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ВСТУП

Актуальність теми. Державна служба в Україні визнається важливим інститутом формування і розвитку державного апарату, від якого залежить функціонування всієї суспільно-політичної системи, реалізація завдань та функцій держави. Однією з визначальних складових цього інституту є державно-службові відносини, які, впорядковуючи державний апарат та слугуючи передумовою його належного функціонування, забезпечують набуття, зміну та припинення статусу державного службовця. 

Невизначеність сутності державно-службових відносин та окреслення їх структури зумовлюються нечіткістю врегулювання в українському законодавстві меж державної служби, численністю і суперечливістю форм їх правового регулювання. Саме тому сутність державно-службових відносин, будучи обумовленою змістом інституту державної служби, як і останній, потребує глибокого теоретичного осмислення і на цій основі окреслення напрямів подальшого розвитку. Напрями розвитку державно-службових відносин в Україні мають базуватися на визначенні сутності моделі державної служби в Україні та концептуальних засадах модернізації інституту державної служби. Незважаючи на похідність державно-службових відносин від моделі державної служби, теоретичне осмислення їх стану в Україні дасть змогу конкретизувати і зміст інституту державної служби. 

Окреслення напрямів розвитку державно-службових відносин в Україні потребує також урахування зарубіжного досвіду, зокрема європейських країн, де упродовж останніх 10 років проводилися комплексні науково-практичні дослідження моделей державної служби, з урахуванням яких розроблено рекомендації країнам-кандидатам на вступ до Європейського Союзу та іншим країнам, що мають намір упроваджувати інституційні принципи цього міждержавного об’єднання у власну практику державотворення, що, безумовно, має важливе значення і для України.

Актуальність теми дисертації підтверджується увагою до досліджуваної проблематики як вітчизняних, так і зарубіжних науковців. Різні аспекти державно-службових відносин знайшли відображення в роботах В.Б.Авер’янова [51], Ю.П.Битяка [17], С.Д.Дубенко [58], О.О.Гришковця [44], В.Л.Коваленка [95], І.Б.Коліушка [100], В.М.Манохіна [112], О.П.Ноздрачева [136], Д.М.Овсянка [141], П.Т.Павленчика [146], І.М.Пахомова [149], О.В.Петришина [156], Ю.М.Старілова [215], С.Є.Чаннова [246]. Проте в цих роботах відсутні усталені підходи до сутності державно-службових відносин.

Теоретичною основою дисертації є наукові праці А.П.Альохіна [5], Н.Ф.Артеменко [9], Г.В.Атаманчука [10; 11], В.Д.Бакуменка [54], Д.М.Бахраха [15], Л.Р.Білої [16], Т.Е.Василевської [23], Н.Т.Гончарук [31], І.Є.Данильєвої [47], М.І.Іншина [87], С.В.Ківалова [91], В.І.Мельниченка [113], Т.В.Мотренка [116], Н.Р.Нижник [133], О.Ю.Оболенського [138], В.М.Олуйка [142], О.І.Пархоменко-Куцевіл [147], Т.І.Пахомової [152], Л.А.Пашко [155], Н.Г.Плахотнюк [162], А.П.Рачинського [193], В.М.Рижих [205], М.І.Рудакевич [206], С.М.Серьогіна [208], А.С.Сіцінського [210], С.К.Хаджирадєвої [241], які спрямовані на розкриття більш загальних питань соціальних та державно-управлінських відносин.

Зарубіжний досвід з питань сутності державно-службових відносин досліджували: Д.Боссарт [20], І.А.Василенко [26], Б.Гурне [46], К.Деммке [217], О.В.Оболонський [140], Н.Парісон [135], А.А.Пухтецька [192], В.П.Тимощук [191], Н.В.Янюк [255].

Незважаючи на те, що державно-службовим відносинам присвячено багато праць вітчизняних та зарубіжних учених, наукою державного управління це важливе питання системно не досліджувалось.

Зв’язок роботи з науковими програмами, планами, темами. Дисертаційне дослідження виконане на кафедрі права і законотворчого процесу в межах комплексного наукового проекту Національної академії державного управління при Президентові України (далі – Національна академія) “Державне управління та місцеве самоврядування”
(ДР № 0199U002827). Здобувач брала участь як виконавець на громадських засадах у науково-дослідних роботах за темами: “Унормування надання адміністративних послуг як пріоритетний напрям вдосконалення державного управління” (ДР № 0107U005908) та “Відповідальність органів публічної влади: теоретичні засади, правове регулювання, практика забезпечення”
(ДР № 0110U001491). У межах науково-дослідних робіт автором розроблено узагальнюючі наукові положення щодо особливостей моделей державної служби, розкрито зміст та значення принципів державно-службових відносин, досліджено підстави виникнення, зміни та припинення статусу державного службовця як представника державного органу, уповноваженого надавати адміністративні послуги.

Мета і завдання дослідження. Метою дисертаційного дослідження є наукове обґрунтування сутності державно-службових відносин та окреслення напрямів їх розвитку в Україні виходячи із стану правового регулювання, практики реалізації та зарубіжного досвіду. 

Для досягнення мети було поставлено такі завдання:
· узагальнити існуючі теоретичні розробки вітчизняних і зарубіжних учених з питань державно-службових відносин;
· визначити поняття та виявити ознаки державно-службових відносин в Україні;

· з’ясувати системні характеристики структури державно-службових відносин; 

· розкрити зміст державно-службових відносин в Україні; 
· визначити передумови, що об’єктивно зумовлюють необхідність розвитку державно-службових відносин в Україні;

· виявити особливості розвитку державно-службових відносин в окремих зарубіжних країнах та їх зв’язок з моделями державної служби;

·  сформулювати пропозиції щодо подальшого розвитку державно-службових відносин в Україні.
Об’єкт дослідження – суспільні відносини, врегульовані нормами права, що виникають і реалізуються у сфері державної служби.

Предмет дослідження – державно-службові відносини в Україні: стан та напрями розвитку. 

Методи дослідження. Основним методом дисертаційного дослідження є діалектичний як метод пізнання соціально-правових явищ в їх суперечливості, розвитку та змінах, що дає можливість досліджувати проблемні питання державно-службових відносин, та спеціальні наукові методи пізнання, такі як: формально-логічний – для встановлення логіко-методологічних засад формулювання понять “державно-службові відносини”, “структура державно-службових відносин”, “принципи державно-службових відносин” тощо; порівняльно-правовий – для порівняльного аналізу підстав та процедур виникнення, змін і припинення державно-службових відносин; системного аналізу – для вивчення державно-службових відносин в Україні як сукупності елементів, що утворюють систему; системно-структурний – для дослідження передумов та напрямів розвитку державно-службових відносин; логіко-семантичний – для внесення пропозицій щодо вдосконалення норм вітчизняного законодавства про державну службу.

Наукова новизна одержаних результатів. Дисертаційна робота є першим у науці державного управління комплексним дослідженням, у якому виявлено сутність державно-службових відносин в Україні та визначено напрями їх удосконалення як невід’ємної складової інституту державної служби. У дисертаційному дослідженні

уперше:

– запропоновано авторське формулювання поняття державно-службових відносин в Україні як сукупності врегульованих нормами права суспільних відносин між державою, представленою державним органом або уповноваженою посадовою особою, та особою, що виникають і реалізуються з метою виконання завдань і функцій держави щодо виникнення і припинення державної служби та зміни статусу державного службовця;

– сформульовано та охарактеризовано правосуб’єктність учасників державно-службових відносин, яка включає: 

1) для особи – загальну (віковий ценз; рівні можливості для набуття статусу державного службовця; дієздатність особи, передбачену нормами цивільного законодавства) та спеціальну правосуб’єктність (громадянство України, наявність відповідної освіти і професійної підготовки; проходження у встановленому порядку конкурсного відбору або іншої процедури призначення на посаду); 

2) для державного службовця – державно-службову право- та дієздатність;

3) для держави – наділення державних органів компетенцією у сфері державної служби. Установлено подвійну роль держави у цих відносинах: як учасника конкретних державно-службових відносин та як суб’єкта-регулятора цих відносин; 

– запропоновано напрями розвитку структури державно-службових відносин в Україні: удосконалення її правового регулювання; посилення ролі держави як єдиного регулятора державно-службових відносин та роботодавця для державного службовця; запровадження конкурсу як єдиного порядку заміщення всіх категорій посад державної служби; інституювання процедури прискореного кар’єрного просування державних службовців;

удосконалено: 

– підходи до розуміння підстав виникнення, зміни, призупинення, тимчасового та остаточного припинення державно-службових відносин як юридичних фактів, обов’язковим і переважним серед яких визначено адміністративний акт – рішення держави, представленої державним органом або уповноваженою посадовою особою, а доповнювальними – прийняття Присяги державним службовцем й укладення письмового трудового договору, які притаманні лише виникненню таких відносин; 
– визначення змісту передумов розвитку державно-службових відносин в Україні, до яких віднесено: потреби суспільства; історичні традиції державної служби в Україні; інтереси суб’єктів політики, що знаходять відображення в законах, концепціях та програмах; зростання ролі функції з надання адміністративних послуг у державно-управлінській діяльності; досвід регулювання державно-службових відносин в окремих зарубіжних країнах;

дістали подальшого розвитку: 

– наукові підходи до окреслення характерних ознак державно-службових відносин в Україні через віднесення до них таких, які: 1) виступають різновидом державно-управлінських відносин; 2) реалізуються в межах інституту державної служби; 3) мають характер правових; 4) ґрунтуються на загальних принципах державної служби та спеціальних принципах державно-службових відносин; 5) підлягають правовому регулюванню переважно нормами конституційного, адміністративного та трудового права;

– системні характеристики структури державно-службових відносин в Україні, що включають сукупність таких взаємопов’язаних елементів, як мета (реалізація завдань і функцій держави); учасники; умови виникнення, зміни та припинення (правосуб’єктність учасників, наявність правового регулювання та фактів, з якими норми права пов’язують настання державно-службових відносин) та зміст (підстави і процедури їх здійснення); 

 – наукові розробки щодо процедур виникнення і припинення державно-службових відносин та зміни статусу державного службовця в частині окреслення змісту процедури призначення на державну службу, процедур зміни державно-службових відносин (проходження стажування державними службовцями на інших посадах державної служби, їх просування по службі, атестація та щорічне оцінювання, ротація, службове розслідування без відсторонення державного службовця від виконання повноважень за посадою і переведення державного службовця за його згодою до іншого державного органу) та процедур припинення державно-службових відносин за нормами публічного і приватного права.

Практичне значення одержаних результатів полягає в тому, що положення дисертаційного дослідження спрямовані на більш глибоке наукове осмислення сутності та напрямів розвитку державно-службових відносин в Україні. Теоретичні висновки та пропозиції можуть бути використані: 

· у науково-дослідній сфері – для подальшої розробки і дослідження моделей публічно-службових відносин загалом та в Україні зокрема;

· у нормотворчому процесі – Верховною Радою України, Президентом України, Кабінетом Міністрів України, Національним агентством України з питань державної служби та іншими центральними і місцевими державними органами: а) при формулюванні положень законопроектів України та проектів підзаконних актів, предметом регулювання яких є підстави і процедури виникнення, припинення та зміни статусу державного службовця; б) при внесенні змін до чинних нормативно-правових актів з питань державної служби в частині удосконалення конкурсної процедури, процедури ротації, системи підготовки, перепідготовки та підвищення кваліфікації державних службовців, відмови від випробувального терміну;

· у навчальному процесі – центрами перепідготовки та підвищення кваліфікації працівників органів державної влади та вищими навчальними закладами, які здійснюють професійну підготовку державних службовців та посадових осіб місцевого самоврядування, а також у процесі викладання та підготовки методичного забезпечення з навчальних дисциплін “Кадрова політика та державна служба”, “Право, Конституція, врядування” та “Адміністративне право”. 
Запропоновані в дисертаційній роботі теоретичні положення, висновки і рекомендації також були використані:

– Київським міським центром перепідготовки та підвищення кваліфікації працівників органів державної влади, органів місцевого самоврядування, державних підприємств, установ і організацій при підготовці методичного забезпечення професійних програм підвищення кваліфікації, тематичних короткотермінових семінарів та викладанні лекції для вперше призначених державних службовців на тему: “Правовий статус державного службовця” (довідка № 373 від 30 грудня 2010 р.).

– Комітетом Верховної Ради України з питань Регламенту, депутатської етики та забезпечення діяльності Верховної Ради України в процесі удосконалення нормативно-правової та методичної бази при розробці та опрацюванні пропозицій щодо проектів законів України “Про внесення змін до Закону України “Про державну службу” (щодо запровадження обов’язку державних службовців повідомляти про свій виїзд у відпустку за кордон), реєстраційний № 6672 від 7 липня 2010 р. та “Про внесення змін до деяких законодавчих актів України” (щодо врегулювання трудових і службових правовідносин та усунення правових прогалин у законодавстві, яким регулюється сфера державної таємниці), реєстраційний № 7233 від 8 жовтня 2010 р. (довідка № 04-32/7-50 від 31 січня 2011 р.).

– Головним управлінням державної служби України в процесі вдосконалення положень проекту Закону України “Про державну службу” в частині виникнення статусу державного службовця в особи, яку вперше призначили на посаду державної служби, а також при розробці проектів підзаконних нормативно-правових актів з питань державної служби (довідка 
№ 5261/95-11 від 4 серпня 2011 р.).

Апробація результатів дисертації. Основні положення й результати дисертації доповідались і обговорювались на таких науково-практичних конференціях: “Управління сьогодні та завтра” (Хмельницький, 2008), “Новітні тенденції розвитку демократичного врядування: світовий та український досвід” (Київ, 2008); “Державна служба України в історичному контексті: проблеми становлення та розвитку” (Київ, 2008); “Демократичне врядування у контексті глобальних викликів та кризових ситуацій” (Львів, 2009); “Демократичне врядування: наука, освіта, практика” (Київ, 2009); “Державне управління та місцеве самоврядування” (Харків, 2010), “Галузь науки “Державне управління”: історія, теорія, впровадження” (Київ, 2010), “Державне управління: виклики та перспективи” (Одеса, 2010), “Сучасна регіональна політика: освіта, наука, практика” (Одеса, 2011).
Публікації. Основні положення та висновки дисертаційного дослідження відображені в 13 публікаціях, із яких 4 надруковано в наукових фахових виданнях з державного управління, та в 9 тезах доповідей на науково-практичних конференціях.

Структура та обсяг дисертації. Дисертація складається зі вступу, трьох розділів, висновків, списку використаних джерел, п’яти додатків. Повний обсяг дисертації становить 295 сторінок, із них основного тексту 190 сторінок. Список використаних джерел складається з 255 найменувань.  
ВИСНОВКИ
У дисертації вирішено актуальне наукове завдання, яке полягає в науковому обґрунтуванні сутності державно-службових відносин та визначенні напрямів їх розвитку в Україні виходячи з дослідження стану правового регулювання, практики їх реалізації та досвіду окремих зарубіжних країн. За результатами дослідження сформульовані такі висновки та рекомендації.

1. Аналіз праць вітчизняних і зарубіжних авторів щодо стану та напрямів розвитку державно-службових відносин свідчить про те, що, незважаючи на значний інтерес науковців до цієї проблематики, і до сьогодні у галузі державного управління комплексне дослідження цього питання відсутнє. Предметом наукових досліджень було поняття державно-службових відносин (О.П.Ноздрачев, О.Ю.Оболенський, С.Є.Чаннов), характеристика їх ознак та видів (Ю.П.Битяк, С.Д.Дубенко, В.Л.Коваленко, Ю.М.Старілов, Н.В.Янюк) та підстав виникнення (О.О.Гришковець, І.М.Пахомов, П.Т.Павленчик, О.В.Ісаєва). Проте комплексно сутність державно-службових відносин не досліджувалася, як і напрями їх подальшого розвитку в Україні. 

2. Виходячи з аналізу наукових підходів державно-службові відносини визначено як сукупність урегульованих нормами права суспільних відносин між державою, представленою державним органом або уповноваженою посадовою особою, та особою, що виникають та реалізуються з метою виконання завдань і функцій держави щодо виникнення і припинення державної служби та зміни статусу державного службовця.

Виявлено, що сучасний стан державно-службових відносин характеризується такими ознаками: 1) вони є різновидом державно-управлінських відносин як відносин, що виникають та реалізуються всередині державно-управлінського апарату. Державно-владний характер цих відносин дає змогу відмежувати їх від міжособистісних відносин на державній службі;
2) вони реалізуються в межах інституту державної служби; 3) мають характер правових; 4) ґрунтуються на загальних принципах державної служби та спеціальних принципах державно-службових відносин; 5) їх правове регулювання здійснюється переважно нормами публічного (конституційного та адміністративного) і приватного (трудового) права, а також первинними (Конституція України, кодекси та закони України) та вторинними (укази Президента України, постанови Кабінету Міністрів України та накази центральних органів виконавчої влади) формами правового регулювання. Вирішальну роль у регулюванні цих відносин відіграють норми публічного, зокрема адміністративного права.

3. З’ясовано, що структуру державно-службових відносин слід розглядати як цілісну систему, елементами якої є мета, учасники, умови та зміст.

Метою державно-службових відносин є реалізація завдань і функцій держави щодо виникнення і припинення державної служби та зміни статусу державного службовця. Учасником державно-службових відносин виступає держава як роботодавець, що представлений та діє через державні органи різних рівнів або уповноважену посадову особу. Іншим учасником таких відносин є державний службовець, який перебуває в державно-службових відносинах, та особа, яка відповідає вимогам законодавства про державну службу і може набути статусу державного службовця. Умовами виникнення, зміни та припинення державно-службових відносин є: 1) правосуб’єктність учасників державно-службових відносин; 2) наявність правового регулювання; 3) наявність фактів, з якими норми права пов’язують настання державно-службових відносин. 
Визначено, що зміст державно-службових відносин становить діяльність їх учасників, яка знаходить відображення в циклічно-безперервному порядку їх здійснення, що охоплює сукупність підстав та процедур їх виникнення, зміни та припинення, а також визначення правового статусу державного службовця.

4. Зміст державно-службових відносин розкривається виходячи з аналізу підстав та процедур їх виникнення, зміни та припинення. 

З’ясовано, що процедурою виникнення державно-службових відносин є призначення на посаду, а підставою – адміністративний акт, тобто рішення держави, представленої державним органом або уповноваженою посадовою особою. До процедур зміни державно-службових відносин віднесено просування по службі (зайняття вищої посади або/та присвоєння чергового рангу), проходження державними службовцями стажування на інших посадах, атестацію та щорічну оцінку, ротацію, службове розслідування без відсторонення державного службовця від посади, переведення державного службовця за його згодою до іншого державного органу, а підставою змін – адміністративний акт. 

Підстави та процедури припинення державно-службових відносин доцільно поділити виходячи з таких критеріїв, як форми правового регулювання (публічні чи приватні) та юридичні факти (ініціатива учасників відносин та факти-події). Визначено, що підстави і процедури припинення державно-службових відносин найбільшою мірою регулюються нормами приватного права, і оскільки вони обумовлюють остаточність припинення статусу державного службовця, запропоновано здійснювати їх регулювання нормами публічного права.

Установлено, що від припинення державно-службових відносин слід відрізняти, виходячи з критерію втрати статусу державного службовця, призупинення та тимчасове припинення державно-службових відносин. 

Зазначено, що правовий статус державного службовця як його регулятор визначає держава, відображаючи свою волю в законі та відносячи до елементів статусу обов’язки, права, обмеження, гарантії, відповідальність, матеріальне та соціально-побутове забезпечення. 
5. Визначено передумови розвитку державно-службових відносин в Україні: а) потреби суспільства в існуванні дієвого, доступного, злагоджено функціонуючого та відповідального державного апарату; б) існування історичних традицій державної служби в Україні, що формувалися протягом двох періодів: перебування Української РСР у складі СРСР та набуття Україною статусу незалежної держави і, відповідно, намірів її суб’єктів влади ці відносини інституювати; в) бачення суб’єктів політики щодо концептуальних засад державно-службових відносин, що знаходять відображення в законах, концепціях та програмах; г) зміну функцій державного управління, що зумовлено як потребами суспільства, так і зміною функцій держави, вирішальне значення серед яких має надання адміністративних послуг; ґ) досвід регулювання державно-службових відносин у зарубіжних країнах. 

6. З’ясовано, що зміст державно-службових відносин у зарубіжних країнах значною мірою не залежить від обраної в них моделі державної служби. У зарубіжних країнах виникнення державно-службових відносин зумовлюється такими основними фактами, як складання присяги (Чехія); день вступу на посаду (Болгарія, Естонія); дата вручення адміністративного акта (Німеччина); дата призначення на посаду (Польща, Латвія). При цьому в моделі з переважанням кар’єрної встановлені більш жорсткі підстави та процедури набуття статусу державного службовця (чиновника). Ці підстави обумовлюються статусом осіб, які вступають у державно-службові відносини: 1) тих, які вперше вступають на державну (цивільну) службу; 2) тих, які мають статус державного службовця. Визначено, що групування змін на державній службі здійснюється за критерієм врегулювання чи його відсутності в окремій частині закону про державну службу зарубіжних країн. Підстави припинення державної служби у законах про державну службу зарубіжних країнах класифікуються за такими критеріями, як ініціатива учасників державно-службових відносин та факти, що зумовлюють їх припинення (дії та події).

7. Встановлено, що подальший розвиток державно-службових відносин в Україні має базуватися на визначенні їх: а) мети – чіткому врегулюванні нормами публічного права їх структури в системі інституту державної служби; б) завдань, що полягають у переході до норм публічного права при регулюванні інституту державної служби, що становить публічно-правовий характер державно-службових відносин; визначенні специфіки взаємозв’язку між державою та державним службовцем у державно-службових відносинах; 
в) принципів, до яких слід віднести публічність, відкритість, прозорість, деперсоніфікованість, пріоритет прав людини та громадянина. 

У результаті проведеного дисертаційного дослідження в Законі України “Про державну службу” запропоновано: 

– окремий розділ присвятити виникненню, зміні та припиненню державно-службових відносин, у якому визначити їх структуру, а також статус учасників;

– сформулювати положення, що виникнення і припинення державної служби та зміни статусу державного службовця обумовлюються виданням адміністративного акта – рішення держави, представленої державним органом, або уповноваженою посадовою особою. Інші факти можуть встановлюватися як законами, так і підзаконними актами виходячи з уповноваження на це законом. Для осіб, які вперше приймаються на державну службу, підставою виникнення державно-службових відносин має бути видання акта та прийняття Присяги державного службовця;

– передбачити та визначити такі підстави і процедури змін на державній службі: 1) переведення на іншу посаду в цьому державному органі;
2) переведення на рівнозначну посаду до іншого державного органу;
3) переведення на рівнозначну посаду до іншого населеного пункту;
4) переведення на нерівнозначну посаду до іншого державного органу або іншого населеного пункту; 5) виконання обов’язків тимчасово відсутнього державного службовця; 6) стажування на посаді; 7) службове розслідування без відсторонення від виконання повноважень за посадою;

– диференціювати підстави та процедури припинення державної служби виходячи зі змісту фактів, що мають правове значення: 1) за ініціативою державного службовця; 2) за ініціативою державного органу; 3) за фактами-подіями; 
– закріпити положення щодо призупинення та тимчасового припинення державно-службових відносин. Підставами призупинення запропоновано визначити: 1) відпустку по догляду за дитиною до досягнення нею трирічного (за медичним висновком – шестирічного) віку; 2) тимчасове відсторонення від посади (під час службового розслідування чи за постановою слідчого);
3) втрату права знайомитися з конфіденційною інформацією; 4) навчальні військові збори; 5) підвищення кваліфікації державним службовцем або перепідготовка без відриву від виконання посадових обов’язків. Підставами тимчасового припинення вважати: призов державного службовця на військову службу, направлення на альтернативну (невійськову) службу; обрання на виборну посаду чи призначення на посаду судді, члена Уряду; направлення для виконання обов’язків при міжнародних організаціях; направлення на навчання в Національну академію за державним замовленням, а також на навчання в інші навчальні заклади, в тому числі за кордон.

З метою оновлення кадрового складу керівників державних органів уповноважити Кабінет Міністрів України запровадити процедуру прискореного кар’єрного просування. Така процедура уможливить зайняття керівних посад державної служби висококваліфікованими кадрами та дасть змогу удосконалити форми підвищення рівня професійної компетентності державних службовців за напрямом підготовки “державне управління”.
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2. Складові фінансового ринку України знаходяться у постійній взаємодії та існує зв’язок між динамікою показників, які їх характеризують
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