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 Історичні передумови виникнення державної служби

Державна служба завжди супроводжує процес становлення державності і покликана безпосередньо виконувати завдання і функції держави. У свою чергу, державна служба є різновидом суспільно-корисної діяльності людини. Загалом, виділяють такі форми людської діяльності: 

виробництво товарів, матеріальних цінностей, надання послуг (наприклад, побутових послуг); 

створення нематеріальних благ (духовних цінностей); 
соціально-культурну діяльність (освіта, охорона здоров’я та інші);

державну службу, яка функціонує практично в усіх сферах життєдіяльності держави і суспільства; 
службу в громадських об’єднаннях, недержавних, релігійних організаціях; 
громадську діяльність з метою задоволення індивідуального інтересу в різних сферах життя суспільства на безоплатній основі.

До цього переліку слід віднести і муніципальну службу (службу в органах місцевого самоврядування). Її виокремлення відбулося нещодавно, а тривалий час вона входила до складу державної служби. Підставою для цього стала публічно-правовий характер обох видів служби і участь у здійсненні, в тій чи іншій мірі, завдань і функцій держави.

 В основі поділу суспільно-корисної діяльності лежить, як правило, поділ праці між окремими членами суспільства. З розвитком суспільства такий розподіл стає необхідністю, а з часом відбувається поступове виділення основних форм діяльності, кожна з яких має свої характерні ознаки. Деякі з видів пов’язані з безпосереднім формуванням матеріальних благ (виробництво товарів, матеріальних цінностей, надання послуг), а інші – стосуються управління та розподілу отриманих благ між членами суспільства. Такий підхід дозволив виокремити дві основні форми людської діяльності – виробничу діяльність і службову. 

Зародження служби сягає того часу, коли у процесі суспільної праці відбувся поступовий її розподіл, тобто кооперація праці. З часом диференціація праці ускладнювалась, внаслідок чого виникла потреба у спеціалізації кожного з видів трудової діяльності, що й зумовило появу окремих форм праці. 

У юридичній літературі слушно зазначено, що характеризуючи зміст служби, слід врахувати такі моменти: особи, які перебувають на службі володіють особливим предметом праці – інформацією, яка одночасно виступає засобом їх впливу на тих, ким управляють (обслуговують); службовці працюють за винагороду; службовці працюють в «чужих інтересах», тобто виконують волю тих, кому підпорядковані, хто оплачує їх роботу; займають посади на професійній основі
. 

У свій час професор Л.В.Коваль у курсі лекцій з «Адміністративного права України» (1994 р.), першій праці, виданій після проголошення незалежності Української держави у 1991 році, зазначив, що «процес праці завжди веде до роздроблення економічно залежних конкретних його видів, відповідно до чого, диференціації з часом ускладнюється і як наслідок зростає потреба просторової координації, стабільних зв’язків між виробниками»
. 

Сьогодні поняття «служба» використовується у різних значеннях: 1) як вид діяльності людини; 2) як соціально-правовий інститут; 3) як вид ЦОВВ ( н-д, Держава фіскальна служба України ); 4) як духовна (релігійна) діяльність і т.д. 

У світовій практиці німецького соціолога Макса Вебера вважають першим дослідником державної служби як соціально-правового інституту. Він створив модель державної бюрократії (франц. – bureau, «канцелярія»). Така модель мала базуватись на певних засадах: 

· адміністративні установи є ієрархічно організованими; 

· кожна установа має свою власну компетенцію; 

· службовці призначаються на основі професійної кваліфікації, у відповідності до диплому чи за результатами кваліфікаційних екзаменів; 

· службовці одержують заробітну плату у відповідності з рангом; для службовця дана робота є професією або, принаймні, основним видом діяльності; 

· службовці не володіють установою, в якій працюють; 

· службовці підпорядковуються дисципліні і їх діяльність знаходиться під контролем; 

· усунення з посади відбувається на підставі рішення вищестоящої інстанції. 

Сформульовані М.Вебером засади мають універсальний характер і є типовими для державної служби будь-якої держави, однак не усі держави в однаковій мірі використовують їх при формуванні власних інститутів. 

 Радянська концепція державної служби

Радянська концепція державної служби виходила з того, що немає необхідності встановлення особливий статус для державних службовців, оскільки всі працівники знаходяться на державних підприємствах, в установах і організаціях. 

Хоча не було законодавства про державну службу, але науково-теоретичні дослідження у цьому напрямі поступово набували свого поширення серед представників різних галузей права. Традиційним став галузевий підхід до проблем державної служби. Домінуючими були дослідження, які велися у кримінально-правовій площині. У центрі уваги представників науки кримінального права був інтерес до підвищеного ступеня кримінальної відповідальності за службові злочини. 
На відміну від цих підходів, в адміністративно-правовій науці основна увага була сконцентрована на характерних ознаках державної служби, елементах правового статусу державного службовця та на сукупності державно-владних повноважень службовця, якими він наділявся задля здійснення державних функцій.
 Вони є визначальними при подальшому вивченні державно-службових відносин. 

Перші серйозні доробки з питань державної служби з’явилися у кінці 40-х років минулого століття, зокрема свої праці дослідженню цієї теми присвятили: С.С. Студенікін, А.Є. Пашерстник, Ц.А. Ямпольська та інші. Характеризуючи державну службу, С.С. Студенікін наголошував на особливості відношення між особою і державою, внаслідок чого особа одержує повноваження здійснювати у тій чи іншій формі державні функції. При цьому, відношення є «постійним і здійснення служби відбувається на оплатній основі.

В адміністративно-правовій науці до питання державної служби зріс інтерес у 60-х роках ХХ століття. Вагомий внесок у дослідження цього питання зробили В.М. Манохін та І.М. Пахомов. Вони звернули увагу на взаємозв’язок і взаємозалежність розвитку державної служби і держави. Вони висловили слушну думку про те, що особливість державної служби слід шукати у специфіці основних, істотних сторін держави: завданнях і функціях, формах і методах управлінської діяльності. У 60-х роках минулого століття набуло поширення визначення «державної служби», запропоноване В.М. Манохіним: «Державна служба являє собою одну із сторін (частин) діяльності держави по організації і правовому регулюванню особистого складу державних органів та інших державних організацій, а також сама діяльність цього особистого складу – державних службовців щодо практичного безпосереднього здійснення завдань і функцій держави». 

У радянській правовій доктрині питання «публічна служба» окремо не розглядалось. Його, практично, підміняло поняття «державна служба». Але й щодо поняття «державна служба» не було єдності у поглядах науковців. Поступово в адміністративному праві утвердилося два основні підходи щодо тлумачення поняття «державної служби» – широке і вузьке розуміння. У широкому розумінні «державна служба» зводиться до виконання службовцями своїх обов’язків в усіх державних організаціях – в органах державної влади, включаючи місцеві Ради народних депутатів, на підприємствах, в установах, в інших організаціях. Однак такий підхід базується на виділенні двох основних форм трудової діяльності людей – безпосередньому створенні матеріальних цінностей, товарів (робітники) та діяльності, яка не пов’язана із створенням матеріальних благ, а полягає у здійсненні функцій по керівництву, управлінню, контролю, нагляду, обліку (службовців). 

З часом науковці зміщують акцент на діяльність осіб, які займають посади в державних органах та їх апараті і здійснюють завдання держави. Це стало причиною формування вузького розуміння «державної служби». Державну службу розглядають як практичну і професійну участь у здійсненні цілей і функцій держави через виконання обов’язків і повноважень в межах займаної ними посади в конкретному державному органі та його апараті. Професор Г.В. Атаманчук виділяє ключове слово –  “виконання”. Воно означає не просто роботу, яка вимірюється часом, або кількістю підготовлених документів, а «діяльність, яка випливає з владно-управлінських взаємовідносин між державою та суспільством, між державним органом та об’єктами управління».

 Сучасна державна служба 
У переважній більшості європейських держав після першої світової війни у законодавстві набуває поширення поняття ”публічна служба”. Однак у національному законодавстві це поняття з’явилося лише декілька років назад – у КАС України. 
Вперше поняття «державна служба» було нормативно закріплено в Законі України “Про державну службу” від 16 грудня 1993 року. У статті 1 цього Закону визначено: “Державна служба в Україні – це професійна діяльність осіб, які займають посади в державних органах та їх апараті щодо практичного виконання завдань і функцій держави та одержують заробітну плату за рахунок державних коштів”.
При визначенні змісту державної служби, слід врахувати, що до її сфери відносяться такі питання: 

· встановлення посад у державних органах ( тобто, визначення організаційного положення у структурному підрозділі і за його межами та обсягу посадових повноважень); 

· встановлення правил і способів заміщення посад; 

· підбір службовців на посади в державних організаціях; 

· регулювання службової діяльності ( тобто, нормування і оплата праці, заходи заохочення і заходи стягнення, сумісництво, соціальне страхування і т.д. ); 

· визначення порядку проходження державної служби ( в окремих випадках і строків проходження державної служби ); порядку і підстав звільнення з державної служби. 

При цьому кожне з названих питань об’єднує значну кількість більш вузьких питань, що загалом забезпечує повноту врегулювання державно-службових відносин.

Закон України «Про державну службу» виходить з вузького її розуміння, тобто як діяльність державних службовців лише в державних органах та їх апараті. Державні службовці, реалізуючи веління політичної влади суспільства, тобто рішення парламенту, займаються правозастосовчою та правоохоронною діяльністю. 

Поняття «публічна служба»

Вперше термін «публічна служба» законодавчо був закріплений у Кодексі адміністративного судочинства України. У пункті 15 статті 3 Кодексу адміністративного судочинства України визначено: «Публічна служба — діяльність на державних політичних посадах, професійна діяльність суддів, прокурорів, військова служба, альтернативна (невійськова) служба, дипломатична служба, інша державна служба, служба в органах влади Автономної Республіки Крим, органах місцевого самоврядування». 

Позитивним є те, у вітчизняному законодавстві нарешті визнано існування такого явища як «публічна служба». Хоча у самому визначенні не прослідковується єдиного критерію, за яким відбулося об’єднання різних за змістом видів діяльності – політичної діяльності, яка залежить від розстановки політичних сил в парламенті і уряді і професійної діяльності. Не достатнім коректним є і сам поділ державної служби на види, відповідно до якого названо лише деякі види цивільної і мілітаризованої державної служби. У цьому випадку законодавець виходив з широкого поняття публічної служби, щоб забезпечити судовий захист для якомога більшої групи осіб, які перебувають у публічно-службових відносинах. 

Однак з метою належного правового оформлення публічно-службових відносин у державі слід виходити з природи і характеру державної служби і служби в органах місцевого самоврядування, оскільки вони є визначальними складовими елементами публічної служби.

Службовці, виконуючи завдання органів публічної влади, знаходяться в публічно-правових відносинах не лише з відповідними державним органом чи органом місцевого самоврядування, але й з державою в цілому. 

У понятті «публічна служба» слід об’єднати два її основні види – державну службу і службу в органах місцевого самоврядування.

Завдання публічної служби в Україні

Завдання публічної служби відображають необхідність вчинення певних дій, спрямованих на реалізацію основної її ролі у суспільному житті. Завдання і функції держави, проведення яких у життя покладається на публічну службу, першочергово визначені в Конституції та законах України. Суть останніх полягає в забезпеченні  суверенітету, незалежності, демократичного розвитку України – соціальної, правової держави, де людина, її життя і здоров’я, честь і гідність, недоторканність і безпека визначаються найвищою соціальною цінністю, а права і свободи людини та їх гарантії визначають зміст і спрямованість діяльності держави. Утвердження і забезпечення прав та свобод людини є головним обов’язком держави. 

Виконання завдань держави спирається на конституційний принцип верховенства права. У найширшому значенні можна виділити наступні завдання:

· забезпечення конституційного устрою;

· виконання функцій державного (публічного) управління;

· забезпечення стабільності в політичній і соціально-економічній сферах;

· підготовка і виконання політичних рішень, тобто рішення і постанови парламенту країни, виробленої в ньому і в уряді країни спільної політичної лінії і поставлених завдань;

· забезпечення добробуту, захист прав і свобод громадянина і людини;

· забезпечення принципу вірності публічних службовців інтересам держави;

· застуванння у встановлених законодавством випадках заходів державного примусу, тобто здійснення правоохоронної функції з метою забезпечення суспільної безпеки і правопорядку, наприклад, адміністративне стягнення за порушення митних правил, будівельних норм, правил торгівлі, контроль за промисловою діяльністю, охорона навколишнього природнього середовища;

· здійснення діяльності “позитивного” характеру, яка не вимагає застосування заходів державного примусу: управління в органах публічної влади; вплив на організації, які виконують суспільно-корисні функції; підтримка окремих публічних закладів (органи соціальної допомоги, соціального забезпечення); встановлення державою спеціальних підприємств і організацій, наприклад, підприємств транспорту, інформаційних центрів, спеціалізованих інститутів, дитячих будинків, шкіл, лікарень і т.д., так як ці публічні заклади повинні забезпечувати сприятливі умови життя для громадян і всього суспільства; здійснення управління у соціально-економічній і культурній сферах; фінансова і структурна підтримка галузей економіки і структурних підрозділів; створення і фінансування закладів культури (театр, телестудія і т.д.); реалізація створеного в країні механізму оподаткування, спрямованого на формування грошових ресурсів, які необхідні державі шляхом встановлення податків, зборів, мита.

ТЕМА. ПРАВОВИЙ СТАТУС ПУБЛІЧНОГО СЛУЖБОВЦЯ
Правовий статус публічного службовця залежить від публічно-службових функцій, які покладаються на службовця при заміщенні посади та умов проходження публічної служби. Виділяють загальний і спеціальний адміністративно-правовий статус публічного службовця. Правовий статус “комплекс її прав та обов’язків, закріплених нормами адміністративного права, реалізація яких забезпечується певними гарантіями”.

Правовий статус публічного службовця виникає з моменту зарахування на посаду. Як зазначає Ю.П.Битяк, правовий статус державних службовців відображає сутність і зміст державно-службових відносин, він поєднує елементи інституту державної служби від вступу на державну службу до її завершення.
 Відтак, правовий статус публічних службовців – це сукупність прав, обов’язків, обмежень, заборон, гарантій, соціального захисту, відповідальності. 

Основу правового статусу службовця становлять два основні елементи – обов’язки і права. Розділ ІІ Закону України «Про державну службу» і Розділ ІІ Закону України «Про службу в органах місцевого самоврядування» присвячені цьому питанню. 

З метою забезпечення авторитету державної служби законодавством визначено обов’язок дотримуватися правил етики поведінки державного службовця. Етика поведінки публічних службовців є особливим видом професійної етики і є елементом адміністративного правового статусу. Законодавче встановлення морально-етичних засад державної служби має бути спрямоване на зміцнення внутрішньої службової дисципліни і підвищення культури службовців у взаємовідносинах з громадянами. Етика публічного службовця являє собою ті моральні і правові (юридичні) вимоги, які ставляться до особи, що претендує на зайняття посади публічного службовця та до публічного службовця в процесі виконання ними завдань і функцій держави, її органів.  

Етику розглядають як певні моральні засади і цінності, що діють у межах конкретної професії чи виду діяльності. 

Важливість цього елемента пов’язана з характером діяльності службовців як представників, уповноважених представляти державу у взаємовідносини з громадянами і брати безпосередню участь у забезпеченні реалізації прав та законних інтересів фізичних і юридичних осіб. Дотримання морально-етичних норм запобігає проявам зловживання наданою посадовою особою чи іншому державному службовцю владою чи використання можливостей по службі у своїх приватних інтересах. Обов’язок дотримуватися етики поведінки публічного службовця передбачений у зарубіжному законодавстві. Наприклад, законодавством про публічну службу у Франції передбачено обов’язок службовців поводитися гідно, щоб не підірвати престиж адміністрації і репутації публічної служби

Етичні засади публічної служби не виникають стихійно, а це є поступовий процес формування уявлень про вимоги щодо поведінки публічного службовця. Вперше Загальні правила поведінки державного службовця вперше були затверджені Головним управлінням державної служби 23 жовтня 2000 року № 58., пізніше була нова редакція Загальних правил від 29 листопада 2010р. Ще пізніше був прийнятий Закон України «Про правила етичної поведінки». Сьогодні ці питання регулює Розділ VI Закону України «Про запобігання корупції», підзаконні НПА.

До правового статусу публічного службовця органічно входять норми, які встановлюють певні обмеження, що пов’язані з публічною службою. 

Обмеження та заборони, що стосуються державних службовців, містить широкий спектр національного законодавства: Конституція України, закони, які регулюють відносини у сфері публічної служби, Загальні правила поведінки публічного службовця.  

Можна виокремити два основні види обмежень: 

1) пов’язані з прийняттям на публічну службу;

2) пов’язані з проходженням публічної служби. 

Обмеженнями при прийнятті публічну службу передбачені у відповідних законах: ч.2.ст.19 Закону «Про державну службу» і ст.12. Закону «Про службу в органах місцевого самоврядування».

Законом України «Про запобігання корупції» передбачено низку обмежень для осіб, уповноважених на виконання завдань і функцій держави або місцевого самоврядування 

Стаття 22. Обмеження щодо використання службового становища
Стаття 23. Обмеження щодо одержання подарунків 
Стаття 24. Запобігання одержанню неправомірної вигоди або подарунка та поводження з ними
Стаття 25. Обмеження щодо сумісництва та суміщення з іншими видами діяльності Обмеження щодо сумісництва та суміщення з іншими видами діяльності

Стаття 26. Обмеження після припинення діяльності, пов'язаної з виконанням функцій держави, місцевого самоврядування
Стаття 27. Обмеження спільної роботи близьких осіб
Значна увага законодавцем приділена встановленню обмежень, які запобігають виникненню конфлікту інтересів, який може привести до вчинення корупційного діяння.

Діяльність усіх публічних службовців пов'язана з публічно-правовим інтересом - виконанням завдань держави чи територіальної громади. Публічний службовець не має права використовувати своє службове становище для одержання додат​кових, тобто не передбачених законодавством, доходів, пільг або інших переваг від будь-яких юридичних та фізичних осіб і для себе, своїх родичів та близьких, і для інших осіб.

Законодавче визначення конфлікту інтересів, яке містить Закон України «Про запобігання корупції» загалом не викликає особливих заперечень і відповідає підходам, виробленим світовою практикою. 

Раніше увага надавалася традиційним чинникам впливу, а саме подарункам чи представницьким послугам, нада​ним посадовим особам, або особистим та родинним стосункам. Зростаюча за останні роки співпраця з приватним сектором ускладнила це питання, примножуючи можливості для ви​никнення конфлікту інтересів, а саме за умов:

- коли службовець має приватні інтереси в бізнесі як партнер, акціонер, член ради директорів, інвестор, сторона державного контролю тощо;

- коли службовець пов'язаний з іншими організаціями (наприклад, державний службовець є членом ради неприбуткової організації, що отримує фінансування з органу державної влади, у якому він працює);

- коли службовець залишає посаду та йде працювати до приватної компанії, регулювання діяльності якої було серед його повноважень, або виконавчий директор призначається на посаду в органі державної влади, який/яка має фінансові зв'язки з тією компанією, у якій він працює. 

Згідно із ст.29. Закону України «Про запобігання корупції» визначені заходи із врегулювання реального чи потенційного конфлікту інтересів:

1) усунення особи від виконання завдання, вчинення дій, прийняття рішення чи участі в його прийнятті в умовах реального чи потенційного конфлікту інтересів;

2) застосування зовнішнього контролю за виконанням особою відповідного завдання, вчиненням нею певних дій чи прийняття рішень; 

3) обмеження доступу особи до певної інформації; 

4) перегляд обсягу службових повноважень особи;

5) переведення особи на іншу посаду;

6) звільнення особи.

Публічний службовець повинен суворо дотримуватись обмежень і заборон, передбачених антикорупційним законодавством туникати дій, які можуть бути сприйняті як підстава підозрювати його в корупції. Своєю поведінкою він має продемонструвати, що не терпить будь-яких проявів корупції, відмітає пропозиції про незаконні послуги, чітко розмежовує службу і приватне життя, при найменших ознаках корумпованої поведінки інформує свого керівника або державний орган вищого рівня.

Заходи запобігання та врегулювання конфлікту інтересів застосовується у випадках, коли службова діяльність публічного службовця стосується:

1) розподілу фінансових чи матеріальних ресурсів (об’єктів права державної або комунальної власності), їх використання або розпорядженння ними в інший спосіб;

2) надання чи отримання документів дозвільного характеру (дозволів, ліцензій, сертифікатів, погоджень тощо), реєстарції (крім тієї, що здійснюється у заявному порядку), надання інших адміністративних послуг;

3) кадрових рішень, внесення подань та прийняття рішень про нагородження державними нагородами та присвоєння почесних звань;

 4) проведення аукціонів, конкурсних або тендерних процедур;

5) направлення на навчання або у закордонні відрядження за рахунок коштів державного або місцевого бюджетів чи офіційної фінансової допомоги від іноземних держав чи міжнародних оррганізацій;

6) реалізації контрольних або наглядових повноважень, а також здійснення оперативно-розшукової діяльності;

7) здійснення проваджень щодо притягнення фізичних чи юридичних осіб до юридичної відповідальності та вирішення спорів;

8) регуляторної діяльності.

Зовнішній контроль може здійснюватися за ініціативою Уповноваженого органу, якщо до 

Як зазначає Д.М. Лук’янець, конфлікт інтересів на публічній службі виникає внаслідок існування можливостей для зловживання владою
.

Отже, правообмеження на публічній службі не є посяганням на конституційні прав та свободи особи. В окремих випадках необхідність їх законодавчого регулювання передбачено безпосередньо в Конституції України, зокрема, обмеження підприємницької діяльності (ст. 42), заборона страйку для посадових і службових осіб органів державної влади та органів місцевого самоврядування (ст. 44).

До елементів правового статусу публічного службовця слід віднести і гарантії, оскільки вони врівноважують встановлений Законом перелік обмежені і заборон. Як зазначає Г.Й. Ткач, гарантії на державній службі – «сукупність факторів соціально-економічного, правового, організаційно-управлінського і морально-психологічного характеру, які покликані створювати сприятливі умови для ефективного виконання службових повноважень, робити державну службу більш привабливою і підвищувати авторитет професії державного службовця»
. Серед державних гарантій, які підсилюють мотивацію і зміцнюють стабільність професійного кадрового складу публічної служби, важливе місце займають гарантії службово-правового захисту. До них, перш за все, належить право на навчання та підвищення кваліфікації у відповідних навчальних закладах шляхом самоосвіти; заборона при зміні керівників або складу державних органів припиняти державно-службові відносини з ініціативи новопризначених керівників; право захищати свої законні права та інтереси в адміністративному (позасудовому) та судовому порядку
. 

У ст.11 Закону «Про державну службу» передбачено можливість подання скарги керівнику органу про наявність перешкод у реалізації права на державну службу. Для перевірки таких фактів може утворюватися комісія. 

Публічні службовця мають право звертатися за своїм захистом і до адміністративного суду. Згідно із частиною другою ст.17 Кодексу адміністративного судочинства юрисдикція адміністративних судів поширюється на спори з приводу прийняття громадян на публічну службу, її проходження, звільнення з публічної служби. 

ТЕМА. ПРОХОДЖЕННЯ ПУБЛІЧНОЇ СЛУЖБИ
Проходження публічної служби – це тривалий процес, що починається з виникнення публічно-службових відносин, тобто з моменту прийняття на службу з подальшим переміщенням по службі, проведенням оцінки і атестації службовців і закінчується припиненням служби. 

Інститут проходження публічної служби становлять правові норми, які регулюють:          

порядок вступу на публічну службу; 

питання службової кар’єри), порядок присвоєння кваліфікаційних рангів (чинів, спеціальних звань); 

порядок застосування різного роду заходів по підвищенню професійної підготовки та перепідготовки службовців; 

застосування заохочень і заходів відповідальності, реалізацію соціально-правових гарантій у відношенні службовців; підстави, умови і порядок припинення службових відносин. 

Проходження публічної служби є одним із найважливіших елементів служби, так на цьому відрізку відбувається реалізація правового статусу службовця. Проходження державної служби – діяльність по комплектуванню посад публічної служби. 

Основними стадіями проходження служби є: 1) прийняття на службу, що включає умови, способи та порядок заміщення посад; 2) просування по службі (службова кар’єра), що включає порядок суміщення посад, просування по службовій драбині, присвоєння спеціальних звань, заохочення та стимули по службі, відповідальність за неналежне виконання чи невиконання службових обов’язків, службові відрядження, службове розслідування; 3) припинення служби, що включає умови і порядок припинення публічно-службових відносин. 

Важливе місце у системі державної служби належить правовим умовам поступлення на службу, зокрема ч.2 ст.38 Конституції України, ст.19, 20 Закону України “Про державну службу” 2015 р., ст.12 Закону України «Про службу в органах місцевого самоврядування». Конкретизація цих вимог визначена в оркемих законах, наприклад, Митному і Податковому кодексах. До вимог, які ставляться перед кандидатом на державну службу, належить: вік, дієздатність, відповідний рівень освіти і професійна підготовка. 
Перелік документів, які громадянин повинен надати при вступі на публічну службу, встановлений Кабінетом Міністрів України. Відомості, які подані кандидатом при вступі на публічну службу, підлягають спеціальній перевірці в установленому порядку на предмет їх достовірності і повноти, що деталізовано у відомчих актах. У випадку ненадання встановлених чинним законодавством відомостей або надання неправдивих відомостей щодо його доходів, майна і зобов’язань майнового характеру громадянин не може бути прийнятий на публічну службу, а публічний службовець не може перебувати на публічній службі.

При прийнятті на публічну службу може встановлюватися випробування терміном до 6 місяців (35 Закону «Про державну службу»). Про призначення на посаду приймається відповідний акт (ст.33 Закону «Про державну службу») 

З метою підвищення ефективності діяльності публічних службовців, раціонального використання працівників органу, покращення підбору, розстановки управлінських кадрів, зміцнення матеріальної та моральної зацікавленості в органах публічної адміністрації проводиться оцінювання результатів службової діяльності державних службовців (ст.44 Закону «Про державну службу») чи атестація посадових осіб місцевого самоврядування (ст.17 Закону «Про службу в органах місцевого самоврядування» закріплено положення про періодичну атестацію). Під час її проведення оцінюються робота, ділові та професійні якості працівників при виконанні ними службових обов’язків. 

ТЕМА. ДИСЦИПЛІНАРНА ВІДПОВІДАЛЬНІСТЬ ПУБЛІЧНИХ СЛУЖБОВЦІВ
Під дисциплінарною відповідальністю відповідно до діючого законодавства України слід розуміти винне порушення трудової дисципліни й службових обов’язків. Державні службовці у зв’язку з виконанням своїх повноважень несуть відповідальність у дисциплінарному порядку й за провини, які ганьблять їх як державних службовців або дискредитують органи, у яких вони працюють
. 

 Дисциплінарна відповідальність державних службовців – це правові наслідки примусового характеру, які настають за порушення норм права у зв’язку з виконанням або неналежним виконанням службових обов’язків. С.Г.Стеценко пропонує визначати дисциплінарну відповідальність державного службовця як «застосування до особи, яка здійснила порушення службової дисципліни, певних дисциплінарних стягнень».
 

М.І. Хавронюк зазначає: «Дисциплінарний проступок – як винне протиправне порушення особою правил дисциплінарного порядку у сфері трудової, службової, навчальної, військової та іншої діяльності, за яке передбачене дисциплінарне стягнення»
.

У Розділі VIII Закону «Дисциплінарна та матеріальна відповідальність державних службовців» послідовно визначено такі питання: заходи по забезпеченню службової дисципліни, порушення яких становлять підставу застосування дисциплінарної відповідальності; поняття і види дисциплінарних проступків; види дисциплінарних стягнень і порядок їх застосування, з урахуванням переліку обставин, які пом’якшують та обтяжують відповідальність державного службовця; дисциплінарне провадження, з урахуванням окремих його етапів, включаючи заходи по формуванню дисциплінарної справи; зняття дисциплінарного стягнення.     

У ст.65 Закону подається визначення дисциплінарного проступку як «протиправної винної дії або бездіяльності чи прийняття рішення, що полягає у невиконанні або неналежному виконанні державним службовцем своїх посадових обов’язків та інших вимог, встановлених цим Законом та іншими нормативно-правовими актами, за яке до нього може бути застосоване дисциплінарне стягнення, наприклад Дисциплінарним статутом служби цивільного захисту від 5 березня 2009р., який був затверджений законом». 

У ст.64 Закону враховано, що підставою застосування дисциплінарної відповідальності державного службовця є також і порушення правил етичної поведінки. Це відповідає пункту 13 Додатку до Рекомендації №R (2000) 6 Комітету Міністрів Ради Європи про статус публічних службовців у Європі, в якому наголошено на важливості дотримання етичних норм публічними службовцями, хоча вони часто виходять за межі суто виконання службових обов’язків. Законодавче закріплення етичних вимог є нагадуванням про професійну та моральну відповідальність. Встановлення дисциплінарної відповідальності за порушення етики поведінки державного службовця підсилює вимоги щодо державного службовця.      

У новому Законі передбачені такі види дисциплінарних стягнень:1) зауваження; 2) догана; 3) попередження про неповну службову відповідність; 4) звільнення з посади державної служби.

Дисциплінарне стягнення має відповідати характеру і тяжкості вчиненого дисциплінарного проступку та ступеню вини державного службовця. Під час визначення виду дисциплінарного стягнення враховуються характер дисциплінарного проступку, обставини, за яких він вчинений, настання тяжких наслідків, добровільне відшкодування завданої шкоди, попередня поведінка державного службовця та його ставлення до виконання службових обов’язків.

Дисциплінарне стягнення до державного службовця застосовується не пізніше шести місяців з дня вчинення ним дисциплінарного проступку без урахування часу тимчасової непрацездатності або перебування у відпустці. Дисциплінарне стягнення не застосовується, якщо минув 1 рік після вчинення дисциплінарного проступку (ч.5 ст.74 Закону «Про державну службу»).

У новому Законі визначено окремі стадії дисциплінарного провадження, яке характеризується відповідним суб’єктним складом, строками, доказами та рішеннями: підготовку та вручення детального письмового повідомлення порушникові про претензії до нього з боку роботодавця; проведення слухань службовою комісією (своєчасне вручення порушникові письмового запрошення, участь у слуханні представника профспілки чи іншого представника, надання державному службовцю можливості для самозахисту і, якщо треба проведення додаткового службового розслідування у зв’язку з нововиявленими фактами, складання протоколу засідання службової комісії тощо); оголошення розпорядження про спосіб службового впливу, про завдану державному органу шкоду, строк усунення порушення, спосіб та термін впливу на порушника, наслідки повторного порушення та строк оскарження рішення керівника державної служби). Окремими етапом дисциплінарного провадження є проведення службового розслідування. Цей етап є факультативним, оскільки у частині першій ст.71 Закону використано словосполучення «може проводитися».

Особливості відповідальності посадових осіб місцевого самоврядування визначені у ст.ст.74-76 Закон «Про місцеве самоврядування». Сільські, селищні, міські голови за виконання службових завдань несуть конституційну відповідальність ст.79 Закону «Про місцеве самоврядування»
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На жаль, при дослідженні теми корупції у сфері публічної служби, переважно, наголошують на заходах репресивного характеру, однак недостатня увага приділяється використанню запобіжних заходів по усуненню причин корупції. Саме ці заходи мають знайти першочергове закріплення у національному законодавстві.   

Будучи безпосередньо пов’язаною з механізмами державного управління, корупція зустрічається майже у кожній політичній та економічній системі. Корупція стала універсальною ознакою будь-якої держави, це ознака, яка потенційно, у певних умовах соціального буття може спричинити виникнення проблем, що можуть стати реальною загрозою для існування самої держави. Як зазначалось в Концепції боротьби з корупцією: «Корупційні діяння створюють реальну загрозу національній безпеці та демократичному розвитку держави і негативно впливає на всі сторони суспільного життя» [ 1 ].

Корупція стала проблемою, яка впливає на всі сфери суспільного життя, а найбільше вражає сферу взаємовідносин громадян з органами публічної адміністрації, з якими найчастіше стикаються громадяни при реалізації своїх конституційних прав. Вона підриває довіру громадян до принципів демократії і,  «веде до повного знищення законності і однозначного росту залежності населення від свавілля чиновників» [ 2, С.263 ].
Розрізняють два основні види корупції – епізодичну і систематичну. Для кожного з видів характерна стала (типова) група ознак, що дає можливість визначити рівень корупції у конкретній державі. Епізодична корупція притаманна більшості країнам світу. Набагато гірша ситуація, коли корупція набуває ознак системного явища: 1) до корупційних схем залучена переважна більшість публічних службовців; 2) відсутні належні правові стандарти професійної етики публічних службовців, яких вони мають дотримуватися при здійсненні владних повноважень; 3) механізми контролю подолання корупції є переважно недієвими;  4) більшість громадян вважає корупцію «нормальним явищем» або ж «явищем, якого неможливо уникнути», тобто корупція починає сприйматися як прийнятне явище. В Україні корупція набуває системного характеру, а це негативно позначається не лише на її внутрішній політиці, але й підриває авторитет держави у міжнародних відносинах.

Корупція в Україні нагадує замкнуте коло, розірвати яке можна шляхом лише послідовного вчинення системи заходів, спрямованих одночасно на запобігання та подолання корупції у різних напрямах. Основним засобом у цьому напрямі є формування належної законодавчої бази – антикорупційного законодавства. Сам термін «антикорупційне законодавство» з’явивися досить недавно – після прийняття Закону України «Про боротьбу з корупцією» (1995 р.). Поняття «антикорупційне законодавство» є збірним і стосується різних за юридичною силою актів, які спрямовані на попередження і протидію корупційним діянням в органах публічної влади. Жоден законодавчий акт не містить поняття «антикорупційне законодавство». Визначення цього поняття з’явилось у Науково-практичному коментарі до Закону України «Про боротьбу з корупцією», відповідно: «Під антикорупційним законодавством розуміти закони та інші нормативно-правові акти, якими встановлюються спеціальні законодавчі положення щодо запобігання корупції, виявлення та припинення її проявів, визначаються ознаки корупційних правопорушень та відповідальність за їх вчинення, регулюється діяльність державних органів чи їх спеціальних підрозділів, до компетенції яких входить протидія корупції, координація такої діяльності чи контроль та нагляд за нею [ 3, с.4 ].  

Сутність антикорупційного законодавства полягає в тому, щоб: 1) обмежити чи усунути фактори корупції, які сприяють появі цього негативного явища у діяльності органів публічної адміністрації; 2)  чітко окреслити коло осіб, які мають нести відповідальність за вчинення корупційних дій; 3) встановити дієвий механізм контролю за дотриманням  антикорупційного законодавства; 4)  визначити систему заходів, які слід застосовувати до порушників. 

Антикорупційне законодавство України охоплює різні за юридичною силою і суб’єктами видання нормативно-правових актів: положення Конституції України, закони і постанови Верховної Ради України,  акти Президента України та акти Уряду України, акти Національного агентства з питань державної служби (виникло внаслідок реорганізації Головного управління державної служб України [ 4 ] ). 

При створенні такої бази слід визначити саме поняття корупції та виявити основні фактори, які зумовлюють його виникнення та поширення у сфері публічної служби. Дія законодавства має спрямовуватись на подолання цих факторів і лише після цього можна визначати адекватні заходи відповідальності за корупційні діяння. Одні фактори є безпосередніми причинами вчинення корупційних діянь, інші опосередковано впливають на їх вчинення, треті створюють, так би мовити, психологічний фон для існування корупції. У сукупності вони стимулюють чи іншим чином сприяють появі та розвитку чинників, які обумовлюють виникнення корупції. 

Найчастіше виділяють суб’єктивні і правові фактори, які тісно взаємопов’язані між собою і мають значний вплив на виникнення корупції на публічній службі. Суб’єктивною передумовою існування корупції у всіх державах є психологічна допустимість (схильність) певної частини громадян задоволення життєвих потреб у протиправний спосіб, у тому числі шляхом використання влади чи службових повноважень у корисливих цілях. З іншого боку,  громадяни – споживачів адміністративних послуг – починають сприймати корупцію як можливість отримання адміністративної послуги за  «спрощеною процедурою». Безперечно, подолання корупційних явищ за відсутності дієвого контролю з боку самої громадськості приречена на поразку. Разом з тим, на цю ситуацію впливають фактори правового характеру, серед яких слід виділити: 

1) порушення принципу верховенства прав людини і громадянина та принципу законності в діяльності публічних службовців; 

2) відсутність чітких положень щодо корупції у законодавстві, існування прогалин чи колізій, які інтерпретуються у правозастосовчій діяльності в інтересах тих осіб, які безпосередньо здійснюють їх застосування. 

3) відсутність системних заходів запобігання корупційним явищам та протидії наявним проявам корупції;

4) відсутність належного законодавчого регулювання статусу публічних службовців, у тому низький рівень матеріально-фінансового забезпечення публічних службовців, які безпосередньо задіяні у наданні адміністративних послуг громадянам. Наприклад, у юридичній літературі є слушна думка, що «не можна допустити ситуації, за якої державний службовець буде прирівняний до «пролетаря», якому нічого втрачати при звільненні з публічної служби» [ 5, c. 102 ];

5) відсутність належного нормативного закріплення процедури надання публічних послуг і прийняття відповідних рішень.

Тривалий час законодавець послуговувався терміном «боротьба», що асоціюється переважно з моментом активного наступу на корупцію, із застосуванням репресивних заходів кримінально-правового та іншого характеру, з протиборством з конкретними проявами корупції особами, котрі їх вчинили. Підтвердженням цього стало прийняття Закону України «Про боротьбу з корупцією» (1995 р), який передбачив заходи адміністративної відповідальності за вчинення корупції та інших правопорушень, як пов’язані з корупцією. Однак у цьому Законі не було передбачено антикорупційних заходів профілактичного характеру. На відміну від заходів боротьби, запобігання корупції повинно включати широкий спектр заходів, спрямованих на зменшення її обсягів та обмеження впливу на соціальні процеси, усунення соціальних передумов корупції, причин і умов корупційних правопорушень. Зміна законодавства повинна супроводжуватися одночасною зміною психології осіб, уповноважених здійснювати завдання та функції держави, вони мають усвідомити свою відповідальність перед суспільством. 

Застосування профілактичних заходів дозволяє запобігти причинам виникнення корупційних проявів. З цією метою слід визначитись із трактуванням  поняття корупції. В окремих енциклопедичних словниках, термін «корупція» ( від лат. «соrruptio» - «псування», «розбещення»), може розумітися як моральна зіпсованість окремих посадових осіб державного апарату, як соціальна корозія, що роз’їдає державну владу і суспільство в цілому [ 6, с.369 ]. Часто корупцію визначають як суспільно небезпечне явище, проявом якого є «неправомірне використання публічної влади для отримання особистої вигоди» [ 7, с.111 ]. 

Оскільки мова йде про використання публічної влади, то можна зробити висновок, що до корупції причетні лише ті особи, які наділені такою владою в силу виконуваного ними доручення з боку держави. Такими особами є ті, хто займає політичні посади і посади публічної служби (державної служби і служби в органах місцевого самоврядування). Публічний характер служби, визначається загальнодержавним інтересом, що забезпечує реалізацію завдань і функцій держави у межах відповідних нормативно-правових актів. Як зазначає Ю.О. Тихомиров, «публічний інтерес це визначений державою і забезпечений правом інтерес соціальної спільноти, задоволення якого є умовою та гарантією її існування і розвитку» [ 8, с.80 ]. Учасники таких правовідносин наділені «можливостями використовувати владно-управлінські повноваження, вирішувати політичні, державні, соціально-значущі завдання, які відкривають шлях для вирішення багатьох інших, більш конкретних завдань в усіх сферах суспільного життя та за допомогою різних галузей законодавства» [ 9, с.29-30 ]. 

Вперше у національному законодавстві дефініція поняття «корупція» була сформульована у ст. 1 Закону України «Про боротьбу з корупцією» (1995 р.) [ 10 ]: «Під корупцією в цьому Законі розуміється діяльність осіб, уповноважених на виконання функцій держави, направлена на протиправне використання наданих їм повноважень для одержання матеріальних благ, послуг, пільг або інших переваг». 

Пізніше у Концепції боротьби з корупцією на 1998-2005 рр. наголошувалось: «У правовому відношенні корупція – це сукупність різних за характером і ступенем суспільної небезпеки, але єдиних за своєю суттю корупційних дій, інших правопорушень (кримінальних, адміністративних, цивільно-правових, дисциплінарних), а також порушень етики поведінки посадових осіб, пов’язаних зі здійсненням цих дій». Така позиція вказувала на використання широкого підходу у розуміння поняття корупції. Однак основний акцент було зроблено, що появі корупції сприяє порушення етики поведінки посадовою особою, яка задіяна у виконанні завдань і функцій держави. 

Часто міжнародні документи, даючи характеристику корупції, звертають увагу саме на цей фактор. Документи ООН про міжнародну боротьбу наголошують на корупції як «зловживанні державною владою для одержання вигоди в особистих цілях». Міждисциплінарна група по корупції Ради Європи корупцію розглядає як «будь-яке інше поводження осіб, яким доручене виконання визначених обов'язків у державному чи приватному секторі і яке веде до порушення обов'язків, покладених на них по статуту державної посадової особи, приватного співробітника, незалежного агента чи іншого виду відносин і має на меті одержання будь-яких незаконних вигод для себе й інших».

Оскільки існують різні підходи у визначенні поняття корупції, видається, що це явище буде простіше розпізнати за певними ознаками, зокрема виділяють:

- наявність особи, наділеної повноваженнями (владою) ухвалювати для суспільства рішення та особи або осіб, що домагаються вигідного для них рішення;

- взаємовигідний обмін між особою, що ухвалює рішення, і особою або особами, що домагаються рішення;

- порушення норми ухвалення рішення, заподіяння шкоди суспільству [ 11, с.8 ] .    

Переважно, корупція пов’язана із ситуацією, в якій публічний службовець  приймає рішення, з якого має перевагу друга сторона, при цьому це відбувається  всупереч нормативно встановленій процедурі, а публічний службовець одержує незаконну винагороду від цих дій. В основі таких дій є виникнення конфлікту публічного та приватного інтересу, при цьому публічний службовець надає переваги приватному інтересу при вчиненні публічних повноважень. Така ситуація впливає на об’єктивність, справедливість та повноту виконання ним повноважень. Існування конфлікту інтересів породжує недовіру з боку громадян чи організацій до діяльності органів публічної адміністрації і завдає шкоди законним інтересам. Відтак створення законодавчого механізму врегулювання конфлікту інтересів на публічній службі має першочергове значення на шляху запобігання корупції. 

Вперше про конфлікт інтересів було згадано у Загальних правилах поведінки державного службовця. Відповідно, до п.3.1. Загальних правил державний службовець зобов’язаний у межах своїх повноважень вживати заходів щодо недопущення конфлікту інтересів, а саме будь-якої можливості виникнення реальних або таких, що видаються реальними, протиріч між його приватними інтересами та його службовими повноваженнями, наявність яких може вплинути на об’єктивність або неупередженість прийняття рішень, а також на вчинення чи невчинення дій під час виконання наданих йому службових повноважень. У Загальних правилах мова йде не лише про реальний, вже існуючи, конфлікт, але й про уявний конфлікт, тобто про ситуацію, яка створює підозру у можливості неупереджених дій з боку публічного службовця. 

Проте Загальні правила мають обмежену сфері дії і не містять дієвих механізмів врегулювання конфлікту інтересів на публічній службі як важливого засобу запобігання корупції. Позитивним у цьому напрямі стало прийняття Закону України «Про засади запобігання і протидії корупції». Безприцедентно тривалий процес прийняття завершився 7 квітня 2011 р. і Закон набув чинності з 1 липня 2011 р. [ 12 ]. 

Підготовка, так званого пакету, антикорупційного законодавства розпочалася у 2005 році. У червні 2009 р. було прийнято у першій редакції Закон України «Про засади запобігання і протидії корупції». У Прикінцевих положеннях зазначалося: «Цей Закон набирає чинності з дня його опублікування і вводиться в дію з 1 січня 2010 року». Безперечно, усі нормативно-правові акти мають певні часові (темпоральні) обмеження свого існування, тобто –  момент набрання чинності, момент зупинення чинності нормативно-правового акта або момент втрати чинності нормативно-правового акта. Відповідно, момент набрання чинності нормативно-правового акта – це початок його дії або, так би мовити, «запуск» формальної обов’язковості загального правила поведінки, що в  ньому вміщено [ 13, с.105 ]. Нормативно-правові акти набирають чинності шляхом одним із таких способів: 1) у результаті зазначення календарної дати в тексті нормативно-правового акта, з якої він вводиться в дію; 2) у результаті зазначення обставин, з настанням яких пов’язано набрання юридичної сили цим нормативно-правим актом, зокрема такою обставиною може бути необхідність одночасного набрання чинності іншим законодавчим актом ( н-д,  Цивільний процесуальний кодекс України набирає чинності не раніше набрання чинності Кодексом адміністративного судочинства України ) або інші обставини; 3) за загальною процедурою, тобто через десять днів з дня офіційного оприлюднення, що відповідає ч.5 ст. 94 Конституції України. Конституційна норма не передбачає додаткової процедури «введення в дію» закону. Закони, які були прийняті до набуття чинності Конституцією України 1996р., вводилися в дію відповідними Постановами Верховної Ради України, серед них і Закон України «Про боротьбу з корупцією» (1995 р.). У зв’язку з цим були висловлені зауваження експертів, суддів Верховного Суду України, науковців щодо окремих положень та процедури набрання чинності Законом України «Про засади запобігання і протидії корупції» (2009). Це стало підставою визнання Конституційним Судом України неконституційними частини норм Закону і стало підставою для подальшого доопрацювання та прийняття оновленої редакції Закону України «Про засади запобігання і протидії корупції» у 2011 р. 

У преамбулі наголошено, що цей Закон визначає основні засади запобігання і протидії корупції в публічній і приватній сферах суспільних відносин. Однак аналіз положень цього Закону дає підстави стверджувати, що він спрямований лише на протидію корупції, а питання запобігання не знайшли належного законодавчого закріплення. У ст.1 Закону подається визначення поняття «конфлікт інтересів», відповідно до якого – це «суперечність між особистими інтересами особи та її службовими повноваженнями, наявність якої може вплинути на об’єктивність або неупередженість прийняття рішень, а також вчинення чи невчинення дій під час виконання наданих їй службових повноважень». Конфлікт інтересів виникає через наявність у публічного службовця корисливого прагнення скористатися владою з порушенням норм професійної етики. Конфлікт інтересів відносять до внутрішньоособистісних конфліктів публічного службовця [ 14, с.11 ]. В основі конфлікту інтересів є конфлікт між законом і особистою заінтересованістю, між етично правильним і етично неправильним з точки зору суспільної моралі, професійної етики [ 14, с.17 ]. 

Як правило, наслідком конфлікту інтересів є отримання публічним службовцем вигоди особисто для себе, своєї родини чи своїх друзів, всупереч  інтересам держави. Саме цей момент є головним при визначенні поняття корупції у Законі України «Про засади запобігання і протидію корупції»: «використання особою. Зазначеною у ч.1 ст.4 цього Закону, наданих їй службових повноважень та вигоди або прийняття обіцянки/пропозиції такої вигоди для себе чи інших осіб або відповідно обіцянка/пропозиція чи надання неправомірної вигоди особі, зазначеній в ч.1 ст.4цього Закону, або на її вимогу іншим фізичним чи юридичним особам з метою схилити цю особу до протиправного використання наданих їй службових повноважень та пов’язаних із цим можливостей» (ч.1 ст.1)».

Шкоду публічним інтересам завдає не лише реальний (вже існуючий конфлікт), але й потенційний (приватний інтерес у відповідній сфері), саме такий конфлікт породжує недовіру до публічного службовця і підозри у причетності до вчинення корупційного діяння. 

Наприклад, у ст. 29а Закону про державного службовця Болгарії передбачено: «Державний службовець не повинен брати участі в обговоренні, підготовці та прийнятті рішень, якщо він або пов’язані з ним особи зацікавлені у прийнятті таких рішень або мають відносини з зацікавленими особами, що викликає обґрунтовані сумніви в неупередженості такого службовця» [ 15, с.610 ]. Законодавець наголошує на обґрунтованості існування сумнівів щодо об’єктивності дій публічного службовця. Такий підхід відображений у законодавстві про публічну службу інших країн, що є вагомим фактором у запобіганні виникнення корупції. Отже, конфлікт інтересів – це ситуація, за якої особиста заінтересованість публічного службовця може вплинути на об’єктивність виконання ним службових повноважень, за якої існує можливість виникнення протиріччя між особистим інтересом публічного службовця і публічними, що може поставити під сумнів справедливість прийнятого рішення чи вчинення публічним службовцем інших дій. 

З метою створення належного механізму запобігання і протидії корупції важливо окреслити сферу ризиків виникнення конфлікту інтересів. У свій час, проект Закону про правила професійної етики публічних службовців (4420-1) враховував цей момент. Відповідно, до такої сфери віднесли: розподіл фінансових чи матеріальних ресурсів (об’єктів права державної або комунальної власності), їх використання або розпорядженння ними в інший спосіб; надання чи отримання документів дозвільного характеру (дозволів, ліцензій, сертифікатів, погоджень тощо), реєстрації (крім тієї, що здійснюється у заявному порядку), надання інших адміністративних послуг; кадрових рішень, внесення подань та прийняття рішень про нагородження державними нагородами та присвоєння почесних звань; проведення аукціонів, конкурсних або тендерних процедур; направлення на навчання або у закордонні відрядження за рахунок коштів державного або місцевого бюджетів чи офіційної фінансової допомоги від іноземних держав чи міжнародних організацій; реалізації контрольних або наглядових повноважень, а також здійснення оперативно-розшукової діяльності; здійснення проваджень щодо притягнення фізичних чи юридичних осіб до юридичної відповідальності та вирішення спорів; регуляторної діяльності. 

Це питання не знайшло відображення у чинному Законі України «Про засади запобігання і протидії корупції». У ст. 14 цього Закону зазначено, що порядок та шляхи врегулювання конфлікту інтересів мають передбачатись у відповідних законах. Законопректи «Про державну службу» і «Про Державну службу з питань декларування», які на цей час знаходяться на розгляді у комітетах Верховної Ради України, також не регулюють цього питання. Лише у ст.13 законопректу «Про Державну службу з питань декларування» згадано, що повна перевірка фінансових інтересів суб’єкта декларування має включати наявність фінансового конфлікту інтересів або потенційного фінансового конфлікту інтересів. 

Відмова від прийняття пакету антикорупційного законодавства не сприяє повноті врегулювання питань, які запобігають виникненню причин корупційних діянь. У законодавчому процесі продовжує спостерігатися відсутність комплексного підходу у регулюванні відносин публічної служби, що має включати закріплення правил професійної етики, способів запобігання та усунення конфлікту інтересів на публічній службі, декларування доходів і видатків на публічній службі. Але саме ці питання завжди знаходяться у центрі уваги законодавця країн-членів ЄС при формуванні антикорпційного законодавства.  

Разом з  тим, слушну думку висловив Хавронюк М.І., автор Науково-практичного коментаря до Закону України «Про засади запобігання і протидії корупції», що «реалізація більшості положень Закону «Про засади запобігання і протидії корупції» – незалежно від ставлення до його юридичної якості – є надзвичайно назрілою проблемою, актуальною і важливою» [ 16, с.8 ]. 

 Як висновок, антикорупційне законодавство є дієвим правовим засобом на шляху подолання корупції на публічній службі, однак пріоритет слід надати формуванню тих законів, які містять заходи запобігання/профілактики проявів корупції. Корупція – це хвороба, якій легше запобігти, ніж боротися з уже існуючими її проявами. 
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У час якісних змін, коли звужується сфера державного регулювання в економіці та духовній сфері і набувають розвитку саморегулюючі, самоврядні процеси, як наслідок –  робиться акцент на ролі державної служби у створенні механізму реалізації конституційних прав і свобод громадян та забезпеченні їх інтересів. Формування професійної державної служби має стати головним завданням Української держави, що відповідає конституційним положенням. Утвердження нових підходів у її формуванні означає: зміну вимог щодо її укомплектування; зміну умов проходження державної служби; відокрмленість державно-службової діяльності від політичної; визначеність засад поведінки державних службовців та їх правового статусу, включаючи систему гарантій їх діяльності;  створення механізму притягнення до відповідальності за порушення умов проходження служби, неналежне виконання чи невиконання завдань служби. 

Неабияке значення для цього має визначення принципів державної служби і їх відповідна правова фіксація. Дослідження принципів державної служби дає можливість відповісти на низку питань: Що є головним в інституті державної служби? Що супроводжує систему державно-службових відносин? Без чого не може функціонувати державна служба? Як підвищити авторитет державної служби і професіоналізм державних службовців? Яким чином визначити межі правомірної поведінки державного службовця? 

Principium – у перекладі з латинської означає першоджерело. Про принципи завжди йде мова, коли необхідно закласти основу для розвитку певного явища. Сьогодні науковці приділяють увагу питанню природи принципів права і їх видам, визначають основні принципи окремих інститутів. Досліджуючи природу принципів у кримінальному праві, С.Г. Келіна і В.М. Кудрявцев, виділили об’єктивний зміст і суб’єктивне значення принципів. На їх думку, в об’єктивному розумінні принципи є відображенням природних чи суспільних закономірностей, які існують незалежно від волі люини. Суб’єктивне значення принципів проявляється в тому, що вони становлять низку вимог до вчинків особи, які закріплені у встановлений спосіб. Особа має свої життєві позиції, які дають можливість досягнути наперед визначених цілей [ 1, с.7 ]. 

Із дослідження Г.Й. Ткач випливає, що принципи є «засадничими ідеями, положеннями, вимогами», що характеризують зміст певного явища і його розвиток [ 2, с. 80 ].  

Першим у вітчизняній адміністративно-правовій науці є дослідження проблеми становлення і розвитку принципів організації та функціонування державної служби у дисертаційній роботі І.Е. Данильєвої “Принципи організації та функціонування державної служби в Україні”. Науковий інтерес викликає обґрунтування взаємовпливу принципів адміністративного права і принципів його окремих інститутів, зокрема інституту державної служби. На останній також значний вплив справляють принципи державного управління, які відображають нову ідеологію функціонування виконавчої влади [ 3, с. 7 ] . 

Принципи покладені в основу формування і функціонування державних органів (представницької, виконавчої та судової влади). Принципи державної служби, як наукова категорія, визначає первинні положення та теоретичні ідеї, що віддзеркаляють об’єктивні закономірності розвитку суспільства та держави, найбільш характерні риси організації і функціонування не тільки самої державної служби, але й всієї системи державних органів та органів місцевого самоврядування, судочинства та прокуратури, визначають зміст складних взаємовідносин всередині цієї системи [ 4, с. 54 ]. Термін “принципи державної служби” вказує на її основоположні риси, сутнісні характеристики, важливі зміст і значення.

До кінця 80-х років минолого століття державна служба у Союзі ССР розивалася з урахуванням панівної партійної ідеології, яка існувала в державі. Принципи відображали соціально-правову сутність радянської державної служби. У теорії адміністративного права тривалий час переважно зверталася увага на дослідження політико-юридичних (більшість авторів їх називають «організаційно-політичними» або «соціально-політичними») принципів, а інші ж групи принципів ігнорувались. 

У період з 1990 р. І до кінця 1993 р. погляди на теорію принципів державної служби зазнавали поступових змін. В.М. Манохін під принципами державної служби визначив вимоги, які: 1) обов’язкові для всіх осіб і організацій, які в тій чи іншій мірі мають відношення до державної служби; 2) поширюються на всі види державної служби і є загальними в межах державної служби; 3) охоплюють всі організаційні, правові та інші сторони, які становлять зміст державної служби [ 5, с. 16 ]. Автор підкреслив, що аналіз принципів державної служби залежить від різних підходів у розумінні самої державної служби. При тлумаченні державної служби тільки як діяльності державних службовців виділяють принципи рівного доступу громадян на державну службу, заміщення посад і т.д. Якщо ж державну службу розглядають як організаційно-правовий інститут в системі державної організації, то тоді слід першочергово відобразити загальні принципи організації і діяльності державного апарату ( наприклад, законність, дотримання державної дисципліни ) і спеціальні принципи, які притаманні тільки інституту державної служби ( наприклад, професіоналізм, компетентність ) [ 6, с.293-294 ].

В.М. Манохін  запропонував до принципів державної служби віднести:

- демократизм служби: широка доступність посад для громадян, попереднє обговорення кандидатів на посади в трудових колективах, рівність службовців і інших громадян в політичній і громадській сферах, відсутність у службовців будь-яких переваг матеріального або іншого характеру, загальні для всіх норми про відповідальность за правопорушення;

- підзвітність і підконтрольність державних службовців представницьким органам влади безпосередньо і через їх органи. На запит або інше звернення народного депутата компетентний державний службовець дає у відповідності з чинним законодавством відповідь.

- гласність служби: постійне і систематичне висвітлення засобами масової інформації стану справ у державних органах в аспекті конкретних посадових осіб, участь громадян (за їх бажанням) у розгляді службовцями їх скарг і заяв, повідомлення про призначення і переміщення керівників державних органів; 

- законність і державна дисципліна: дотримання законів та інших правових актів, а також державної дисципліни у службовій сфері, діяльність в межах повноважень за посадою, висока вимогливість до дотримання законів, службової дисципліни і персональна відповідальність за доручену справу;

- соціальний і правовий захист державного службовця і його правомірної діяльності зі сторони держави і суспільства: недопустимість перепон до виконання державних повноважень, охорона честі і гідності державного службовця, відповідальність громадян за зазіхання на службову діяльність і непокора законному розпорядженню або вимозі державного службовця [7, с.91-98 ].

Заперечуючи широкий підхід у системі принципів державної служби Д.М. Бахрах запропонував виділяти лише найбільш загальні з них: 

1) демократизм, що включає: повну і постійну відповідність діяльності службовців інтересам громадян, суспільства; загальну доступність державної і муніципальної служби; змінність службовців як один з проявів політичної демократії; підзвітність і відповідальність службовців);

 2) професіоналізм, що включає:  компетентність працівника; систематичне, регулярне виконання функцій, операцій, службових відносин; регулярне отримання оплати за свою працю; відповідальність за діяльність; 

3) соціально-правовий захист службовців [ 8, с.102-109].

Попри відсутність у теорії адміністративного права єдиного підходу у визначенні поняття «принципи державної служби», поширення набуло наступне твердження: «Принципи державної служби – це основоположні ідеї, настанови, що виражають об’єктивні закономірності та визначають науково обгрунтовані напрями реалізації компетенції, завдань і функцій державної служби, повноваження державних службовців» [ 9, с.18 ].

Слушним є зауваження науковців, що відсутність правових принципів державної служби тягне за собою появу в ній елементів бюрократизму, неорганізованості, беззаконня, несправедливості у діяльності державних органів [ 10, с.78 ]. Така ситуація може привести до значної плинності кадрів на державній службі, що матиме негативні наслідки на професіоналізмі державних службовців.

На думку Г.В. Атаманчука принципи є «суб’єктивним поняттям, що пов’язане з нашим знанням про нього» [ 11, с.186 ]. Вони формулюються законодавцем, виходячи з конкретного правового досвіду і правової культури в країні і базуються на основних положеннях правової системи, з урахуванням досягнутого рівня розвитку галузевого законодавства. Правове закріплення принципів державної служби відбувається на основі суб’єктивного уявлення про це явище за частю представників політичної влади, яке можуть провести рішення найбільш прийнятних для них сами. Процес правового оформлення принципів державної служби має відбуватися на основі наукових доктрин у цьому напрямі, сформованих на підставі досліджень правових джерел і досвіду регулювання цього питання у зарубіжних державах, із врахуванням перспектив подальшого розвитку принципів державної служби та об’єктивного розвитку самої держави. 

Традиційною для національного законодавства є практика закріплення переліку принципів державної служби у відповідних законодавчих чи інших нормативно-правових актах. Вперше принципи державної служби були перераховані 3 Закону “Про державну службу” державна служба ґрунтується на таких основних принципах: служіння народу України; демократизму і законності; гуманізму і соціальної справедливості; пріорітету прав людини і громадянина; професіоналізму, компетентності, ініціативності, чесності, відданості справі; персональної відповідальності за виконання службових обов’язків і дисципліни; дотримання прав та законних інтересів органів місцевого і регіонального самоврядування; дотримання прав підприємств, установ і організацій, об’єднань громадян.

Серед поданого переліку можна умовно виділити конституційні та організаційно-функціональні принципи державної служби. Саме така класифікація набула практичного значення. Конституційні принципи випливають із положень Основного Закону України, які конкретизуються у відповідних законодавчих актах. 

Серед конституційних можна виділити: служіння народу України; верховенство права; законнність і демократизм; пріоритет прав і свобод людини і громадянина; гуманізм і соціальна справедливість; розподіл державної влади на законодавчу, виконавчу і судову; рівний доступ громадян до державної служби. Конституційні принципи державної служби встановлюються конституційно-правовими нормами і є основою для організації і функціонування державної служби. 

Організаційно-функціональні принципи державної служби враховуються при: підборі кадрів і заміщенні ними вакантних посад державної служби; проходженні державної служби, кар’єрному рості, підвищенні професійного рівня державних службовців; матеріально-фінансовому забезпеченні державних службовців; відповідальності державних службовців у межах державно-службових відносин; припиненні державної служби і пенсійному забезпеченні державних службовців. 

Організаційно-функціональні принципи відображають механізм формування державної служби та діяльності самих службовців при здійсненні службових завдань і функцій, а також сприяє забезпеченню ефективності нормотворчої і правозастосовчої діяльності у державних органах. Виокремлення організаційно-функціональних принципів є умовним і пов’язане з внутрішньою структуризацією державної служби та спрямоване на забезпечення стабільності і зростання професійності державної служби.

У першу чергу виділяють принцип обов’язковості для державних службовців рішень, прийнятих вищестоящими державними органами і керівниками в межах їх повноважень і у відповідності із законодавством України або, як зазначається у деяких джерелах, – принцип підконтрольності і підзвітності державних органів і діяльності державних службовців. У системі державної служби повинні працювати механізми контролю за діяльністю чиновників, бо контроль, по-суті, одна із основних функцій державного управління. Відсутність такого принципу може розбалансувати цілісність механізму діяльності державного апарату. 

Державний службовець несе відповідальність за правомірність своїх дій. При виникненні сумнівів щодо правомірності отриманого для виконання розпорядження державний службовець повинен негайно вжити встановлені законодавством заходи, аби запобігти чи усунути настання негативних наслідків від його виконання. При цьому, відповідно до ст.60 Конституції України: “Ніхто не зобов’язаний виконувати явно злочинні розпорядження чи накази”. Наприклад, у § 62 Закону про публічну службу Естонії, передбачено: «У випадку сумнівів у законності розпорядження публічний службовець зобов’язаний негайно повідомити про свої сумніви особі, видала розпорядження, і його вищестоящому начальнику. У випадку повторного розпорядження у письмовій формі воно повинно бути виконано» [ 12, с. 468  ]. 

Особливе значення для становлення і функціонування державної служби має принцип професіоналізму і компетентності державних службовців. У юридичній літературі визначено, що «професіонал» - це спеціаліст своєї справи, а «професія» - це вид діяльності, занять особи, яка володіє комплекосм спеціальний фахових знань та практичних фахових умінь і навичок, набутих внаслідок поглибленої загальної та спеціальної підготовки, а також досвіду роботи [ 13, с.19 ]. Професіоналізм являє собою глибоке та всебічне знання та володіння практичними навичками в певній галузі суспільно корисної діяльності.

Професіоналізм державного службовця покликаний забезпечити стабільність державної служби, якісне виконання функцій, постійну його готовність до вирішення складних завдань, можливість покращення своїх професійних якостей і т.п. Державний службовець повинен бути компетентним співробітником, тобто якісно здійснювати свої повноваження. 

Принцип професіоналізму і компетентності державних службовців є першоосновою для організації і функціонування державної служби. Це не тільки одна з основних вимог, яка визначає формування і практичну діяльність персоналу, але і необхідна правова умова, без виконання якої неможливе отримання права на здійснення посадових повноважень.

Принцип професіоналізму і компетентності державних службовців характеризується наступними ознаками:

1) компетентність державних службовців, проявом якої є: знання ними справи, наявність необхідної професійної освіти і навичок у роботі, вивчення і освоєння передового досвіду;

2) систематичне якісне виконання службовцями різних операцій, прийняття рішень, стабільність службових відносин, відчуття стійкості службової діяльності практичність і результативність виконаної роботи;

3) удосконалення методів управління забезпечення взаємовзв’язку з населенням; недопущення застою, консерватизму, бюрократизму, зниження почуття відповідальності;

4) поєднання змінності управлінського персоналу зі стійкістю кваліфікованих, ініціативних працівників, своєчасне підвищення їх по посаді або пересування їх на інші відповідальні ділянки управлінської діяльності з урахуванням бажання, кваліфікації і наявного досвіду; 

5) оптимальне поєднання в апараті державних органів молодих державних службовців і спеціалістів, які передають їм свої досвід і навички, що забезпечить поступовість розвитку державної служби.

Професіоналізм державних службовців можна розглядати в широкому та у вузькому значенні. У першому випадку мова йде про необхідність отримання професійної освіти, яка дозволяє виконувати не не тільки вузько спеціальні функції, але і вузькі функції управління. У другому випадку – передбачається якісне виконання спеціальних функцій і завдань, характерних для окремого виду державної діяльності. Наприклад, враховуючи складний багатогалузевий характер митної справи, службовці митних органів повинні мати спеціальну підготовку. 

Поняття “компетентність державних службовців”, що включає принцип професіоналізму, є похідним від поняття “компетенція” державного органу. Компетентність включає в себе повноваження, які здійснюють державні службовці і обумовленні займаною ними посадою. У свою чергу, повноваженнями є конкретні завдання і обов’язки, які характеризуються розпорядництвом і наявністю адміністративних функцій. Компетентність – поняття динамічне, тобто проявляється через практичну реалізацію професійних здібностей і ділових якостей конкреного службовця. Компетентность являє собою постійну внутрішню готовність службовця до здійснення службових повноважень. 

Одним із способів забезпечення принципу професійності і компетентності державних службовців органів виконавчої влади є: існування конкурсного підбору кадрів; система навчання і підвищення кваліфікації; атестація та проведення щорічної оцінки виконання державними службовцями покладених на них завдань і обов’язків; система контролю за дотриманням законодавства про державну службу. 

Принцип стабільності кадрів державних службовців в державних органах. Більш корекретно було б говорити про незмінність державних службовців і прийнятність в проведенні державної кадрової політики. Державна служба стабільна тоді, коли всі інші принципи постійно здійснюються на практиці. Стабільність, з точки зору законодавця, проявляється в підтриманні управлінні державної служби на тому рівні, який дозволяє їй якісно здійснювати функції держави. Стабільність – це постійність державно-службових відносин, що забезпечується шляхом систематичної підтримки високого рівня управління навчанням, проведенням занять, перепідготовки і підвищення кваліфікації державних службовців і т.д. 

Стабільність повинна забезпечуватися закріпленням юридичної неможливості звільнення державного службовця, за винятком будь-яких протиправних дій, а також за неналежну поведінку, яка підриває авторитет публічної влади у суспільстві. Можливість звільнення з державної служби у зв’язку з організаційно-штатними заходами (реорганізація, скорочення штату і т.п.) повинна бути мінімізовна. На практиці часто виникають випадки неправомірного звільнення з посади у зв’язку з реорганізацією органу. Хоча за таких умов має відбуватися перепризначення на посаду усіх державних службовців органу. такої За такої ситуації виникає особиста залежність державного службовця від керівника органу,якому він буде зобов’язаний за своє перепризначення у «новий» орган. У юридичній літературі наголошено, що стабільність і відносна незалежність повинні поєднуватись з підконтрольністю дій державного службовця на кожній стадії прийняття управлінського рішення, а також з невідвортністю відповідальності за порушення закону і зловживання посадовоми повноваженнями [ 14, с.24-36 ]. Принцип стабільності є гарантією від незаконного звільнення особи зі служби. 

Важливе значення для стабільності функціонування державної служби має принцип позапартійності державної служби, або принцип політичного нейтралітету. Відповідно до ч.3 статті 37 Конституції України: «Не допускається створення і діяльність організаційних структур політичних партій в органах виконавчої та судової влади і виконавчих органах місцевого самоврядування, військових формуваннях, а також на державних підприємствах, у навчальних закладах та інших державних установах і організаціях». Державні службовці, при виконанні посадових обов’язків, не повинні бути зв’язані рішеннями окремих партій, політичних рухів чи громадських організацій, а мають керуватися виключно законодавством України. 

Принцип позапартійності державної служби (політичного нейтралітету державних службовців) означає, з одного боку – заборону відбору кадрів для державної служби за їх політичними поглядами, а другого – обов’язок державних службовців при виконанні службових повноважень залишатися політично нейтральними. Цей принцип не знайшов належного правового закріплення в Законі “Про державну службу” (1993р.). У Загальних правилах поведінки державного службовця передбачений принцип політичної неупередженості, що означає заборону надавати будь-які переваги та виявляти прихильність до окремих політичних партій чи їх представників. Але цей принцип мав би закріплюватися на законодавчому рівні, оскільки він є основою функціонування професійної і політично нейтральної державної служби.

Головним орієнтиром діяльності державного службовця повинні бути суспільні (відповідно, і державні) інтереси; службовці не можуть брати участь у політичній діяльності (в безпосередньому розумінні цього терміну) при виконанні ними посадових обов’язків; зобов’язані бути нейтральними до політичної боротьби різних партій і рухів. Все, що пов’язує державного службовця з політикою є його приватною справою, несумісною з державною службою.

Державний службовець повинен діяти відповідно до правових актів, а службове становище забороняється використовувати в інтересах тієї чи іншої політичної партії. Наприклад, у ФРН не встановлюються вимоги про “деполітизацію” або “департизацію” чиновника. У §53 Федерального закону Німеччини про статус чиновників передбачено: “Чиновник при здійсненні політичної діяльності повинен дотримцуватись тієї поміркованості і стриманості, які випливають з його положення по відношенню до суспільства із урахуванням обов’язків його посади» [ 12, с.243 ]. 

Однак, враховуючи національний досвід перебігу політичних подій, з метою гарантування стабільності державної служби, слід законодавчо закріпити принцип політичного нейтралітету державних службовців. В одному із проектів Закону України «Про державну службу в органах виконавчої влади» пропонувалося закріпити положення, згідно з яким: «Державні службовці не можуть публічно демонструвати свої політичні погляди та чинити інші дії, що будь-яким чином можуть засвідчувати їх особливе ставлення до певних політичних сил або партій. Особа, яка на час призначення на посаду державної служби є членом політичної партії, повинна перед складанням присяги державного службовця призупинити своє членство у партії на час проходження державної служби. У разі відмови особи це зробити, вона не допускається до складання присяги державного службовця». 

Доповненням до цього принципу є принцип лояльності державного службовця до легітимно обраної влади. Наприклад, у Рекомендаціях № R (2000) 10 Комітету Міністрів Ради Європи – державам – членам щодо Кодексів поведінки для публічних службовців, підготовленому на 106-ій Сесії 11 травня 2000 р. У Додатку до Рекомендацій - Модельному кодексі поведінки публічних службовців передбачено: «Публічний службовець повинен діяти в політично нейтральній манері і не повинен намагатися перешкоджати законній політиці, рішенням чи діям публічної влади» [ 12, с.714 ].
Разом з тим, з метою підвищення інтересу до державної служби важливим є принципу соціальної захищеності державних службовців, що передбачає створення необхідних умов для ефективної діяльності державних службовців. Принцип соціально-правового захисту державних службовців означає:

· створення необхідних умов для нормальної діяльності управлінського персоналу, в тому числі встановлення в державних органах комп’ютерів, інших засобів, які прискорюють управлінські процеси, підвищують продуктивність і результативність управлінської праці;

· підвищення престижу праці державних службовців і самої державної служби;

· встановлення достатньо високої заробітньої плати, використання системи преміальних виплат, медичного обслуговування, державного страхування, оптимальне вирішення питань пенсійного забезпечення службовців за вислугу років.

· принцип соціального захисту державних службовців забезпечується різними законодавчими актами. Закріплення в законах України подібних правових положень має і концептуальне значення, оскільки таким чином створюється основа системи соціального захисту службовців в процесі реформування державної служби.


У Концепції розвитку законодавства про державну службу, схваленої Указом Президента України від 5 січня 2005 р. були визначені основні засади вдосконалення правового регулювання державної служби, які мають сприяти удосконаленню принципів державної служби: 

· конституційність та законність регулювання діяльності державних органів та державних службовців, їх взаємодії з інституціями громадянського суспільства;

· професійність, демократичність та прозорість системи державної служби, процедури прийняття органами державної влади рішень, забезпечення участі громадян у процесі їх підготовки, об’єктивне та оперативне інформування громадян України про діяльність державних органів і державних службовців;

· патріотизм державних службовців та неухильне дотримання ними вимог законодавства, етичних норм і правил поведінки, насамперед щодо недопущення проявів корупції та зловживання службовим становищем, конфлікту матеріальних та інших особистих інтересів;

· політична нейтральність державних службовців, чітке розмежування політичних та адміністративних посад, повноважень та відповідальності осіб, що їх займають; 

· стабільність державної служби, надійна захищеність державних службовців від політичного чи іншого незаконного втручання у виконання ними службових обов’язків.

Законодавче закріплення цих принципів може сприяти професіоналізму державної служби, її стабільності а також створить сприятливий режим для діяльності державних службовців, забезпечить незалежність від зміни у розстановці політичних сил у парламенті та уряді держави. 
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Вперше у законодавстві України термін “посадова особа” був вжитий Законом України “Про державну службу” і набув подальшого використання у Конституції України і поточному законодавстві. З прийняттям Конституції України 1996 р. виникла проблема розмежування поняття «посадова особа» і «службова особа». Сьогодні законодавець часто послуговується цими термінами, однак відсутність належних критеріїв у їх розмежуванні створює значні труднощі у правозастосовчій практиці. Саме це питання стало наріжним у даній статті.

У різні періоди розвитку України, у тому числі і за часу перебування у складі СРСР, питання державної служби були в центрі уваги науковців. У радянський період дослідження поняття “посадова особа” проходило у звуженому обсязі – лише у межах державної служби. Вагомий внесок у розвитку цієї теми зробили: В.Г. Атаманчук, І.Л. Бачило, Д.М. Бахрах, І.М. Пахомов, В.В. Цвєтков, О.І. Щербак, Ц.А. Ямпольська та інші вчені. 

Однак розвиток сучасного законодавства потребує нових концептуальних підходів у дослідженні тематики. Окремі аспекти проблеми знайшли своє відображення у працях представників сучасної української адміністративно-правової науки: В.Б. Авер’янова, О.Ф. Андрійко, Ю.П. Битяка, С.Д. Дубенко, Н.Р. Нижник, Г.Й. Ткач, та інших. Значну увагу дослідженню загальнотеоретичного поняття “посадова особа” в українській правовій науці приділяє О.В. Петришин. 

Досліджуючи природу державно-службових відносин, представники адміністративного права завжди наголошували на особливостях статусу посадової особи як учасника цих відносин. Так як посадові особи, з одного боку, становлять окрему групу службовців, а з іншого – беруть безпосередню участь у підборі, розстановці й управлінні службовими кадрами. Наявність владних повноважень зумовлює важливу роль цієї групи у формуванні певного мікроклімату у колективі, а також допомагає «організовувати управлінську (адміністративну) діяльність і скеровувати її у відповідному напрямку» [ 1, с.40 ]. Посадова особа організовує інших працівників на здійснення покладених на них завдань і опосередковує взаємовідносини з організаційними структурами чи іншими суб’єктами, у тому числі й громадянами.. 

Посадова особа завжди наділена організаційно-розпорядчими повноваженнями, що надає їй можливість визначати завдання і вибирати відповідні методи діяльності, приймати управлінських рішення, організовувати інших осіб на здійснення компетенції відповідного органу. І.М. Пахомов наголосив, що наявність організаційно-розпорядчих повноважень має прояв у правомочності посадових осіб здійснювати адміністративно-господарські або інші обов’язки, які пов’язані з можливістю проводити дії юридичного значення [ 2, с.71 ]. При цьому, мова йде лише про правомірні дії посадової особи. 

Виконуючи службові повноваження, посадова особа одночасно виконує завдання і функції відповідної організаційної структури та здійснює управління людьми, “впливаючи на їх поведінку з допомогою юридично-владних дій” [ 3, с.16 ]. Саме через наявність права вчиняти юридично-владні дії посадову особу виділяють серед інших службовців. 

Владний характер посадових повноважень дозволяє досягнути ефективності управлінської діяльності, забезпечує “максимально можливе наближення до мети управління” [4, с.108 ], яка визначена відповідно до компетенції організаційної структури. Посадові особи органу публічної влади наділені правом здійснювати прийом на службу, застосовувати до підлеглих по службі заходи заохочення чи заходи дисциплінарного примусу. О.В. Петришин пропонує наступну дефініцію: «Посадова особа – це громадянин, який виконує службову функцію по управлінню на професійній основі, наділений хоча б мінімумом державно-владних повноважень і здатністю приводити в дію апарат примусу, спеціальним юридичним статусом і офіційними атрибутами посади» [5,  79, с.29 ]. 

Н.Г. Плахотнюк наголошує на цільовому призначенні владних повноважень, якими наділена посадова особа, так як вони мають сприяти реалізації організаційно-розпорядчих, контрольно-наглядових та адміністративно-господарських функцій, а не використовуватися з корисловою метою [ 6, с.204-207 ]. 

Однак цього критерію є недостатньо для розмежування понять «посадова особа» і «службова особа» державної служби.   

Поняття “службова особа” також пов’язане із реалізацією владних повноважень, але їх спрямованість є відмінною від повноважень, належних посадовій особі. Тому, встановлюючи категоріальний зміст понять “посадова особа” і “службова особа”, доцільно виходити з природи наданих їм владних повноважень. 

Посадові особи державних органів, органів місцевого самоврядування, державних установ і підприємств, так і недержавних організацій, з моменту зайняття ними керівної посади наділяються владою, що надає можливість здійснювати організаційно-розпорядчі функції. Характер виконуваних посадовими особами функцій і межі представництва інтересів організації у зовнішніх відносинах визначає безпосередній вид діяльності організації та її компетенція. Посадові особи органів публічної влади у відповідному обсязі виконанують державно-владні повноваження і представляють орган чи його структурний підрозділ у процесі здійснення службових завдань та функцій у відносинах з іншими суб’єктами. Сектор їхнього владного впливу чітко окреслений нормативно визначеною компетенцією відповідного органу та посадовою інструкцією.  

На відміну від посадових осіб, службові особи наділені функціональною владою, тобто владними поноваженнями щодо практичного здійснення окремих функцій, у першу чергу – контрольно-наглядових, і застосування певних заходів владного впливу щодо суб’єктів, з якими не перебувають у жодних організаційних відносинах. Між такими особами відсутні службово-правові зв’язки. Службовими особами можуть бути лише ті особи, яким нормативно-правовими актами надано такі повноваження, і лише у тих межах, які нормативно визначені. В силу наявних у них важелів владного впливу, службові особи наділені правом вимагати певної поведінки з боку осіб, яким віддають владні розпорядження, а також вправі застосовувати заходи адміністративного примусу до тих учасників правовідносин, які порушують нормативно встановлені правила поведінки. Коло таких осіб не може бути наперед визначеним.

У юридичній літературі вже згадувалася позиція О. Кульбашної про те, що службовою особою є учасник адміністративно-правових відносин на відміну від посадової особи, яка є учасником службово-правових відносин [ 73, с.98 ]. Проте слід зауважити, що службовими особами є не лише державні службовці. Наприклад, згідно із Законом України “Про участь громадян в охороні громадського порядку і державного кордону” члени таких громадських об’єднань вправі застосовувати адміністративний примус (стаття 14 Закону). Розпорядчі дії цих осіб є обов’язкові до виконання, оскільки за злісну непокору їхній законній вимозі передбачена адміністративна відповідальність за статею 185 Кодексу України про адміністративні правопорушення. 

Досліджуючи юридичну природу поняття службової особи, необхідно виділити наступні властиві їй ознаки:

1) наявність спеціальних владних повноважень, які закріплені у нормативно-правових актах;

2) можливість застосовувати вказівки обов’язкового характеру щодо фізичних та юридичних осіб, з якими не перебувають в організаційно-правових зв’язках;

3) можливість застосовувати заходи адміністративного примусу у випадках, визначених чинним законодавством [ 8, с.119; 9, с.288 ]. 

В окремих випадках статус посадової особи і службової особи збігається, наприклад, керівник та заступник керівника правоохоронних органів, державних інспекцій. Ці особи наділені як лінійною владою щодо підлеглих по службі, так і функціональною, що пов’язана із здійсненням наглядових функцій по охороні громадського порядку за особами, з якими не перебувають в службовому підпорядкуванні, так званими “третіми особами”. 

Чинне законодавство, за винятком Кримінального кодексу України, не містить визначення поняття «службова особа». У Примітці до статті 364 Кримінального кодексу України визначено, що: «Службові особи – це особи, які постійно чи тимчасово здійснюють функції представників влади, а також обіймають постійно чи тимчасово на підприємствах, в установах чи організаціях незалежно від форм власності посади, пов’язані з виконанням організаційно-розпорядчих або адміністративно-господарських обов’язків, або виконують такі обов’язки за спеціальними повноваженнями». 

За своїм змістом ця дефініція повністю відповідає дефініції поняття “посадова особа”, яке містила примітка до стаття 164 попередньої редакції Кримінального кодексу. Практично, відбулася лише зміна термінів без зміни змісту самих понять. 

Підхід, запропонований представниками науки кримінального права, не вирішує проблеми співвідношення цих понять. 

По-перше, недоліком кримінального законодавства є ототожнення понять “функції” і “обов’язки”. Функції і обов’язки співвідносяться як загальне і часткове. Функції обумовлюють встановлення конкретних обов’язків, а останні – забезпечують їх реалізацію. Функції вказують напрями діяльності службовця, а обов’язки конкретизують цю діяльність, визначають засоби, способи і форми здійснення функцій, зумовлюють вибір стилю управління.

По-друге, Кримінальний кодекс України містить ряд бланкетних норм, посилаючись на Закон України “Про державну службу” від 16 грудня 1993р. Але у найближчих перспективах інститут державної служби має бути реформований, результатом чого має оновлення загальної законодавчої бази у сфері державно-службових відносин. Прийняття нового Закону про державну службу зумовить необхідність внесення відповідних змін у Кримінальний кодекс України. А часте внесення змін щодо понятійного апарату законодавства не сприяє його належному застосуванню.  

По-третє, запропонований підхі має значення лише при визначенні ступеня кримінальної відповідальності і не може бути використаний при урегулюванні адміністративно-прававових питань, зокрема щодо проходження служби і правового статусу цих осіб. 

Визначення у кримінальному законодавстві поняття “службова особа” через різні критерії, не сприяє встановленню його правової природи і не дозволяє провести розмежування з поняттям “посадова особа”. 

З метою подальшого законодавчого регулювання публічно-службових відносин слід врахувати наступні моменти: 

1. Поняття «посадова особа» виходить за межі публічно-службових відносин. Посадова особа, на відміну від інших службовців, наділена владними повноваженнями, що дозволяють забезпечувати централізований вплив на організаційну структуру, сприяти її цілісності і узгодженності діяльності службового апарату при виконанні завдань і функцій, визначених відповідно до його компетенції. 

Якщо поняття «посадової особи» розглядати лише в межах публічної служби, то вони становлять окрему групу службовців, тобто це є ті, хто займає керівні посади або нормативно наділені правом вчиняти управлінські дії. 

2. Відсутність єдиної позиції законодавця щодо понять «посадова особа» і «службова особа» особливо гостро відчувається у правозастосовчій сфері, зокрема при застосуванні норм законодавства про адміністративну і кримінальну відповідальність, при здійсненні адміністративного судочинства. Наприклад, уніфікація зазначених понять значно сприятиме вирішенню проблеми щодо тлумачення поняття «суб’єкт владних повноважень», який використовується у Кодексі адміністративного судочинства України.

3. Сьогодні видається, що найбільш вдалим було б доповнити статтю 3 «Визначення понять» Кодексу адміністративного судочинства України такими поняттями:

 Посадовою особою – визнається службовець, який з метою постійного чи тимчасового управління організаційною структурою і представництва її інтересів у відносинах з фізичними та юридичними особами, наділений організаційно-владними повноваженнями і правомочний вчиняти службові юридичні дії, у тому числі застосовувати заходи дисциплінарного впливу щодо осіб, які перебувають у службово-правових відносинах.

Службовою особою – є особа, яка постійно чи тимчасово займає посаду в органах державної влади, місцевого самоврядування, організаціях, незалежно від форм власності, і нормативно-правовими актами наділена спеціальними владними повноваженнями та правом вчиняти юридично-обов’язкові дії, щодо осіб, які не перебувають з ним у службово-правових відносинах, а у випадках, передбачених законодавством, має право застосовувати заходи адміністративного примусу. Заходи адміністративного примусу можуть включати адміністративні стягнення, але їх застосування регулюється виключно законом, зокрема Кодексом України про адміністративні правопорушення.

4. Визначення цих понять має знайти належне відображення і в Адміністративно-процедурному кодексі України (Кодексі адміністративних процедур). Нормативне окреслення кола суб’єктів, які мають право вчиняти владні дії щодо інших осіб, сприяє підвищенню особистої відповідальності цих осіб при здійсненні повноважень, а також вносить конкретизацію у суб’єктивний склад учасників відносин при отриманні громадянином адміністративних послуг.

5. Розмежування понять “посадова особа” і “службова особа” одночасно сприятиме подальшому вирішенню проблеми адміністративно-правового регулювання їхнього правового статусу, визначення правообмежень, які зумовлені наявністю владних повноважень, здійснення представницьких функцій у відносинах з іншими суб’єктами учасниками повноважень, встановлення  відповідних заходів юридичної відповідальності.
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Янюк Н. ДИСЦИПЛІНАРНА ВІДПОВІДАЛЬНІСТЬ ДЕРЖАВНИХ СЛУЖБОВЦІВ ЗА ЗАКОНОМ УКРАЇНИ «ПРО ДЕРЖАВНУ СЛУЖБУ» (2015): ПРАВОВИЙ АНАЛІЗ ////Вісник Львівського університету. Серія юридична. – 2016. Випуск 62. – С.138-147
Дедалі частіше йде мова про прискорення реформування державної служби, однак цей процес відбувається доволі повільно. Приємно, що результатом певного руху у цьому напрямі стало прийняття нового 10 грудня 2015 р. Закону України «Про державну службу» [1], який мав би набути чинність з 1 травня поточного року. У ньому врегульовано низку важливих питань, зокрема, основи статусу державного службовця, порядок проходження державної служби, і, що досить важливо – питання дисциплінарної відповідальності і дисциплінарне провадження. Сьогодні ці питання закріплені у нормативно-правових актах, різних за юридичною силою, а це негативно позначається на практиці і часто дозволяє державним службовцям уникати такої відповідальності. Підвищення вимог щодо державних службовців і своєчасне застосування заходів дисциплінарної відповідальності, у першу чергу, сприяє запобіганню корупційним ризикам і сприяє підвищенню якості надання адміністративних послуг громадянам. 

Питання дисциплінарної відповідальності неодноразово ставало предметом наукових досліджень представників адміністративного і трудового права, фахівців з державного управління. Окремі аспекти проблеми знайшли відображення у працях вітчизняних вчених: В.Б. Авер'янова, О.Ф. Андрійко, Л.Р. Білої-Тіунової, Ю.П. Битяка, А.А. Горницького, С.Д. Дубенко, М.І. Іншина, Т.О. Коломоєць, В.К. Колпакова, Л.М. Корнути, О.В. Кузьменко, Н.Р. Нижник, О.І. Щербака, В.І. Щербини та ін. Іноді серед науковців виникають дискусії щодо віднесення інституту дисциплінарної відповідальності державних службовців до галузі адміністративного чи трудового права. Переважно, вважають, що державна служба – це комплексний правовий інституту, утворений з норм різних галузей права [2, с.12]. 

На формування такої позиції має значний вплив радянська концепція державної служби. У Законі України «Про державну службу» 1993 р.[ 3] згадано про застосування норм Кодексу законів про працю України щодо регулювання питань проходження і припинення державної служби, навіть наголошено на їх пріоритеті, порівняно з нормами адміністративного права.  Наприклад, у частині другій ст. 14 Закону України «Про державну службу» 1993р. передбачено застосування заходів відповідальності згідно із законодавством про працю. Разом з тим у цій же статті згадано і заходи дисциплінарного впливу, як спеціальні заходи дисциплінарної відповідальності. Це породило додаткові дискусії щодо співвідношення понять «дисциплінарне стягнення» і «заходи дисциплінарного впливу», а також щодо послідовності їх застосування – як основного чи як додаткового заходу дисциплінарної відповідальності? 

Враховуючи публічно-правовий характер державно-службових відносин, цілком обґрунтованим є закріплення положень про дисциплінарну відповідальності державних службовців в однойменному Законі 2015 р. [1]. Подібні положення також містив Закон України «Про державну службу» від 17 листопада 2011 р. [4], однак дата набрання ним чинності переносилась декілька разів, а в травні минулого року у Верховній Раді України був зареєстрований новий проект, що й був прийнятий парламентом і 31 грудня 2015 р. підписаний Президентом України 
Мета статті – проаналізувати положення Закону України «Про державну службу» 2015 р. на предмет повноти урегулювання питань дисциплінарної відповідальності державних службовців та врахування у ньому загальноєвропейських стандартів. Задля її досягнення слід з’ясувати основні теоретичні положення, зокрема: охарактеризувати дисциплінарний проступок як підставу дисциплінарної відповідальності; заходи дисциплінарних стягнень як засобів реагування з боку держави; особливості дисциплінарного провадження як юрисдикційної процедури.     
Дисципліна (лат. disciplina – виховання, розпорядок) встановлює певну координацію і субординацію в поведінці людей, зміцнює існуючі суспільні відносини, сприяє їх удосконаленню [5, с.6]. Зміцнення рівня службової дисципліни на державній службі має першочергове значення для створення сприятливих умов функціонування державних органів. Однак усвідомлення цього не в усіх державних службовців однакове, що й зумовило потребу щодо встановлення певних юридичних механізмів для забезпечення службової дисципліни, серед яких – дисциплінарна відповідальність.  

У юридичній літературі дисциплінарну відповідальність визначають, як «врегульовані нормами права відносини між державою, в особі її компетентних органів і посадових осіб, та державними службовцями, що виникають на підставі вчинення ними службових правопорушень і виражені в застосуванні до винних осіб заходів державного примусу, а також характеризуються засудженням правопорушника та протиправного діяння з боку держави та суспільства з метою попередження та недопущення в майбутньому інших правопорушень» [6, с.142]. Основний акцент зроблено на примусових правових наслідках для порушника службової дисципліни. 

С.Г. Стеценко пропонує визначати дисциплінарну відповідальність державного службовця як «застосування до особи, яка здійснила порушення службової дисципліни, певних дисциплінарних стягнень» [7, с.156]. Однак автором не згадано підстав застосування таких стягнень.

Дисциплінарна відповідальність наступає за проступок, що пов'язаний з «невиконанням чи неналежним виконанням покладених на нього службових обов'язків» [8, с.481], тобто – за дисциплінарний проступок. Як зазначає М.І. Хавронюк, дисциплінарним проступком є «винне протиправне порушення особою правил дисциплінарного порядку у сфері трудової, службової, навчальної, військової та іншої діяльності, за яке передбачене дисциплінарне стягнення» [9, с.11]. Дослідивши природу дисциплінарного проступку, науковець дійшов висновку, що загальним об’єктом слід визначати дисципліну – становище, за якого усі суб’єкти правовідносин «влада і підпорядкування» неухильно додержуються порядку і правил, встановлених нормами закону. Запропоноване визначення є універсальним і не обмежується лише відносинами державної служби.  

 При визначенні поняття саме дисциплінарного проступку державного службовця думки науковців розділились. Одні його розуміють як протиправне, суспільно небезпечне, винне діяння (дію чи бездіяльність), що завдало шкоди суспільству і державі, хоч і не суттєву, а інші – вважають, що дисциплінарний проступок – це «протиправне, винне порушення дисципліни, що не тягне кримінальної відповідальності» [10, с.]. Таке тлумачення не дає можливості визначити структуру дисциплінарного проступку. 

В.І. Щербина звернув увагу на особливі ознаки дисциплінарного проступку державного службовця, і наводить дефініцію останнього: «протиправне, винне діяння, яке посягає на службову дисципліну в державному органі шляхом невиконання або неналежного виконання працівником своїх обов’язків, порушення заборон або обмежень, зловживання повноваженнями, або вчинення проступку, який порочить його як державного службовця чи дискредитує орган, в якому він працює» [11, с.14]. Автор намагається найповніше окреслити діяння, які є підставою застосування дисциплінарної відповідальності і наголошує на важливості дотримання службової дисципліни у державному органі.  

Предметом посягання завжди є службовий обов’язок, причому його зміст з формальної точки зору однаковий для всіх державних службовців [12, с.82], відмінність може бути в обсязі службових повноважень. Предметом дисциплінарного проступку слід вважати і порушення службової етики, як передумови вчинення корупційних правопорушень. 

Дисциплінарний проступок може вчинятися як активною, так і пасивною поведінкою. Його проявами може бути невиконання або неналежному виконанні державним службовцем службових обов’язків, перевищенні своїх повноважень, порушенні обмежень, пов’язаних з проходженням державної служби, а також у вчинку, який порочить його як державного службовця або дискредитує державний орган, в якому він працює. Бездіяльність з боку державного службовця може проявлятися у не вчиненні певних дій, які він зобов’язаний був вчинити, наприклад, ненадання відповіді на запит на інформацію (інформаційний запит) згідно з вимогами законодавства про доступ до публічної інформації.  

У юридичній літературі існує думка про те, що настання негативних наслідків (шкоди) дисциплінарним проступком державного службовця є обов’язковою ознакою його об’єктивної сторони [13, 54]. Хоча не всі з цим погоджуються, адже чинне законодавство не містить приписів, що прямо передбачають наявність шкоди. Проте слід зауважити, що дисциплінарний проступок державного службовця завдає шкоди авторитету державної служби, підриває довіру населення до державного органу. Дисциплінарним проступком може бути завдана шкода громадянам, які очікують на отримання публічних послуг, зокрема про це йдеться у ст. 56 Конституції України.

Суб’єктивна сторона дисциплінарного проступку державного службовця характеризується, так само як інші види правопорушень, виною, мотивом і метою його вчинення. Вина державного службовця може бути виражена у формі умислу або необережності (недбалості щодо виконання службових обов’язків). 

У юридичній літературі обґрунтовувалась думка про доцільність кодифікації законодавчих актів про дисциплінарну відповідальність [14, с.291], однак тривалий час вона не знаходила належного схвалення. Донині у національному законодавстві існує розпорошеність норм, які передбачають дисциплінарну відповідальність, зокрема у різних правових актах, статутах, положеннях тощо. Зокрема слушною є позиція І.О. Картузової про те, що відповідно до п.22 ст. 92 Конституції України вчинки, що можуть розцінюватися як дисциплінарні правопорушення і відповідальність за них, встановлюється виключно законами України. Автор додає, що застосування заходів дисциплінарної відповідальності ускладнюється ще й тим, що «в нормативних актах, за незначним виключенням, немає співвідношення між видом дисциплінарного проступку, числом випадків його скоєння, ступенем винності службовця, наслідки дисциплінарних стягнень» [15, с.4]. 

Закріплення норм про дисциплінарну відповідальність державних службовців в новому Законі України «Про державну службу» (2015 р.) (далі – Закон) має не лише теоретичне, але й практичне значення. У Розділі VIII нового Закону «Дисциплінарна та матеріальна відповідальність державних службовців» послідовно викладені такі питання: заходи по забезпеченню службової дисципліни, порушення яких становлять підставу застосування дисциплінарної відповідальності; поняття і види дисциплінарних проступків; види дисциплінарних стягнень і порядок їх застосування, з урахуванням переліку обставин, які пом’якшують та обтяжують відповідальність державного службовця; дисциплінарне провадження, з урахуванням окремих його етапів, включаючи заходи по формуванню дисциплінарної справи; зняття дисциплінарного стягнення.     

Позитивно, що у ст.65 Закону подано визначення дисциплінарного проступку як «протиправної винної дії або бездіяльності чи прийняття рішення, що полягає у невиконанні або неналежному виконанні державним службовцем своїх посадових обов’язків та інших вимог, встановлених цим Законом та іншими нормативно-правовими актами, за яке до нього може бути застосоване дисциплінарне стягнення». У статті також окреслено види діянь, які є дисциплінарними проступками. Разом з тим, законодавець знову допускається помилки, використовуючи словосполучення «іншими нормативно-правовими актами» без їх конкретизації. 

Слушним є те, що у ст.64 Закону враховано, що підставою застосування дисциплінарної відповідальності державного службовця є також і порушення правил етичної поведінки. Це відповідає пункту 13 Додатку до Рекомендації №R (2000) 6 Комітету Міністрів Ради Європи державам-членам Ради Європи про статус публічних службовців у Європі, в якому наголошено на важливості дотримання етичних норм публічними службовцями, хоча вони часто виходять за межі суто виконання службових обов’язків. Законодавче закріплення етичних вимог є нагадуванням про професійну та моральну відповідальність [16]. Встановлення дисциплінарної відповідальності за порушення етики поведінки державного службовця підсилює вимоги щодо державного службовця.      

У новому Законі передбачені такі види дисциплінарних стягнень:

1) зауваження; 2) догана; 3) попередження про неповну службову відповідність; 4) звільнення з посади державної служби. Порівняно із чинним законодавством про працю, яке поширювалося на державних службовців з часу формування інституту у 1993 р., перелік стягнень був розширений, з’явилось – зауваження, а із ст.14 Закону України «Про державну службу» (1993 р.) залишилось – попередження про неповну службову відповідність. На відміну від попередньої редакції закону, серед видів дисциплінарних стягнень не згадано суворої догани. Цілком обґрунтованою є позиція законодавця про те, що звільнення з посади є винятковим видом дисциплінарного стягнення, яке може бути застосоване за конкретно передбачені види дисциплінарних проступків. Проте слід відрізняти звільнення, як дисциплінарне стягнення, від звільнення, як одного із способів припинення державної служби, оскільки вони мають різні правові наслідки.

У новому Законі визначено окремі стадії дисциплінарного провадження, яке характеризується відповідним суб’єктним складом, строками, доказами та рішеннями. У вітчизняній юридичній літературі вже висловлювались деякі думки щодо дисциплінарного провадження, зокрема пропонувалося виокремити такі стадій: підготовку та вручення детального письмового повідомлення порушникові про претензії до нього з боку роботодавця; проведення слухань службовою комісією (своєчасне вручення порушникові письмового запрошення, участь у слуханні представника профспілки чи іншого представника, надання державному службовцю можливості для самозахисту і, якщо треба проведення додаткового службового розслідування у зв’язку з нововиявленими фактами, складання протоколу засідання службової комісії тощо); оголошення розпорядження про спосіб службового впливу, про завдану державному органу шкоду, строк усунення порушення, спосіб та термін впливу на порушника, наслідки повторного порушення та строк оскарження рішення керівника державної служби) [17, с.19].

У ст.68 Закону визначено дві категорії суб’єктів, які забезпечують дисциплінарне провадження: уповноважені ініціювати таке провадження і уповноважені накладати (застосовувати) дисциплінарні стягнення. У чинному законодавстві також згадується про осіб, які вправі ініціювати застосування дисциплінарної відповідальності, наприклад, у частині шостій ст.31 Закону України «Про місцеві державні адміністрації» передбачено, що голова державної адміністрації має право порушувати перед міністерствами, іншими центральними органами виконавчої влади вмотивовані питання про відповідність займаній посаді керівників їх територіальних органів, на підставі чого міністерство, інший центральний орган виконавчої влади повинен у місячний термін прийняти рішення та дати обґрунтовану відповідь [18]. 

У новому Законі  визначено, що суб’єктом, уповноваженим ініціювати дисциплінарне провадження є суб’єкт призначення, а в частину третій ст.63 Закону уточнено, що право вносити клопотання керівнику державної служби про притягнення до дисциплінарної відповідальності має безпосередній керівник державного службовця. Серед суб’єктів, які мають попередньо визначити ступінь вини, характер і тяжкість вчиненого дисциплінарного проступку державного службовця, названо Дисциплінарну комісію з розгляду дисциплінарної справи (далі – дисциплінарна комісія). Дисциплінарна комісія є новим учасником дисциплінарного провадження, хоча законодавству багатьох європейських країн такий суб’єкт відомий, відмінною може бути лише його назва, наприклад, дисциплінарний комітет, комісія, рада [19, с.126-127]. Спосіб її формування і порядок виконання повноважень передбачені у ст.69 Закону. Члени дисциплінарної комісії здійснюють свої повноваження на громадських засадах. Результатом розгляду дисциплінарної комісії є пропозиція або подання, які мають рекомендаційний характер для суб’єкта призначення. Однак при застосуванні окремих видів дисциплінарних стягнень обов’язковою умовою є залучення до розгляду дисциплінарної справи дисциплінарної комісії. У Законі передбачено окремий порядок застосування дисциплінарної відповідальності для державних службовців категорії «А», що пов’язано із зайняттям відповідального становища і наявності корупційних ризиків у їх діяльності.

Окремим етапом дисциплінарного провадження є проведення службового розслідування. Оскільки у частині першій ст.71 Закону використано словосполучення «може проводитися», то цей етап є  факультативним. Щодо прийняття рішення про відсторонення від виконання посадових обов’язків у ст.72 також використано словосполучення «може бути». Таке рішення приймається відповідним керівником державної служби або суб’єктом призначення, що допускає адміністративний розсуд. Закон не регулює процедури проведення службового розслідування, а також не містить положень щодо способу її врегулювання, внаслідок чого можуть виникнути певні проблеми при проведенні процедури.

У статтях 75-79 Закону закріплені права державного службовця щодо надання пояснень державного службовця, права на ознайомлення з матеріалами дисциплінарної справи, отримання копії наказу (розпорядження) про накладення на державного службовця дисциплінарного стягнення, що має особливе значення у разі оскарження в адміністративному чи судовому порядку такого рішення. Фактично, мова йде про застосування у дисциплінарному провадженні принципу змагальності, що відповідає положенню Рекомендації №R (2000) 6 Комітету Міністрів Ради Європи державам-членам Ради Європи про статус публічних службовців у Європі [16]. Відповідає європейським стандартам і положення щодо можливості користуватися правовою допомогою адвоката або іншого уповноваженого ним представника.

У ст.74 Закону передбачено, що стягнення застосовується не пізніше шести місяців з дня виявлення дисциплінарного проступку, без урахування часу тимчасової непрацездатності або перебування у відпустці. Законодавець встановив річний строк давності для застосування дисциплінарних стягнень до державного службовця. Позитивно, що у Законі визначено мінімальний строк дії дисциплінарного стягнення, на відміну від чинного нині законодавства. Згідно із частиною другою ст.79 Закону дисциплінарне стягнення, за існування необхідних умов, може бути знято достроково, але не раніше ніж через шість місяців з дня накладення дисциплінарного стягнення.  

Аналіз положень Закону щодо застосування дисциплінарної відповідальності дає можливість розмежувати такі категорії як «дисциплінарну процедуру» і «дисциплінарне провадження». Дисциплінарна процедура – це порядок застосування дисциплінарних стягнень у відповідності з нормами Закону. Дисциплінарне провадження – це послідовно вчинювані уповноваженим суб’єктом процедурні дії, спрямовані на виявлення дисциплінарного проступку, перевірки та оцінки доказів у дисциплінарній справі і прийняття та виконання рішення про застосування дисциплінарного стягнення. 

Закріплення дисциплінарної процедури у Законі має сприяти дієвості і прозорості механізму застосування дисциплінарних стягнень до винних державних службовців, оскільки дисциплінарна відповідальність до державних службовців застосовується частіше від інших видів юридичної відповідальності. З цього приводу О.В. Кузьменко і Т.О. Гуржій слушною наголосили, що дисциплінарна відповідальність значно переважає кримінальну, цивільну та інші види юридичної відповідальності, як за своїми масштабами, так і за частотою реалізації [20, с.342]. 

Слід також погодитись з позицію науковців про те, що застосування дисциплінарної відповідальності до державних службовців є можливим за наявності фактичної, юридичної та процесуальної підстав [21, с.166]. Однак ці підстави мають бути законодавчо визначені аби не допустити «двозначності» у розумінні таких правових категорій як: «дисциплінарний проступок», «дисциплінарне стягнення», «строки застосування дисциплінарного стягнення». 

Відтак можна стверджувати, що Закон України «Про державну службу» (2015р.) врахував основні європейські стандарти у регулюванні дисциплінарної відповідальності державних службовців. Закон має стати базовим для державної служби, у відповідність до нього мають бути приведені інші законодавчі акти. Залишається також сподіватися, що ця редакція Закону не повторить долю однойменного закону (від 17 листопада 2011 р.) і набуде дійсно чинності з 1 травня цього року.
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Оновлення українського законодавства про службу органах місцевого самоврядування визнано одним із головних напрямів адміністративної реформи, однак сам процес оновлення відбувається досить складно і повільно. На відміну від нового Закону України «Про державну службу», прийнятого парламентом 10 грудня 2015 р. і який набирає чинності з 1 травня 2016 р., ситуація із Законом України «Про службу в органах місцевого самоврядування» наразі залишається без змін. 

Сьогодні реформа служби в органах місцевого самоврядування як ніколи актуальна, так як в Україні взято курс на децентралізацію влади і розширення повноважень органів місцевого самоврядування. Ні в кого не викликає сумнівів той факт, що успішність проведення таких заходів у значній мірі залежить від професійного рівня та компетентності службовців органів місцевого самоврядування. Вони найближче знайомі з потребами населення і знаходяться у різних формах взаємовідносин з населенням, а це потребує оперативного реагування та вирішення тих чи інших ситуацій, надання різного виду адміністративних послуг і прийняття відповідних рішень. 

Питання служби в органах місцевого самоврядування, хоча й рідше ніж питання державної служби, ставали предметом наукового дослідження у працях фахівців права і державного управління. Ці питання певною мірою відображені у працях В.Б. Авер’янова, О.Ф. Андрійко, Ю.П. Битяка, Л.Р. Білої-Тіунової, Ю.В. Делії, С.Д. Дубенко, Н.Р. Нижник, О.В. Петришина, Н.Г. Плахотнюк, В.П. Тимощука, Г.Й. Ткач, А.М. Школика та інших. Безпосередню увагу питанню служби в органах місцевого самоврядування приділив у своїх дослідженнях О.І. Бедний. Проте у ході реформування служби в органах місцевого самоврядування і прийняття нового закону назріла необхідність уточнення окремих положень, які потребують подальшого законодавчого регулювання. 

Метою статі є проведення порівняльного аналізу положень чинного Закону України «Про службу в органах місцевого самоврядування» з проектом нової редакції однойменного закону, задля того, щоб виявити перспективи у правому регулюванні, а також з’ясувати, на скільки у новій редакції закону враховано загальноєвропейські стандарти публічної служби. Окрему увагу приділено аналізу законодавства Польщі, яка у свій час стикалася з подібними проблемами у процесі проведення реформи служби в органах місцевого самоврядування  і змогла їх вирішити.

Для означення професійної службової діяльності в органах публічної адміністрації – державних органах і органах місцевого самоврядування, у юридичній літературі все частіше використовують поняття «публічна служба»
, але у чинному законодавстві України це поняття вживає лише Кодекс адміністративного судочинства України. Кодекс відображає широкий підхід у розумінні публічної служби, так як це зумовлено потребою виокремити певну  категорію спорів, які становлять предмет юрисдикції адміністративних судів.  В усіх інших випадках законодавець розмежовує поняття «державна служба» і «служба в органах місцевого самоврядування», результатом чого є два окремі закони. 

Поняття «служба в органах місцевого самоврядування» відносно нове для законодавства України. Його поява зумовлена необхідністю органів місцевого самоврядування мати власних корпус професійних службовців. У статті 6 Європейської хартії місцевого самоврядування передбачено, що «органи місцевого самоврядування повинні мати можливість визначати внутрішні адміністративні структури», що вимагає формування службового корпусу для забезпечення діяльності цих структур. Також наголошено на можливості органів місцевого самоврядування здійснювати добір «висококваліфікованого персоналу з урахуванням особистих якостей та компетентності; для цього забезпечуються належні можливості професійної підготовки, винагороди та просування по службі»
. Європейська хартія визначила орієнтири щодо формування національних інститутів служби в органах місцевого самоврядування. 

Засади правового врегулювання службових відносин в органах місцевого самоврядування закладені в Конституції України, відповідно до ст.5 якої здійснення територіальною громадою питань місцевого значення може відбуватися як безпосередньо (через місцеві референдуми, загальні збори громадян, громадські слухання), так і через органи місцевого самоврядування, які для забезпечення своєї діяльності потребують спеціально підготовленого службового апарату. У статті 38 Конституції України для громадян України закріплене рівне «право доступу до державної служби, а також до служби в органах місцевого самоврядування». Згідно зі статтею 4 Закону України «Про місцеве самоврядування в Україні»
 місцеве самоврядування здійснюється за принципом поєднання місцевих і державних інтересів, що покладає на службовців обов’язок враховувати місцеві інтереси і потреби населення при виконанні службових завдань. Завданням служби в органах місцевого самоврядування є реалізація як власних повноважень місцевого самоврядування, так делегованих державою повноважень. Можна виділити наступні завдання служби: 1) забезпечення самостійного вирішення територіальною громадою питань місцевого значення, зокрема підготовка до прийняття рішень органів місцевого самоврядування, забезпечення їх виконання; 2) сприяння у реалізації прав і свобод особи у межах наданих повноважень, у тому числі щодо надання адміністративних послуг; 3) виконання делегованих державними органами повноважень. Особлива природа і завдання місцевого самоврядування визначили потребу у формуванні власної професійної служби і відповідного законодавчого закріплення організаційно-правових засад служби.

Після прийняття Закону України “Про місцеве самоврядування в Україні” (1997р.) дія Закону України “Про державну службу” (1993 р.) була поширена на посадових осіб органів місцевого самоврядування. Така позиція законодавця не відображала специфіки і автономності служби в органах місцевого самоврядування, як окремого виду публічної служби, тому з часом виникла цілком обґрунтована необхідність у прийняття відповідного закону. Закон України “Про службу в органах місцевого самоврядування”
 був прийнятий 7 червня 2001 р. Основна мета цього Закону полягає у тому, щоб врегулювати правові, організаційні, матеріальні та соціальні умови реалізації громадянами України права на службу в органах місцевого самоврядування, визначити загальні засади вступу та проходження служби, правовий статус, у тому числі й правові гарантії для посадових осіб місцевого  самоврядування. Згідно із статтею 1 Закону, подібно, як і стосовно державної служби, однією з основних ознак названо «професійний характер діяльності на посадах». Однак додатково підкреслено, що така діяльність має відбуватися «на постійній основі».  

Служба в органах місцевого самоврядування створюється і функціонує на певних принципах, які відображають її об’єктивну природу. Принципи визначають основні засади і закономірності розвитку служби, вони є основною формування вимог щодо підбору кадрів, особливостей проходження служби, виконання службових завдань, статусу службовців. Вони враховують особливості служби в органах самоврядування, серед принципів у статті 4 Закону«Про місцеве самоврядування в Україні» закріплено такі як: поєднання місцевих і державних інтересів; верховенства права, демократизму і законності; пріоритету прав та свобод людини і громадянина; рівних можливостей доступу громадян до служби в органах місцевого самоврядування з урахуванням їх ділових якостей та професійної підготовки; дотримання прав місцевого самоврядування; правової і соціальної захищеності посадових осіб місцевого самоврядування; захисту інтересів відповідної територіальної громади; самостійності кадрової політики в територіальній громаді. 

Принципи умовно можна поділити на конституційні та організаційно-функціональні. Перша група є відображенням конституційних положень про визнання людини найвищою соціальною цінністю та гарантування місцевого самоврядування через забезпечення інтересів територіальної громади та надання якісних публічних послуг населенню. Відтак, принцип верховенства права є домінантою у формуванні нової моделі служби,  до речі, його не закріпив Закон України «Про державну службу» 1993 р. Абсолютне визначення цього принципу дати неможливо, однак у Доповіді про верховенство права на 86 пленарному засіданні Європейської комісії за демократію через право (Венеціанська комісія) від 25-26 березня 2011 р. було названо його складові, зокрема: 1) доступність законів (зрозумілість, чіткість і передбачуваність), 2) вирішення питань про суб’єктивні права на підставі законів, а не розсуду, 3) рівності перед законом,4) здійснення влади на основі законності, справедливості і обґрунтованості, 5) права особи мають захищатися, 6) необхідності надання засобів для вирішення спорів у розумні строки і без невиправданих затрат, 7) судовий розгляд має бути справедливим, 8) держава має дотримуватися своїх обов’язків відповідно як до міжнародного, так і національного права.
  

Конституційний Суд України визначив, що принцип верховенства включає не лише законодавство, але й «інші соціальні регулятори, зокрема норми моралі, традиції, звичаї тощо, які легітимовані суспільством і зумовлені історично досягнутим культурним рівнем суспільства».
 Це покладає на службовців вимогу визнавати і забезпечувати пріоритет прав, свобод  та інтересів особи, а також при здійсненні своїх обов’язків дотримуватися як законів, так і моральних норм, враховуючи певні місцеві традиції. Це зумовлює необхідність оприлюднювати прийняті органами місцевого самоврядування рішення, забезпечувати доступність інформації про діяльність відповідних органів, а також враховувати думку громади при прийнятті обґрунтованих і безсторонніх рішень. Принцип верховенства права є універсальним, він визначає вимоги щодо діяльності службовців органів місцевого самоврядування, а разом з тим, слугує гарантією захисту  діяльності цих службовців від впливу політичних процесів, що сприяє стабільності служби. Він також є основною судового вирішення спорів, що виникають з питань служби в органах місцевого самоврядування. 

До організаційно-функціональних принципів слід віднести ті, які безпосередньо впливають на формування професійно підготовленого службового апарату та проходження служби в органах місцевого самоврядування, зокрема рівності доступу до служби, професіоналізму та відданості справі. До цієї групи слід віднести принципи персональної відповідальності за виконання службових обов’язків та правової і соціальної захищеності службовців. Ці принципи збалансовують один одного і мають сприяти забезпеченню пріоритету публічного інтересу над приватним. Так у Рекомендаціях №R (2000) 6 Комітету Міністрів Ради Європи передбачено, що держава має вжити відповідних заходів, аби створити належні умови соціального захисту та оплати праці публічного службовця, щоб уникнути загрози корупції або участі публічних службовців у діяльності, яка є несумісною з виконанням ними публічних обов’язків, інакше – буде великий ризик того, що службовець візьме участь у діяльності, несумісної з виконанням публічних обов’язків. 

Хоча Закон України «Про службу в органах місцевого самоврядування» 2001 р. заклав основу для служби органів місцевого самоврядування, однак практика показала, що цього виявилось недостатньо, аби сформувати професійну службу. Назріла необхідність оновлення законодавства у цій сфері. На це вплинула потреба реформувати систему публічної служби у відповідності до стандартів ЄС, а також  прийняття нової редакції Закону України «Про державну службу». Відповідно, був розроблений і 30 березня 2015 р. зареєстрований у Верховній Раді України проект нової редакції Закону «Про службу в органах місцевого самоврядування» (реєстр.№2489)
. Законопроект прийнятий за основу і знаходиться на доопрацюванні у комітетах парламенту. 

У проекті Закону (№2489) були враховані вже наявні принципи, а також запропоновані нові, серед яких: ефективність, доброчесність; політична неупередженість; прозорість; стабільність. Позитивне значення мають принципи політичної неупередженості і стабільності, які можуть сприяти розмежуванню політичної діяльності і  професійної, на зразок того, як це передбачено у новому Законі «Про державну службу» (2015 р.). На діяльність службовця органів місцевого самоврядування не повинні впливати зміни керівників органів, які перебувають на виборних посадах. Щоправда, зауваження викликає назва принципів «зорієнтованість на громадян» і «відповідальність», коректно було б закріпити – «пріоритету прав та інтересів громадянина» і «персональної відповідальності службовців».
Оскільки принципи є засадничими ідеями, на яких має формуватися цілісна модель служби в органах місцевого самоврядування, то положення нового закону мають передбачити механізм їх застосування. У законодавстві деяких держав принципи не завжди викладені в окремій статті закону, однак вони передбачені у формі вимог до поведінки службовців. Наприклад, у Законі про публічну службу Литви ці положення викладені у статті 3 «Основні принципи етики публічної служби і публічних службовців». Відмінний підхід відображений у Законі про публічну службу Естонії, зокрема у §59 наголошено: «Публічний службовець зобов’язаний точно, вчасно, сумлінно, доцільно і безкорисливо виконувати свої обов’язки, керуючись публічними інтересами… Під час виконання службових обов’язків публічний службовець зобов’язаний керуватись також етичним кодексом публічної служби, який поданий у додатку до цього Закону»
.

У статті 24 Закону про службовців органів самоврядування Польщі від 21 листопада 2008 р. закріплено пріоритет публічного інтересу над приватним, який визначено «засадничим обов’язком» для службовців самоврядування. До обов’язків також віднесено: дотримання Конституції Республіки Польщі та інших приписів права; сумлінне, старанне і безстороннє виконання повноважень; надання інформації органам, організаціям, особам фізичним, яка знаходиться у віданні службовця, якщо це не заборонено законом; дотримання таємниці, захищеної законом; гідно поводитися на службі і поза нею; розвивати вміння та професійну кваліфікацію
.  

Правове регулювання служби в органах місцевого самоврядування в Україні включає три рівні: положення Конституції України; закони, підзаконні нормативно-правові акти. Формування цього виду служби включає низку заходів, серед яких: встановлення посад та визначення посадових повноважень; визначення способів та порядку заміщення посад; визначення правил проходження служби; встановлення підстав та порядку звільнення зі служби; визначення правового статусу службовців. Закон України “Про службу в органах місцевого самоврядування” залишається базовим для цього виду служби. Однак аналіз його положень свідчить, що він поширюється лише на діяльність посадових осіб органів місцевого самоврядування, їх правовий статус та правові гарантії перебування на службі. Згідно із ст. 2 Закону визначальною ознакою для посадової особи місцевого самоврядування здійснення організаційно-розпорядчих та консультативно-дорадчих функцій і отримання заробітну плату за рахунок місцевого бюджету, що звужує коло службовців. Аналогічний підхід у визначенні посадової особи містить Закон України «Про державну службу» 1993 р. За таким підходом статус багатьох службовців органів місцевого самоврядування залишився поза увагою законодавця. Це у певному сенсі обмежує розуміння служби в органах місцевого самоврядування, що закріплене у статті 1 цього ж Закону. У проекті закону (реєстр.№2489) цей недолік усунули і передбачено, що регулювання діяльності службовців місцевого самоврядування» (п.7 ст.1.).

Недоліком чинного Закону «Про службу в органах місцевого самоврядування» є наявність положень щодо приватно-публічного регулювання служби. У статті 7 наголошено на тому, що правовий статус посадових осіб місцевого самоврядування визначається Конституцією України, законами України «Про місцеве самоврядування в Україні», «Про статус депутатів місцевих рад», «Про  вибори  депутатів місцевих  рад  та сільських, селищних, міських голів» (втратив чинність), цим та іншими законами України. Разом з тим, у частині третій цієї статті зазначено, що на посадових осіб місцевого самоврядування поширюється дія законодавства України про працю з урахуванням особливостей, передбачених цим Законом. У статті 20 цього Закону серед підстав припинення служби безпосередньо наголошено на пріоритеті норм трудового права: «Крім загальних підстав, передбачених Кодексом законів про працю України, служба в органах місцевого самоврядування припиняється на підставі і в порядку, визначених Законом України «Про місцеве самоврядування в Україні», цим та іншими законами України». Розпорошеність норм у різних законодавчих актах не завжди дозволяє забезпечити належний порядок їх застосування. Слід також врахувати, що служба в органах місцевого самоврядування є різновидом публічної служби, завданням якої є забезпечення публічного інтересу, а тому пріоритет має належати нормам публічного права. Проект Закону «Про службу в органах місцевого самоврядування» (№2489) враховує цей момент. Проектом закону (№2489) передбачено регулювання низки важливих питань: умови вступу на посаду, умови і порядок проведення конкурсу на заміщення посади, вимоги щодо актів про призначення на посаду, порядок присвоєння рангів, питання оцінювання результатів службової діяльності; порядку перепідготовки і підвищення кваліфікації службовців органів місцевого самоврядування, умови оплати праці і визначення посадових окладів. 

Заслуговує на увагу той факт, що в проекті Закону ( №2489).  визначено підстави припинення служби в органах місцевого самоврядування і гарантії у разі звільнення службовця статті. 42-49. Це запобігатиме випадкам, коли керівники органу незаконно звільняють одного службовця з посади, мотивуючи це необхідністю реорганізації органу. За результатами судової практики Вищий адміністративний суд України сформулював правову позицію: «У разі перетворення одного структурного підрозділу… в інший або його перепрофілювання звільнення зі служби може мати місце, якщо це супроводжується скороченням чисельності чи штату працівників, а звільнення з ліквідацією можливе у разі, коли ліквідується юридична особа, а не її структурний підрозділ».

Загалом пропозиції по врегулюванню відносин служби в органах місцевого самоврядування, які передбачені у проекті Закону ( №2489), виходять з основних європейських стандартів професійної служби, зокрема на особливу увагу заслуговують питання щодо конкурсного відбору на заміщення посад в органах місцевого самоврядування, проведення щорічної оцінки результатів діяльності службовців, а це підвищує рівень особистої мотивації до покращення професійних здібностей і кваліфікаці. Зарубіжний досвід свідчить про можливість регулювання питань служби в органах місцевого самоврядування і державної служби в одному законі про публічну службу, наприклад, Закон про публічну службу Литви поширює свою дію як на державні, так і на муніципальні інституції та агенції, що мають публічні адміністративні повноваження (стаття 2)
. Такий підхід відображений у Законі про публічну службу Естонії (стаття 1)
 і Кодексі норм про державних цивільних адміністративних службовців і працівників юридичних осіб публічного права Греції (стаття 2)
. Законом про права і обов’язки службовців Франції, визначено основи правового статусу державних службовців і службовців комун та їх публічних установ (стаття 2)
.  Проте є приклади країн, в яких регулювання здійснюється окремим законом, так як це зроблено у Польщі, зокрема, у статті 2 Закону про службовців органів самоврядування Польщі окреслено коло службовців місцевого самоврядування, статус яких регулює закон від 21 листопада 2008 р., однак деякі питання щодо проходження служби регулюються Кодексом праці, про що зазначено у статті 31 Закону. Спостерігається єдина позиція у законодавчих актах країн-членів ЄС щодо закріплення обмежень, пов’язаних з господарською діяльністю під час служби. У проекті  Закону (№2489)  не згадано про таке обмеження, але у статті 29 цього проекту зроблена відсилка до Закону України «Про запобігання корупції» та інших законів, які регулюють це питання.  
Аналіз проекту Закону України «Про службу в органах місцевого самоврядування» (№2489) свідчить про значний поступ на шляху до формування професійної служби у відповідних органах з урахуванням загальноєвропейського досвіду, однак проект містить певні моменти, які потребують доопрацювання.

1. Позитивно, що проект визначає засади діяльності усіх службовців органів місцевого самоврядування, але у законопроекті відсутнє визначення поняття «посадової особи місцевого самоврядування», хоча цей термін використовується у Конституції України, законах «Про місцеве самоврядування в Україні» та «Про засади запобігання корупції», Кодексі адміністративного судочинства України, інших актах. Таке зауваження згадано у Висновках на проект Головного науково-експертного управління
. 

У контексті публічної служби видається, що доцільно виробити єдиний підхід у розумінні поняття посадової особи як для державної служби, так і для служби в органах місцевого самоврядування. Посадовою особою слід визнати службовця, який, з метою постійного чи тимчасового управління організаційною структурою і представництва її інтересів у відносинах з фізичними чи юридичними особами, наділений організаційно-владними повноваженнями і правоможний вчиняти службові юридичні дії, у тому числі застосовувати заходи дисциплінарного впливу щодо осіб, які перебувають у службово-правових відносинах
.

2. Проект Закону (№2489), так само як чинний Закон, не містить  положення про дисциплінарну відповідальність, хоча серед принципів служби зазначено принцип персональної відповідальності службовця за виконання посадових обов’язків. У статті 32 проекту Закону  також зазначено про, що інформація про дисциплінарні стягнення та їх зняття заноситься в особову справу службовця місцевого самоврядування, однак проект не дає переліку таких стягнень. 

3. Доволі суперечливим видається положення статті 15 проекту Закону про те, що «у разі незгоди з рішення органу місцевого самоврядування особи, яка претендує на зайняття адміністративної посади в органах місцевого самоврядування, може звернутися із скаргою до відповідного органу державної влади». Запропоноване формулювання у може стати підставою для втручання органів державної влади у внутрішні питання формування службового апарату самих органів місцевого самоврядування.

4.   У проекті Закону (№2489), передбачена класифікація посад служби в органах місцевого самоврядування, однак слід врахувати, що до системи місцевого самоврядування віднесено старосту (статті 5 і 14 Закону України «Про місцеве самоврядування в Україні»), але про них не згадано у проекті.
Підсумовуючи, слід визнати, що попри окремі недоліки, проект Закону України «Про службу в органах місцевого самоврядування» відповідає потребам місцевого самоврядування мати власний професійно підготовлений і політично неупереджений  апарат службовців. Доопрацювання законопроекту і його  прийняття стане дієвим результатом на шляху реформування служби в органах місцевого самоврядування як різновиду публічної служби.   
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