник органів внутрішніх справ, виконуючи покладені на нього функціональні обов'язки, має суворо керуватися нормами права, завжди і в усьому враховувати інтереси громадянина, держави, суспільства. Адже для досягнення цілей та завдань, котрі стоять перед органами внутрішніх справ, придатні не всі засоби, а лише ті, котрі відповідають вимогам закону і нашої моралі. Ця сторона досить докладно досліджена в науковій літературі. Набагато менше йдеться про внутрішню сторону принципу законності в роботі з кадрами – про забезпечення прав та законних інтересів самих працівників органів внутрішніх справ при проходженні ними служби.

Дослідження свідчать, що багато працівників органів внутрішніх справ (як рядові виконавці, так і керівники) слабо знають правові норми, що регламентують порядок проходження служби в органах внутрішніх справ. Ї часто-густо питання роботи з кадрами розв'язуються в так званому вольовому порядку. Правова неграмотність призводить до низької правової культури, а це, як
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правило, породжує правовий нігілізм і суб'єктивізм у вирішенні кадрових питань. Відбуваються порушення принципу законності в роботі з кадрами.

Для укріплення законності в роботі з кадрами необхідно:

систематично розвивати вміння працівників органів внутрішніх справ, працювати в сучасних умовах розширення демократії та гласності;

виховувати у працівників органів внутрішніх справ високу правову культуру, глибоку повагу до закону;

поширювати серед осіб рядового і начальницького складу правові знання, що стосуються питань проходження служби в органах внутрішніх справ (проводити лекції і бесіди, видавати популярні брошури, які коментують законодавство і т. ін.).

Принцип плановості реалізується в плануванні, котре разом з прогнозуванням складає важливіші управлінські функції.

Вся управлінська діяльність щодо підбору, розстановки, на-ччання, перепідготовки та виховання кадрів має бути пов'язана з планами економічного і соціального розвитку суспільства. Необхідність планування соціального розвитку колективів органів внутрішніх справ зумовлена рядом об'єктивних обставин. До них відносяться: зростання (у зв'язку з ускладненням управління соціальними процесами) значення колективної праці співробітників органів внутрішніх справ; вичерпання джерел екстенсивного розвитку цих органів (можливостей збільшення штатної чисельності, матеріальних витрат і т. ін.); підвищення вимог до рівня освіти, культури, професійної підготовки працівників органів внутрішніх справ та деякі інші.

У теорії управління контроль визначається насамперед як одна із загальних функцій управління, він же іноді розглядається і як метод управління. Фахівці з кадрової проблематики досить часто використовують це поняття як принцип роботи з кадрами. Це, безумовно, не шкодить практичній роботі з кадрами, однак вносить плутанину в розуміння наукових понять. Використання поняття "контроль" як загальної функції управління і конкретних методів реалізації цієї функції (контролю) у сфері роботи з кадрами є цілком достатнім і ефективним, і до того ж цілком науковим.

Такий принцип управління, як гласність в роботі з кадрами, означає широке інформування громадськості, колективів про призначення, просування по службі, різні перестановки, мотиви заохочень та стягнень.

Мабуть найважливішим принципом роботи з кадрами є принцип добору, розстановки та просування кадрів за їх особистими, діловими і моральними якостями. Цей принцип потребує, щоб такі обставини, як симпатії та антипатії, тиск зверху, кумівство, свояцтво, приятельські, кланові, земля-
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цькі стосунки і т. ін. не покладалися в основу розв'язання кадрових питань. На жаль, цей принцип порушується найчастіше.

У зміст такого важливого принципу роботи з кадрами, як наступність входять: оновлення та закріплення кадрів, стабільність та змінюваність кадрів, сполучення досвідчених працівників з новачками, з'єднання працівників різного віку в одному колективі і поєднання працівників із різних колективів.

Практично важко вимагати певних кількісних пропорцій "молодих", "середнього віку" і "старих" кадрів. Мабуть, тут слід казати про загальні тенденції, котрими треба керуватися. Не завжди потрібно розуміти категорії "молодих" та "старих" кадрів тільки у віковому значенні: часто маються на увазі і життєвий досвід, і професійна майстерність та ініціатива, творчий підхід до справи.

Взагалі треба сказати, що принципи роботи з кадрами будуть дієвими лише тоді, коли вони базуються на пізнаних та правильно використовуваних об'єктивних законах розвитку суспільства і управління, коли вони відображають кадрову політику держави.

Суб'єктивістсько-волюнтаристське тлумачення принципів як лозунгів або тимчасових вимог призводить до зіткнення з вказаними об'єктивними законами, що породжує негативні наслідки. Так, зневажання принципів добору, розстановки та просування кадрів за їх особистими, діловими і моральними якостями обов'язково веде до повсюдного протекціонізму, догоджання, підлабузництва і т. ін.

Міністерство внутрішніх справ України в 1990–1994рр. доклало значних зусиль щодо підготовки нормативної бази з питань роботи з кадрами.

Основою цієї роботи став прийнятий 20 грудня 1990 року Верховною Радою України Закон "Про міліцію". 9 квітня 1992 року був прийнятий Закон України 'Про пенсійне забезпечення військовослужбовців та осіб начальницького і рядового складу органів внутрішніх справ, 16 грудня 1993 року – Закон України 'Про державну службу", 17 грудня 1993 року – Закон України "Про пожежну безпеку'.

29 липня 1991 року Кабінет Міністрів України затвердив "Положення про проходження служби рядовим і начальницьким складом органів внутрішніх справ України".

4 червня 1992 року міністром внутрішніх справ Україїі.і за тверджена "Інструкція про порядок відбору, вивчення та проведення спеціальної перевірки осіб, які приймаються на с.'п'жбу в органи внутрішніх справ України" (наказ МВС України від 4 червня 1992 р.), 16 березня 1992 року – "Настанова про організацію професійної підготовки рядового і начальницького складу органів внутрішніх справ" (наказ МВС України від 16 березня 1992 р. № 147), 31 січня 1996 року – "Інструкція про відбір кандидатів на службу в органи внутрішніх справ" (наказ МВС України від 31 січня 1996 р. № 60). 21 лютого 1997 року наказом МВС України № 115 була затверджена "Інструкція з організації
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організаційно-штатної роботи в органах внутрішніх справ, навчальних закладах, науково-дослідних установах і внутрішніх військах МВС України".

Значна увага приділяється також укріпленню законності, підвищенню рівня виховної роботи та культури в органах внутрішніх справ, б грудня 1991 року МВС України видало наказ № 552 "Про заходи щодо укріплення законності в діяльності органів внутрішніх справ", 12 вересня 1992 року – наказ № 538 "Про підвищення рівня загальної та професійної культури, службової етики працівників ОВС та ролі керівників в організації ви ховної роботи", 25 грудня 1992 року – наказ "Про додаткові заходи щодо укріплення безпеки та законності в діяльності органів внутрішніх справ України".

27.2. Поняття та класифікація кадрів в органах внутрішніх справ
Перед тим, як дати визначення поняття кадрів органів внутрішніх справ, розглянемо основи класифікації цих кадрів.

У науковій літературі зустрічаються різні основи класифікації кадрів, називають об'єктивну, посадову, професійну, юридичну, функціональну та інші види класифікації. Всі вони будуються щодо конкретних управлінських завдань.

Об'єктивна класифікація ділить кадри за так званими об'єктивними ознаками:'віком, статтю, освітою, національністю, стажем роботи в системі, на посаді, професією, наявністю нагород, вченого ступеня та вченого звання і т. ін. Дана класифікація застосовується дуже широко. Практично вивчення кадрів починається з виявлення об'єктивних даних про особовий склад. У кадровій роботі існує спеціальний документ – довідка форми № 1, яку іноді називають "об'єктивкою". При знайомстві з новим співробітником в першу чергу вивчають ці об'єктивні дані про нього. Щорічні звіти про стан кадрів містять в собі відомості про об'єктивні дані працівників.

Об'єктивна класифікація тісно зв'язана з посадовою, згідно з якою кадри діляться за обійманими посадами в системі. За цим критерієм усі працівники органів внутрішніх справ можуть бути класифіковані за групами, які відповідають посадам, що названі в штатних розкладах.

Ця класифікація примикає до професійної, відповідно до якої всі особи, зайняті в системі, діляться за професіями, а в їх рамках – за спеціальностями. Основою цієї класифікації є наявність спеціальної освіти. Посадова і професійна класифікація має значення при організації та проведенні профорієнтаційної роботи, а також при розробці питань професіографії.

Згідно з адміністративно-правовим розподіленням державні службовці традиційно розглядаються з погляду юридичної класифікації, яка підрозділяє їх на представників влади, посадових осіб та допоміжно-технічний, або обслуговуючий, персонал.
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Для управлінських цілей частіш за псе використовується функціональна класифікація, згідно з якою прийнято виділяти три категорії працівників: керівників, спеціалістів та допоміжний персонал. Ця класифікація стала основою Єдиної номенклатури посад службовців (ЄНПС). До керівників відносять осіб, відповідальних за прийняття та організацію виконання управлінських рішень і маючих підлеглих. Інакше кажучи, вони володіють правами внутрішнього та внутріорганізаційного керівництва. У системі МВС України до цієї категорії насамперед відносяться керівники всіх органів внутрішніх справ (МВС України, ГУМВС, УМВС в областях, УМВСТ, міськрайлінорганів), установ виконання покарань, пожежних частин, навчальних закладів, командири військових частин, керівники структурних підрозділів ОВС, їх заступники і т. ін. Узагальнюючи цю категорію, можна сказати, що мова йде про посадових осіб, які мають підлеглих.

Спеціалісти – найбільш численна і структурно складна категорія. Базовим критерієм віднесення працівників органів внутрішніх справ до спеціалістів є використання ними професійних знань, вмінь і навичок, набутих у результаті спеціалізованого навчання і тренувань. Додатковим критерієм є відсутність у них осіб, які підлеглі їм за посадою, і відповідно права розпоряджатися у сфері внутріорганізаційної діяльності. Серед спеціалістів органів внутрішніх справ, на нашу думку, можна виділити три групи працівників.

Перша група – особи, які приймають і виконують управлінські рішення в рамках функціональних обов'язків у сфері зовнішнього управління. Вони, хоч і не мають підлеглих за посадою, але компетентні справляти управляючий вплив, безпосередньо реалі-зуючи основні функції тієї підсистеми, елементами якої вони є. Це – слідчі, співробітники карного розшуку, підрозділів по боротьбі з організованою злочинністю, Державної служби по боротьбі з економічними злочинами та інших галузевих служб, дільничні інспектори міліції, начальники загонів та вихователі УВП.

Друга група – особи, зайняті переважно або виключно оперуванням інформацією, підготовкою управлінських рішень і, можливо, перевіркою їх виконання. Це інспекторський склад апаратів управління. Найбільш типовими представниками цієї групи є інспекторський склад штабних підрозділів, які виконують функції міжгалузевого управління.

Третя група – спеціалісти у вузькому розумінні цього слова, наприклад, особи, які виконують машинну обробку інформації, експерти-криміналісти і т. п.

Керівникам та спеціалістам системи МВС України, як правило, присвоюються спеціальні звання, або, як заведено говорити, вони є атестованими співробітниками органів внутрішніх справ.

Технічні виконавці – це особи, які в основному зайняті виконанням технологічних операцій по збиранню, фіксації, обробці, оформленню, зберіганню, пошуку, розмноженню та контро-
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лю за проходженням інформації та н носіїв. Це працівники діловодних підрозділів та машинописних бюро, технічні секретарі, а також інший обслуговуючий та допоміжний персонал, котрий, як правило, не атестований.

У цілому ж проблема класифікації кадрів в органах внутрішніх справ розв'язана лише щодо критерію наявності (відсутності) у працівників спеціальних звань, встановлених у системі МВС України. Це цілком природно, оскільки органи внутрішніх справ відносяться до систем військового типу, в котрих діє дисципліна, що подібна до військової.

За названим критерієм усі кадри органів внутрішніх справ підрозділяються на дві великі категорії: а) особи, які мають спеціальні звання і б) особи, які не мають спеціальних звань і працюють в органах внутрішніх справ за трудовою угодою (в повсякденній практиці їх прийнято називати вільнонайманими працівниками). На працівників цієї категорії повністю поширюється трудове законодавство. Особи, які мають спеціальні звання, підрозділяються на начальницький (вищий, старший, середній та молодший) і рядовий склад.

Безсумнівною перевагою цієї класифікації є її обширність, оскільки вона охоплює всіх без винятку осіб, які реалізують будь-які трудові функції в системі МВС України. Вона знаходить обгрунтування в підході до класифікації кадрів органів внутрішніх справ, який склався історично. Велика та розвинута система правових норм, що регулюють широкий комплекс питань проходження служби, також виходить саме із цієї традиційної класифікації кадрів.

Пошуки найефективнішого розв'язання проблеми класифікації кадрів привели останнім часом до так званої класності. Підбиваючи підсумок вищенаведеному, можна дати наступне визначення: кадри органів внутрішніх справ – це сукупність осіб, котрі виконують як основну професію або фах нормативно-службові обов'язки в межах штатної чисельності органу чи підрозділу внутрішніх справ і одержують за це винагороду у вигляді грошового утримання.
27.3. Вимоги, що пред'являються до кадрів органів внутрішніх справ
Служба в органах внутрішніх справ є різновидом державної служби, якій притаманні всі риси та принципи держаної служби. Разом із тим служба в органах внутрішніх справ має і свої особливості, котрі обумовлені характером завдань та функцій, здійснюваних органами внутрішніх справ. До основних особливостей служби в органах внутрішніх справ слід віднести:

а) в органи внутрішніх справ приймаються на добровільних засадах особи, які здатні за своїми особистими, діловими та моральними якостями, освітнім рівнем, фізичною підготовкою і станом здоров'я виконувати покладені на них обов'язки. Призовники
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не підлягають прийому па службу в органи внутрішніх справ, за винятком випадків, передбачених законодавством;

б) кожний працівник органів внутрішніх справ із числа рядового та начальницького складу пршімає в індивідуальному порядку Присягу на вірність народові України;

в) особи рядового і начальницького складу органів внутрішніх справ підлягають службовій атестації. Порядок і строки проведення атестації встановлюються Положенням про проходження служби та міністром внутрішніх справ України;

г) особам рядового і начальницького складу органів внутрішніх справ, зарахованим у кадри МВС України, присвоюються спеціальні звання (міліції, внутрішньої служби);

д) для осіб рядового і начальницького складу органів внутрішніх справ встановлюється службова дисципліна, котра регламентується Дисциплінарним статутом органів внутрішніх справ України, затвердженим Указом Президії Верховної Ради України від 29 липня 1991 р.;

е) проходження служби в органах внутрішніх справ регламентується спеціальним нормативним актом – Положенням про проходження служби рядовим і начальницьким складом органів внутрішніх справ України (затверджене Постановою Кабінету Міністрів України від 29 липня 1991 р. № 114);

ж) для виконання службових обов'язків працівники органів внутрішніх справ наділені спеціальними державно-владними повноваженнями. Вони володіють правом застосовувати заходи адміністративного та іншого державного примусу аж до застосування зброї;

з) для працівників органів внутрішніх справ (міліції) законом встановлені додаткові гарантії безпеки при виконанні службових обов'язків. Особи рядового і начальницького складу ОВС підлягають державному обов'язковому особистому страхуванню.

Всі ці особливості служби в органах внутрішніх справ обумовлюють особливі вимоги до особового складу органів внутрішніх справ. Однак та обставина, що праця співробітника ОВС пов'язана з реалізацією владних повноважень, з необхідністю застосування заходів державного примусу, накладає на кожного працівника ОВС підвищену відповідальність за наслідки прийнятих рішень та дії.

Співробітникам органів внутрішніх справ доводиться постійно долати різні форми протидії з боку правопорушників та інших осіб, органів і установ. Для цього потрібно володіти розвинутою здатністю діяти в складних умовах, вмінням протистояти негативним впливам, впевненістю в соціальній значущості своєї службової діяльності. Специфіка служби потребує від співробітників органів внутрішніх справ почуття високого службового обов'язку, дисциплінованості, працьовитості, працездатності, ініціативи, здорового самолюбства, витримки, тактовності. Високі вимоги пред'являються до культури праці співробітника ОВС, від них вимагається без-
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доганна поведінка па роботі і поза службою. Особливо важливе значення в діяльності співробітників ОВС має суворе дотримання ними законності. Завжди треба пам'ятати, що діяльність співробітників ОВС пов'язана з долями інших людей, а до людей не можна ставитись байдуже. Саме через це така діяльність потребує не тільки володіння всією палітрою правових знань, але й високою культурою взагалі, і, що особливо важливо, – почуттям високого гуманізму, людинолюбства і відповідальності перед Батьківщиною і людьми. Не таємниця, що важко зберегти протягом усього жиїтя і людяність, й оптимізм, й віру в людей, якщо багато років доводиться спілкуватись не з кращими представниками суспільства, не з самими світлими сторонами людського буття. Потрібно завжди пам'ятати, що ми боремося за те, щоб добро запанувало над злом, законність над беззаконністю.

Названі раніше специфічні особливості діяльності співробітників ОВС визначають набір вимог до їх особистих, моральних, ділових та професійних якостей.

Вміння твердо і неухильно проводити в життя полі гику держави, пропагувати та дотримувати моральні принципи державного законодавства України, правила демократичного співжиття, п службовій діяльності бути вільним від рішень політичних партій та громадських рухів – ось обов'язкові особисті та моральні якості для кожного співробітника ОВС. Ці якості співробітників виявляються у вмінні правильно здійснювати виховання населення, відстоювати державні та народні інтереси. А для цього потрібні відданість Батьківщині, готовність захищати інтереси держави, соціальна зрілість погляді», переконань, широчінь кругозору, громадська активність, непідкупність, суворе дотримання вимог законності, впевненість, свідомість і принциповість.

Не менш важливою вимогою до кадрів органів внутрішніх справ є вміння зберігати державну та службову таємницю, мати розвинуту самосвідомість, почуття справедливості та внутрішнє переконання в необхідності неухильного дотримання законності.

Служба в органах внутрішніх справ передбачає високу вимогливість до себе, готовність поступитися особистим в інтересах служби, усвідомлене розуміння бездоганної служби в органах внутрішніх справ як справи великої державної важливості, вміння об'єктивно та критично оцінювати свою поведінку, результати своєї службової діяльності, чесне реагування на критику, прагнення до співробітництва заради досягнення спільної мети – зміцнення правопорядку та законності.

Кожний співробітник ОВС повинен вміти справляти позитивний вплив на людей, бути носієм загостреного почуття справедливості та морального імунітету до негативного впливу.

Разом з тим відомо, що одних вказаних якостей, як би високо вони не були розвинуті, ще недостатньо для успішного виконання службових обов'язків. Потрібен високий професіоналізм, ділові якості. Співробітники органів внутрішніх справ повинні
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високопрофесійно робити свою справу – надійно захищати суспільство, права і свободи кожного громадянина незалежно від його національності, релігійних переконань або належності до тих чи інших громадських рухів. Поняття "ділові якості" включає в себе різноманітні властивості людини, його здатність виконувати певний вид трудової діяльності. Ділові якості характеризуються насамперед обсягом загальних та спеціальних знань. Під знанням розуміється засвоєний співробітником комплекс відомостей, необхідний для забезпечення якісного виконання покладених на нього службових обов'язків. До ділових якостей відноситься уміння співробітника ефективно та якісно застосовувати теоретичні та професійні знання, набуті навички в процесі діяльності, вміння вирішувати оперативно-службові завдання, розбиратися в конкретних ситуаціях, ефективно застосовувати професійні прийоми й засоби, вміння використовувати науково-технічні засоби в боротьбі зі злочинністю та її попередженні, табельну зброю.

Іншими словами, співробітник органів внутрішніх справ повинен володіти відмінною правовою та спеціальною підготовкою, а також ефективно застосовувати здобуті знання в своїй повсякденній роботі.

Кожний співробітник ОВС має також добре знати вимоги відомчих наказів, інструкцій, положень та інших нормативних актів, неухильно їх виконувати.

У наші дні здійснюється настільки стрімкий розвиток в усіх сферах життя та економіки, що неможливо обійтись без постійного підвищення професійних знань. Життя поставило на порядок денний суспільства вимоги безперервного навчання. Тому важливим фактором в оцінці ділових якостей співробітника є його ставлення до підвищення своєї кваліфікації. Ділові якості співробітника ОВС відіграють значну роль у наш час, оскільки в пошуках ефективної протидії зростаючій злочинності погляди усіх чесних громадян звертаються до міліції.

Співробітникам органів внутрішніх справ доводиться діяти в різних умовах, зустрічатися з різними людьми: від робітника до міністра, від інженера до академіка, розв'язувати питання в різних установах і організаціях. Все це потребує від них високого рівня загального розвитку, широкого кругогляду, різнобічних знань, вміння ясно, чітко й доступно викладати свої думки усно та письмово. Ці якості у своїй сукупності визначають інтелектуальний розвиток людини.

Особливе значення в діяльності співробітників ОВС належить емоційно-вольовій та фізичній підготовленості. Відомо, що співробітник ОВС повинен володіти високою працездатністю, витривалістю, здатністю діяти чітко і. рішуче в екстремальних умовах, успішно долати труднощі, пов'язані зі службою, мати здатність переключатися з одного виду діяльності на інший, приймаючи будь-яке рішення, бути енергійним, ініціативним, самостійним та рішучим.
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Разом з тим, за даними МВС України, стан фізичної підготовки співробітників серйозно непокоїть. Чимало співробітників не володіють прийомами самозахисту без зброї, а також не можуть виконати встановлені нормативи з бігу, низьке відвідування обов'язкових занять з фізичної підготовки. Спортивно-масові заходи в багатьох колективах проводяться з обмеженим охопленням особового складу. Все це призводить до того, що в умовах ускладнення оперативної обстановки в екстремальних ситуаціях співробітники органів внутрішніх справ нерідко виявляють розгубленість та безпорадність, поступаються перед правопорушниками в силі та спритності, не вміють застосовувати прийоми самозахисту, влучно стріляти із табельної зброї. Для вдосконалення фізичної підготовки особового складу органів внутрішніх справ розроблено цілий комплекс довгочасних заходів. Одночасно роботу з фізичної підготовки з рядовим і начальницьким складом ОВС визнано вважати одним із найважливіших напрямів у виконанні завдань, що стоять перед органами внутрішніх справ на сучасному етапі.

Співробітники органів внутрішніх справ повинні відзначатися моральною бездоганністю. Гм мають бути притаманні чесність, правдивість, простота, скромність, порядність, справедливість, людяність, організованість та самодисципліна. При атесту-ванні співробітників ОВС також враховуються стосунки у родині, виконання ними своїх батьківських обов'язків. Високі вимоги пред'являються до стилю роботи, культури службової діяльності співробітника органів внутрішніх справ. Культура співробітників ОВС виявляється у вмінні культурно боротися за законність. Чим вищі громадянська зрілість, професіоналізм, майстерність співробітника, тим ефективніші наслідки його праці, тим вищий його культурний рівень.

З іншого боку, культура виявляється у ввічливості, уважності, коректному ставленні співробітників до громадян, правопорушників, навіть якщо останні не відповідають тим же. Уважне ставлення до громадян, до їх честі та гідності, доброго ім'я мають бути нормою поведінки кожного співробітника органів внутрішніх справ.

Погіршення оперативної обстановки в країні, в першу чергу, за рахунок зростання організованої та професійної злочинності, ставлять перед органами внутрішніх справ важкі та складні завдання по стабілізації, а потім і поступовому зниженню напруженості оперативної обстановки в країні. Реалізація цих завдань немислима без керівників-професіоналів, діючих у співдружності з належним чином підготовленими для роботи в нових умовах спеціалістами.

З цього ясно проступає дійсно невичерпне джерело резервів та головна запорука підвищення віддачі міліції у боротьбі зі злочинністю та н попередження. Іншими словами, на чолі органів внутрішніх справ, їх структурних підрозділів повинні стояти спеціалісти високого класу, знавці своєї справи, більш того, люди
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найвищої компетентності. Безспірно, у нас були і тепер є керівники завжди націлені на виконання великих та самостійних справ. Це не просто виконавці, а творчо мислячі люди. Разом з тим ще існує практика, коли апарат, котрий тримає в руках кермо кадрової політики, віддає перевагу висуванню на керівні посади своїх функціонерів. Така практика культивувалася роками. Тому й склався, природно, стереотип "гідного" керівника: дисциплінований і ретельний, вперед не висувається і свято шанує приписи керівництва, а тому е надійним. Парадоксально, але факт, що критерієм надійності стала не стільки здатність мати свою думку і чинити опір нерозумним рішенням, прихильність до самостійних дій, скільки, безперечна готовність втілити в життя вказівки, незважаючи на те, що вони можуть суперечити здоровому глузду та громадським інтересам. При цьому такий керівник не тільки не відчуває ніякої незручності від власної безпорадності і незручної ролі простого виконавця, але й виправдовує свою поведінку високим почуттям відповідальності.

Важко не погодитись з О.М. Омаровим, який стверджує, що "не можна далі допускати, щоб менш обдарований керував більш обдарованим, коли дилетант вказує професіоналам, а виго-дуваний амбіціями і не терплячий заперечень командує людьми заповзятливими, постійно занепокоєними пошуком нестандартних високорезультативних рішень"3.

У наш час керівник повинен постійно підтверджувати свою відповідність обійманій посаді, постійно тримати екзамен перед своїми підлеглими, колегами, вищестоящим керівництвом. Керівник, який не усвідомив цього, приречений осягати мистецтво управління, як то кажуть, методом спроб і помилок.

Для того щоб перейти до висвітлення вимог, які пред'являються до керівників органів внутрішніх справ, треба визначитись, саме кого називають керівником взагалі?

Той же О.М. Омаров вважає, що "особистість керівника – це не та особистість, що повна нарочитої суворості та показової солідності, це не та людина, котра вміє красиво говорити з трибуни, а та, котра володіє організаторським талантом і щедро наділена суто людськими душевними якостями. Такий керівник здатний виявляти себе самим добродійним чином на всіх стадіях процесу управління, в усій управлінській діяльності" .

Визначальна роль керівника органу внутрішніх справ полягає в тому, що це – особа, яка наділена повноваженнями по прийому рішень. Володіючи реальною владою, керівник істотним чином впливає на своїх підлеглих, а в цілому – на характер та результати функціонування системи. Особливо важливо зазначити, що керівник ОВС відтворює кадри системи за своєю подобою.

3 Омаров А.М. Руководитель: размьппления о етиле управлення. - М., 1987. - С. 5.

Омаров А.М. Указ. праця. – С. 8.
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Авторитетний керівник оточує себе кваліфікованими, знаючими свою справу колегами, а слабкий – ще більш слабкими підлеглими. І, як наслідок, перший керівник скеровує роботу своїх підлеглих до успіху, до істотних зрушень у справі боротьби зі злочинністю, слабкий же керівник зі своїми кадрами, як правило, завалює роботу. Вмілий керівник органу чітко формулює завдання колективу співробітників, ясно розуміє свою роль у процесі їхнього виконання, він здатний вишукати, виявити і задіяти внутрішні стимули своїх підлеглих і спрямувати їх до самостійних дій, він спроможний передбачити можливі труднощі, запобігти невдачам та знайти найкращі шляхи їхнього подолання в кожній конкретній ситуації.

Керівнику органу внутрішніх справ доводиться виконувати різноманітні, але взаємодоповнюючі функції. Він у одній особі виконує функції адміністратора, організатора, спеціаліста, громадського діяча і вихователя. У діяльності керівника ОВС ці функції реалізуються в настільки тісному взаємозв'язку, що далеко не завжди можна розрізнити, як одна функція переходить в іншу, а проте вони відносно самостійні.

У літературі визначаються різні підходи до набору якостей, якими повинен володіти хороший керівник, різні набори вимог, яким він має відповідати.

На наш погляд, найбільш придатним слід визнати комплексний підхід до визначення складу і змісту вимог, що в сукупності здатні забезпечити якісне виконання керівником ОВС своїх функціональних обов'язків. Тут доречна аналогія з оцінкою стану здоров'я людини, котра дається за результатами діагностики не якогось одного, а ряду органів.

З урахуванням наведеного вище, різноманітні вимоги до керівника органу внутрішніх справ можуть бути об'єднані в три групи – особові, ділові та моральні, конкретний зміст яких може бути розкритий через такі якості:

компетентність, наявність достатнього та визнаного корисним професійного досвіду роботи в боротьбі зі злочинністю на конкретній ділянці;

здатність виявляти, а в чомусь навіть угадувати, тенденції розвитку системи органів внутрішніх справ, мобілізувати творчість й ініціативу співробітників, об'єктивно оцінювати кадри, особистий внесок кожного співробітника в загальні результати службової діяльності органу;

вміння правильно розподіляти обов'язки між співробітниками, планувати спільну роботу, організовувати взаємодію між органами і підрозділами внутрішніх справ, планувати зв'язки з громадськими організаціями і формуваннями самоуправління народу при організації охорони громадського порядку і боротьби з правопорушеннями;

моральні достоїнства – чесність, правдивість, скромність та простота, висока вимогливість до себе і до інших, розвинуте
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почуття обов'язку та відповідальності, непримиренне ставлення до недоліків;

єдність слова і діла, оперативність і гнучкість, вміння самостійно та своєчасно приймати обгрунтовані рішення, ініціативно та настійливо добиватись їх виконання за допомогою відповідних впливів на підлеглих;

знання людської психології, способів спрацьованості з людьми, вміння згуртовувати колектив співробітників і створювати цілеспрямований колектив однодумців з високим творчим потенціалом, створювати сприятливий морально-психологічний клімат, попереджати та припиняти конфлікти, виробляти стиль роботи, застосовувати відповідні, методи керівництва залежно від ситуації та рівня розвитку колективу співробітників, враховувати громадську думку;

вміння правильно організовувати роботу, розподіляти час на виканання поточних та перспективних завдань, створювати умови для спокійної, нормальної роботи колективу;

виявляти турботу про щоденні потреби колективу і окремих співробітників, всіляке підтримання їхнього здоров'я.

Можлива розшифровка вимог до керівника органу внутрішніх справ також згідно з характером виконуваних ним основних функцій (мається на увазі їхній вияв у статусі адміністратора, організатора, спеціаліста, громадського діяча та вихователя). Отже, незалежно від критеріїв класифікації' цих вимог вміння виконувати функції керівника на основі раніш набутих знань та навичок можна розділити на три групи:

а) організаторські вміння, необхідні для реалізації управлінських функцій керівника;

б) командні вміння, необхідні для ефективного керівництва особовим складом при виконанні функцій охорони громадського порядку і боротьби зі злочинністю;

в) педагогічні вміння, необхідні для реалізації виховних функцій.

При виконанні управлінських функцій кожний керівник реалізовує кадрову функцію.

За допомогою кадрового апарату він здійснює комплекс таких операцій, а саме:

аналізує стан роботи з кадрами, виявляє проблеми і визначає мету;

висуває управлінські гіпотези у сфері роботи з кадрами;

оперує інформацією;

організовує аналітичну роботу про стан та динаміку кадрів;

прогнозує потребу в кадрах, організовує планування роботи з кадрами;

приймає рішення з кадрових питань;

організовує контрольно-облікову діяльність;

оцінює результати роботи з кадрами;

знов висуває управлінські гіпотези і т. ін.
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Кадрова функція належить до числа забезпечуючих (допоміжних, ресурсних). Вона, як і будь-яка інша функція системи управління, потребує інформаційного, організаційного, правового, матеріально-технічного і, звичайно, кадрового забезпечення.

Керівник будь-якого рівня зобов'язаний здійснювати кадрову функцію у суворій відповідності до закону та підзаконних нормативних актів. Це потребує від нього фундаментальних знань теорії управління, організації роботи з кадрами, психології, педагогіки, вільного володіння існуючими методами управління і т. п.

27.4. Організація роботи з кадрами в органах внутрішніх справ
Реалізація кадрової політики в органах держави забезпечується шляхом видання та застосування вищими органами державної влади та управління, міністерствами та відомствами конкретних правових актів, котрі визначають правове становище державних службовців та регулює роботу з ними, тобто роботу з кадрами.

Як ми вже згадували на початку цієї глави, поняття "робота з кадрами" означає комплекс робіт (дій, процедур, операцій), пов'язаних з реалізацією кадрової функції органу управління. До цих робіт, як правило, відносять добір, розстановку, навчання та виховання кадрів. Як ведеться, у сфері цих робіт держава дає свої загальні принципові установки, що випливають із змісту її кадрової політики. Однак в сучасних умовах, коли важливим елементом адміністративно-правової реформи є докорінна перебудова діяльності правоохоронних органів, коли одним із головних напрямів у підвищенні рівня їхньої роботи, особливо міліції, обгрунтовано вважається робота з кадрами, остання потребує чіткої організації та ефективного правового забезпечення. Мається на думці, що рекомендації по організації та правовому забезпеченню роботи з кадрами^ в органах внутрішніх справ можуть бути дані тільки на основі п глибокого та всебічного аналізу.

Основними елементами роботи з кадрами в органах внутрішніх справ є:

організаційно-штатна робота;

добір кадрів;

розстановка кадрів;

підготовка кадрів;

присвоєння спеціальних звань;

оцінка кадрів;

забезпечення службового просування кадрів;

виховання кадрів;

соціальне забезпечення кадрів;

стимулювання службової активності кадрів;,

укріплення законності і службової дисципліни в діяльності кадрів;

звільнення кадрів;

робота з ветеранами.
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Організаційно-штатна робота – це визначення загального чисельного, професійного та додаткового складу працівників органів внутрішніх справ. Вона фактично е вихідним елементом роботи з кадрами. При цьому встановлюється, хто потрібний системі органів внутрішніх справ для успішної реалізації її основних

функцій і в якості кого.

На жаль, в процесі реалізації організаційно-штатної роботи не приділяється належної уваги виявленню тих вимог, котрим повинні відповідати окремі категорії працівників, інакше кажучи, що мають знати, вміти робити і якими рисами характеру володіти працівники, які обіймають певні посади в органі внутрішніх справ. Іншими словами, необхідна розробка професіограм, кваліфікаційних вимог і на їх підставі положень про підрозділи, складання типових посадових інструкцій .

У сучасних умовах ефективність добору кадрів на службу в органи внутрішніх справ багато в чому залежить від правильно організованої та здійснюваної професійної орієнтації. Якщо добір кадрів на службу в органи внутрішніх справ в організаційно-правовому плані відрегульований, то добір кадрів на різні посади із числа осіб, вже працюючих в органах внутрішніх справ, потребує чіткої правової регламентації і методичних рекомендацій.

Подовженням роботи по підбору є розстановка кадрів. Можна сказати, що розстановкою кадрів реалізується в юридичній формі робота по їх добору. Звичайно, і в процесі добору здійснюються різні юридичне значущі дії, але вони служать одній меті – встановленню придатності (непридатності) конкретної особи до роботи на певній посаді. Виникаючі при цьому відносини, як правило, носять тимчасовий характер: як тільки кандидат підібраний, вони припиняються. Істотною ознакою, яка відрізняє розстановку кадрів від їх добору, є юридичний акт (наказ) про призначення на посаду або звільнення з посади, притаманний розстановці кадрів.

У результаті розстановки кадрів особи, які заступили посади рядового чи начальницького складу, набувають відповідних владно-розпорядчих повноважень, на них покладаються певні обов'язки та відповідальність. У колективі, як правило, відбуваються зміни в службових відносинах.

Підготовка кадрів органів внутрішніх справ є одним із найважливіших питань реформування діяльності системи МВС України. Від ступеня їх професійних знань, вміння застосовувати ці знання в різноманітних і швидкозмінюваних умовах залежить певною мірою стан правопорядку та законності в країні.

Сучасні умови потребують постійної уваги до поліпшення роботи міліції, підвищення культури і професійної грамотності

5 Більш докладно питання організаційно-штатної роботи в органах внутрішніх справ розглянуті нами в главі 13 цього підручника.
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співробітників органів внутрішніх справ. Невідкладною справою є кадрове забезпечення правової реформи, яке передбачає створення гармонійної системи добору, виховання, підготовки і перепідготовки юристів, які направляються на роботу в міліцію і в цілому в органи внутрішніх справ.

Для забезпечення підвищення професійно-освітнього рівня працівників органів внутрішніх справ розробляються перспективні напрями розвитку навчальних закладів, наукових установ системи МВС, підготовки спеціалістів необхідного профілю6.

Таким чином, перед системою МВС України сьогодні постало глобальне завдання реформування підготовки кадрів, формування системи безперервного навчання кадрів протягом всього періоду служби.

Присвоєння спеціальних звань характерно не тільки для органів внутрішніх справ. Подібні процедури мають місце в роботі з кадрами в Збройних силах, Прикордонних військах, СБУ, Національній-гвардії, внутрішніх військах МВС України.

Присвоєння спеціальних звань є найважливішою умовою правильної організації проходження служби в органах внутрішніх справ, розстановки кадрів, їх сталого службово-правового положення. Спеціальні звання визначають старшинство у взаємовідносинах між працівниками, строки служби в органах внутрішніх справ. Вони мають істотне значення у визначенні прав на матеріальне та грошове забезпечення, державне забезпечення і пільги працівникам органів внутрішніх справ та членам їхніх родин. Практика доводить, що працівники органів внутрішніх справ надають спеціальним званням особливого значення: чекають їх присвоєння, намагаються перейти в інші служби на посади з більш високими граничними званнями, болюче переживають, коли трапляються затримки з присвоєнням чергового звання. Відповідно деякі керівники зловживають своїм правом присвоєння спеціальних звань, затримуючи, наприклад, строк підготовки відповідного подання. На цьому грунті в колективах виникають напруження та конфлікти.

Все це свідчить про те, що присвоєння спеціальних звань є важливим, самостійним елементом роботи з кадрами і має бути предметом постійного контролю з боку вищестоящих органів внутрішніх справ.

Оцінці кадрів керівництво органів і підрозділів внутрішніх справ повинно приділяти постійну увагу. Цей елемент роботи з кадрами дає можливість керівництву скласти загальне системне уявлення про наявний кадровий склад системи, стан роботи з кадрами, виявити проблеми в цій роботі з тим, щоб намітити реальні шляхи їхнього розв'язання. В основному оцінка кадрів здійснюється шляхом їх атестування.
6 Див. Концепцію розвитку системи Міністерства внутрішніх справ (наказ : МВС України від ЗО червня 1996 р. № 455).
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Атестування особового складу органів внутрішніх справ проводиться відповідно до наказу МВС України від 25 лютого 1993 р. № 92 "Про створення атестаційних комісій та проведення атестування працівників органів внутрішніх справ України".

Атестація осіб рядового і начальницького складу проводиться з метою вдосконалення діяльності органів внутрішніх справ, підвищення ефективності їх роботи, поліпшення добору, розстановки і виховання кадрів, стимулювання, підвищення кваліфікації, ініціативності, творчої активності та відповідальності працівників за доручену справу. При цьому всебічно оцінюються їх ділові, професійні, моральні та особисті якості, рівень культури і здатність працювати з людьми, робляться висновки про відповідність обійманій посаді і даються рекомендації щодо подальшої служби.

Атестації осіб рядового і начальницького складу має передувати підготовча робота (організаційні та виховні заходи, індивідуальні бесіди з тими, хто підлягає атестації).

Атестація осіб середнього, старшого і вищого начальницького складу проводиться на кожній із обійманих посад через чотири роки, а також при призначенні на вищу посаду, переміщенні на нижчу і звільненні з органів внутрішніх справ, якщо переміщення по службі або звільнення провадиться по закінченні року з дня атестації, а у виняткових випадках незалежно від цього строку.

Строки атестації рядового і начальницького складу визначаються міністром внутрішніх справ України.

Забезпечення службового просування кадрів є важливим фактором стабільності кадрового складу органів внутрішніх справ і, відповідно, підвищення результативності їх діяльності. Цей елемент роботи безпосередньо пов'язаний з розстановкою кадрів. Зрозуміло бажання кожного працівника, особливо того, який нещодавно прийшов на службу, знати з достатньою визначеністю перспективи службового просування.

Тому в роботі з кадрами виникає необхідність моделювання процесу підготовки і просування кадрів за їх здібностями та результатами діяльності, з урахуванням перспектив вивільнення посад внаслідок виходу на пенсію, переходу на інші ділянки роботи, звільнення та інших причин.

Виховання кадрів – це важливий елемент роботи з кадрами і складова частина кадрової функції. Наш час потребує особливої уваги до неї. У зв'язку з ліквідацією підрозділів політико-виховної роботи створився певний вакуум у здійсненні такої складової частини кадрової функції, як виховання. Згідно з наказом МВС України від 12 вересня 1992 р. № 538 "Про підвищення рівня загальної і професійної культури, службової етики працівників органів внутрішніх справ та роль керівників в організації виховної роботи" в органах внутрішніх справ мають розроблятися комплексні програми, спрямовані на підвищення загальної і професійної культури особового складу.
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Відповідальність за стан виховної роботи з особовим складом покладена на керівників органів внутрішніх справ, їх заступників, начальників структурних підрозділів і служб. Зазначено також, що особиста участь керівників у вихованні підлеглих є невід'ємною частиною їх службової діяльності.

Методичне забезпечення цієї діяльності покладено на апарати по роботі з особовим складом. У Концепції розвитку системи Міністерства внутрішніх справ, на жаль, проблемам виховання не приділено належної уваги, в Концепції навіть відсутній сам термін виховання". Без розв'язання цієї проблеми сподіватися на значне поліпшення роботи органів внутрішніх справ важко.

Соціальне забезпечення особового складу стало одним із напрямів роботи кадрових апаратів. Цей напрям дістав певну нормативну регламентацію починаючи із Закону України "Про міліцію" та Положення про проходження служби рядовим і начальницьким складом органів внутрішніх справ, а також у відомчих нормативних актах.

Соціальне забезпечення – це передбачена законодавством система матеріального забезпечення та обслуговування громадян у старості, на випадок хвороби, повної або часткової втрати працездатності, втрати годувальника, а також забезпечення сімей, в яких є малолітні й неповнолітні діти.

Основними видами соціального забезпечення в органах внутрішніх справ є: державне обов'язкове соціальне страхування, медичне обслуговування, пенсійне забезпечення, державна фінансова й матеріальна допомога.

Державне обов'язкове особисте страхування працівників органів внутрішніх справ з метою посилення їх соціального захисту запроваджене відповідною Постановою Кабінету Міністрів України з 1 січня 1991 року. Цією ж постановою затверджене Положення про порядок і умови державного обов'язкового особистого страхування осіб рядового, начальницького та вільнонайманого складу органів внутрішніх справ, викладене пізніше в редакції Постанови Кабінету Міністрів України від 19 листопада 1992 р. під іншою назвою (Положення про порядок і умови державного особистого обов'язкового страхування осіб рядового, начальницького та вільнонайманого складу органів і підрозділів внутрішніх справ України).

Пенсійне забезпечення осіб начальницького і рядового складу органів внутрішніх справ має певні особливості і тому регулюється спеціальним законодавством, до якого відноситься, зокрема, Закон України "Про пенсійне забезпечення військовослужбовців та осіб начальницького і рядового складу органів внутрішніх справ", прийнятий 9 квітня 1992р. Цей закон визначає умови, норми і порядок пенсійного забезпечення та встановлює їх види: довічну пенсію за вислугу років, пенсію по інвалідності, пенсію в разі втрати годувальника.
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Питання медичного обслуговування, надання державної фінансової та матеріальної допомоги регулюються відповідними нормативними актами.

Стимулювання службової активності кадрів передбачає широке застосування моральних і матеріальних засобів впливу на працівників, спонукаючих їх до інтенсифікації своєї службової діяльності, підвищення її ефективності. Основні позитивні та негативні стимули службової активності кадрів визначені Дисциплінарним статутом органів внутрішніх справ.

Важливим елементом стимулювання службової активності працівника є, на наш погляд, також його об'єктивне зарахування в резерв висування на вищу посаду (наприклад, за висновками атестування). Кожен працівник має бачити перспективу свого службового росту, розуміти залежність свого просування по службі від якості роботи, старанності й дисциплінованості.

У великій роботі, яка проводиться тепер по укріггленню законності і дисципліни в діяльності кадрів органів внутрішніх справ, залишаються осторонь проблеми дотримання законності в роботі з кадрами. Адже міліціонер теж потребує захисту, однак чіткої правової відповіді на це запитання ми ще не маємо.

Аналіз відомчої літератури свідчить про те, що фахівці, які вивчають кадрові питання, не приділяють належної уваги проблемі звільнення кадрів. Важко пояснити чим цс викликано. Можливо тим, що в прийнятому короткому тлумаченні змісту кадрової функції (добір, розстановка, навчання та виховання) відсутнє звільнення. Іноді, правда, звільнення вважають частковим випадком розстановки кадрів. З цим важко погодитись. Як уже йшлося, до розстановки кадрів відносяться дії по призначенню на посаду та звільненню від обійманої посади з різних причин, у тому числі в зв'язку зі звільненням із органів внутрішніх справ. Часто працівник звільнений від обійманої посади через звільнення із органів внутрішніх справ ще якийсь час перебуває в кадрах МВС України.

Дану обставину можна пояснити тим, що звільнення сприймається як неминуче явище, а головне – дати рекомендації, якнайшвидше підібрати і призначити нового працівника, а потім терміново розпочати його професійну підготовку та виховання. Досить значна частина скарг, які надходять у вищестоящі органи внутрішніх справ, пов'язана з питаннями звільнення. І це зрозуміло. Адже звільнення – це тяжке і болюче питання, яке стосується долі співробітника органу внутрішніх справ, його родини. Тому питання звільнення має розв'язуватись як найоб'єктивніше, з дотриманням усіх правових норм.

Ще один елемент роботи з кадрами – робота з ветеранами органів внутрішніх справ, котра часто випадає з поля зору керівників. Не досліджує цієї проблеми і наука. Мова повинна вестись не стільки про пільги для ветеранів, уважне ставлення до їхніх прохань, скільки про широке застосування їх багатющого
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досвіду, знань про діяльність органів внутрішніх справ. Майже кожний пенсіонер органів внутрішніх справ продовжує працюка-ти в інших системах. Тому доцільно створити певний правовий механізм, який дозволив би використовувати труд ветеранів саме в діяльності органів внутрішніх справ. Наприклад, розширити інститут помічників-референтів керівників і переводити на ці посади, а також па викладацьку роботу в навчальні заклади МВС України працівників пенсійного та передпенсійного віку, підіж-іциніпи їм граничний вік перебування на службі в органах внутрішніх справ.

Елементи роботи з кадрами сукупно створюють систему, котру спеціалісти називають "системою роботи з кадрами". Слід визнати, що такий підхід не є даниною моді, це – об єктивна реальність, оскільки псі елементи роботи з кадрами взаємозв'язані і іізаємообумовлсні. Помилки та упущення в процесі реалізації одного елемента роботи з кадрами обов'язково викличуть труднощі та додаткові витрати сил, засобів та часу при виконанні інших її '•лементів.

Наприклад, послаблення роботи по добору кадрів, поверхове вивчення кандидатів дає можливість проникати в органи внутрішніх справ особам, які не мають розвинутої правосвідомості та внутрішньої впевненості в неухильному дотриманні закону. Через деякий час такі особи, як правило, порушують службову дисципліну або законність. Тоді доводиться організовувати та проводити службові перевірки, вживати додаткових заходів виховного характеру, понижувати винних у посаді, званні або звільняти їх з органів пнугрішніх справ, позбавляти спеціальних звань.

Історія органів внутрішніх справ України (в основному радянського періоду) знає достатню кількість кампаній по масовому "очищенню" рядів органів внутрішніх справ. У число звільнених за ці періоди потрапляли не тільки злісні порушники закону, але й порушники службової дисципліни (часто випадкові), щодо яких достатньо було б застосувати заходи дисциплінарного та виховного впливу. В результаті оголювалися найважливіші ділянки роботи в системі органів внутрішніх справ і доводилося вживати термінових заходів по добору кандидатів для служби в органах внутрішніх справ. Прийняті кадри не мали спеціальної підготовки для служби. Терміново створювалися курси для їх підготовки. Така поспішність призводила до нових помилок у роботі по добору кадрів, якість їх підготовки, як правило, була на низькому рівні. Частішали факти порушень законності, різко знижувались показники роботи органів внутрішніх справ.

Нині органи внутрішніх справ переживають дуже складний період, їхні завдання постійно ускладнюються. Виконувати ці завдання доводиться за допомогою нових, здебільшого недостатньо освідчених працівників. Керівництво країни і МВС роблять все можливе, щоб утримати систему органів внутрішніх справ на рів-
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ні вимог часу, але основною перешкодою на цьому шляху зостається нестача коштів.

У числі напрямів прикладання зусиль є й вдосконалення роботи з кадрами.
Концепцією розвитку системи Міністерства внутрішніх справ, зокрема, передбачено, що "пріоритетними напрямами кадрової роботи мають стати: поступове доведення штатної чисельності органів внутрішніх справ до рівня науково обгрунтованих нормативів, якісне поліпшення системи добору і підготовки кадрів, удосконалення нормативно-правової бази кадрової роботи, створення оптимальної системи науково-методичного та інформаційного забезпечення роботи з кадрами"7.

Передбачається впровадити систему контрактного і конкурсного добору кадрів на службу в органи внутрішніх справ, новий порядок і умови її проходження, вдосконалити кваліфікаційні вимоги до кандидатів і працівників, підвищити ефективність системи службової, бойової, фізичної та морально-психологічної підготовки особового складу.

З урахуванням цих завдань реформуватимуться кадрові апарати. Переглядатиметься та скорочуватиметься номенклатура МВС, розширюватимуться права начальників ГУМВС–УМВС. За МВС залишиться право призначення на посади та звільнення з посад начальників ГУМВС–УМВС, їх заступників, начальників міськрайлінорганів та провідних служб, керівників навчальних закладів.

Інспекції з особового складу ввійдуть до складу підрозділів внутрішньої безпеки.

На кадрові апарати покладатимуться функції соціального захисту працівників, психологічного забезпечення службової діяльності та здійснення культурно-масової роботи. Відповідні підрозділи створюються в МВС, ТУМВС–УМВС.

Посади заступників начальників міськрайлінорганів, підрозділів та установ по кадрах перетворюються в посади заступників начальників цих підрозділів по роботі з особовим складом.

Розробляється новий перелік посад та відповідно граничні спеціальні звання начальницького і рядового складу органів внутрішніх справ. У підрозділах паспортної служби, фінансово-економічних, охорони здоров'я, зв'язку, військового, матеріально-технічного та господарського забезпечення, капітального будівництва, інформаційних бюро та інших служб забезпечення збільшиться кількість посад державних службовців. Атестовані працівники поступово будуть переводитися на ці посади та розатестовуватися. При цьому вживатимуться заходи щодо недопущення погіршення їх матеріального забезпечення, правового й соціального захисту.

7 Див.: Наказ МВС України від ЗО червня 1996 р. № 455.
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28.1. Поняття і значення матеріально-технічного і фінансового забезпечення управління органами внутрішніх справ
Управління такою багатогалузевою і численною системою, як система органів внутрішніх справ не може бути ефективним без надійного, чітко налагодженого матеріально-технічного і фінансового забезпечення її діяльності.

Матеріально-технічне та фінансове забезпечення управління органами внутрішніх справ – це система товарно-грошових і господарських відносин, які виникають між органами внутрішніх справ і їх підрозділами, з одного боку, й органами влади, підприємствами, організаціями та установами, з другого боку, в процесі централізованого постачання матеріальних, технічних і військових ресурсів (сировина, паливо, обладнання, речове майно, матеріали, зброя та боєприпаси); виконання договорів купівлі-продажу (оптова торгівля), реалізація фондів комісійного й роздрібного продажу продуктів та засобів виробництва; подання матеріально-технічної допомоги та фінансування їх діяльності.

Органи внутрішніх справ є юридичними особами і в цій якості у межах чинного господарсько-фінансового законодавства України самостійно організовують товарно-грошову діяльність щодо матеріально-технічного та фінансового забезпечення.

Міністерство внутрішніх справ України своїми наказами формує структуру господарсько-фінансових зв'язків органів внутрішніх справ з урахуванням їх специфіки, для чого у відповідних положеннях визначає компетенцію окремих суб'єктів управління у сфері матеріально-технічного та фінансового забезпечення.

У теперішній час близько 30% усіх обсягів постачання здійснюється централізовано і планово через державне замовлення шляхом розподілу. Все інше постачання здійснюється на підставі укладених між безпосередніми суб'єктами постачання та органами внутрішніх справ договорів про постачання окремих товарів, договорів про комплексне постачання, договорів
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купівлі-продажу, договорів про оренду майна, договорів про комісійний продаж матеріальних цінностей. В договорах, які мають, як правило, типову форму, обумовлюються орган внутрішніх справ (покупець), предмет договору, його ціна і загальна сума, форма оплати й порядок розрахунків, умови і строки постачання, якість і комплектність товару, упаковка і маркування, відповідальність сторін, порядок розв'язання суперечок та інші умови. Вказуються також юридичні адреси, платіжні реквізити й підписи сторін.

Належна дія договірних зв'язків залежить від багатьох факторів, зокрема: від форм постачання (транзитна або складська), від системи органів матеріально-технічного забезпечення; право-суб'ектності учасників товарообігу; форм і методів планування розрахунків тощо.

Структура договірних зв'язків повинна сприяти зниженню втрат обігу, прискоренню просування продукції, забезпеченню комплектності та вчасності постачання.

Матеріальні цінності, які надходять у розпорядження органу внутрішніх справ різними каналами постачання, являють собою державну власність, вони мають бути належним чином опри-ходувані, взяті на облік, передані на збереження чи в експлуатацію матеріально-відповідальним особам.

Цілеспрямоване використання матеріальних цінностей, дбайливе ставлення до них є прямим обов'язком усього особого складу органів внутрішніх справ. В органах внутрішніх справ постійно здійснюються заходи щодо підвищення ефективного використання матеріальних ресурсів, їх ощадливого і раціонального використання, вишукуються нові резерви для розвитку і зміцнення матеріальної бази складського господарства та його технічного оснащення, вивчаються, узагальнюються і застосовуються передові форми і методи роботи у цій сфері. Щорічно проводяться інвентаризації матеріальних цінностей і фінансові ревізії, які у разі потреби можуть проводитись позапланове.

Підрозділи матеріально-технічного та фінансового забезпечення виконують у системі МВС допоміжні (забезпечуючі) функції. Вони створюють відповідні умови для виконання органами внутрішніх справ, їх галузевими службами основних функцій системи: по боротьбі зі злочинністю і охороні громадського порядку. Матеріально-технічне забезпечення органів внутрішніх справ нерозривно пов'язане із загальним станом забезпечення потреб народного господарства в сировині, матеріалах, обладнанні та інших видах виробничо-технічного призначення, які відносяться до засобів виробництва.

У сфері матеріально-технічного забезпечення органів внутрішніх справ значну специфіку має військове постачання, під яким розуміється забезпечення органів внутрішніх справ майном особливого призначення за встановленими нор-
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мами, табелями і штатами, а саме: зброя, боєприпаси, амуніція, спорядження, військова і спеціальна техніка, продовольство, резервні запаси. Військове постачання, як правило, є плановим, централізованим і залежить від державних постачальників. Відповідно до функціонального призначення матеріалів військове постачання поділяється на інтендантське і технічне.
Матеріально-технічне забезпечення – складний соціально-економічнии процес. При ринковій формі господарювання, при наявності державної, колективної та приватної власності підприємства-виробники стають вільними у здійсненні господарської діяльності. Вони працюють на принципах самоокупності,, самофінансування, вільного підприємництва та конкуренції. Тому, укладаючи договори про матеріально-технічне забезпечення, слід глибоко вивчати кон'юнктуру ринку, шукати найбільш вигідних постачальників, оптимально визначати потреби в ресурсах, проводити цінову політику їх наявності, контролювати реальне виконання умов постачання.

Процес забезпечення (постачання) складається з кількох етапів: підготовка, укладання договорів, отримання ресурсів, передача їх споживачам. Слід погодитись з даним В.М. Тес-ленком визначенням матеріально-технічного забезпечення системи МВС, яке.^на його думку, становить собою "організований державою та її органами процес обігу матеріальних благ (засобів виробництва та предметів споживання) на найбільш раціональне їх перепровадження від виробників до споживачів МВС".
Питаннями матеріально-технічного, військового постачання і фінансового забезпечення в системі МВС України в межах відведеної їм компетенції займається ряд служб, а саме:

Головне управління військового та матеріально-технічного забезпечення;

Головне управління виконання покарань;

Головне управління пожежної охорони;

Головне управління внутрішніх військ;

Головне управління державної служби охорони;

Головне управління по боротьбі з організованою злочинністю;

Управління Державної автомобільної інспекції;

Управління оперативної інформації;

Управління капітального будівництва;

Господарче управління;

Фінансово-економічне управління.

' Тесленко В.М. Правовеє регулирование материально-техничес-когои воєнного снабжения в системе МВД Российской Федерацію- Ав-тореф. дис. ... канд. юрид. наук. - М.: Академия МВД РФ« 1992. -v. їй.                                                 у
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28.2. Організація матеріально-технічного та фінансового забезпечення управління органами внутрішніх справ
Матеріально-технічне і військове постачання в системі МВС України організовується згідно з діючим законодавством України, указами та розпорядженнями Президента України, постановами та розпорядженнями Кабінету Міністрів України, наказами Міністерства економіки та МВС України, Положенням про Головне управління тилового та матеріально-технічного забезпечення МВС України (наказ МВС України від 23 листопада 1992 р. № 697), Положенням про організацію постачання матеріально-технічних ресурсів у Міністерстві внутрішніх справ України (наказ МВС України-від 10 листопада Ї993 р. № 702), Положенням про Господарське управління МВС України (наказ МВС України від 3 жовтня 1992 р. № 93 ), а також положеннями про служби МВС України, на які покладено функції забезпечення окремими видами спеціальної техніки, обладнанням і матеріалами. Функції централізованого матеріально-технічного і військового постачання органів внутрішніх справ виконує Головне управління військового і матеріально-технічного забезпечення МВС України (ГУВ і МТЗ МВС України).
Головне управління військового і матеріально-технічного забезпечення МВС України, будучи структурним підрозділом апарату Міністерства внутрішніх справ України, є юридичною особою, має печатку із зображенням Державного Герба України і своїм найменуванням, печатки для державних і грошових документів, самостійний баланс, бюджетний, поточний і валютний рахунки у банківських установах.

Ґоловному управлінню безпосередньо підпорядковуються Київська, Миколаївська та Харківська військові бази МВС України, військові представництва МВС у містах України.

Основним завданням підрозділів матеріально-технічного і військового постачання МВС України в період переходу до ринкових відносин залишається забезпечення матеріальними ресурсами (озброєння, боєприпаси, бойова та інша техніка, засоби зв'язку, криміналістична, оперативна та організаційна техніка, автомототранспортні засоби, автозапчастини, паливно-мастильні матеріали, хімічне, інженерне, автотехнічне майно, продовольство, майно продовольчої служби, паперова продукція, речове, господарче, спортивне майно, спецодяг, паливо, меблі, казармений інвентар, військово-навчальні посібники та інші матеріальні засоби) за рахунок лімітів (фондів), які були виділені безпосередньо Міністерству внутрішніх справ.

Забезпечення за рахунок лімітів (фондів), зокрема, здійснюється:

1. Головним управлінням військового і матеріально-технічного забезпечення МВС України щодо органів внутрішніх справ, внутрішніх військ, підрозділів воєнізованої та професійної
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пожежної охорони, підрозділів Державної служби охорони, вищих і середніх навчальних закладів, науково-дослідних та проектних інститутів і лабораторій, ремонтно-будівельних та спеціалізованих монтажно-експлуатаційних підрозділів виробничих і науково-виробничих підприємств, лікувально-профілактичних, санаторно-курортних та санітарно-противоепідеміологічних закладів, а також установ Головного управління виконання покарань (ГУВП) МВС України (бюджетні потреби) згідно з визначеною номенклатурою.

2. Управлінням забезпечення виробництва  Головного управління виконання покарань (УЗВ ГУВП) МВС України щодо установ по виконанню покарань, закладів по виконанню покарань для неповнолітніх, лікувально-трудових профілакторіїв, слідчих ізоляторів, в'язниць, спецкомендатур, міжобласних та спеціалізованих медичних закладів органів виконання покарань, державного дослідно-експериментального підприємства ГУВП МВС України та рядом інших установ згідно з переліком ресурсів, необхідних для: виробництва промислової продукції і товарів народного споживання, перепрофілювання закладів, виробництва спеціальних і технічних засобів для правоохоронних органів, капітального будівництва та капітальних ремонтів, переобладнання і ремонту інженерно-технічних засобів охорони, а також ремонтно-експлуатаційних потреб.

3. Головним управлінням пожежної охорони МВС України щодо підрозділів пожежної охорони (УПО, ВПО) і об'єктів, які будуються за рахунок державних капіталовкладень: пожежною технікою та засобами для гасіння пожеж.

Необхідно відмітити, що забезпечення військових частин, вищих навчальних закладів і військових баз МВС України пожежною технікою та засобами для гасіння пожеж здійснюється також через ГУВ і МТЗ МВС України.

При забезпеченні підрозділів МВС України належними нормами всіх видів матеріально-технічних ресурсів існують різні види постачання.

Так, згідно з "Положенням про організацію постачання матеріально-технічних ресурсів у Міністерстві внутрішніх справ України"2 діє номенклатура ресурсів, які постачаються шляхом прямих зв'язків.

Головне управління Державної служби охорони (ГУДСО) при МВС України забезпечує підрозділи Державної служби охорони (УДСО, ВДСО) – пультами охорони, апаратурою, обладнанням і датчиками охоронної сигналізації, обладнанням для блокування квартир; Головне управління внутрішніх військ (ГУВВ) МВС України забезпечує військові частини апаратурою інженерно-технічних засобів охорони, шифрувальною та звукозаписувальною апаратурою зв'язку; Управління Державної авто-
2 Див.: Наказ МВС України від 10 листопада 1993 р. № 702. 629
мобільної інспекції (УДАІ) МВС України забезпечує підрозділи державтоінспекції засобами регулювання дорожнього руху, запасними частинами до них та іншими виробами; Управління оперативної інформації при МВС України забезпечує ГУМВС в Криму та в місті Києві, У МВС в областях і в місті Севастополі, УМВСТ, міськрайліноргани, навчальні заклади, центральний апарат МВС України обчислювальними комплексами загального призначення, персональними ЕОМ, сервісною апаратурою, носіями інформації, запасними частинами та витратними матеріалами.

Придбання  необхідних  для  виконання  оперативно-розшукової діяльності спеціальних технічних засобів Ґоловним управлінням по боротьбі .з організованою злочинністю (ГУБОЗ) МВС України та Головним управлінням кримінального пошуку при МВС України здійснюється самостійно, а придбані засоби передаються відповідним підлеглим підрозділам безпосередньо.

Решту матеріальних ресурсів, не перелічених вище, органи внутрішніх справ вишукують і отримують самостійно в територіальних органах постачання, у підприємств-виробників, в інших державних та комерційних організаціях.

Для капітальних і поточних ремонтів будинків і споруд, що перебувають на балансі місцевих органів влади, інших організацій та відомств, де розміщені підрозділи МВС, виділення матеріально-технічних ресурсів запитуються в цих організаціях і відомствах.

У тих випадках, коли утворюються нові органи й підрозділи МВС, прикріплення на постачання матеріально-технічними ресурсами робиться на підставі наказів МВС України.

Місцеві органи внутрішніх справ та їх підрозділи централізоване постачання отримують або безпосередньо, або через господарчі відділи (ГВ) УМВС, галузеві, служби (управління виконання покарань, пожежної охорони та ін.); ресурси, придбані самостійно, розподіляють з урахуванням потреб підпорядкованих структурних підрозділів, спецпідрозділів міськрайлінорганів внутрішніх справ, закладів професійної підготовки, охорони здоро-в я, дошкільних закладів, майстерень, ательє та ін.

Військові частини, вищи навчальні заклади, санаторії та будинки відпочинку, відділи капітального будівництва (ВКБ) та будівельні організації ГУМВС, УМВС, науково-дослідні та проектні установи забезпечуються безпосередньо ГУВ і МТЗ МВС України. Цим же Головним управлінням забезпечуються виробничі та науково-виробничі підприємства, спеціалізовані монтажно-експлуатаційні підрозділи ДАі, центральні госпіталь, поліклініка і санепідемстанція МВС України, госпіталь ГУМВС у місті Києві, госпіталь УМВС у Харківській області, а також бюджетні потреби закладів виконання покарань.

Головне управління по боротьбі з організованою злочинністю в Криму, областях, містах Києві та Севастополі, інших містах і районах, а також відповідні підрозділи на транспорті
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забезпечуються матеріально-технічними, військовими, фінансовими та соціально-побутовими ресурсами згідно з Положенням, затвердженим Постановою Верховної Ради України від 16 грудня 1993р.3
Матеріально-технічне забезпечення установ виконання покарань і лікувально-трудових профілакторіїв Міністерства внутрішніх справ України здійснюється з урахуванням компетенції, яку надано їм додатково Постановою Верховної Ради України від 23 грудня 1993 р.4
На Управління капітального будівництва (УКБ) МВС України покладається проведення єдиної технічної політики і забезпечення державної дисципліни в капітальному будівництві, здійснюваному за кошти, виділені МВС на такі цілі, планування капітальних вкладень, проектних робіт, підрядної діяльності та їх фінансування, контроль за виконанням планів капітального будівництва.

Управління капітального будівництва створює спеціальні комісії для прийому в експлуатацію закінчених будівельних об'єктів, здійснює контроль за виконанням заходів щодо охорони праці, виконання вимог техніки безпеки на будівельних об'єктах, протипожежних правил, розробляє проекти наказів, інструкцій та інших документів МВС України з питань капітального будівництва. УКБ МВС України діє через свої структурні підрозділи – управління, відділи капітального будівництва ТУМВС в Криму, місті Києві, УМВС в областях.

Успішна робота органів внутрішніх справ значною мірою залежить від умов праці, побутового, транспортного та соціального обслуговування працівників. Цією роботою керують Господарське управління МВС України та господарські підрозділи в обласних, міських УМВС, у навчальних закладах і установах системи МВС. Господарське управління МВС України і його підрозділи на місцях забезпечують господарські потреби органів внутрішніх справ, ремонтно-будівельних організацій (управлінь, дільниць, бригад), здійснюють експлуатацію й ремонт адміністративних приміщень та інженерно-технічного обладнання, забезпечують службові приміщення меблями, інвентарем, побутовою технікою, засобами зв'язку, організовують придбання товарів ка-

3 Див.: Постанова Верховної Ради України "Про затвердження Положення про порядок комплектування, матеріально-технічного, військового, фінансового та соціально^обутового забезпечення спеціальних підрозділів по боротьбі з організованою злочинністю Міністерства внутрішніх справ України" від 16 грудня 1993 року // Відомості Верховної Ради України. - 1994. - № 4. - Ст. 20.

4 Див.: Постанова Верховної Ради України "Про поширення на підприємства установ виконання покарань і лікувально-трудових профілакторіїв Міністерства внутрішніх справ України дії Закону України "Про підприємства в Україні" від 23 грудня 1993 року // Відомості Верховної Ради України. - 1994. - -№ 12. - Ст. 61.
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нцелярського призначення, ремонт обчислювальної та друкарської техніки. Господарські підрозділи забезпечують особовий склад належним рухомим та нерухомим майном, службовим спорядженням, харчуванням, продовольчим постачанням, вони контролюють виконання правил пропускного режиму, санітарного і протипожежного нагляду, ведуть складське та підсобне господарство, організовують торговельне та побутове обслуговування особового складу, виконують інші функції матеріально-технічного забезпечення.

Господарські підрозділи згідно з табельною належністю транспортних засобів для органів, підрозділів та установ системи МВС України організовують роботу автомобільної служби, здійснюють ремонт і технічне обслуговування автотранспорту. Для цього в складі господарських підрозділів створено відповідну матеріально-технічну базу, гаражі, майстерні, автозаправо-чні станції.

Важливе місце в матеріально-технічному та фінансовому забезпеченні органів внутрішніх справ займає фінансово-економічна "служба, в обов'язки якої входить фінансування, планування праці й заробітної плати, бухгалтерський облік й звітність, контрольно-ревізійна робота, експертиза проектів і кошторисів, пенсійне забезпечення. Однією із особливостей організації цієї служби є поєднання нею фінансових та бухгалтерських операцій.

Головною ланкою в цій службі в системі органів внутрішніх справ є Фінансово-економічне управління (ФЕУ) МВС України, яке забезпечує проведення єдиної фінансової політики у всіх органах і підрозділах внутрішніх справ. На нього покладено організацію та здійснення керівництва в системі МВС України у питаннях фінансування, державного страхування, праці, заробітної плати, соціального захисту особового складу, економічного прогнозування, бухгалтерського обліку і звітності, пенсійного забезпечення та контрольно-ревізійна робота5.

Всі кошториси, плани, економічні прогнози, розрахунки і обгрунтування, проекти наказів, штатів та інші документи, пов'язані з витрачанням коштів, а також іншими питаннями фінансово-економічної діяльності Міністерства, що подаються головними управліннями, управліннями та самостійними відділами МВС України на затвердження або на підпис керівництву Міністерства, обов'язковим чином погоджуються (візуються) з фінансово-економічним управлінням.

ФЕУ МВС України розробляє проекти наказів, планів, штатів та інших документів, пов'язаних з витратами коштів, забезпечує фінансовими ресурсами, оперативно-службову діяль-

5 Див.: Наказ МВС України від 14 травня 1992 р. № 261 "Про затвердження Положення про Головне фінансово-економічне управління Міністерства внутрішніх справ України .
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ність, контролює дотримання планово-фінансової дисципліни в органах внутрішніх справ, на підприємствах, в установах і організаціях системи МВС України. Для здійснення фінансово-економічної діяльності безпосередньо в органах внутрішніх справ, у навчальних закладах та в інших структурах створюються підрозділи фінансово-економічної служби.

Фінансово-економічні підрозділи забезпечують організацію обліку і звітності в органах внутрішніх справ, проводять контрольно-ревізійну роботу, інвентаризацію, роботу з пенсійного забезпечення, готують пропозиції щодо дотримання режиму економії, організовують і контролюють якість і достовірність звітності з питань фінансового забезпечення та матеріально-технічного постачання, займаються питаннями соціальної роботи серед особового складу та створенням належних побутових умов праці співробітників органів внутрішніх справ. Вирішення завдань фінансового забезпечення, матеріально-технічного та військового постачання вимагають взаємодії між відповідними службами органів внутрішніх справ та постійного удосконалення.

Особливу роль у сфері матеріального і фінансового забезпечення виконують керівники органів внутрішніх справ. Будучи розпорядниками бюджетних кредитів, вони несуть персональну відповідальність за фінансову діяльність підпорядкованих органів. Це право, й водночас обов'язок, керівника органу внутрішніх справ у сучасних умовах набуває особливого значення. На відміну від колишніх часів, коли керівнику органу внутрішніх справ не доводилось стикатися з питанням своєчасної виплати заробітної плати особовому складу, сучасний керівник має докладати значних зусиль саме в цьому напрямі. Якщо раніше одним із важливих обов'язків керівника було правильне визначення ним відповідних потреб органу у фінансових і матеріальних ресурсах на майбутній період, ефективне й раціональне використання виділених органу фінансових та матеріальних засобів, оскільки від цього значною мірою залежать результати всієї оперативно-службової діяльності органу внутрішніх справ, то на сьогодні ситуація інша.

28.3. Шляхи вдосконалення матеріально-технічного і фінансового забезпечення управління органами внутрішніх справ
Одним із напрямів оптимізації діяльності системи МВС з метою максимального забезпечення ефективності її функціонування, як визначається в Концепції розвитку системи Міністерства внутрішніх справ України6, є налагодження належного матеріально-технічного та фінансового забезпечення органів внутрішніх справ.

У схваленій колегією МВС України 24 грудня 1997 р. Директиві "Про основні напрямки оперативно-службової діяльності

6 Див.: Наказ МВС України від ЗО червня 1996 р. № 455.
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органів і підрозділів внутрішніх справ у 1998 році та практичні заходи щодо подальшого її вдосконалення" вказаний вище напрям оптимізації діяльності системи конкретизується, зокрема, в таких заходах, як:

"12.8. Упровадження в органах внутрішніх справ нових видів озброєння та засобів захисту особового складу, навчання працівників навичок володіння ними. Пріоритетне забезпечення експертно-криміналістичних підрозділів необхідними технічними засобами за рахунок використання позабюджетних коштів.

12.9. Вишукання додаткових джерел фінансування, раціональне використання виділених коштів: задіяння для фінансування органів внутрішніх справ добровільних внесків підприємств, установ, організацій і громадян та інших позабюджетних коштів.

12.10. Створення жорсткого режиму економії грошових коштів, енергетичних та матеріально-технічних ресурсів шляхом скорочення витрат на: службові відрядження^ утримання автотранспорту; утримання засобів зв'язку та міжміські телефонні переговорив речове майно* утримання навчальних та оздоровчих закладів.

12.11. Удосконалення внутрішньовідомчого контролю та покращання контрольно-ревізійної роботи".

Сучасний стан нашого суспільства вносить значні корективи і в систему матеріально-технічного і фінансового забезпечення органів внутрішніх справ. Система органів внутрішніх справ має адаптуватися до існуючих умов таким чином, щоб мати можливість ефективно виконувати покладені на неї завдання. Зробити це досить складно взагалі, а в рамках закону – ще складніше. А проте система має реалізовувати таку свою якість, як динамічність, тобто адекватне реагування на' зміни, що відбуваються в навколишньому середовищі.

На матеріально-технічне і військове постачання та фінансове забезпечення діяльності органів внутрішніх справ держава виділяє значні кошти, яких, насправді, ніколи не вистачає для належного фінансового забезпечення діяльності органів внутрішніх справ. Не вистачає цих коштів і тепер, коли асигнування на систему органів внутрішніх справ скорочуються щорічно, коли постійно затримується видача заробітної плати і т. ін.

Яких же заходів треба вжити для того, щоб в сучасних умовах забезпечити необхідне матеріально-технічне та фінансове забезпечення управління органами внутрішніх справ, як утриматися на межі, за якою система стає некерованою?

Здається, що ситуація потребує насамперед вжиття заходів організаційно-штатного порядку па тактичному рівні системи, де виконуються основні функції по боротьбі зі злочинністю та охороні громадського порядку. Оскільки МВС України, ГУМВС, УМВС, УМВСТ нездатні самі розв'язати питання необхідного матеріально-технічного та фінансового забезпечення
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міськрайліноргамів, треба не тільки надати міськрайлінорганам право це робити самим, але й створити належні умови для цього. Мова йде про створення в міськрайліноргані спеціального повноцінного структурного підрозділу, який би займався питаннями матеріально-технічного забезпечення. Відповідно до типової організаційної структури міськрайліноргану, яка оголошена наказом МВС України від 11 жовтня 1997 р. № 688, організація такого структурного підрозділу в органі передбачена. Тільки річ в тому, щоб наповнити його діяльність відповідним змістом за допомогою відповідної правової регламентації та комплектування кадрами. Такий підхід дозволить керівництву і працівникам основних галузевих служб міськрайліноргану зосередити увагу на основних своїх функціях і менше відволікатись на розв'язання питань, пов'язаних із забезпеченням. З урахуванням ситуації було б доцільно використати досвід російських колег, який полягає в тому, що керівник служби забезпечення міськрайліноргану за останньою організаційно'-штатною структурою одержав статус помічника начальника органу. Росіяни зробили це вчасно, якраз на початку процесів погіршення матеріально-технічного та фінансового забезпечення органів внутрішніх справ.

Наступним стратегічним напрямом оптимізації матеріально-технічного та фінансового забезпечення органів внутрішніх справ є підготовка особового складу до виконання функцій забезпечення. Необхідно з'ясувати питання про перелік та кількість фахівців, які потрібні системі МВС у цій сфері діяльності і де їх готувати. Залежно від аналізу потреб вирішити питання про можливість підготовки деяких фахівців на базі існуючих навчальних закладів МВС. Необхідно розробити і запровадити єдину в системі МВС програму службової та професійної підготовки особового складу по організації забезпечення, організувати періодичний випуск методичної та довідкової літератури з досвіду діяльності господарських підрозділів та інформації про наявність вільних ресурсів на базах і складах МВС, що, де і за яку ціну можна придбати, що пропонується для реалізації і за якими умовами.

Зважаючи на те, що до керівництва органами внутрішніх справ приходять, як правило, працівники оперативних служб та слідчих підрозділів, які не мають досвіду організації матеріально-технічного постачання і фінансового забезпечення, бажано було 6, щоб вони напередодні чи відразу після призначення на посаду проходили підготовку з питань господарсько-фінансової діяльності. Доцільно переглянути норми експлуатації автотранспорту, речового майна, які не відповідають реальним потребам і призводять до різних порушень у веденні документації і звітності.

Службам МВС, що займаються матеріально-технічним забезпеченням органів внутрішніх справ, й насамперед Головному управлінню військового та матеріально-технічного забезпечення, Головному управлінню виконання покарань та Господарському
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управлінню слід вивчити можливість та організувати на власній виробничій базі виробництво ряду матеріалів і товарів, необхідних для функціонування органів внутрішніх справ. На підприємствах виправно-трудових установ, у майстернях і ательє господарських підрозділів, ремонтно-шляхових управлінь (дільниць) можна виготовляти меблі, шити формений одяг, виробляти службове оснащення і амуніцію, охоронні пристрої, протиугонні засоби, інструмент і знаряддя спеціальної і криміналістичної техніки. Сьогодні органи внутрішніх справ можуть придбати ці товари в різних організаціях за ринковими цінами з відповідними фінансовими наслідками.

Господарська діяльність органів внутрішніх справ є специфічним і досить складним видом діяльності, особливо тепер. Відсутність спеціального комплексного нормативного акта, який би регулював цю діяльність, негативно впливає на правове регулювання матеріально-технічного та військового постачання і фінансового забезпечення органів внутрішніх справ. Тому Міністерству внутрішніх справ доцільно розробити Положення про господарську діяльність органів внутрішніх справ.
У Положенні доцільно відобразити:

а) компетенцію структурних підрозділів МВС у господарській сфері;

б) регламентацію відносин організацій, підрозділів і працівників в процесі господарської діяльності;

в) встановлення необхідного порядку документування процесів постачання, обміну інформацією про рух матеріальних цінностей та реалізації управлінських рішень з питань матеріально-технічного забезпечення;

г) перелік нормативів матеріально-технічного і військового постачання в цілому для органу внутрішніх справ і окремо за категоріями працівників;

д) порядок підготовки і оформлення замовлень на постачання окремих видів матеріальних ресурсів;

е) систему звітності і критерії оцінок матеріально-технічного забезпечення органу внутрішніх справ.

У міру розвитку ринкових відносин у народному господарстві України відповідним чином повинні коректуватися статус і структура служб матеріально-технічного і військового постачання, їх завдання, взаємовідносини, розподіл функцій і повноважень.

Фінансово-економічне управління МВС України та його підрозділи на місцях, як вже вказувалося вище, розробляють проекти зведеного фінансового плану, витрат, прибутків, платежів у бюджет, зведених кошторисів витрат на утримання органів, військ, виправно-трудових установ та інших підрозділів системи МВС, вносять пропозиції до уряду для затвердження їх вищим законодавчим органом в Законі про Державний бюджет України,
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тобто виконують численні банківсько-кредитні і фінансові операції. Фінансове забезпечення багатогалузевої системи МВС здійснюється через різні банки, а саме Національний банк України, Агробанк, Ощадбанк, комерційні банки. За надання послуг щодо фінансового обслуговування органи внутрішніх справ сплачують банкам значні суми.

На думку О.М. Бандурки, суттєво скоротити такі витрати дозволило б створення власного відомчого банку системи МВС7. Організацію відомчого банку може бути здійснено через громадські організації системи МВС, наприклад, добровільне спортивне товариство "Динамо" та промислові підприємства МВС, а органи внутрішніх справ стали б в такому банку на обслуговування.

О.М. Бандурка вважає також за доцільне створення відомчої страхової компанії. Оскільки працівники органів внутрішніх справ підлягають державному особистому обов'язковому страхуванню, то за допомогою відомчої страхової компанії можна було б уникнути від сплачування величезних страхових сум і нарахувань за страхування сторонній організації (наприклад, компанії НАСК "Оранта").

Наступним напрямом поліпшення фінансового забезпечення системи МВС можна розглядати надання органами внутрішніх справ платних правових і господарських послуг (за спеціальним переліком). Надання консультацій, оформлення документів у паспортній, реєстраційній та міграційній службі, Дер-жавтоінспекції, пожежній охороні. Державній службі охорони, ремонт техніки приватним особам, підприємствам, установам і організаціям на матеріально-технічній базі системи МВС (автотранспорт, пожежне обладнання, телевізори та інша радіотехніка, охоронні пристрої, засоби зв'язку), виконання ремонтно-будівельних робіт на замовлення та інші види послуг з боку системи МВС, безумовно, сприяли б їх кращому фінансовому забезпеченню.

Створену досить потужну мережу навчальних закладів МВС України також можна використовувати для навчання цивільних осіб за плату, для навчання і перепідготовки спеціалістів народного господарства, зокрема тих, хто займається охоронною діяльністю, для перепідготовки військовослужбовців за домовленістю з Міністерством оборони та за дорученням Уряду.

7 Див.: Бандурка О.М. Основи управління в органах внутрішніх справ України: теорія, досвід, шляхи удосконалення. – Харків: Основа, 1996. - б. 213.

РОЗДІЛ 8. наукова ОРГАНІЗАЦІЯ УПРАВЛІНСЬКОЇ ПРАЩ В ОРГАНАХ ВНУТРІШНІХ СПРАВ
Глава 29. Поняття, завдання та основні напрями наукової організації управлінської праці (НОУП) в органах внутрішніх справ
29.1.     Поняття наукової організації праці. Її особливості в органах внутрішніх справ

29.2.     Основні напрями наукової організації праці в органах внутрішніх справ

29.2.1.   Організація раціонального використання робочого часу

29.2.2.   Раціоналізація трудових операцій (методів роботи)

29.2.3.   Створення сприятливих умов праці

29.1. Поняття наукової організації праці, її особливості в органах внутрішніх справ
Питання про поняття та зміст наукової організації праці (НОП) і, зокрема, наукової організації управлінської праці^ – одне із найважливіших в теорії управління. На нього постійно натрапляють працівники органів внутрішніх справ у своїх зусиллях за допомогою НОП інтенсифікувати діяльність по боротьбі зі злочинністю та охороні громадського порядку. Що ж таке НОП і НОУП, які елементи вони вміщують, чим вони відрізняються від наукової організації управління, які завдання вони розв'язують? Всі ці запитання потребують однозначної відповіді, що має велике практичне значення.

Будь-який трудовий процес являє собою єдність трьох факторів: власно праці (живої праці або людини), предметів праці та знарядь праці (рис. 29.1). Щоб раціонально використовувати, з одного боку, живу працю, а з другого – речові елементи трудового процесу, тобто знаряддя та предмети праці, потрібна організація праці, котра забезпечила б поєднання робочої сили зі знаряддями та предметами праці для досягнення конкретної виробничої мети. Тільки при цьому слід мати на увазі, що проблема організації праці має відношення не тільки до сфери матеріального виробництва, але й до сфери управління, зокрема, до сфери діяльності органів внутрішніх справ.

Наприклад, якщо мова йде про сферу матеріального виробництва, і ми маємо справу, скажімо, з робітником-верстатником, то названі три фактори праці визначити нескладно: 1) сам робітник, тобто жива праця; 2) знаряддя праці – верстат; 3) предмет праці – заготівка, болванка. У трудовому ж процесі, наприклад, інспектора штабного підрозділу органу внутрішніх справ можна виділити: 1) інспектора (живу працю); 2) знаряддя праці – ме-

638
[image: image67.png]



Рис. 29.1. Зміст трудового процесу

тоди обробки шформації (у даній категорії працівників управління – операційні) та відповідні технічні засоби, які використовуються для здобування, обробки та збереження інформації;

3) предмет праці – інформація. Органічне поєднання даних компонентів здійснюється в трудовому процесі, в результаті якого створюється продукт праці. Для робітника-верстатника продуктом праці буде деталь, а для інспектора штабу – зведення, аналітична довідка або таблиця, прогноз, проект управлінського рішення (наказу, настанови і т. ін.). (Табл. 29.2).

За допомогою НОП виконуються завдання економічного, психологічного та соціального характеру. Всі вони перебувають в органічній єдності; серед них немає головних і другорядних. Економічні завдання НОП полягають у досягненні високого рівня продуктивності праці шляхом інтенсивного використання живої праці і речових елементів виробництва. Психофізіологічні завдання НОП полягають в забезпеченні найбільш сприятливих умов для нормального функціонування, відтворювання витрачених зусиль, збереження здоров'я та працездатності працівників. Соціальні завдання НОП передбачають створення умов для постійного зростання професійного і культурного рівня працівників, всебічного та гармонійного їх розвитку, перетворення праці в першу життєву потребу людини.

Поділ завдань НОП на вказані групи носить вельми умовний характер, оскільки всі вони тісно взаємозв'язані. Так, розв'язання і виконання економічних завдань, приводячи до зростання продуктивності праці, підвищують врешті-решт рівень добробуту людей і тим самим позитивно впливають на стан здоров'я людей, на соціальний розвиток колективів і кожної особистості окремо. У свою чергу, вирішення психофізіологічних та соціальних за-
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вдань НОП сприяє підвищенню ефективності і якості праці на виробництві.

Таблиця 29.2 Фактори трудового процесу в сфері управління
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Для успішного розв'язання завдань наукової організації праці необхідно керуватись рядом положень та ідей, сукупність яких складає загальні принципи НОП. Основними з них є: науковість, плановість, комплексність, безперервність, нормативність і економічність. Деякі принципи носять універсальний характер, інші – більш специфічні.

Принцип науковості передбачає систематичне дослідження трудових процесів та умов їх здійснення, застосування найновіт-ніших технічних засобів для проведення досліджень, використання економіко-математичних методів при аналізі одержаних даних.

"Послідовне та неухильне дотримання принципу науковості дає змогу уникати в практичній діяльності виявів волюнтаризму та суб'єктивізму, виключає можливість прийняття чисто вольових, ненаукових, нераціональних рішень, запобігає спробі голого адміністрування й некомпетентного втручання, які негативно впливають на результати проводжуваної праці".

' Див.: Дубровский Ю.Н. й др. Научная организация труда. М., 1974. – С.дб.
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Принцип плановості в проведенні робіт по НОП забезпечує керованість цими роботами, створює можливість правильно визначати головні напрями діяльності, не допускати створення 'вузьких" місць і взагалі дає можливість керівнику тримати цю важливу сферу в полі зору.

Принцип комплексності (інакше – системності) виявляється в тому, що розрізнені, випадкові, не з'єднані в єдиний комплекс заходи по вдосконаленню організації праці не можуть забезпечити достатню ефективність проводжуваної роботи. Найбільший ефект може бути досягнутий тільки на основі комплексного, системного вдосконалення організації праці по усіх її напрямах, щодо всіх категорій працюючих.

Принцип безперервності полягає в забезпеченні постійної відповідності форм організації живої праці рівню розвитку техніки й технології, що застосовується працівниками.

Принцип нормативності означає, що планування і реалізація заходів по НОП повинні здійснюватись на основі певної нормативної бази, тобто відповідних норм, нормативів та нормативних документів, які регламентують різні сторони організації трудових процесів.

Принцип економічності передбачає досягнення максимальних результатів діяльності при мінімальних витратах. Вимоги цього принципу, безпосередньо пов'язані з дотриманням режиму економії, виконуються шляхом пошуку й реалізації можливостей найбільш раціонального використання матеріальних, трудових та грошових ресурсів, скорочення і ліквідації всіляких втрат і непродуктивних витрат.

Для поєднання живої праці з її знаряддями та предметом недостатньо тільки їх наявності. Тут потрібні ще організаційні передумови, які передбачають: оволодіння працівником технікою та відповідними прийомами та методами обробки інформації;

створення робочого місця, умов праці. Крім того, оскільки мова йде про суспільну працю, то суспільство зацікавлене в економному використанні всіх ресурсів, високій якості праці та її продуктивності. Для реалізації цих суспільних потреб також необхідні організаційні передумови: норми на використовувані ресурси; дотримання дисципліни праці; форми її розподілу та кооперації;

стимули до творчої активності та ін.

Здійснення організаційних передумов, завдяки яким людські зусилля поєднуються зі знаряддями та предметами праці, раціональне використання даних компонентів і є організація праці. Науковою ж вона стає в тому випадку, коли організаційна передумова є результатом наукової розробки, а не тільки інтуїції, здорового глузду і традицій.

При використанні НОП виникненню кожного організаційного елемента передує ретельний науковий аналіз трудових процесів та умов їх виконання. Отже, слово "наукова" стосовно поняття "організація праці" означає, що розв'язання практичних її питань має засновуватися не на суб'єктивних оцінках, не на традиційно використовуваних прийомах і методах праці, а на всій сукупності досягнень науки, техніки, технології та передової практики, що забезпечують
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найраціональнішу та найефективнішу організацію трудових процесів Таким чином, шлях до НОП лежить через звичайну організацію праці до все більшої її раціоналізації за допомогою внесення того нового, що містять науково-технічний прогрес і передова практика. НОП – це найвища стадія раціональної організації праці.

Наукова організація праці є складовою частиною організаційної функції управління. Одна з її особливостей полягає в тому що вона по відношенню до виробничих (основних) функцій і функцій управління завжди є вторинною. Так, при створенні або вдосконаленні тієї чи іншої системи насамперед визначаються, уточнюються її функції, а вже потім розв'язуються проблеми організації праці працівників, які виконують ці функції.

Наукова організація праці (НОП) – це така його орга-нізація, при якій практичному впровадженню конкретних заходів передує ретельний науковий аналіз трудових процесів та умов їх виконання, а самі практичні заходи базуються на досягненнях сучасної науки та передової практики-. Однак це визначення не відображає всієї сутності НОП, тому його слід розглядати як орієнтовне. Різниця між поняттями "організація праці" та "наукова організація праці" визначається підходом до розв'язання одних і тих же проблем, ступенем наукової обгрунтованості конкретних рішень. Слово "наукова" в даному разі означає, що розв'язання практичних питань організації праці має спиратися не на суб'єктивні оцінки та рішення, не на довільні прийоми та методи роботи, а на всю сукупність досягнень науки і практики, що забезпечує найбільш раціональну, найбільш ефективну організацію трудових процесів. Таким чином, шлях до НОП лежить через звичайну його організацію до все більшої раціоналізації за допомогою внесення того нового, що нам дає науково-технічний прогрес та передова практика. НОП – це як би вища стадія раціональної організації праці.

Розрізняють два аспекти трактування НОП: в статиці й динаміці. У першому аспекті НОІГ розглядається як система засто-совуваних науково обгрунтованих форм і методів організації праці, в другому – як процес вдосконалення методів та форм праці. Отже, напрошується важливий висновок: НОП не є комплексом якихось заходів, існування котрих назавжди визначає наукову організацію праці. НОП - це сталий творчий процес, у ході якого організація праці приводиться у відповідність до змінюваного рівня розвитку техніки й технології.

З позицій вказаних аспектів розглядається і зміст НОП. У статиці зміст НОП визначається його частинами й елементами, які його складають і сукупність яких створює систему організації праці. У динаміці зміст НОП визначається сукупністю напрямів організації праці. Під цим терміном розуміються напрями практичної діяльності, які характеризують процес вдосконалення окремих елементів даної організаційної системи.

2 Див.: Дубровский Ю.Н. й др. Указ. праця.   С. 19.
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До сказаного слід додати, що в теорії та практиці тривалий час змішували науку (теорію) управління і НОП. Це відбувалося тому, що проблеми наукової організації праці як засобу підвищення його продуктивності історично виникли і досліджувалися раніш, ніж проблеми наукової організації управління, котрі первісне розвивалися в рамках НОП. Очевидно, тому в ужитку і в науковій літературі терміном НОП до недавнього часу нерідко позначали й науку управління та п складову, хоча і самостійну, частину – наукову організацію праці, а також змішували ці поняття.

Організація управління і організація праці є самостійними, але разом ;» тим і тісно взаємопов'язаними категоріями. Причому, якщо організація управління передбачає розробку і встановлення чіткої системи керівництва, найбільш раціональної структури управління, організації аналізу, планування, обліку та контролю за ходом процесу в цілому і т.ін., то організація праці стосується тільки живої праці працівників.

Різновидністю НОП є НОУП (наукова організація управлінської праці), котра має свої відмінні сторони. Однією з них є об'єкт впливу. Об'єктом впливу НОП є фізична праця, об'єктом впливу НОУП – розумова.

Чим же відрізняються НОП і НОУП більш конкретно? Насамперед, в основі цієї неоднаковості лежать два основних види трудових процесів: трудові процеси, які пов'язані переважно з витратами фізичних зусиль, і трудові процеси, зв'язані переважно з витратами розумових зусиль. Саме до числа останніх відноситься управлінська праця, оскільки й" основною метою та змістом є діяльність по розробці самих різноманітних управлінських рішень, або, інакше кажучи, управляючої інформації. Праця більшості працівників органів внутрішніх справ, які розробляють і здійснюють управлінські рішення щодо охорони громадського порядку та боротьби зі злочинністю, не виняток. Внаслідок того, що особи, які здійснюють управління іншими людьми, самі встановлюють не тільки прийоми, але, як правило, й завдання, а результати їхньої праці виявляються в оригінальній продукції (управлінські рішення), таку працю можна віднести не просто до розумової, але навіть і до творчої праці. До речі, психологи об'єднують організаторські здібності в одній фупі разом зі здібностями артистичними, художніми, математичними, науковими і т. ін.

Вищенаведене, звичайно, не означає, що фізична праця позбавлена елементів творчості, але тут витрати розумових зусиль не є визначальними. Так, праця токаря-універсала потребує 77,6% фізичних витрат і тільки Ї0% - розумових, праця ливарника, який зайнятий у "канаві", на 79% складається з фізичних зусиль і тільки на 1% – із розумових, а розумова праця збирача на конвейєрі взагалі зведена до мінімуму і не піддається точному обліку3.

3Див.: Человек и его работа. Социологическое исследование. М., 1967. - С. 35.
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Наукова організація управлінської праці е не що інше, як наукова організація розумової праці. Якщо при впровадженні НОП головна увага приділяється раціоналізації фізичних зусиль з метою підвищення продуктивності фізичної праці, то НОУП має своїм завданням раціоналізацію розумових зусиль і тим самим підвищення продуктивності розумової праці. Інакше кажучи, вдосконалення, що здійснюються в плані НОУП, мають максимально розвантажити людину, яка займається оперуванням інформацією, розробкою та реалізацією управлінських рішень, від надлишкових фізичних та розумових навантажень і технічної праці з тим, щоб в неї залишилось якомога більше часу і сил для творчої діяльності. Саме виходячи з цього, мають бути визначені "елементи", що складають зміст НОУП взагалі і в органах внутрішніх справ зокрема.

У літературі прийнятий також термін "напрями" організації праці. Під цим терміном розуміють напрями практичної діяльності, які характеризують процес вдосконалення окремих елементів даної організаційної системи, а отже, і всієї системи в цілому. Наприклад, в будь-якому трудовому колективі, у тому числі і колективі ОВС, існуючі форми кооперації праці являють собою елемент, складову структурну частину її організації. Вдосконалення ж існуючих форм кооперації праці на науковій основі слід розглядати як напрям НОП, як процес раціоналізації цих форм.

У різних джерелах ми зустрічаємо різні переліки цих елементів (напрямів). Деякі вчені доводять їх кількість до дев'яти4, деякі обмежуються трьома5.

Найбільш відомим у відповідній відомчій літературі колишнього МВС СРСР є такий перелік елементів (напрямів) наукової організації праці: раціональна організація використання робочого часу; раціоналізація трудових процесів; створення сприятливих умов праці .

Якщо взяти до уваги, що базова мета НОУП полягає у підвищенні продуктивності розумової праці, то засобами її досягнення і, власне, оптимальним переліком основних напрямів наукової організації управлінської праці, на наш погляд, буде:

вдосконалення форм розподілу та кооперації праці;

поліпшення організації та обслуговування робочих місць;

раціоналізація трудового процесу;

впровадження передових прийомів і методів праці;

вдосконалення нормування праці;

оптимізація матеріального та морального стимулювання;

4 Див.: Дубровский Ю.Н. й др. Указ. праця. – С. 22.

5 Див.: Научная организация управлення органами внутренних дел:

Учебное пособие / Под рея. Г.Г. Зуйкова. - М., 1984. - С. 227-266.

6 Див., наприклад: Туманов Г.А. Организация управлення в сфере охранм общественного порядка. - М., 1972. - С. 71; Научная организация управлення органами внутренних дел: Учебное пособие / Под рея. Г.Г. Зуйкова. - М„ 1984. - С. 237.
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поліпшення умов праці;

поліпшення підготовки і підвищення кваліфікації кадрів;

раціоналізація режимів праці та відпочинку;

зміцнення дисципліни праці та розвиток творчої активності її учасників.

Вказані напрями НОУП універсальні, тобто можуть застосовуватися у будь-якій сфері людської діяльності. Зміст же їх обумовлюється характером конкретної діяльності, що раціоналізується, та особливостями сфери, в котрій вона здійснюється. Всі названі напрями тією чи іншою мірою застосовуються в органах внутрішніх справ, але насправді можна сказати, що вони локалізувалися в органах внутрішніх справ у три основні напрями (які вже називалися):

організація раціонального використання часу;

раціоналізація трудових операцій;

створення сприятливих умов праці.

Отже, можна так визначити саме поняття НОУП: наукова організація управлінської праці – це засіб підвищення продуктивності праці осіб, які оперують інформацію та приймають управлінські рішення шляхом впровадження наукових методик у сфері раціонального використання робочого часу, раціоналізації трудових операцій, а також створення сприятливих умов праці.

Праця в органах внутрішніх справ досить специфічна. По-перше, працівники органів внутрішніх справ не беруть участі в створенні матеріальних і духовних цінностей безпосередньо, а лише забезпечують безпосереднім працівникам захист їх законних прав, особистої та громадської безпеки, створюючи тим самим сприятливі умови для трудових процесів; По-друге, праця в органах внутрішніх справ значною мірою має змішаний характер з погляду її поділу на управлінську й виробничу (виконавську). Дійсно, на відміну від виробничої сфери, де ці два види праці розділяються, в органах внутрішніх справ багато категорій працівників займаються водночас управлінською та виконавською діяльністю: беруть участь в охороні громадського порядку, розшуку правопорушників, розслідуванні злочинів і т. ін.

Крім вказаних особливостей праці, які мають загальний характер і стосуються всіх працівників органів внутрішніх справ, організація праці кожного з них визначається посадовою категорією та професією. Виходячи із посадових категорій, всі працівники органів внутрішніх справ (як і всі працівники сфери управління), розділяються, як ми вже визначилися, на три групи: керівників, спеціалістів і технічних виконавців.

Керівники займаються переважно управлінською працею. Вони зобов'язані приймати управлінські рішення й організовувати їх виконання. Основу використовуваних ними методів складають організаційно-регулюючі методи управління.

Спеціалісти складають групу, до якої в системі органів внутрішніх справ входять працівники кримінальної міліції, мілі-
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ції громадської безпеки та ін. їх діяльність полягає насамперед в безпосередньому здійсненні профілактичної, оперативно-розшуко-вої, адміністративної, слідчої (кримінально-процесуальної) та інших видів правоохоронної діяльності. Представники даної групи використовують у своїй роботі владні повноваження в межах встановлених законом їхніх прав та відповідальності. Вони виконують і управлінські функції. Це виявляється в підготовці ними різних планів, проведенні контрольних заходів і т. ін.

За окрему групу спеціалістів можна вважати працівників забезпечуючих та штабних апаратів, котрі ведуть розробку різноманітних інформаційних матеріалів, проектів рішень, методичних вказівок, інструкцій, оглядів та інших подібних документів, яких потре^є функціонування системи.

Технічні виконавці – це секретарі, діловоди, друкарки, оператори ЕОМ та багато інших працівників, праця яких пов'язана з обслуговуванням діяльності керівників та спеціалістів. Однак від її організації, продуктивності багато в чому залежить ефективність функціонування органів внутрішніх справ у цілому.

Таким чином, рекомендації з НОП в органах внутрішніх справ слід розробляти виходячи із вказаних вище основних її напрямів щодо посадових категорій. Праця ж конкретного співробітника має організовуватися на основі цих рекомендацій і з урахуванням кліматичної зони, професійної специфіки праці та індивідуальних психофізіологічних особливостей даного працівника.

29.2. Основні напрями наукової організації праці в органах внутрішніх справ
29.2.1. Організація раціонального використання робочого часу
Підвищення ефективності використання робочого часу – це найважливіше завдання, яке стоїть практично перед кожною соціальною системою, й насамперед тому, що мова йде про економію робочого часу, до якої зрештою зводиться вся економія.

Для органів внутрішніх справ економія часу виражається у здійсненні різних операцій щодо управління з найменшими втратами часу.

У самому загальному вигляді час може бути робочий та неробочий (особистий). Робочий час – це той час, котрий співробітник проводить на робочому місці, але особливістю багатьох категорій співробітників органів внутрішніх справ є те, що роботу вони можуть виконувати практично повсюди.

Дані численних досліджень доводять, що не всі співробітники органів внутрішніх вміють правильно організовувати свій робочий та особистий час. Здебільшого причиною цього є відсутність відповідних навичок і знань. Приступивши до організації раціонального використання часу, насамперед треба з'ясувати, що кожний працівник має в своєму розпорядженні такі його вимірю-
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вачі, як робочий день; фонд робочого часу; календарний, номінальний та ефективний фонди часу; бюджет робочого часу.

Робочий день – це та частина доби, протягом якої співробітник органу внутрішніх справ виконує свої функціональні обов'язки.

Фонд робочого часу – складається із загальної кількості робочого часу одного співробітника або групи за визначений календарний проміжок (рік, півріччя, квартал, місяць, тиждень) і виражається у людино-днях, людино-годинах.

Календарний фонд часу – це кількість усіх днів даного планового періоду (тобто п році – 365 або 366 днів; в кварталі - 90, 91 або 92 дні).

Номінальний фонд – це максимальна кількість робочих днів, котра може бути використана впродовж планованого періоду.

Ефективний фонд визначається кількістю робочих днів (або часів), котрі корисно використовуються протягом планованого періоду. Щоб зробити його розрахунок у днях, необхідно із номінального фонду відняти невиходи на роботу.

Бюджет робочого часу – це розподіл фонду робочого часу на різні види робіт та форми діяльності. (Є ше поняття 'баланс робочого часу", що означає 'гой же бюджет, але для групи працівників).

Організовуючи режим праці, кожний співробітник має орієнтуватися на номінальний фонд робочого часу.

Управлінська праця в органах внутрішніх справ характеризується не тільки кількісною, але й якісною мірами, пов язаними з видами витрат часу. В діяльності державних службовців необхідно ставитись з пошаною як до свого власного, гак і до часу інших людей, скорочуючи, по можливості, його втрати. Тут мається на увазі час громадян, котрі стикуються з діяльністю органів внутрішніх справ, і час співробітників, які виконують взаємозв'язані функціональні обов'язки. Недостатньо добре організована праця співробітників органів внутрішніх справ тягне за собою невиправдане відволікання таких 'громадян від їх трудових занять, витрату ними часу, призначеного для праці та відпочинку. Нераціональне використання часу одним із співробітників створює перешкоди в роботі інших і зумовлює неможливість виконання загального завдання у встановлений строк.

Творчий характер управлінської праці багатьох категорій співробітників органів внутрішніх справ викликає необхідність в раціональній організації не тільки їх службового, але й особистого часу. Розумова праця не припиняється з закінченням робочого дня;

вона може тривати і після, навіть поза бажанням людини внаслідок збудження його нервової системи, яке зберігається. Якщо за нетворчою працею будь-який "перепочинок" є більш-менш повною зміною розумових інформаційних процесів, то при розумовій – "це завжди відпочинок наполовину з творчою роботою .

7 Див.: Воробьев Г.Г. Информационная культура управленческого труда. - М., 1971. - С. 33.
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Діяльність керівників, підлеглого їм особового складу органів внутрішніх справ пов'язана з розв'язанням різноманітних питань, що потребує високої загальної культури, універсальності знань, що набуваються і в позаслужбовий час протягом різноманітних контактів, читання, перегляду фільмів та спектаклів. Раціональне використання робочого часу сприяє поповненню знань, забезпечує необхідне відвертання від службових справ, попереджає психічні перевантаження. Можливість раціональної організації використання часу співробітниками органів внутрішніх справ визначається рядом факторів. У їх числі слід назвати рівень професійної підготовки даної людини та підлеглих їй осіб, стиль роботи вищестоящих керівників, загальний характер організації праці, ступінь свідомості при виконанні службового обов'язку всіма працівниками і т. ін. Однак головним є розуміння співробітниками необхідності аналізувати витрати свого часу та їх бажання планувати його використання.

Основу раціональної організації використання часу складає планування особистої праці. Це передбачає попереднє вивчення та облік витрат часу на окремі види робіт, виконуваних згідно з функціональними обовязками, і наступний аналіз даних обліку.

Облік витрат робочого часу може проводитись в узагальненому та деталізованому варіантах. У першому випадку визначається час, що витрачається на укрупнені види робіт, що характеризують цілий напрям діяльності по тій чи іншій посадовій категорії (наприклад, витрати часу на роботу по кримінальних справах, по розгляду заяв і т. ін.). У другому - враховуються трудові операції, що відносяться до того чи іншого виду роботи.

Витрати робочого часу доцільно враховувати на основі переліку елементів праці, що складається для певної посадової категорії. В ньому докладно вказуються .усі трудові операції та види витрат робочого часу.

Ґрупування елементів витрат робочого часу може бути проведено на різних підставах: виходячи із виду роботи, цілей та методів обліку. Об'єкт дослідження визначається в зв'язку з необхідністю підвищення продуктивності праці в якійсь підсистемі управління, а також для усунення конкретних негативних явищ (наприклад, плинність, некомплект кадрів, низька якість, порушення термінів виконання службових завдань і т. ін.).

Залежно від кількості об'єктів і цілей вивчення розрізняють дослідження локальні та загальні. Переваги перших із них полягають в тому, що вони дають швидкий ефект при незначних витратах сил та засобів. Локальні дослідження націлені насамперед на усунення окремих "вузьких місць" в організації праці. Загальні (комплексні? дослідження здійснюються по всіх напрямах вдосконалення організації діяльності. До них слід звертатися лише після використання усіх очевидних резервів.

У різних галузях управління широко використовуються різноманітні методи встановлення витрат робочого часу: інтерв ю-
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вання, анкетування, моментні спостереження, "фотографування", "самофотографування", хронометраж, самохронометраж та ін.

При інтерв'юванні або анкетуванні співробітники в усній чи письмовій формі повідомляють про перелік виконуваних ними робіт та приблизну кількість часу, що витрачається на їх здійснення. Ці методи придатні для вивчення бюджету робочого часу тих осіб, котрі постійно виконують невелику кількість одних і тих же трудових операцій.

Метод моментних спостережень заснований на теорії імовірностей. Тут передбачається, що дані, здобуті шляхом достатньо великої кількості окремих спостережень, мають відповідати результатам безперервного спостереження. Застосування названого методу потребує значного числа кваліфікованих спостерігачів. Він може використовуватися там, де співробітники виконують свої функції на одному робочому місці. Сутність методу полягає в періодичному обході робочих місць спостерігачем та фіксуванні ним виконуваних в іании момент трудових операцій і витрат часу на них8.

"Фотографування", хронометраж відрізняються від методу моментних спостережень тим, що дослідник протягом певного періоду (впродовж повного робочого дня або його частини) фіксує всі види службової діяльності співробітників і витрати часу на їх виконання. При "самофотографуванні" та самохрономет-ражі це робить сам працівник. З організаційно-технічного, економічного та психологічного погляду метод "самофотографуваи-ня"є найбільш доступним і достатньо ефективним.

Збирання даних про фактичні витрати часу на виконання тих чи інших видів роботи, окремих операцій дозволить виявити структуру трудового процесу. Уявлення про неї буде тим повніше та об'єктивніше, чим більша група працівників, зайнятих працею однорідного характеру, обстежується і чим триваліший період відповідного вивчення. Виконання цих умов дає можливість виключити різного роду випадковості й охопити всі трудові операції, здійснювані конкретною категорією співробітників. Облік здобутих даних можна вести у довільній формі з обов'язковим зазначенням виконуваної праці, часу її початку та закінчення, завершена вона чи ні, а також і з використанням спеціальних бланків.

Здобуті дані необхідно згрупувати (класифікувати) на підставі певних ознак. Залежно від рівня органу внутрішніх справ і категорій співробітників така класифікація має відображати специфіку їх діяльності. Різні групи можна згрупувати так: за їх видами (керівництво підлеглими, особиста праця і т. ін.); за напрямами діяльності (оперативно-розшукова, адміністративна, профілактична і т. ін.); за ініціатором її виконання; за характером трудових операцій (наради, інструктажі та ін.); за періодами діяльності (питання поточного місяця, року або подальшої перспек-

'Див.: Научная организация управленческого труда. – М., 1988. – С . 161–162.
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гиви); за ступенем раціональності витрат службового часу. Залежно від цілей дослідження управлінська праця класифікується за однією чи декількома ознаками.

Зібрані дані про витрати часу обробляються згідно з прийнятою в даному дослідженні класифікацією видів роботи. Потім вони зводяться у таблицю, яка відображає фактичний бюджет робочого часу за тиждень (місяць). При цьому результати "фотографування" робочих днів конкретного співробітника показує фактичні витрати саме його службового часу. Результати ж подібного вивчення декількох осіб, які обіймають однакові посади, виявляють середньостатистичний бюджет робочого часу співробітників даної категорії конкретного регіону.

Аналіз бюджету робочого часу можна проводити за такими напрямами: а) вивчення фактичної структури витрат часу і порівняння її із запланованою; б) оцінка ступеня необхідності запланованих робіт і виявлення можливостей для скорочення витрат часу на їх виконання; в) порівняння організації управлінської праці ряду працівників, які обіймають однакові посади, або однойменних груп службовців різних установ; г) вивчення тенденцій змін в організації управлінської праці тощо.

Мета такого аналізу – визначення причин прямих та побічних втрат робочого часу, виявлення випадків часткового виконання або невиконання запланованих завдань, заміни намічених робіт іншими і т. ін. Результати аналізу сприяють вдосконаленню планування, більш економічному використанню робочого часу та досягненню намічених цілей у мінімальні строки.

Вивчення фактичної структури витрат робочого часу дає змогу з'ясувати, на розв'язання яких питань воно в основному витрачається. Практичний інтерес становить також аналіз видів роботи залежно від ініціативи їх виконання. Його наслідки можуть свідчити якоюсь мірою про самостійність працівника у розв'язанні питань раціоналізації праці, сприяти обєктивній оцінці ефективності діяльності співробітників певної категорії або конкретного органу внутрішніх справ у цілому. Висновки аналізу дають можливість встановити, за допомогою яких переважно форм здійснюється управлінська діяльність.

Важливішим завданням дослідження є порівняння структур фактичного та проектного бюджетів робочого часу. У першу чергу треба проаналізувати ті види роботи, по котрих спостерігається істотне розходження між витратами, що плануються, і реальними витратами часу на їх здійснення. Однією з можливих причин такого становища може бути неправильне уявлення про дійсну трудомісткість тієї чи іншої роботи.

Порівняння організації управлінської праці співробітників, які обіймають однакові посади, або однойменних груп співробітників різних установ дає змогу виявити існуючі тут хиби, впевнитися у можливості більш раціонального виконання окремих операцій, познайомитись із передовим досвідом. Дослідження витрат
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робочого часу можна завершити кількісною оцінкою раціональності його використання.

Нераціональні витрати робочого часу зумовлюються: недосконалою структурою його бюджету: хибами або відсутністю планів діяльності; відсутністю ритмічності в роботі, великою кількістю вимушених перерв.

Недосконалість структури бюджету робітничого часу виявляється, наприклад, у тому, що керівники мало уваги приділяють розв'язанню поточних питань. Так, обстеження показало, що у директорів промислових підприємств (з котрими у керівників органів внутрішніх справ у витрачанні фонду робочого часу є спільне), 80% службового часу займає поточна праця9.

Окремі керівники вважають, що вирішення перспективних питань можна відкласти на більш пізній час, що негайно не потягне за собою настання небажаних наслідків, чого нібито не можна зробити щодо поточних справ. Однак із-за невирішеності перспективних питань виникають труднощі та прорахуики у щоденній роботі, усувати котрі доводиться терміново. Таким чином, на розгляд перспективних проблем у керівників залишається часу все менше і вся їхня робота перетворюється в безперервне вирішення поточних справ.

Іноді начальники органів внутрішніх справ витрачають багато часу на завдання, котрі можуть бути виконані фахівцями або нижчестояшими керівниками. При цьому їх витрати часу на виховання особового складу, самопідготовку, аналітичну роботу та інші питання, від розв'язання яких багато в чому залежить підвищення ефективності діяльності органу, незначні. Так, за результатами проведених досліджень, керівники міських й сільських органів внутрішніх справ відповідно витрачають: на організацію та проведення нарад – 12,4% та 10,8% робочого часу; на службову підготовку - 3,3% та 3,8%; на вивчення керівних документів та службової літератури - 0,5% та 0,4%; на аналіз оперативної обстановки – 2,1% та 1,4%.

Діяльність співробітників часто здійснюється поза планом як протягом робочого дня, так і у більш тривалі відрізки часу. Вона нерідко проводиться під впливом непередбачених вказівок вищестоящих керівників, приходів відвідувачів і т. ін. Як зазначають дослідники, керівники працюють за певним планом лише близько 40% свого робочого часу10. Це обумовлює відсутність ритмічності в роботі і негативно впливає на продуктивність праці, оскільки заважає формуванню динамічного стереотипу поведінки, до котрого завжди прагне людський організм.

'Див.: Научная организация управленческого труда. М., 1988. – С. 138–141, 171–184.

10 Див.: Там же. - С. 175.
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Внаслідок вимушених перерв робочий день складається і:) великого числа дрібних відрізків часу. До цього приводять неочі-кувані виклики, доручення, візити. Співробітник, котрого відірвали від роботи, потім витрачає на "входження" в неї в 3-5 разів більше часу.

Нераціональні витрати робочого часу призводять до того, що співробітники не можуть виконати заплановані завдання впродовж робочого часу і їм доводиться працювати понад норму. За даними проведеного відповідного аналізу, середня реальна тривалість робочого тижня керівника міськрайліноргану складає 60 годин. При цьому враховано тільки той час, що використовується ним у приміщенні міськрайліноргану. А насправді середня тривалість його робочого часу і, відповідно, робочого тижня набагато більша, оскільки керівникові доводиться працювати і поза своїм безпосереднім робочим місцем.

Аналіз даних, здобутих в результаті обліку витрат робочого . часу, сприяє визначенню:

співвідношення між різними видами робіт, трудових операцій і їх порівняльної трудомісткості, що дає змогу рекомендувати найбільш правильну послідовність їх виконання протягом робочого дня, робочого тижня і т. ін.;

нормативів трудових витрат, що дає можливість обґрунтовувати пропозиції щодо "ущільнення" робочого часу, прогнозувати його витрати на ту чи іншу діяльність в майбутньому, а також встановлювати штатну чисельність відповідних категорій співробітників;

обсягу і видів невиробничих витрат часу, що допомагає підготувати та здійснити заходи по усуненню цих причин.

Результати такого вивчення дозволяють правильно розподілити робочий час та планувати його 'використання.

Планування особистої праці, яке базується на знанні витрат часу на виконання окремих трудових операцій, сприяє раціональному його використанню за рахунок правильного розподілу і чергування видів діяльності з урахуванням психофізіологічного стану працівників, виділення резерву часу для вирішення несподівано виникаючих завдань, здійснення деяких операцій в періоди можливих "простоїв" в роботі та ін.

Облік і аналіз витрат робочого часу створює можливість їх нормування. Під нормами часу тут розуміються необхідні його витрати на виконання якоїсь роботи однією людиною або групою осіб відповідної кваліфікації за певних організаційно-технічних умов. Норма часу встановлюється в хвилинах, годинах. Вона, як правило, служить вихідною величиною при нормуванні однотипної праці.

Нормування витрат часу є однією з основних вимог його економії та раціонального використання. Це відноситься і до управлінської праці. Як зазначалось, у формалізуванні його зу-
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стрічаються відомі труднощі, що дає привід висловити думку про можливість його нормувати, а отже, й планувати. Безсумнівно, прагнення ввести жорсткі норми, що регламентують виконання творчої праці, слід визнати нереальним. Однак деякі управлінські операції, особливо ті, що часто повторюються, можна й необхідно регламентувати на основі обліку та аналізу фактичних витрат на них робочого часу.

Багато елементів управлінської роботи із впровадженням технічних засобів, типізацією завдань та методів їх вирішення певною мірою втрачають творчий характер і можуть бути нормовані. Передбачається, наприклад, ось така умовна типізація управлінських рішень, спрямована на раціоналізацію праці: стандартні рішення, що приймаються періодично; рішення, що приймаються "автоматично" згідно з вимогами законодавства; творчі рішення, що приймаються в нових та складних умовах. Природно, що підхід до нормування витрат часу на ці види рішень мають бути різними.

Як на теперішні дні найбільш повно досліджено робочий час слідчих. В слідчих апаратах органів внутрішніх справ і прокуратури були визначені витрати часу на провадження розслідування в цілому по кримінальних справах різних видів, окремих слідчих дій та інших трудових операцій, здійснюваних цією категорією працівників. Характерно, що незважаючи на незалежність проведених досліджень одне від одного, їх результати майже повністю збіглись. Це свідчить про об'єктивність одержаних висновків. Однак на сучасному рівні розвитку НОУП праця основних категорій працівників органів внутрішніх справ прямому нормуванню не піддається. В результаті визначення оптимальної кількості штатних співробітників грунтується не на врахуванні витрат часу на трудові процеси, а на даних, які характеризують фактичні умови діяльності органу внутрішніх справ або його структурних підрозділів. Так, для служб кримінальної міліції, міліції громадської безпеки, слідчих апаратів мають враховуватися такі фактори: рівень злочинності; чисельність, густота, структура населення Сміське, сільське, його статево-віковий склад);

економічна характеристика, площа, географічні та кліматичні особливості обслуговуваної території.

Нормування праці співробітників органів внутрішніх справ, спрямоване на раціональне використання робочого часу й виконання службових завдань, здійснюється шляхом:

обгрунтування нормативів штатної чисельності окремих категорій працівників з урахуванням факторів, що впливають на характер та трудомісткість виконуваних ними функцій;

впровадження науково обгрунтованих норм "обслуговування" (тобто числа громадян, котрих на певному рівні має обслужити даний працівник);

встановлення норм керованості для керівників виходячи із науково визначеної кількості безпосередньо підлеглих їм осіб.
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Характер праці співробітників органів внутрішніх справ багато в чому залежить від стану оперативної обстановки. Тому доцільно якоюсь мірою надавати досвідченим співробітникам можливість самим розподіляти свій час залежно від особливостей їх діяльності на конкретній ділянці, від індивідуальної працездатності. Так, раціональній організації службового часу окремих категорій співробітників (наприклад, керівників міськрайорганів внутрішніх справ, дільничних інспекторів та ін.) багато в чому сприяє введення вільного розпису праці або гнучкого графіка робочого дня.

Праця співробітників органів внутрішніх справ пов'язана з засвоєнням великої кількості інформації, зокрема, змісту різних документів. Для економії часу та раціонального його використання корисно оволодіти їм методом швидкого читання".

Плануванню діяльності співробітників і раціональному використанню ними свого службового часу значно сприяють типові плани та графіки розподілу робіт на той чи інший період. Зокрема, доцільно широке використання графіків: погодження видів ' праці для різних посадових категорій; здійснення основних трудових операцій, процесів і т. ін. У ряді органів внутрішніх справ використовуються приблизні (типові) графіки роботи начальників міськрайлінорганів, які погоджуються з відповідними графіками їх заступників по лініях служб. Ці графіки складаються на день, тиждень, місяць і передбачають усі види робіт та їх чергування, час перерв і резерв часу для розв'язання раптово виникаючих завдань.

Типовий графік складається на основі виявленої шляхом "фотографування" робочого дня періодичності видів діяльності. При цьому слід розрізняти роботи, що повторюються щоденно, щотижневе і щомісячно. Вони е опорними елементами типового графіка. При підготовці особистого графіка треба додержувати таких правил: виділити головні роботи, для котрих необхідно відвести найбільш сприятливі для трудової діяльності години, дні тижня;

визначити для кожної повторюваної роботи "свій" день у тижні або тиждень, місяць; передбачити резерв часу для виконання непередбачених завдань; погодити свій графік з графіком керівника та співробітників-суміжників; врахувати особливості діяльності органу та специфіку обстановки, яка склалася і яка прогнозується, а також психофізіологічні якості. Керівник повинен ознайомити зі своїм графіком роботи всіх співробітників органу.

В органах внутрішніх справ питанням використання робочого часу приділяється серйозна увага. Приписано ввести його в практику діяльності всіх співробітників з урахуванням відповідних методичних рекомендацій. Особисте планування роботи розглядається при цьому як важливий засіб підвищення продуктивності праці, який забезпечує його ритмічність, виконання поточних

" Див.: Кузнецов О. А.. Хромов Л.Н. Техника бмстрого чте-ния. - М., 1977.

654
завдань при збереженні перспективного погляду на завдання службової діяльності працівника.

Співробітниками органів внутрішніх справ особисті плани мають складатися на день, тиждень і місяць. Основою даного планування є функціональні обов'язки. Особисте (індивідуальне) планування дозволяє забезпечити: виконання цих обов'язків, планових заклань та доручень керівництва; раціональне використання робочого часу; рівномірність навантаження протягом дня, тижня, місяця; необхідну черговість здійснення доручених робіт та їх облік; аналіз здобутих результатів. В особистому плануванні необхідна акуратна реєстрація всіх завдань.

Протягом підготовки особистого плану роботи необхідно: згрупувати завдання і доручення за їх призначенням, змістом, обсягом, пос.'іідоішістю виконання, часом завершення; намітити строки початку та закінчення тривалих намічених заходів; врахувати строки роботи по окремих дорученнях. Після цього перелік робіт, що підлягають виконанню, зводиться в особистий план діяльності співробітника.

Особисті плани на місяць складаються з урахуванням плану роботи підрозділу, термінів виконання заходів, які доручені співробітнику, систематично повторюваних завдань, а також необхідності виділення часу для розв'язання непередбачених питань.

При плануванні роботи на тиждень слід виходити із плану роботи на місяць та позачергових завдань. Тут треба враховувати заздалегідь відомі заходи (наради, службові виїзди, професійну підготовку, прийом відвідувачів, вивчення інформаційних матеріалів) і необхідність мати резерв часу для виконання інших робіт та доручень. На основі тижневого плану визначаються заходи на черговий робочий день, котрі можуть фіксуватися в оргблокно-тах, настільних календарях. Тепер існують типові графіки робочого дня для начальників міськрайлінорганів, їх заступників та інших категорій співробітників. Однак особисте планування не замінює планів роботи по кримінальних справах, справах оперативного обліку та інших матеріалах, що знаходяться у провадженні даного співробітника.

Теорією НОП і НОУП рекомендовано безліч забезпечуючих раціональну організацію робочого часу форм та засобів планування, описання котрих дано в ряді наукових праць12.

29.2.2. Раціоналізація трудових операцій (методів роботи)
Для досягнення позитивних результатів у раціоналізації трудових процесів співробітників органів внутрішніх справ потрібно чітко уявляти структуру управлінського процесу, види й

12 Див., наприклад: Попов Г.Х. Техника личной работм. – М., 1971; Федотов В.В. Техника й организация умственного труда. – Минск, 1983, та ін.
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зміст методів та способів здійснення окремих управлінських операцій або їхніх комплексів.

Будь-який управлінський процес, або точніше його структуру, можна розглядати в трьох аспектах: функціональному, технологічному та організаційному.

У функціональному аспекті управлінський процес є сумою функцій, регулярно виконуваних у рамках певного виду діяльності. Сюди входять: аналіз, прогнозування, планування, організація, регулювання, контроль О облік). Це, як вже нам відомо, загальні функції управління, універсальні і обов'язкові для будь-якого управлінського процесу.

У технологічному аспекті процес управління складається із етапів та стадій. Стадії складаються із сукупності управлінських операцій, котрі, у свою чергу, підрозділяються на мікрооперації, а останні – на операційні елементи. Частіш за все в управлінському процесі виділяють два етапи: 1) підготовка й прийняття управлінського рішення і 2) організація виконання управлінського рішення. Ці етапи підрозділяються на стадії, які ми вже докладно розглянули в главі 11. Залежно від того на скільки стадій діляться названі етапи, вирішується і питання про поділ стадій на операції, операцій – на мікрооперації, мікрооперацій – на операційні елементи. Наприклад, стадія оперування інформацією ділиться на такі операції, як збирання, обробка й аналіз інформації, кожна із яких, у свою чергу, може розділитися на мікрооперації і т. ін.

В організаційному аспекті управлінський процес становить сукупність різних трудових процесів, які організуються суб'єктом управління. Оскільки у сфері управління зайняті співробітники, праця яких неоднорідна як в професійному відношенні (юристи, економісти, інженери, психологи та ін.), так і в управлінському (керівники, спеціалісти і технічні виконавці), то для кожної категорії цих працівників управлінський процес буде складатися із різних трудових операцій. Так, для слідчого він буде складатися із збирання орієнтуючих даних, допитів, оглядів місць подій, обшуків, слідчих експериментів та інших трудових операцій; для оперативних працівників – із організації розвідки, проведення особистого розшуку, зустрічей із підсобним апаратом, аналізу інформації, розробки планів операцій, проведення операцій, здійснення дізнання та ін.; для керівників – із вивчення кореспонденції, що надходить, прийому відвідувачів, бесід, нарад, відвідування робочих місць підлеглих, керівництва операціями і т. ін. Деякі трудові процеси для ряду категорій управлінських працівників можуть збігатися (наприклад, самопідготовка або складання документів).

Будь-який управлінський процес можна уявити у вигляді ланцюга трудових процесів. Окремий трудовий процес може бути схожим з технологічним циклом управління (управлінським циклом) або повністю (включаючи стадії першого і другого етапів), або частково (наприклад, тільки підготовка проекту управлінського рішення або тільки організація його виконання).
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Управлінський процес, розглядуваний в кожному із вказаних аспектів, характеризується не тільки відповідними складовими елементами, але й своїми методами. Так, при здійсненні функції аналізу, планування, прогнозування, організації, регулювання та контролю (функціональний аспект) застосовують адміністративні, економічні, організаційні, психологічні та інші методи управління.

При виконанні управлінських операцій, які складають у своїй сукупності технологічний ланцюжок часткового управлінського процесу (технологічний аспект), використовують методи системного аналізу, логіко-аналітичні, статистичні, оптимізаційні, евристичні та інші методи.

Управлінський процес в органах внутрішніх справ, розглядуваний в організаційному аспекті, також має свої методи. Це методи допиту, огляду місця події, проведення слідчого експерименту та інші (стосовно роботи слідчого); методи збирання оперативно-розшукової інформації, розробки операцій, їх проведення та інші (для оперативних працівників); методи проведення бесід, нарад, зібрань, методи контролю дій підлеглих і т. ін. (для керівників). Ці методи можна назвати організаційними методами управлінського процесу, їх не слід плутати з організаційними методами управлінської праці. До останніх відносяться формування організаційних структур, розстановка кадрів, організація системи збирання та обробки інформації та ін.

Вдосконалення управління залежить від раціоналізації управлінського процесу в кожному із розглянутих аспектів: по-перше, від чіткості його функціональної структуризації та досконалості застосовуваних методів управління; по-друге, від числа застосовуваних управлінських операцій, послідовності їх виконання та ефективності операційних (технологічних) методів; по-третє, від раціональності застосовуваних організаційних методів управлінської праці.

Слід мати також на увазі, що раціоналізація методів роботи пов'язана з удосконаленням тільки третьої групи методів, оскільки вдосконалення перших двох груп методів складає завдання інших розділів теорії управління, а також математики, соціології, кібернетики та інших наук. Тому в цьому підрозділі ми ведемо мову лише про організаційні методи управлінської праці.

Щоб зрозуміти суть раціоналізації організаційних методів управлінської праці, розглянемо, з яких елементів складається структура трудового процесу.

Будь-який трудовий процес складається із операцій, прийомів та дій. Дія – це простіший елемент трудового процесу, виконуваний одним працівником або групою без перерви. Наприклад, у трудовому процесі "допит" дією буде підписання обвинуваченим протоколу допиту, а в трудовому процесі "нарада" – підняття рук при голосуванні.

Більш значною складовою частиною трудового процесу е прийом. Він поєднує ряд послідовних дій і має часткове цільове
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призначення для здійснення операції. Прикладами прийомів при допиті можуть служити пред'явлення речових доказів та очна ставка, при проведенні наради – голосування.

Операція – являє собою головну ланку будь-якого трудового процесу. При допиті – це бесіда, при проведенні наради – дискусія.

Одна і та ж операція може бути здійснена різними способами. Спосіб виконання операції і є не що інше, як метод трудового процесу- Наприклад, метод проведення бесіди може бути вільним, цілеспрямованим та регламентованим; проведення дискусії також передбачає використання різних методів.

Раціоналізація організаційних методів управлінської праці полягає в заміні застарілих, менш ефективних методів новими, більш прогресивними, а також в удосконаленні колишніх методів у міру здобування більш точного уявлення про об'єкт та предмет праці. Крім того, раціоналізація організаційних методів управлінської праці здійснюється і за допомогою різноманітних технічних засобів, котрі прийнято підрозділяти на дві основні групи:

засоби оргтехніки та засоби обчислювальної техніки.

Раціоналізація організаційних методів управлінської праці має обов'язково доповнюватися раціоналізацією інших елементів трудового процесу: дій, прийомів, операцій. Суть її зводиться до розчленування трудового процесу на складові елементи, аналізу їх з погляду раціональності, вдосконалення нераціональних елементів, виявлення надлишкових елементів і виключення їх із трудового процесу, визначення найбільш правильної послідовності дій, прийомів та операцій, котрі дозволять досягти мети з найменшими витратами зусиль, засобів та часу.

Напрями раціоналізації багато в чому залежать від характеру трудового процесу. Скажімо, якщо трудовий процес складається із небагатьох, але часто повторюваних протягом робочого дня операцій, то очевидно, що раціоналізація дій і прийомів не дасть значного ефекту, В цьому разі раціоналізація має бути спрямована головним чином на методи та операції.

Раціоналізація трудових операцій, як правило, тісно пов'язана з управлінням і залежить від наукової обгрунтованості заходів по вдосконаленню його організації. Так, поглиблення спеціалізації функціональних обов'язків співробітників міліції зменшує різноманітність трудових процесів і операцій, виконуваних кожним з них, що дає додаткові можливості для їх раціоналізації та найефективнішого виконання. Приміром, введення свого часу в практику діяльності органів внутрішніх справ патрулювання на автомашинах, оснащених радіозв'язком, забезпечило негайне прибуття співробітників міліції на місце події. Разом з тим це викликало необхідність оволодіння учасниками слідчо-оперативних груп (слідчим, оперу повноваженим карного розшуку, провідником службово-розшукового собаки) новими трудовими операція-
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ми та відкрило можливості їх найбільш раціонального проведення на основі уточненої спеціалізації.

Безсумнівно, що проблема раціоналізації трудових операцій є однією з найважливіших у вирішенні питання про підвищення ефективності діяльності органів внутрішніх справ при скороченні чисельності апарата управління.

Загальним підходом до раціоналізації трудових процесів і операцій в органах внутрішніх справ виступає погоджена робота по двох напрямах: організаційно-тактичному та організаційно-технічному.

Організаційно-тактичний напрям раціоналізації трудових процесів та операцій співробітників служб та підрозділів органів внутрішніх справ є ведучим, який виражає цілі раціоналізації і полягає в систематизації носіїв інформації, застосуванні відповідних бланків документів, упорядкуванні системи пошуку та передачі інформації, раціоналізації проведення нарад, інструктажів та інших управлінських заходів.

Організаційно-технічний напрям раціоналізації трудових процесів і операцій полягає в забезпеченні досягнення цілей раціоналізації шляхом створення та впровадження необхідних для цього оргтехнічних засобів: складання текстової документації, розмноження, копіювання та обробки документів, їх зберігання, пошуку і транспортування, засобів сигнальної інформації та ін.

Указані аспекти раціоналізації властиві вдосконаленню як специфічних трудових операцій в діяльності слідчих працівників міліції, установ виконання покарань, пожежної охорони, так і будь-якого виду або напряму управлінської роботи.

Так, однією з найвідомпііих трудових операцій в будь-якій управлінській діяльності є наради, оа результатами досліджень, проведення нарад та участь в них займають 14–18% усього робочого часу співробітників управління. Всі наради умовно розподіляються на два основних види: дискусійні (або евристичні) та інформаційні. Перші з них проводяться з метою обміну думками при наявності декількох поглядів з обговорюваного питання і колективного його вирішення. Другі організовуються тоді, коли потрібно ознайомити з важливою інформацією одночасно велику кількість працівників або отримати від них необхідні відомості.

Ділове обговорення поставлених на нараді питань – неодмінна умова успішного досягнення цілей цих трудових операцій. їх ефективність залежить не тільки від осіб, які організовують наради, але й від підготовки до них учасників і їх активності в проведенні названих заходів.

Організаційно-тактична сторона розглядуваної трудової операції складається із визначення: мети, дати, тривалості наради, програми й регламенту роботи, складу учасників, послідовності їх виступів. Розв'язувати такі питання потрібно з урахуванням безлічі факторів, у тому числі психологічних, оскільки мова йде про колективну діяльність різних людей. Прагнення досягти мети наради має бути поєднано з раціональним підходом до витрати
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часу його учасниками. Тому мету наради треба визначити максимально точно, що сприяє правильному встановленню часу і тривалості її проведення, запрошенню на неї тільки осіб, дійсно потрібних для розв'язання намічених питань,) т. ін.

Організаційно-технічний напрям раціоналізації даної трудової операції полягає в своєчасному повідомленні учасників наради, в забезпеченні їх необхідними матеріалами або дорученні їм завдань, у підготовці відповідних приміщень і робочих місць, в організації відео- та звукозапису (у разі потреби) під час наради, а також відпочинку та харчування запрошених осіб протягом її перерв, у швидкому розмноженні проектів рішень і т. ін. Вся організаційно-технічна сторрна справи повинна бути підпорядкована раціональному використанню часу та сил учасників, забезпеченню їх найбільш повної працездатності.

У процесі соціального управління нерідко доводиться розв'язувати проблемні завдання дослідного, пошукового характеру. Цьому сприяють своєрідні наради, які відносяться до типу евристичних, що проводяться методом "мозкової атаки". Процедура наради складається з двох етапів. На першому створюються умови для широкого обміну думками з поставленої проблеми, у якому беруть участь спеціалісти з різних галузей знання, в тому числі дилетанти в тій науці, до предмета якої відноситься проблема. Вважається, що від них можна очікувати "свіжого" погляду, висвітлення проблеми в новому, нетрадиційному аспекті. Від учасників обговорення не потребується приведення доказів або розгорнутих обгрунтувань пропозицій, що висуваються, вони є лише генераторами ідей". На другому етапі спеціалістами-експертами проводиться ретельний аналіз висловлених думок і передача на подальшу обробку найбільш перспективних пропозицій. Таким чином забезпечується можливість розв'язання нових проблемних завдань управління13.

Вдосконалення технічного забезпечення трудових процесів і операцій, у свою чергу, може служити підставою для розробки більш ефективних рішень організаційно-тактичного характеру. Так, впровадження в практику здійснення оглядів місць подій стереофотограмметричними установками, що знаходяться на спеціальних автомашинах, дало змогу відмовитись від безпосередніх вимірів вручну відстаней між окремими об'єктами, які потребують ^фіксування. Це значно скоротило витрати на огляди місць подій (особливо дорожньо-транспортних), підвищило точність вимірів, що в результаті викликало істотну зміну тактики проведення оглядів, яка склалася раніше.

Раціоналізації оглядів місць подій як найбільш важливої та трудомісткої робочої операції слідчих і оперативного складу міліції приділяється особливо велика увага. Це знайшло своє виявлення в проектуванні та впровадженні в практику пересувних

"Див.: Знциклопедия кибернетики. – Киев, 1975.
Т. 2. -С.52.
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криміналістичних лабораторій (ПКЛ), оснащених усім необхідним для успішної роботи по виявленню, фіксуванню та дослідженню слідів безпосередньо на місці події.

Комбінації організаційно-тактичного та організаційно-технічного напрямів раціоналізації трудових операцій використовуються в роботі з інформацією і документами – її носіями. Організаційно-тактичний напрям передбачає визначення найбільш раціональної схеми документообігу, вироблення правил, прийомів їх складання і т. ін. Організаційно-технічний напрям забезпечує швидке виготовлення, пересилку документів, а також накопичення, збереження інформації, механізовану обробку її носіїв.

Розвиток організаційно-технічного напряму раціоналізації управлінських процесів сприяє увільненню працівників розумової праці від виконання малокваліфікованих, монотонних операцій, від непотрібних витрат фізичних та розумових зусиль, дає їм змогу повніше використовувати свої творчі можливості та реалізовувати тактичні замисли.

Наприклад, як доводять експерименти, коло 40% витрат усього робочого часу слідчого зв'язано з виконанням письмових трудових процесів, головним чином з записом свідчень. Організація ж диктодрукбюро дає змогу здійснювати допити за І год. 15 хв. – 1 год. ЗО хв. замість 3–4 год. і підвищити продуктивність праці слідчих на 20–30%. При цьому відмічаються і такі позитивні явища, як більша повнота і точність викладення свідчень, підвищення ефективності допиту в зв'язку з великими можливостями встановлення психологічного контакту з допитуваним, зниження стомлюваності слідчих і підвищення у них почуття задоволеності від своєї праці. Крім того, у судді, прокурора, начальника слідчого апарату та інших осіб виникає менше труднощів при ознайомленні зі свідченнями.

Оскільки ж робота з інформацією складає головний зміст управлінської праці, то до числа важливих завдань відноситься розробка заходів, які підвищують якість і скорочують строки підготовки, розмноження, реєстрації, та пересилки документів. Особливої уваги заслуговує уніфікація текстів найбільш відомих службових документів, введення й використання типових бланків. Важливу роль в раціоналізації трудових процесів в органах внутрішніх справ відіграє добре налагоджена довідково-інформаційна служба, яка усуває невиробничі витрати часу на пошук потрібних зведень.

Великі можливості для вдосконалення трудових операцій і підвищення ефективності управлінської діяльності надає швидкий розвиток організаційної техніки та зв'язку.

Особливе місце належить впровадженню в управлінську діяльність органів внутрішніх справ електронно-обчислювальної техніки, яка дозволяє ставити і виконувати складні інформаційні завдання, увільняти людину від виконання трудомістких одноманітних технічних операцій. Вона більшою мірою, ніж інші технічні засоби,
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впливає на розвиток організаційно-тактичного напряму раціоналізації робочих операцій. Використання ЕОМ для формально-логічної обробки великих масивів інформації не тільки підвищує продуктивність праці, але й робить н більш цікавою і творчою.

Раціоналізація трудових операцій в управлінській діяльності значною мірою засновується і на використанні простих технічних засобів й прийомів організації особистої праці. Тут йдеться про раціоналізацію трудових дій і рухів шляхом встановлення певного порядку розміщення матеріалів на робочому столі та в його шухлядах, застосування простіших пристроїв реєстрації, пошуку документів і т. ін. З цією метою використовуються численні засоби "малої" оргтехніки, до числа якої відносяться різного роду пенали для зберігання канцелярських приладів у певному порядку, пристрої для класифікованого зберігання документів, нумератори сторінок, пристрої для розпечатування і запечатування конвертів, для застругання олівців, та ін. Кожний працівник управління знає, яке значення мають ці "дрібниці" для прискорення праці, й для можливості зосередити увагу на головному. Недооцінка подібних "дрібниць" істотно знижує економію матеріальних засобів і трудових зусиль.

29.2.3. Створення сприятливих умов праці
Умови праці – це обстановка, в якій вона здійснюється, тобто характер устаткування та організації робочих місць, рівень дотримання санітарно-гігієнічних і естетичних норм, психологічний клімат в колективі. Створення належнихумов праці є третім основним напрямом розвитку НОП і НОУГҐ. Головне його завдання полягає в забезпеченні високого рівня працездатності працівників і збереження її протягом тривалого часу.

Забезпечення   належних   умов   праці,   на   думку В.І. Терещенка, передбачає розв'язання широкого кола проблем – "від правових форм, які впливають на продуктивність праці, до психофізіології трудової діяльності людини та обладнання приміщень і устаткування, що створює те матеріальне середовище, котре відображається на фізичній, інтелектуальній та психічній працездатності". Далі він пише: "Самопожертва в праці – це видатна і благородна річ, але лише тоді, коли вона раціональна і необхідна. Якщо ж самопожертва викликається лише поганою організацією і відсутністю самодисципліни, тоді вона є злочином і перед собою, і перед суспільством, тому що людина – це найдорожчий із усіх виробничих ресурсів".

Робота у вказаному напрямі передбачає забезпечення:

1) достатніх розмірів робочих приміщень, їх раціонального планування, виділення ізольованих кабінетів з урахуванням характеру й форм праці, гігієнічних та естетичних вимог;

14 Терещенко В.Й. Организация й управление (опьіт США). – М„ 1965. - С. 20, 26.
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2) достатньої кількості повітря, світла, правильного сполучення фарбування та інтер'єрів приміщень з їх освітленістю;

3) нормального температурного режиму та вентиляції в приміщеннях;

4) спокійної та безшумної в них обстановки в робочий час;

5) зручного розміщення необхідних технічних засобів, документів, довідкових матеріалів;

6) наявності в службових приміщеннях зручних меблів, пристосованих до характеру праці і фізичних даних працівника.

При реалізації цих загальних вимог широко використовуються положення фізіології та анатомії, психології, медицини, естетики й такої комплексної науки, як ергономіка, предметом якої є система "людина – знаряддя праці – виробниче середовище". Дані вимоги дістають специфічного розв'язання при створенні сприятливих умов праці окремих категорій працівників. Так, при обладнанні стаціонарного робочого місця слідчого необхідно мати на увазі, що суворість, утилітарність і офіційність обстановки його службового кабінету мають сполучатися з дотриманням естетичних вимог, сприяти створенню спокійної атмосфери, яка настроює на довірчу бесіду, викликає повагу до слідчого як представника державної влади.

Організацію трудового процесу й оцінку його ефективності необхідно здійснювати з урахуванням рекомендацій ряду наук, у числі котрих в першу чергу треба назвати фізіологію праці, психологію праці, інженерну психологію. Висновки і результати цих наук складають психофізіологічні основи НОП. Крім того, механізм впливу навколишнього середовища на привабливість і про-дуктивність„праці вивчається санітарією, гігієною та виробничою естетикою, їхні положення та рекомендації складають санітарно-гігієнічні основи НОП.

Кожному працівнику при виконанні своїх функціональних обов'язків доводиться вступати в контакт із співвиконавцями, керівниками, підлеглими, з представниками суміжних підрозділів та інших організацій. Обстановка, яка складається під час цих узагальнень, створює соціально-психологічний клімат колективу. Шляхи створення нормального соціально-психологічного клімату в колективі вивчаються соціальною психологією та психологією управління. Висновки і рекомендації цих наук складають соціально-психологічні основи НОП.

Наведені вище положення набувають специфічного змісту стосовно управлінської праці, зокрема, в органах внутрішніх справ, яка потребує не тільки витрат розумової енергії, витрат фізичних сил (нерідко значних), але головним чином - великих психічних навантажень. Витрати нервової енергії можна підрозділити на три групи. Перша – витрати інтелектуального порядку, тобто мислення, пам'яті, уваги. Вони мають місце при таких функціональних процесах, як читання, слухання, мовлення, здійснення інших розумових процесів. Друга – це моральні витрати,
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зумовлені постійною присутністю в управлінській діяльності високої моральної відповідальності. Третя – емоційні витрати, які визначаються в першу чергу станом внутрішньої напруженості, закономірно пов'язаної з прийняттям і виконанням управлінських рішень, подоланням конфліктних ситуацій.

Такі групи витрат особливо характерні для праці керівників і оперативних працівників органів внутрішніх справ, які постійно справляють впливи на правопорушників та працюють нерідко в складних умовах оперативної обстановки. Компенсація таких витрат забезпечується застосуванням різних прийомів раціоналізації розумової діяльності, а також створенням для психіки людей сприятливих умов .на їхніх робочих місцях.

Робоче місце – це "зона трудової діяльності одного чи декількох виконавців, оснащена необхідними засобами для виконання виробничих завдань (посадових обов'язків)"15. Наведене визначення в цілому відповідає поняттю робочого місця співробітника органів внутрішніх справ. Тут потрібно лише вказати, що воно має бути добре оснащене не тільки звичайними організаційно-технічними засобами, але й апаратурою зв'язку, звукозапису та іншими спеціальними приладами. Характерним для працівників органів внутрішніх справ майже усіх посадових категорій є виконання ними трудових процесів як в службових кабінетах, так і в інших, самих різноманітних місцях: на місцях подій, маршрутах патрулювання, в квартирах громадян і таких специфічних установах, як місця позбавлення волі, слідчі ізолятори, медичні витверезники і т. ін. Ця обставина потребує розробки засобів, що створюють умови для праці поза службових кабінетів, зокрема:

спеціального одягу, взуття, засобів зв'язку, виявлення та фіксування слідів злочину, оргтехніки, транспорту і т. ін.

Організація робочих місць передбачає здійснення комплексу організаційно-технічних заходів, спрямованих на підвищення продуктивності й привабливості праці, збереження здоров'я працівників. Конкретний зміст таких заходів має багато спільного, але чимало й специфічного, обумовленого характером праці. Вихідним моментом в організації та обслуговуванні робочих місць е визначення предмета праці й характеру використовуваних засобів праці. Оснащення робочих місць осіб, які займаються управлінською працею, підпорядковане меті забезпечення ефективності їхньої роботи з інформацією і людьми. Тут потрібний облік інтелектуальних, моральних та емоційних витрат. Це повинно мати вирішальне значення при проведенні конкретних заходів по НОУП, що передбачають створення найсприятливіших умов праці.

Обладнання (оснащення) робочого місця підрозділяється на основне і допоміжне, постійне і тимчасове. Обладнання і оснащення, котрі не використовуються в основному трудовому

15 Див.: Смирнов Е.Л. Справочное пособие по НОТ. – М., 1973. - С. 51.
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процесі, належать до допоміжного (наприклад, шафа для одягу). Постійними предметами обладнання є все те, що знаходиться на робочому місці незалежно від виконуваних в даний момент трудових процесів і операцій. Тимчасовими предметами обладнання виступають різного роду пристосування, графіки, таблиці, діаграми, засоби орітехніки і зв'язку, що застосовуються тільки для здійснення певного трудового процесу або конкретної операції. Підбір основного і допоміжного обладнання робочого місця співробітника слід проводити з урахуванням конкретних умов його діяльності, а також індивідуальних фізіологічних даних. В обладнання кабінетів осіб, які займаються розумовою працею, доцільно включати м'яке крісло для короткочасного відпочинку протягом робочого дня. Досвід багатьох людей свідчить про те, що 10–15 хв. відпочинку в розслабленому стані допомагає повністю усунути стомлення і відновити працездатність без вживання різних тонізуючих засобів, надлишковий прийом котрих є шкідливим для здоров'я.

На попередньому етапі організації робочого місця насамперед необхідне його правильне планування, тобто найбільш раціональне взаємне розміщення предметів і обладнання, оснащення засобами праці, а також оптимальне розташування самого працівника для успішного виконання ним своїх функціональних обов'язків, економії його розумових і фізичних зусиль.

Раціональне планування робочого місця полягає в тому, щоб звести до мінімуму зайві рухи та переміщення; створити такі умови праці, які б сприяли підвищенню її продуктивності та зниженню стомлюваності людини; економно використовувати наявні площі. Вказані цілі будуть досягнуті при погодженому плануванні робочих місць, яке враховує рухи взаємодіючих працівників, потоки інформації і т. ін. Співробітники, які найбільш часто вступають в контакти між собою, мають розташовуватися поблизу один від одного16.

Для нормального функціонування підрозділу важливо забезпечувати робочі місця необхідними засобами звязку: зоровою (світлова сигналізація); звуковою (дзвінок, телефонний і радіозв'язок); комбінованою і т. ін. До засобів зв'язку і сигналізації пред'являються такі основні вимоги: час на подання сигналів має бути невеликим, а дії людини, яка реагує на них, – простими.

"На робочому місці, – пише А.К. Гастєв, – не повинно бути нічого зайвого, щоб даремно не тикатися, не метушитися і не шукати потрібного серед непотрібного. Весь інструмент і пристрої мають бути розкладені у певному, по можливості, раз і назавжди встановленому порядку"17.

16 Див.: Качалина Л.Н. Научная организация управленческого - М., 1973. - С. 207-222.

17Гастєв А.К. Как надо работать. – М., 1966. – С. 29.
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Для діяльності управлінського персоналу велике значення має дотримання принципу "вільного столу", тобто утримання робочого місця в такому стані, щоб ніщо не відволікало від питання, яке вирішується в даний момент.

Оскільки праця співробітників органів внутрішніх справ пов'язана із засвоєнням значної кількості текстової, графічної та іншої інформації, то напруга зору є однією з основних причин стомлюваності. Тому робоче місце, по можливості, має освітлюватися природним світлом. При проектуванні освітлення робочого місця необхідно враховувати: освітленість у різних площинах (горизонтальній і вертикальній), зміну світла в різний час дня і року, при різній погоді, а також пофарбування службових приміщень і предметів, що в них знаходяться.

Існує п'ять типів освітлення службових приміщень: пряме, напівпряме, пряме скісне, напівскісне, скісне. Для більшості приміщень найбільш придатне використання напівскісного освітлення, коли від 10 до 40% світла падає вниз і від 60 до 90% світла спрямовується вверх, відбиваючись потім від стелі. За допомогою цього досягається добре розсіювання світла, зменшується осліплюючий ефект. Для різного виду робіт потребується різне освітлення, але слід пам'ятати, що природне є найбільш сприятливим. При ньому вдається прочитувати на 5–10% більше сторінок друкованого тексту, ніж при штучному освітленні18.

Напруга зору залежить також від характеру роботи, колірної гами інтер'єру та здоров'я людини. Колір справляє психофізіологічний вплив на працездатність, швидкість реакції, стомлюваність співробітника та інші показники функціонального стану його організму. Колірне пофарбування інтер'єру сприяє задоволенню фізіологічних, психологічних та естетичних потреб людини. Перші з них передбачають пофарбування робочого місця в кольори, які володіють оптимальним коефіцієнтом відбиття світла. Другі передбачають зниження несприятливого впливу навколишнього середовища на працю людини. Треті спрямовані на "прив'язку" певної колірної гами до конкретного робочого місця. Проблеми колірного оформлення інтер'єру кабінетів рекомендується розв'язувати щодо конкретної людини, яка в ньому працює, оскільки психофізіологічний вплив колірної гами на людей виявляється по-різному. Він залежить від віку, статі людини, стану її нервової системи. Тому колірна гама пофарбування службового кабінету і предметів, що знаходяться в ньому, підбирається таким чином, щоб вона своїм впливом допомагала нейтралізувати вади психофізіологічного характеру, які має працівник, і підвищити його працездатність. При виборі колірного пофарбування інтер'єру слід враховувати клімат, мікроклімат, розмір і розміщення віконних прорізів по сторонах світу, освітленість приміщення і т. ін. Наприклад, якщо будинок знаходиться у північних і цент-

18 Див.: Качалина Л.Н. Указ. праця. - С. 228-229.
пальних районах України, то рекомендуються "теплі" кольори (наприклад, кремовий), якщо у південних – "холодні" (світло-зелений, зелений). Чим більший предмет, що знаходиться на робочому місці, тим світліше повинно бути його пофарбування. Допоміжні предмети доцільно фарбувати в неяскраві, неподразню-вальні кольори.

Працездатність співробітника органів внутрішніх справ багато в чому залежить від мікрокліматичних умов на його робочому місці. Поняття мікрокліматичних умов включає в себе три елементи: температуру, вологість і рух повітря. Вважається, що найбільш сприятливо займатися розумовою працею в приміщеннях з постійною температурою 18–20° С і вологістю приблизно 50–70%. При підвищенні або зниженні норм температури і вологості продуктивність праці людини знижується. Підвищення температури порушує дихання та серцево-судинну діяльність, а зниження температури притупляє увагу. Шкідливо впливати на організм людини може й забруднення повітря. Гранично допустима концентрація вуглекислоти в приміщенні – 0,Г%.

Діяльність працівника міліції, як і будь-яка інша розумова праця, потребує зосередження уваги при сприйнятті, аналізі, переробці та оцінці інформації. За даними різних досліджень, шум підвищеної інтенсивності значно знижує продуктивність праці. Існує ряд думок відносно того, що позитивний вплив на підвищення трудової активності справляє музика. Цього не можна заперечувати, коли мова йде про фізичну роботу. Проте під час управлінської праці музика відволікає увагу, сприяє стомлюваності, знижує продуктивність праці. Безспірно, її позитивний, стимулюючий вплив виявляється тоді, коли вона звучить перед початком роботи і в кінці робочого дня, в перервах, протягом відпочинку.

Дослідження з НОП свідчать, що співробітник сфери управління стомлюється також від неправильної робочої пози. Розрізняють три її види: "стоячи", "сидячи" та "перемінна". Найбільш ефективна поза управлінського працівника – "сидячи". Для її зберігання і підтримання необхідно значно менше напруження м'язових груп, ніж при роботі стоячи. Однак вона потребує відповідної організації робочого місця. Тут слід враховувати висоту стола, віддаленість допоміжних засобів від очей та кут зору. Якщо це не залишати без уваги, то працююча людина буде вимушена приймати неправильну позу, що при тривалій праці в такому положенні може зашкодити її здоров'ю. Сидіння стільця повинно бути регульованим за висотою, м'яким чи напівм'яким. Тепер є обгрунтовані рекомендації варіантів робочої пози "сидячи" .

Всі питання наукової організації праці слід вирішувати на основі всебічного обліку можливостей людини, з'ясування умов для її швидкого "входження" в роботу і пошуку засобів попере-

19 Див.: Косилов С.А. Психофизиологические основм научной ор-ганизации труда. - М., 1979. - С. 25-26.
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дження стомлюваності. Треба зважати на те, що подовження робочого часу не приводить автоматично до підвищення продуктивності праці. Навпаки, саме його скорочення при раціональній організації праці і відпочинку може привести до більшої ефективності діяльності. Оптимальні результати праці визначає доцільна пропорція між витратами сил на роботі та відпочинком.

Під раціонально обгрунтованим режимом праці та відпочинку розуміється "чергування праці та перерв, що встановлюється на основі аналізу працездатності з метою забезпечення високої продуктивності праці і збереження здоров'я працівників"20. Раціональний режим праці і відпочинку має передбачати таке їх співвідношення, коли висока продуктивність праці сполучається з високою і сталою працездатністю людини.

Розрізняють режими праці та відпочинку протягом робочого дня, доби, тижня, року. Для НОП однаково важливо дотримання усіх цих режимів. Працівники органів внутрішніх справ нерідко не дотримують режиму праці й відпочинку. Іноді це неминуче, але слід пам'ятати, що перероблення понад нормативного робочого часу не повинно бути правилом. Якщо ж воно набуває систематичного характеру, то порушується режим праці й відпочинку, що, в свою чергу, викликає перевтому та зниження працездатності. Стомлення не є наслідком поганої організації праці: це природна захисна реакція організму, яка спрямована на попередження його руйнування. При втомі людині потрібний короткочасний відпочинок, внаслідок якого в організмі відбувається процес відновлювання. Перевтомлення може призвести до серйозних та необоротних наслідків.

Важливою вимогою продуктивної діяльності управлінського персоналу, працюючого з людьми, є надання їм окремих службових кабінетів відповідних розмірів. Нерідко необхідно виділяти на допомогу керівнику секретаря або іншого допоміжного працівника. При обладнанні та оформленні кабінету треба враховувати й те враження, котре він може справити на людей, з якими в ньому доведеться працювати. Кабінет повинен мати офіційний вигляд. Надлишковими слід вважати різні картини, плакати, статуетки, кімнатні рослини, оскільки вони відвертають увагу відвідувачів, не дають їм зосередитись. Разом з тим обладнання та оформлення кабінету повинно сприяти продуктивній розумовій праці, вивченню документів, самостійним заняттям по підвищенню кваліфікації.

Проблематика даного напряму НОП звісною мірою охоплюється більш значними напрямами соціальної діяльності й науки – охороною праці та гігієною праці, які здобули широкий розвиток у нашій країні. Гігієна розумової (управлінської) праці знаходить у них своє самостійне відображення, передбачаючи за-

20 Межотраслевьіе рекомендащіи по разработке рациональньїх режимов труда й отдьіха. - М., 1975. - С. 7.
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ходи по створенню найбільш здорових умов праці, попередження і усунення шкідливих сторін професійної діяльності, по розробці заходів, які б сприяли зміцненню здоров'я та підвищенню працездатності. З цією метою здійснюються дослідження форм і методів праці и відпочинку людей розумової праці, стану організму в процесі їх трудової діяльності. На цій основі розроблені заходи, що сприяють раціоналізації процесів мислення, розвитку та збереження пам'яті, уваги, запобігання та зняття емоційної напруженості та стресів.

Під кінець слід зазначити, що розглянуті основні напрями НОУП в органах внутрішніх справ тісно взаємопов'язані і дають позитивні результати тільки при спільності їхнього розвитку. При цьому наукова організація праці, сприяючи підвищенню ефективності процесів управління, сама базується на заходах щодо їх вдосконалення.

Глава 30. Особливості наукової організації
управлінської праці (НОУП) окремих категорій працівників органів внутрішніх справ. Автоматизоване робоче місце (АРМ) працівника органів внутрішніх справ
ЗО. 1.     Поняття робочого місця. Основні вимоги щодо організації робочого місця працівника органів внутрішніх справ

30.2.     Автоматизоване робоче місце (АРМ) працівника органів внутрішніх справ. Загальне уявлення

30.2.1.   Автоматизоване робоче місце керівника органу внутрішніх справ (АРМ-К)

30.2.2.   Автоматизоване робоче місце-" Чергова частина ОВС"

30.2.3.   АРМ працівника оперативного підрозділу кримінальної міліції

30.2.4. ' АРМ дільничного інспектора

30.2.5.    АРМ слідчого

30.2.6.   АРМ експерта-криміналіста

30.2.7.   АРМ працівника паспортного підрозділу

міськрайоргану внутрішніх справ (АРМ-ПП) 30.3.     Проблеми захисту комп'ютерної інформації

в органах внутрішніх справ

30.1. Поняття робочого місця. Основні вимоги щодо організації робочого місця працівника органів внутрішніх справ*
Робоче місце – це частина простору, пристосована для виконання працівником (групою працівників") свого виробничого завдання, первісна ланка будь-якого підприємства. Відповідно під робочим місцем співробітника органів внутрішніх справ слід розуміти зону трудової діяльності, що оснащена необхідними організаційно-технічними засобами, зв'язком, обладнанням та іншими спеціальним приладдям для виконання ним своїх обс»;'язків. У загальному плані щодо сфери матеріального виробництва робо че місце включає: основне і допоміжне виробниче обладнання (верстати; механізми; агрегати; засоби, що забезпечують бс.чпеку праці; захисні прилади, які поліпшують санітарно-гігієнічні умови праці; енергетичні установки; комунікації); технологічне і організаційне оснащення (установочні та інші пристосування, інст-

' Ці питання частково розглядалися вже в попередній главі в рамках такого напряму наукової організації праці, як створення сприятливих умов праці. В рамках же цієї глави передбачається розглянути робоче місце співробітника органів внутрішніх справ з позицій максимального використання на ньому електронної техніки, насамперед комп'ютерів, які тепер стали найбільш ефективним знаряддям роботи з інформацією.
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румент, контрольно-вимірювальні пристрої, столи, верстати, інструментальні тумбочки, стелажі, шафи, стільці, крісла).

Розрізняють робочі місця робітників (основних, допоміжних, обслуговуючих), інженерно-технічного і адміністративно-управлінського персоналу. Організація робочого місця тісно по-п'язана з організацією праці і виробництва на підприємстві. Вдосконалення робочого місця має на меті створення такої матеріальної обстановки праці, яка б забезпечувала підвищення її продуктивності, сприяла б збереженню здоров'я і розвитку особистості працівника. При організації робочого місця враховуються антропометричні дані,  висновки наукової організації праці, рекомендації фізіології, психології і гігієни, вимоги ергономіки, інженерної психології і технічної естетики.

Ґоловні цілі вдосконалення організації й обслуговування робочих місць полягають у тому, щоб забезпечити їх раціональне розміщення, розумно розпланувати на обмеженій виробничій члоїці необхідні елементи їх оснащення, створити зручність і комфорт в роботі для виконавців, захистити їх від можливості шкідливих впливів несприятливих факторів зовнішнього середовища, забезпечити можливість безперебійного обслуговування робочих місць усім потрібним для успішного виконання виробничих завдань.

Рівень організації та обслуговування робочих місць значно впливає на ступінь важкості, стомливості й привабливості праці. Чим раціональніше організоване робоче місце, чим воно зручніше, чим краще забезпечене всім необхідним для безперебійної та ритмічної роботи, тим менш утомливою буде праця, тим більша її привабливість, тим вищі працездатність працівника і рівень продуктивності його праці.

Різноманітність та специфіка робочих місць різних сфер діяльності не дають єдиного рецепта їх раціональної організації. Однак існує ряд загальних принципів проведення цієї роботи. Перед тим, як приступити до їх викладення, слід розглянути існуючу класифікацію робочих місць за однорідними ознаками.

Залежно від рівня механізації праці виконавців розрізняють три види робочих місць:

робочі місця ручної праці, де один або декілька виконавців виконують операції за допомогою різних знарядь праці;

механізовані робочі місця, де виконавець впливає на предмет праці за допомогою механізованого інструмента або машини, праця котрих визначається і спрямовується робітником;

автоматизовані робочі місця, де робота здійснюється механізмами, виконуючими усі технологічні операції у заздалегідь встановленій послідовності. Роль виконавця тут – регламентувати робочий процес згідно із заданою технологією.

Залежно від кількості виконавців робочі місця розподіляються на індивідуальні, які обслуговуються одним працівни-
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ком, та колективні, що призначаються для групи працівників

(бригади).

За ступенем спеціалізації розрізняють спеціалізовані робочі місця, де виконується певна операція або обмежене число однотипових робіт (такі робочі місця є типовими для серійної о та масового виробництва), і універсальні робочі місця, котрі призначені для виконання різних робіт (такі місця створюються, як правило, в одиничному та дрібносерійному виробництвах).

Залежно від кількості обслуговуваного обладнання робочі місця можуть бути одноверстеатні (одноагрегатні, одноапарат-ні) та багатоверстатні (багатоагрегатні, багатоапаратні).

За просторовим розміщенням робочі місця можуть бути поділені на стаціонарні, тобто такі, що не змінюють свого розміщення в просторі, і пересувні, які змінюють своє просторове розміщення згідно з характером та габаритами обладнання, технологією і потребами виробництва ( напри клад, робоче місце муляра, який мурує стіни з цегли; робоче місце експерта-' криміналіста на місці події).

У різних галузях й видах виробництва існують специфічні особливості організації робочих місць.

Наприклад, в одиничному виробництві, для котрого характерна незначна повторюваність виробничих операцій, переважають універсальні робочі місця. У цих умовах при організації робочих місць має передбачатися застосування універсального обладнання, значної кількості різноманітного інструмента.

На спеціалізованих робочих місцях у серійному виробництві повторюваність виробничих операцій значно вища, тому тут застосовується в основному спеціалізоване обладнання, котре агре-гується в короткозамкнені поточні лінії. Ці лінії можна легко переналагоджувати на виготовлення різних деталей та вузлів. Робочі місця в серійному виробництві забезпечуються спеціальним та універсальним оснащенням, різними пристосуваннями.

У масовому виробництві повторюваність операцій дуже значна. У зв'язку з цим робочі місця оснащуються тут вузькоспе-ціалізованим обладнанням, пристосуваннями для виконання якоїсь однієї операції. Такі робочі місця забезпечуються обмеженою кількістю видів інструменту при його високій спеціалізації, тому відпадає необхідність в інструментальних шафах.

У всіх випадках характер організації та обслуговування робочих місць залежить від специфічних умов даного виробництва. Тільки після з'ясування цієї специфіки можна розробляти заходи щодо вдосконалення організації того чи іншого рооочого місця.

Однак, незважаючи на своєрідність трудових процесів у різних галузях й типах виробництва, можна виділити деякі основні напрями, загальні для організації будь-якого робочого місця. До числа таких "наскрізних напрямів відносяться спеціалізація робочих місць, їх оснащення, просторове планування та система о6-
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слуговування. Не всі ці напрями однаково важливі для органів внутрішніх справ через специфіку функцій останніх, однак усі вони тією чи іншою мірою мають місце.

Дуже різноманітні функції виконують співробітники органів внутрішніх справ. Ці функції обумовлені особливостями праці в системі, їх треба враховувати при розробці, впровадженні та практичному використанні наукових рекомендацій, які торкаються наукової організації праці в органах внутрішніх справ. Такі рекомендації були наведені у попередній главі в рамках трьох основних напрямів його удосконалення, в тому числі в рамках такого напряму, як створення сприятливих умов праці, де, в свою чергу, значна увага була приділена організації робочих місць. Але ці рекомендації давалися із звичайних традиційних позицій. Сучасні умови висувають нові вимоги до організації робочих місць у сфері управління, і це, насамперед, пов'язане із виникненням комп'ютерної та іншої електронної техніки, яка створила нові можливості в роботі з інформацією.

Незважаючи на те, що працівники органів внутрішніх справ у цілому відносяться до апарату управління і діляться на керівників, спеціалістів і технічних виконавців, не всі вони однаковою мірою виконують управлінські функції. У цьому плані, безумовно, не викликає ніяких сумнівів роль керівників різного рівня і спеціалістів, хоча останні по-різному зайняті виконанням суто управлінських функцій – це стосується передусім спеціалістів, які працюють у міськрайлінорганах внутрішніх справ, основним завданням яких є безпосередня охорона громадського порядку та боротьба зі злочинністю. І зовсім інакшою буде роль спеціалістів на рівні УМВС та МВС України, більшість з яких виконує суто управлінські функції.

Суворо кажучи, праця технічних виконавців не є працею управлінською, оскільки вона не пов'язана з прийняттям та реалізацію управлінських рішень, однак її організація істотно впливає на чіткість і злагодженість роботи керівників та спеціалістів і, як результат, – на якість управлінських рішень, оперативність їх передачі відповідним ланкам системи управління, а також реалізації.

Значна частина працівників міськрайлінорганів постійно несе службу, як правило, у відриві від головної організації: на вулицях, площах, автомобільних шляхах, охоронюваних об'єктах, в лісопарках і т. ін. Наприклад, постовий міліціонер, інспектор дорожньо-патрульної служби, співробітник підрозділу міліції охорони та деякі інші виконують свої функції, як відомо, у відриві від підрозділу і зв'язок з ним підтримують по телефону або рації. Робота оперуповноваженого карного розшуку райвідділу значно відрізняється від роботи оперуповноваженого карного розшуку УМВС чи МВС і т. ін. В той же час робота інспектора штабу на рівні райвідділу мало чим відрізняється від роботи інспектора штабу умвс чи МВС.
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Незважаючи на деякі існуючі відмінності і в функціях і в умовах праці спеціалістів різного профілю в органах внутрішніх справ, інформація в їх роботі є основним предметом і тому робоче місце має бути обладнане з урахуванням насамперед цього фактору.

30.2. Автоматизоване робоче місце (АРМ) працівника органів внутрішніх справ. Загальне уявлення
Слід підкреслити, що поняття автоматизму має різний смисл стосовно біологічної, технічної або соціальної системи.

Щодо худоби і людей поняття автоматизму дій пов'язане з поняттям динамічного стереотипу, з відсутністю або послабленням контролю кори головного мозку (свідомості) за звичними рухами тіла.

У технічних та соціальних системах поняття автоматизму управління пов'язане тільки з використанням управляючих технічних пристроїв. При цьому важливо розрізняти механізацію діяльності від її автоматизації.

Механізація – це застосування будь-яких технічних засобів для підвищення ефективності виконавських, виробничих, фізичних функцій. Механізація існує і в управлінській діяльності. Вона означає використання радіо- і телефонного зв'язку, ксеро-копіювальної та іншої розмножувальної техніки, диктофонів, арифмометрів, друкарських машин, калькуляторів, приладів та всіх інших засобів, які дістали назву "організаційна техніка".

Автоматизація управлінської діяльності – це використання таких технічних пристроїв, котрі здатні виконувати деякі інтелектуальні функції управління, тобто тією чи іншою мірою заміняти людський мозок, а не просто полегшувати його роботу.

У технічних системах автоматизація може бути доведена до вищого ступеня, тобто до повного автоматизму управління. Автоматизм не обов'язково означає повну автономність системи, бо вона може керуватися іншою технічною системою. Але при автоматизмі досягається на якійсь час автономність від людини, від її мозку. Такі системи називаються системами автоматичного управління (САУ). Приміром, літак, що керується автопілотом, або верстат-автомат, що керується ЧПУ (числовим програмним управлінням).

У соціальних системах автоматичного управління бути не може. Можливі лише два види управління: неавтоматизоване і автоматизоване. У першому випадку людськими або людино-машинними системами керують люди і тільки люди, як це було протягом усієї історії (традиційне управління). У другому випадку людьми та людино-машинними системами керує людино-машинна система, в котрій всі інтелектуальні управлінські функції здійснюються людьми та ЕОМ.

Повна автоматизація до ступеня автоматичного управління, тобто передача всіх функцій управління людьми комп'ютеру,
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практично не можлива з технічного погляду і не припустима з морального.

Автоматизація управління органами внутрішніх справ почалася з 1970 року і має свою досить цікаву історію, яка може бути предметом самостійного дослідження, але в зв'язку з розглядуваним питанням про автоматизоване робоче місце співробітника органів внутрішніх справ не зайве зауважити, що на початку 80-х років стало ясно – стратегію в автоматизації управління органами внутрішніх справ слід змінити. Була розроблена нова стратегія, котра у 1985 році дістала схвалення, а з 1986 року почала здійснюватися на практиці. Нову стратегію можна було б назвати "автоматизація інформаційного забезпечення управлінської діяльності" (а не автоматизація управління), що на тому етапі розвитку вітчизняної техніки виглядало більш реальним завданням. Стратегія передбачала розвиток автоматизації "знизу догори" і "від периферії до центру". В її основу була покладена концепція "автоматизованого робочого місця' (АРМ) як комплексу автоматизації інтелектуальної праці конкретного працівника. Згідно з цією концепцією автоматизації інформаційних процесів основна увага приділялася створенню та накопиченню інформаційних масивів, тобто автоматизованих баз і банків даних (АБД), а обробка даних переносилася з першого на друге місце.

Після скасування МВС СРСР колишні союзні республіки пішли в цій сфері своїми шляхами, однак, головна увага приділялася оснащенню міськрайлінорганів персональними ЕОМ, розвитку мережі термінальних пристроїв, поступовому засвоєнню методів роботи з ЕОМ масами "низових" працівників органів внутрішніх справ. Співробітники базового основного рівня мали на власному досвіді переконатися в корисності, ефективності ЕОМ взагалі і автоматизованих робочих місць (АРМ) зокрема. Це є необхідною умовою для об'єднання окремих, локальних підсистем в інтегровані системи і для наступного створення єдиної, загальнодержавної відомчої системи інформаційного забезпечення управлінської діяльності.

Сучасний стан автоматизації в органах внутрішніх справ характеризується наявністю значної кількості АІС (автоматизованих інформаційних систем) самого різного призначення: профілактичного, оперативно-розшукового, виробничо-економічного, спеціального (криміналістичні обліки, наприклад). Але найчіль-ніше місце серед усієї решти належить АЇСУП (автоматизовані інформаційні системи управлінського призначення).

У серпні 1992 року ГІБ МВС України розпочав роботи по створенню Єдиної системи інформаційного забезпечення органів внутрішніх справ МВС України (ЄСІЗ), котра має стати основою державної автоматизованої системи кримінологічної інформації, аналізу і прогнозування злочинності (ДАСКІ), розробка якої здійснюється згідно із Розпорядженням Президента України "Про додаткові заходи щодо посилення боротьби із злочинністю
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та зміцнення правопорядку в Україні" від 28 вересня 1992 р. № 150/92-рп.

Єдина система інформаційного забезпечення - це система обробки даних, в котрій інформація переробляється за єдиною схемою, на основі єдиних для різних задач вихідних та нормативно-довідкових матеріалів. Це означає, що всі процедури обробки даних розглядаються як взаємообумовлені елементи нерозривного процесу. Різниця в організації традиційних систем та ЄСІЗ пов'язана зі зміною спрямованості потоків інформації та централізації процедур обробки відомостей, що дасть змогу ліквідувати деякі автономні, багато в чому дублюючі одна одну системи збирання, переробки даних, що організовуються кожним підрозділом управління.

Основними принципами функціонування ЄСІЗ є:

увід вихідної та корегуючої інформації в базу даних (БД) безпосередньо від джерел її виявлення та фіксації на момент виникнення;

можливість перевірки в момент здобування інформації та прийняття рішення наявності в базі даних якихось відомостей про особу, подію та предмет, увід тільки додаткової або корегуючої інформації;

можливість здійснення безпосередньо з робочих місць співробітників органів внутрішніх справ доступу до бази даних для вводу і корегування відомостей, звернення з запитами про пошук та здобування потрібних даних, візуального перегляду наявної інформації, відбору необхідної та виводу її при необхідності для друку;

зведення в єдиний інформаційний ввід даних, що виявляються в різний час та на різних стадіях оперативно-службової і процесуальної діяльності співробітниками усіх служб і підрозділів органів внутрішніх справ, надання їм можливості багаторазового та багатоцільового використання всієї накопиченої інформації (з урахуванням обмежень санкціонованого доступу);

автоматизація процесів комплексування інформації, її зіставлення та аналізу, логічного контролю та виявлення суперечностей в даних, а також ініціативної видачі інформації.

^ Вищевикладені принципи дають змогу реалізовувати якісно новий підхід до розв'язання питання використання засобів обчислювальної техніки в діяльності органів внутрішніх справ. Система передбачає автоматизацію всіх основних видів оперативно-розшукової, кримінально-процесуальної, профілактичної та управлінської діяльності, спрямованих на розкриття та розслідування злочинів.

Актуалізація наявних даних інформаційних фондів здійснюється як на першому етапі, так і в процесі внесення відомостей іншими підрозділами органів внутрішніх справ. Наприклад, відомості про наявність вогнепальної зброї у суб'єкта, який вже перебуває на автоматизованому обліку, вносить надалі працівник
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дозвільної системи; про наявність автомототранспортних засобів – співробітник ДАІ; про зв'язки раніше засуджених - дільничний інспектор, співробітник карного розшуку, інспекції виправних робіт і виправно-трудових установ за місцем відбування покарання і т. ін.

Внесення відомостей співробітниками різних служб за родом своєї функціональної діяльності та їх автоматичне інтегрування щодо конкретного суб'єкта обліку в інформаційних фондах системи дає змогу істотно підвищити ефективність їх використання на рівні міськрайлінорганів. Створення єдиної трьохрівневої інформаційної системи (МРЛОВС - УМВС, УМВСТ - МВС України), яка відповідає рівням управління в системі, безумовно поліпшить її інформаційні можливості.

Створення єдиної інформаційно-обчислювальної мережі (ЄІОМ) органів внутрішніх справ України дозволить:

інтегрувати бази даних та обчислювальні ресурси, сформувати та супроводжувати проблемно-орієнтовні банки даних масового використання по всіх напрямах діяльності органів внутрішніх справ;

забезпечити оперативний доступ користувачів до баз даних різного призначення оезпосередньо з робочих місць співробітників незалежно від їх віддаленості відносно місця концентрації даних;

впровадити безпаперову інформаційну технологію на усіх рівнях функціонування органів внутрішніх справ;

забезпечити інформаційну взаємодію з базами даних інших державних, у тому числі правоохоронних, органів, а також з поліціями інших держав та міжнародними поліцейськими організаціями.

Інформація з нижнього рівня на верхній має надходити безпосередньо із підрозділів внутрішніх справ по телефонних і телеграфних каналах зв'язку. Через відсутність у ряді підрозділів засобів обчислювальної техніки допускається надходження частки інформації у вигляді первісних документів обліку, кількість яких має бути значно зменшена, а структура – спрощена. Надалі, у міру оснащення міськрайлінорганів засобами обчислювальної техніки, буде здійснено перехід на безпаперову технологію обробки інформації, за якою автоматизоване робоче місце (АРМ) стане обов'язковим елементом інформаційної структури системи.

Що ж таке АРМ?

АРМ (автоматизоване робоче місце) – це сукупність технічних, програмних, математичних та інформаційних засобів для істотного підвищення ефективності усіх процесів обробки інформації та прийняття рішення людиною.

У масштабі усього суспільства розроблено АРМ для адміністратора, економіста, фінансиста, диспетчера, юриста, інспектора, інженера, технолога, конструктора та ін.

На базі цих функціональних АРМів створюються набори для управлінців різного рівня та сфер управління.
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Для забезпечення цілісності системи управління та виробництва для організації необхідно створювати сукупність сумісних автоматизованих робочих місць (САРМ), котра включає:

АРМ, АСУ та інші аналогічні системи;

мережі зв'язку;

забезпечуючі засоби (технічні, програмні та інформаційні).

САРМ виключає проміжні ланки по уводу, передачі, прийому інформації. При цьому істотно підвищується достовірність і цінність інформації. У рамках програмного забезпечення революційний вплив справляє нова ідеологія тиііітесііа (різноманітність в одночасному поданні інформації). Мультимедіа заснована на цифровій обробці аналогового відеосигналу. Основу цієї технології складають ефективні методи здобування (створення), обробки та передачі інформації.

Як доводить практика, найбільш ефективно інформатизації піддаються такі види діяльності, як: бухгалтерський облік; правове, довідкове та інформаційне забезпечення; організація праці керівника; економічна та фінансова діяльність; навчання.

Основними елементами інформатизації управлінської діяльності є: програмне забезпечення, комп'ютерні засоби, мережі зв'язку та оргтехніка.

Оргтехніка включає: копіювальні автомати, телефони (радіотелефони), телефакси, пейджери, переговорні пристрої, міні-типографії, ламінатори, знешкоджувачі документів, сейфи, офісні меблі і т.ін.

Організація обробки інформації за допомогою комп'ютерів може здійснюватися локально (без мережі) та інтегровано (за допомогою комп'ютерної мережі). При локальній організації встановлюються не зв'язані між собою комп'ютери з відповідним програмним забезпеченням. При сітьовій організації створюється внутрішній зв'язок ресурсів усіх комп'ютерів та програмного забезпечення. При цьому формується єдина база даних та база знань. Кожний тип організації має свої переваги та хиби.

Одним з головних компонентів АРМ, що створюються на базі персональних комп'ютерів, є програмні засоби. Зусиллями розробників в органах внутрішніх справ тепер створені типові АРМи користувачів для виконання широкого кола завдань оперативно-службової діяльності.

Структура конкретних інформаційних технологій повинна повністю випливати із структури управління системою і має відповідати таким вимогам: висока відповідальність виконавців за збирання та обробку даних, раціональне використання робочого часу управлінця; ієрархічність процесів збирання та здобування інформації; максимальна надійність та оперативність її здобування.

Невідповідність інформаційної та організаційної структур управління не дозволяє повністю усунути диспропорції, які існують у рівнях автоматизації управлінських і чисто інформаційних робіт, тобто не завжди зберігається відповідність інформаційного
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апарата управлінському. Якщо прийняти до відома, що вдосконалення управлінського процесу здійснюється на основі глибокого розподілу і кооперації праці, диференціації операцій обробки даних і управління, то стає очевидним, що при проектуванні Єдиної інформаційно-обчислювальної системи (ЄІОО треба чітко розрізняти в її структурі певні технологічні рівні. Важливо виділити два з них: нижній – рівень підготовки та циклічної обробки даних, який здійснюється при безпосередній участі низової управлінської ланки; верхній – рівень, на якому зосереджені функції подання необхідної інформації управлінцям більш високого рангу (міністру, начальнику УМВС, їх заступникам, керівникам служб). Це положення приводить до концепції побудови дворівневих   автоматизованих   систем   з   централізовано-розподіленою схемою збирання, обробки та подання інформації. Нижній рівень такої ЄЮС являє собою розподілену систему (термінальний комплекс або локальна мережа ЕОМ), яка, по суті, є інформаційним двійником галузевої служби. Верхній – своєрідний центр адміністративного доступу, зорієнтований на оперативний прийом запитів та видачу керівництву різних даних, включаючи їх спеціальну обробку (статистичну, підготовку підсумкових форм, прогнозну оцінку, порівняння і т. ін.).

Така побудова АСУ дасть змогу здійснити підбір даних безпосередньо на робочих місцях виконавців при сумісному використанні ними бази і системи передачі даних, подавати керівництву релевантну (вибіркову) інформацію. Розгляд таких автоматизованих систем, як окремого типу систем автоматизації виправдано тими значними витратами, котрі виникають при установці абонентських пунктів (дисплеїв, цілих АРМ) безпосередньо на робочих столах керівників верхніх ланок.

30.2.1. Автоматизоване робоче місце керівника органу внутрішніх справ (АРМ-К)

До теперішнього часу перелік розроблених та впроваджуваних АРМ в органах внутрішніх справ містить в основному АРМ для низової ланки управління та представників галузевих служб, які, до речі, використовуються не дуже інтенсивно.

Прикладом подібних АРМів може бути АРМ керівника міськраивідділу, розроблене лабораторією № 5 Науково-дослідного інституту проблем боротьби зі злочинністю Національної академії внутрішніх справ (теперішня назва)2. Воно призначене для автоматизації управлінської діяльності керівника міськраивідділу внутрішніх справ (рис. 30.1).
2 Див.: Звіт по темі "Ділова гра 'Інформаційні системи і техноло-гії в діяльності міськрайлінорганів внутрішніх справ" (Науково-дослідний центр УАВС – Інв. № 1310.Справа № 39. Том 2).
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Рис. 30.1. Інформаційно-логічна модель АРМ-"Керівник"

АРМ-"Керівник" (АРМ-К) забезпечує: 

подання інформації про оперативну обстановку;
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контроль виконання наказів, вказівок та інших документів вищестоящих органів, планів робіт органу, а також управлінських рішень щодо слідчо-оперативних дій та попередніх оперативно-розшукових заходів щодо розкриття злочинів;

подання інформації про сили і засоби міськрайоргану;

подання інформації про нерозкриті злочини;

подання статистичних даних, необхідних для оцінки та визначення ефективності роботи органу внутрішніх справ;

можливість планування робочого часу на день, тиждень, місяць, квартал, півріччя, дев'ять місяців, рік.

АРМ-"Керівник" складається із таких автоматизованих іп-формащино-пошукових систем (АІПС) або задач-

АІПС-"Спі вробітник";

АІПС-"Нерозкритий злочин";

АІПС-"Кримі пальна справа";

АІПС-"Контроль";

АІПС-"План".

Структура банку даних "Міськрайвідділ" та баз даних Особовий склад", "Нерозкритий злочин", "Кримінальна справа" не розроблені спеціально для АРМ-К. Використовуються вже існуючі БД функціональних АРМів служб МРОВС та банку даних інформаційно-криміналістичної системи, в яких для них відбираються окремі поля (реквізити).

АРМ-К має два режими функціонування:

режим контролю (нагадування);

основний режим роботи.

У режимі контролю (нагадування) АРМ дозволяє отримати інформацію про:

події, що були зареєстровані у черговій частині, і термін прийняття рішення, за яким закінчується Сьогодні" або "Завтра";

нерозкриті злочини;

стан виконавської дисципліни в органі.

Основний режим роботи з АРМ-К забезпечує:

контроль виконавської дисципліни;

роботу з документами;

подання інформації про нерозкриті злочини;

роботу з довідниками.

Режим "Контроль виконавської дисципліни" забезпечує подання:

статистичної інформації про повідомлення і події, що були зареєстровані та розглянуті за КОЗП, згідно з наказами МВС України від 18 жовтня 1993р. №701 "Про організацію роботи органів внутрішніх справ щодо розкриття злочинів" та від 26 листопада 1991 р. № 500 "Про порядок прийому, реєстрації, обліку і розгляду заяв і повідомлень" у вигляді таблиці з такими реквізитами:

1. Всього зареєстровано.

2. Порушено кримінальних справ.
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За ними прийнято рішення:
3. Заведене протокольне провадження.

4. Відмовлено в порушенні кримінальної справи.

5. У тому числі за п. 1–2 ст. 6 КПК.

6. Передано за належністю.

7. Інформація про злочини не підтвердилась.

8. Залишилось нерозглянутих заяв та повідомлень. 
Рішення по інформації прийняті в строк:
9. До 3-х діб.

10. Від 3 до 10 діб.

11. Понад 10 діб;

Статистичної інформації про порушення строків розгляду заяв та повідомлень^ вигляді таблиці із такими графами:

1. Всього за КОЗП.

2. Працівниками карного розшуку.

3. Працівниками підрозділу боротьби з економічною злочинністю.

4. Працівниками ДАІ.

5. Слідчими.

6. Штатними дізнавачами.

7. Працівниками ДПН.

8. Дільничними інспекторами.

9. Іншими службами;

Статистичної інформації про виконання документів у вигляді таблиці з такими графами:

1. Виконавець.

2. Всього документів, які потрібно виконати. І з них:
3. Виконано в строк та достроково.

4. Перенесений строк виконання .•

5. Виконано з порушенням строку.

6. Не виконано;

Інформація про події, по яких необхідно негайно прийняти рішення.

Режим "Роботи з документами" забезпечує:

введення нового документа;

перегляд існуючих документів;

вилучення непотрібних документів.

Режим "Роботи з довідниками" забезпечує:

введення нового довідника;

роботу з існуючими довідниками;

коригування існуючих довідників;

вилучення непотрібних довідників.

Інформаційно-логічна модель АРМ-"Керівник", про яку йде мова, може мати такий вигляд (рис. 30.1).

База даних "АРМ-К" використовує файли баз даних АРМ-"Чергова частина", "Кадри" та "Статистика" як безпосередньо,
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підключаючи їх до себе, так і опосередковано, відбираючи окремі дані із відповідних файлів до своєї бази даних.

Питання про АРМ для керівників (АРМ-К) залишається поки що не розв'язаним. Головним у його вирішенні має бути створення економічних та ефективних засобів спілкування керівника з інформаційним підрозділом органу внутрішніх справ. З цією метою треба визначити раціональні переліки засобів, що входять в АРМ-К, їхні типи, габарити, зовнішній вигляд, характер застосування цих засобів з урахуванням специфіки праці управлінця і ергонометричних вимог.

При побудові АРМ-К важливо створити сприятливі умови для оперативного та надійного подання керівникові потрібних даних. Можна навести чимало прикладів, коли встановлені на столах керівників відеотермінали практично не використовуються. Чому? Очевидно, не тільки через технологічні проблеми спілкування людини з новою ін4)0рмаційною технікою чи консерватизм керівників. Головним є неповне врахування принципу максимального "вбудовування" елементів нової інформаційної технології в технологію управління, що склалася. При спробі практичного здійснення персональних програмно-технічних заходів пору шується природний процес вироблення управлінського рішення. Адже навіть при самій простій і звичайній мові управлінець повинен "переключити" увагу спочатку на правильний ввід запиту з клавіатури терміналу, а -потім на аналіз даних, які висвітлюються. В результаті знижується оперативність вироблення управлінського рішення. Постає запитання, як же "примирити" нові засоби інформаційної техніки із реальною технологією управління?

Вивчення недоробок і прорахунків АРМ показує, що АРМ-К за своїми функціональними можливостями та методами побудови має принципово відрізнятися від АРМ дільничного інспектора,  слідчого або експерта-криміналіста.  На думку М.С. Вертузаєва, правильні рішення по створенню АРМ-К необхідно шукати шляхом об'єднання елементів традиційної технології управління з новими програмно-технічними засобами її автоматизації3. У зв'язку із цим він пропонує свою схему оснащення керівних працівників технічними засобами. Принциповим моментом в ній є суміщення звичайного пристрою зв язку (селектора чи переговорного пристрою) із засобами оперативного відображення інформації (позаклавішний дисплей з невеличким екраном та мініатюрним друкарським пристроєм). При такій автоматизації керівник, запитуючи потрібні дані, звертається через переговорний пристрій до оператора обчислювального центру, котрий вводить запит в систему на формалізованій мові предметної галузі і одночасно адресує вивідні дані на пристрій їх відображення в кабінеті

3 Див.: Вертузаев М.С. Некоторме подходм к построению единой информационно-вмчислительной сети органов внутренних дел // Ин-формационнмй бюллетень ГРІЦ МВД РФ. - 1992. - Вмп. 18. – С. 15.
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керівника. Інформація може виводитись як на екран чи друкарську машинку, так і на принтер. Крім того, підготовка потрібних даних або їх попередня обробка може здійснюватися в діалозі керівника з оператором ЕОМ. Перевагами подібної схеми автоматизації є:                             .„      .

пряме сприяння засобів автоматизації управлінському процесу;

максимальна орієнтація елементів інформаційної технології (на даному етапі її розвитку) на особливості праці керівника;

забезпечення більш безпосереднього та досконалого інформаційного зв'язку керівника з підлеглими співробітниками на робочих місцях.

Безумовно, оператор обчислювального центру (під керівництвом інформаційного експерта, до функцій якого може входити відстежування інформаційних потоків у галузевих службах та вироблення заходів щодо стандартизації та раціоналізації процесів їх обробки) може водночас обслуговувати керівників галузевих служб і здійснювати (за завданням керівників) попередній підбір • матеріалів до засідань колегії, оперативних та інших нарад і т. п.

Потрібно звернути увагу на значне зниження рівня собівартості засобів автоматизації, котрого можна досягти в результаті оснащення АРМ керівників більш дешевими, ніж традиційні відеотермінали, безклавішними дисплеями та друкарськими пристроями.

Таке АРМ-К в загальному спектрі засобів автоматизації управлінського процесу знаходиться десь посередині між повністю персоналізованими засобами (ППЕОМ) і засобами жорсткої автоматизації (подання керівнику різних звітів і графіків відповідно до запитів, що були передбачені при проектуванні ЄІОС). Очевидно, що за такою формою автоматизації раціональніше організовується зв'язок між апаратом управління та інформаційною службою. Більш того, створюються передумови для реалізації гнучкої групової інформаційної технології в системах автоматизації організаційного управління. У цьому разі кожний із кінцевих користувачів готує дані у формі, яка зручна для користування всією групою працівників управлінського апарату.

Робота над створенням АРМ-К ведеться з додержанням того чи іншого ступеня інтенсивності практично постійно. На цей процес впливають як об'єктивні, так і суб'єктивні чинники. Впровадження нових елементів інформаційної техніки і технології викликає потребу в модернізації, а в деяких випадках – в істотній перебудові структури технологічних операцій обробки даних та програмно-технічних засобів, що вимагає значних капітальних та експлуатаційних витрат. У зв'язку з цим найбільш оптимальним тепер виявляється інтегральний підхід до розробки комплексу програмно-технічних засобів, що максимально відповідають як вимогам ЄІОС, так і задачам розроблення нових методів і засобів інформаційних технологій. Мета такого підходу – створити інструментально-технологічний комплекс для вироблення і практичної реалізації концепцій та принципів "безпаперової" технології

684
обробки інформації в ЄІОС. Створення вказаного комплексу в інформаційній службі органів внутрішніх справ дозволить виконати такі завдання:

перевірити на практиці функціональні можливості нових засобів інформаційної техніки і технології та розробити раціональні методи їх застосування в умовах конкретної інформаційно-обчислювальної мережі;

достовірно визначити ті об'єкти автоматизації, в котрих впровадження більш досконалих методів і техніки обробки інформації створить можливість підвищити ефективність управлінської та оперативно-службової діяльності;

визначити і уточнити критерії оцінки рівня розвитку програмно-технічних засобів автоматизації і оргтехніки та спрогнозу-вати напрями їх подальших модифікацій та замін в конкретних інформаційних технологіях;

здійснити в ході розробки ЄІОС послідовне збалансоване нарощування -комплексу програмно-технічних засобів у чіткій відповідності дійсним потребам галузевих служб у засобах автоматизації управлінської та оперативно-службової діяльності;

сприяти підготовці та пропаганді нововведень у сфері інформаційних технологій, засобів автоматизації та оргтехніки.

30.2.2. Автоматизоване робоче місце-"Чергова частина ОВС"
АРМ-"Чергова частина ОВС" призначене для автоматизації рутинних операцій оперативного чергового, насамперед занесення до БД оперативної інформації про правопорушення та інші події, необхідних відомостей для відповідних обліків, що використовуються у боротьбі зі злочинністю, а також опрацювання цієї інформації (програмними засобами) для отримання узагальнюючої та статистичної інформації у документованому вигляді.

АРМ-"Чергова частина ОВС' забезпечує виконання таких функцій:

реєстрацію заяв, повідомлень та іншої інформації, що надходить про злочини і події, здійснення контролю за їх виконанням у встановлені законом строки;

реєстрацію правопорушників, доставлених до чергової частини;

збирання та опрацьовування відомостей про оперативну обстановку на території, що обслуговується, для інформування керівництва міськрайоргану та відповідних галузевих підрозділів.

АРМ-"Чергова частина" складається із таких автоматизованих інформаційно-пошукових систем (АІПС) або задач:

АІПС-;;Зведення";

АІПС-"Нерозкриті злочини";

АІПС-"Доставлені особи".

685
30.2.3. АРМ працівника оперативного підрозділу кримінальної міліції
На жаль, відсутність до цього часу єдиного підрозділу кримінальної міліції, невизначеність складу служб, які входять у кримінальну міліцію, не сприяє більш ефективному впровадженню в її роботу комп'ютерної техніки. Цілком доцільною, на наш погляд, при вирішенні необхідних організаційно-структурних питань, була б постановка питання про створення універсального АРМ працівника оперативного підрозділу кримінальної міліції, але з відомих причин така робота навіть не ведеться. Тому розпочнемо знайомство лише з деякими спробами в цій сфері, котрі спрямовані в основному на автоматизацію окремих функцій оперативних підрозділів кримінальної міліції.

Так, зокрема, існує автоматизоване робоче місце працівника карного розшуку по розшуку осіб ("Розшук"), створене для автоматизації процесу підготовки постанов на заведення розшу-кової справи та оголошення розшуку, постанов на припинення розшуку та розшукових завдань, а також ведення розшукових картотек.

АРМ-"Розшук" забезпечує виконання таких функцій:
автоматизацію процесу підготовки постанов про заведення розшукової справи та оголошення регіонального розшуку;

оголошення державного розшуку;

припинення розшуку;

ведення розшукової картотеки на розшукуваних.

АРМ-"Розшук" фактично складається із таких автоматизованих інформаційно-пошукових систем (АІПС) або задач, як:

"Розшук (Постанови)";

"Розшукова картотека".

Як приклад можна назвати автоматизоване робоче місце-"ІКС" (інтегрована кримінологічна система) районного рівня, яке призначене для забезпечення накопичення та опрацьовування таких категорій інформації:
дані про осіб, які притягуються до кримінальної відповідальності, та раніше засуджених, оголошених до розшуку, та інших, які перебувають на обліках органів внутрішніх справ;

дані про нерозкриті злочини;

дані про предмети – викрадені, загублені, виявлені та вилучені речі, зброю, автотранспортні засоби, предмети антикваріату;

дані про вогнепальну зброю, яка знаходиться в користуванні громадян та організацій.

АРМ-'ТКС" забезпечує виконання таких функцій:
введення, контролі», накопичення та зберігання інформації про осіб, події га предмети, що є об'єктами регламентованих відповідними нормативними актами обліків органів внутрішніх справ;
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актуалізацію інформаційного фонду шляхом внесення змін та доповнень в інформацію, яка зберігається, а також вилучення даних, що втратили значення;

перевірку наявності інформації по запитах, що містять повні ідентифікаційні дані об'єкта бази даних, і видавання відомостей, що запитуються;

пошук даних по будь-якій, заданій в запиті сукупності пошукових ознак;

формування і регламентне видавання форм звітності;

формування і видавання аналітико-статистичних відомостей як у регламентному режимі, так і по запитах;

архівування даних;

санкціонування доступу користувачів на всіх етапах технологічного процесу накопичення і отримання інформації.

АРМ-'ТКС' складається з таких автоматизованих інформаційно-пошукових систем: "Особа"; "Злочин"; "Зброя"; "Номерні речі ; "Викрадений АМТ"; "Об'єкт".                       "

30.2.4. АРМ дільничного інспектора міліції
АРМ дільничного інспектора міліції є одним із найбільш потрібних у системі, враховуючи питому ваі-у, місце і роль цієї групи кадрів у виконанні основних завдань органів внутрішніх справ. Адміністративна дільниця є первинною територіальною ланкою в системі органів внутрішніх справ, і сукупність цих адміністративних дільниць в певному сенсі можна розглядати як систему ОВС. Тому забезпечення кожної адміністративної дільниці комп ютером з відповідними програмами дало 6 можливість сформувати цілісну інформаційну структуру системи ОВС. Але це, безумовно, дуже складне завдання як в матеріально-технічному, так і в кадровому плані. Через це, мабуть, ні Україна^ ні Росія не мають скільки-небудь реальних наробок у плані АРМ дільничного інспектора міліції.

Необхідність розробки АРМ дільничного інспектора міліції викликається насамперед багатофункціональністю цієї посадової категорії, тим особливим місцем, яке їй відведено в системі ОВС Адже дільничний інспектор міліції - це орган внутрішніх справ у мініатюрі, і для успішного виконання досить складних посадових обов'язків дільничному інспектору потрібна не тільки певна фахова підготовка, але й належне інформаційне забезпечення яке в сучасних умовах практично не можливе без комп'ютера.

В основу інформаційного забезпечення дільничного інспектора міліції доцільно покласти відомості, які мають міститися у паспорті на дільницю і відображати її соціально-економічні, демографічні та інші особливості. Зокрема, на дисплеї має відображатися план дільниці та її найбільш важливих окремих об'єктів.

Дільничний інспектор повинен мати перелік та необхідні реквізити всіх підприємств, організацій та установ, що дислокуються на дільниці, а також: гуртожитків, обєктів дозвільної системи,
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списки осіб, які мають в особистому користуванні вогнепальну зброю, списки власників автомашин і мотоциклів з числа осіб, які взяті на профілактичний облік, списки іноземних громадян і осіб без громадянства, які проживають постійно на дільниці.

Інформаційне забезпечення дільничного передбачає також відомості про сили та засоби, які беруть участь в охороні громадського порядку, профілактиці правопорушень та боротьбі зі злочинністю на дільниці: патрульно-постові наряди міліції, позаштатні працівники міліції, відповідні громадські формування.

У комп'ютер також заносяться показники роботи дільничного інспектора, ведеться облік злочинів, які були вчинені на дільниці, а також облік осіб, які проживають на дільниці і вчинили злочини.

Сьогодні можливості статистичних органів і органів державної адміністрації дозволяють мати повний список населення конкретного регіону і, відповідно, дільничний інспектор має можливість одержати список населення своєї дільниці. Наявність таких даних значно полегшить виконання різних завдань, що постійно стоять перед дільничним інспектором міліції у його щоденній роботі.

30.2.5. АРМ слідчого
АРМ-"Слідчий" призначається для інформаційного забезпечення управління слідчим підрозділом, здійснення процесуального і виконавського контролю.

У сферах управління слідчою діяльністю і контрольно-методичною роботою щодо завдань, які реалізуються за допомогою АРМ, можна віднести в основному такі:

збирання, концентрація даних і відомостей;

аналіз статистичних звітностей за встановленими формами;

автоматизація контролю за дотриманням процесуальних термінів, здійснення планових заходів;

складання управлінських документів;

аналіз роботи по профілактиці злочинів, а також дієвості цієї роботи;

аналіз інформації по злочинах минулих років, відпрацювання рекомендацій щодо їх розкриття і використання типових ознак та ситуацій;

формування і тиражування моделей процесуальних документів.

АРМ-"Слідчий" виконує функції вдосконалення організації слідчої діяльності при розслідуванні злочинів і підтримці прийняття рішень в процесі виконання професійних функцій.

Використання АРМ-"Слідчий" безпосередньо у процесі розслідування злочинів дає змогу здійснювати:

планування по конкретних кримінальних справах, складання календарних планів роботи;

відбір і передачу необхідної інформації для проведення відповідних заходів у ході оперативно-розшукової діяльності, па-
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лежне оформлення такої інформації, в тому числі у формі давання доручень відповідно КПК;

накопичення і аналіз інформації по кримінальних справах, особливо великих за обсягом та багатоепізодних;

використання цієї інформації, введеної в пам'ять ЕОМ, для автоматизації процесу підготовки слідчих та інших документів у необхідній кількості примірників;

зберігання і використання різноманітної довідкової інформації по кримінальних справах;

ефективний самоконтроль і контроль з боку керівників слідчих підрозділів за розслідуванням кримінальних справ на будь-якому етапі;

організацію і проведення експертиз.

Використаний як АРМ секретаря слідчого підрозділу, АРМ-"Слідчий" дає змогу виконувати на більш якісному рівні роботи по оформленню і тиражуванню процесуальних і управлінських документів, веденню картотек архівів та контрольно-наглядових справ, опрацьовування вхідної та вихідної інформації. Він дає змогу суттєво скоротити трудоємність і час виконання таких робіт, як зберігання і використання різноманітної довідкової інформації.

АРМ-"Слідчий" складається із таких автоматизованих інформаційно-пошукових систем:

АІПС-" Картотека кримінальних справ";

АІПС-" Докази";

АІПС-"Постанови".

30.2.6. АРМ експерта-криміналіста
АРМ-"Експерт" створене для автоматизації процесу підготовки висновків експерта по проведених експертизах та виготовлення композиційного портрета (фоторобота) особи.

АРМ-"Експерт" забезпечує автоматизацію процесу підготовки висновків проведених експертиз та друкування його на принтері у вигляді документа.

АРМ-"Експерт" складається із таких автоматизованих інформаційно-пошукових систем (АІПС) або задач:

АІПС-"Фоторобот";

АІПС-"Експертизи".

30.2.7. АРМ працівника паспортного підрозділу міськрайоргану внутрішніх справ (АРМ-ПП)
В основу АРМ-ПП покладена автоматизована система обліку громадян для автоматизації адресних бюро областей та міст України (АС "Населення").

Основним завданням АРМ-ПП (паспортного підрозділу) МРОВС є підтримка бази даних про мешкаючих в районі громадянах. Чисельність робочих місць визначається кількістю населення, яке мешкає в районі.
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Всі АРМ-ПП включаються в багатотермінальний комплекс або об'єднуються в локальну обчислювальну мережу (ЛОМ) з центральною ЕОМ в ЇІП МРОВС. Ця ЕОМ має виконувати функції файлового серверу, що підтримує ведення централізованої бази даних про мешканців району і до котрої з терміналів або через ЛОМ мають доступ паспортні працівники МРОВС. Комплекс АРМ-ПП взаємодіє з робочою станцією "Адресне бюро" (РС АБ) шляхом передачі в РС АБ даних по формі адресних листків прибуття та вибуття, а також підсумків паспортної роботи (прописка, виписка, видача та обмін паспортів). Передача цих даних здійснюється по каналах зв'язку.

АРМ-ПП забезпечує автоматизацію інформаційних процесів при виконанні наступних функцій паспортних підрозділів – прибуття та вибуття громадян, одержання, обмін і втрата паспорта, вклейка фотографій та підтвердження видачі паспорта.

АРМ-ПП дає змогу видавати підсумкові звіти про рух громадян (розділи 1 та 2) і підсумки паспортної роботи.

Крім того, в процесі роботи система видає такі вихідні документи:

довідки-заключення про видачу паспорта замість втраченого (форма № 6);

запит про підтвердження видачі паспорта (форма № 7).

довідка, що видається при втраті паспорта (форма № 9);

картки прописки (форма № Ї6 або № 26);

адресний листок прибуття і талон статистичного звіту до нього (форма № 19);

адресний листок вибуття і талон статистичного обліку до нього (форма № 20).

30.3. Проблеми захисту комп'ютерної інформації в органах внутрішніх справ
До останнього часу питанням захисту інформації і програмних засобів, у тому числі за допомогою кримінального закону, приділялося мало уваги. У той же час розвиток обчислювальної техніки та її широке впровадження в різних сферах людської діяльності викликало зростання числа протизаконних дій, об'єктом або знаряддям вчинення котрих є електронно-обчислювальні машини. В автоматизованих системах є ряд неза-хищених місць, котрі використовують для скоєння правопорушень. Це – термінали та системні програми, робочі програми, картки з даними, міні-телезв'язки та мікросхеми. Шляхом різного роду маніпуляцій, тобто внесення змін в інформацію на різних етапах її обробки, в програмне забезпечення, оволодіння інформацією, нерідко вдається одержувати значні суми грошей, ухилятися від оподаткування, займатися промисловим шпигунством, знешкоджувати програми конкурентів і т. ін. Всі ці дії дістали назву "комп'ютерні злочини".
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Існують різні підходи до поняття та класифікації комп'ютерних злочинів. Так, можна виділити: комп'ютерне шахрайство;

крадіжки програмного забезпечення; комп'ютерний саботаж; ком-п ютерне шпигунство.

Комп'ютерне шахрайство – злочинне викривлення програми, а також запис та використання перекручених даних. Метою комп'ютерного шахрайства є, як правило, незаконне отримання майнових пільг для себе та інших осіб. Цей вид злочину досить поширений за рубежем.

Крадіжка програмного забезпечення – незаконне придбання або використання програм, записаних у пам'яті ЕОМ. Ці злочини можуть порушувати інтереси як окремих осіб, так і держав.

Комп'ютерний саботаж – порушення функціонування інформаційної системи шляхом маніпуляцій з програмним забезпеченням (знищенням або фальсифікацію інформації) чи апаратурою (пошкодженням або руйнуванням засобів інформаційної техніки).

Комп'ютерне шпигунство – незаконне оволодіння інформацією, що знаходиться у комп'ютері.

Для запобігання комп'ютерним злочинам розробники автоматизованих систем, обчислювальної техніки та засобів передачі інформації створюють різні способи захисту від несанкціонованого доступу до даних, що розробляються на ЕОМ, та програмних засобів.

Основними способами такого захисту є: технічні, програмні, криптографічні та правові.

Під технічним способом захисту інформації (даних та програмного забезпечення) розуміються різні апаратні способи захисту інформації, наприклад, екранування приміщень, в котрих знаходяться ЕОМ чи дисплей, установка різних генераторів шумів. Однак тільки технічним способом захистити інформацію від несанкціонованого доступу практично не можливо.

Під програмним способом захисту даних та програмного забезпечення розуміється розробка спеціального програмного забезпечення, котре не дозволило б сторонній людині, яка не обізнана з цим видом захисту, одержувати інформацію із системи. Прикладом такого виду захисту може бути система різних паролів.

Особливу небезпеку в останні роки становить так званий комп'ютерний вірус, котрий навмисно (або необережно) вводиться в автоматизовану систему і знищує дані та програмне забезпечення. Для боротьби з вірусами створюються спеціальні антиві-русні програми, котрі допомагають виявляти віруси та очищати від них обчислювальну систему.

Під криптографічним способом захисту даних розуміється попередня їх розшифровка до вводу в ЕОМ.
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У практиці звичайно використовуються комбіновані способи захисту інформації від несанкціонованого доступу4.

Правовий захист інформації – це комплекс адміністративно-правових та кримінально-правових норм, які встановлюють відповідальність за несанкціоноване використання даних або програмних засобів.

Як на теперішній час способи захисту інформації не типізовані, розробник автоматизованої системи розв'язує питання про ті чи інші способи захисту разом із замовником. При цьому багато що залежить від кваліфікації розробника та ступеня його обізнаності про способи захисту інформації.

У наші дні все більш актуальним стає питання про проведення в державному масштабі комплексу організаційно-правових і технічних заходів по захисту автоматизованих систем від несанкціонованого втручання людини в обчислювальну систему з метою викривлення оброблюваної інформації. Щоб запобігти використанню ЕОМ для вчинення будь-якого роду зловживань та розкрадань, необхідно внести зміни в діючі нормативні акти, а також розробити ряд нових.

Насамперед, слід встановити кримінальну відповідальність за будь-яке несанкціоноване одержання із ЕОМ даних або програм. При цьому немає потреби очікувати вирішення питання про нормативне визнання інформації, що обробляється та одержується із ЕОМ, товаром, як це зроблено щодо програмного забезпечення. Сам факт несанкціонованого отримання інформації з корисною метою вже має створювати склад злочину.

Одним з першочергових завдань є введення кримінальної відповідальності за навмисне пошкодження ЕОМ або її периферійних пристроїв і терміналів, як це вже зроблено в ряді зарубіжних країн.

У правовій державі особливого значення набуває правовий захист даних особистого характеру, що обробляються в автоматизованих системах, тобто різних відомостей щодо конкретних осіб. У зв'язку з цим особливо актуальним це питання стає в правоохоронних органах, особливо в органах внутрішніх справ. При обробці персональних відомостей про громадян застосування ЕОМ має суворо відповідати принципам захисту прав та безпеки громадян, що визначені національним та міжнародним законодавством. Особливу увагу при цьому має бути приділено таким основним принципам:
головна мета збирання персональних відомостей про громадян повинна бути визначена до створення баз даних, що дозволяє надалі здійснювати контроль за відповідністю зібраних та зареєстрованих даних цій меті;

4 Див. більш докладно, наприклад: Попов А.Ф. Захист персональних  комп'ютерів:   Навч.   посібник   /   Під   ред.   проЛ. М.С. Вертузаєва. - К., 1998.
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особисті дані про людину не можна використовувати з іншою мстою, ніж для якої вони призначені, без згоди відповідних органів або без згоди самої людини;

термін зберігання даних про людину не повинен перевищувати строк зберігання, необхідний для досягнення тієї мети, для котрої вони були зібрані;

особисті відомості про осіб, що є в файлах ЕОМ, мають бути достовірними і актуальними;

обробка конфіденційних даних і обмін інформацією можуть бути дозволені тільки тоді, коли доступ до цієї інформації обмежений, коли він належним чином контролюється і коли вжито відповідних правових, організаційних і технічних заходів для забезпечення необхідного захисту цих даних.

Не випадково в останніх організаційних структурах МВС України та УМВС областей передбачені спеціальні підрозділи по технічному захисту інформації.

Слово наостанку
Ясна річ, цей підручник не охоплює своїм змістом всіх проблем управління органами внутрішніх справ. Підручник підготовлений в основному згідно з програмою "Теорія управління органами внутрішніх справ", схваленою редакційио-видавничою радою Національної академії внутрішніх справ України та затвердженою Головним управлінням кадрів МВС України. Треба враховувати, що теорія управління як наука постійно розвивається, і тому, щоб бути на пістрі її проблем, треба постійно стежити за появою нових джерел п пій галузі знання і застосовувати їх у своїй практичній роботі, а це однаково стосується як керівників, так і виконавців у системі органів внутрішніх справ. Але автор сподівається, що ті знання, що містяться у підручнику, можуть бути базовими як для подальшого та більш глибокого вивчення теорії управління, так і для ефективного її використання в практичній діяльності органів внутрішніх спр'їв.

Автор вважає, що після засвоєння матеріалу, викладеного в цьому підручнику, читачам удасться розширити свій кругозір у цілому, набути спеціальних знань щодо діяльності органів внутрішніх справ, здобути уявлення про наукову сферу управлінської діяльності в органах внутрішніх справ і про її найбільш актуальні проблеми в сучасних умовах, а в інтегрованому вигляді – сприяти формуванню розвинутого системного мислення співробітника органів внутрішніх справ, без чого немає управлінської культури як у керівника будь-якого рівня, так і рядовою виконавця.

Автор зичить усім, хто вивчатиме теорію управління, успіхів у її засвоєнні та практичному використанні и охороні громадського порядку та боротьбі зі .злочинністю в нашій державі, а також постійного прагнення до подальшого самовдосконалення.

На превеликий жаль друзів, товаришів, колег, колишніх учнів, близьких і просто знайомих, під час підготовки до друку підручника передчасно пішов з життя його автор – Валентин Михайлович Плішкін.
П'ять останніх років Валентин Михайлович віддав створенню цієї книги – книги, яка буде найкращим пам'ятником, найсвітлішим спогадом про нього.
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