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ВСТУП

Актуальність теми. Розбудова демократичної правової соціальної держави Україна передбачає подальший розвиток інституту державної служби як важливого інструменту формування та реалізації державної політики, управління державою, забезпечення прав, свобод і законних інтересів людини і громадянина, з урахуванням вітчизняного та зарубіжного досвіду. Державна служба є ключовим елементом державного управління, від ефективного функціонування якого залежить послідовний і сталий розвиток держави. Саме державна служба є важливою сполучною ланкою між державою в особі державних органів та людиною і громадянином при реалізації останніми своїх конституційних прав, свобод та законних інтересів. 

Важливим чинником комплексного публічного соціально-правового інституту державної служби є правообмеження, які, з одного боку, створюють відповідний державно-правовий режим доступу і проходження державної служби, а з іншого – є основними критеріями здійснення кадрової політики в Україні. 

Сучасне законодавство про державну службу не повною мірою регламентує питання щодо поняття, видів, процедури реалізації і дотримання обмежень у державній службі, не визначає чіткого переліку таких обмежень. Більше того, окремі обмеження передбачаються у підзаконних нормативних актах, що має неправовий характер, оскільки з обмеженнями безпосередньо пов’язана реалізація конституційного права на державну службу. 

Таким чином, одним із основних завдань юридичної науки є подальші наукові напрацювання та теоретичне забезпечення побудови в Україні професійної політично нейтральної державної служби європейського зразка. 

Проблеми проходження державної служби в дисертації розглядаються з використанням наукових праць як учених-адміністративістів, так і представників науки управління, конституційного, трудового, інших галузей права. Наведені в їхніх працях теоретичні положення дозволили більш повно і всебічно охарактеризувати сутність та зміст державної служби, державної посади, проходження державної служби, службової кар’єри та законодавства у цій сфері діяльності. 

Теоретичною основою дисертаційного дослідження стали наукові праці таких учених, як В.Б. Авер’янов, О.Ф. Андрійко, С.С. Алексєєв, 
Г.В. Атаманчук, А.П. Альохін, О.М. Бандурка, Д.М. Бахрах, Л.Р. Біла-Тіунова, К.С. Бєльський, І.П. Голосніченко, В.М. Горшеньов, І.Є. Данильєва, Є.В. Додін, С.Д. Дубенко, М.І. Іншин, Д.П. Калаянов, Р.А. Калюжний, С.В. Ківалов, 
Д.А. Керімова, Л.Є. Кисіль, Л.В. Коваль, В.Л. Коваленко, Ю.М. Козлов, 
І.Б. Коліушко, В.К. Колпаков, В.Р. Кравець, О.Д. Крупчан, Є.Б. Кубко, 
Б.М. Лазарєв, Б.Д. Лебін, Г.І. Леліков, О.Є. Луньов, В.К. Малиновський, 
В.М. Манохін, Т.В. Мотренко, Н.Р. Нижник, О.Д. Оболенський, В.Ф. Опришко, Р.С. Павловський, І.М. Пахомов, О.В. Петришин, Г.І. Петров, В.І. Попова, 
В.В. Прокопишин, Ю.О. Розенбаум, О.П. Рябченко, Ю.М. Старілова, 
С.С. Студенікін, М.С. Студенікіна, О.Ф. Фрицький, В.В. Цвєтков, 
В.М. Шаповал, Ю.С. Шемшученко, Л.С. Явич, О.М. Якуба, Ц.А. Ямпольська, М.К. Якимчук, Х.П. Ярмакі та ін.

Їхні наукові напрацювання та теоретичні положення стали складовою фундаменту становлення та розвитку інституту державної служби. Водночас, адаптація інституту державної служби до стандартів Європейського Союзу, удосконалення чинного законодавства про державну службу, насамперед, прийняття Закону «Про засади запобігання та протидії корупції» зумовлює необхідність переосмислення ряду науково-теоретичних положень як щодо інституту державної служби, в цілому, так і щодо правообмежень у державній службі, зокрема, створення відповідного режиму функціонування державної служби. Зазначене й зумовило необхідність здійснення цього дисертаційного дослідження.

Зв’язок роботи з науковими програмами, планами, темами. Дослідження виконано відповідно до плану наукової роботи кафедри адміністративного і фінансового права Одеської національної юридичної академії „Правове забезпечення механізму реалізації адміністративної реформи в Україні” і є частиною роботи академії в рамках загальнонаукової тематики „Правові проблеми становлення і розвитку сучасної української держави” (державний реєстраційний номер 0101U001195).

Мета і завдання дослідження. Метою дисертаційного дослідження є здійснення наукового аналізу та визначення поняття і сутності, місця і значення правообмежень в інституті державної служби, їхньої юридичної природи та стану правового регулювання, видів правообмежень, особливостей правообмежень щодо окремих видів державної служби. 

Згідно з поставленою метою в роботі передбачено вирішення таких важливих наукових завдань:

дослідити історіографію проблеми та визначити основні напрямки наукового дослідження;

визначити роль і місце обмежень в інституті державної служби;

охарактеризувати чинне законодавство щодо обмежень у державній службі та сформулювати пропозиції щодо його удосконалення;

визначити поняття «правообмеження» та здійснити розмежування понять «правообмеження», «обмеження» і «заборона»;

класифікувати обмеження, визначити їхні особливості та охарактеризувати їх;

здійснити порівняльну характеристику обмежень, передбачених Законами «Про боротьбу з корупцією» і «Про засади запобігання та протидії корупції»;

встановити процесуальні особливості реалізації правообмежень у державній службі;

розробити конкретні пропозиції щодо подальшого удосконалення чинного законодавства про державну службу і щодо запобігання і протидії корупції.

Об’єктом дослідження є теоретичні, організаційно-правові і процесуальні засади державної служби в Україні.

Предметом дослідження є правообмеження у державній службі в Україні.

Методи дослідження. Методологічною основою роботи є сукупність підходів, методів і прийомів наукового пізнання. Історичний метод використовувався для аналізу історіографії проблематики (п. 1.1). Системний підхід став основою методологічної конструкції всієї дисертаційної роботи і визначив стратегію дослідження правової природи та видів правообмежень у державній службі в умовах удосконалення чинного законодавства про боротьбу з корупцією, що дозволяє розглянути її шляхом використання різних методів дослідження. Основним методом став загальнонауковий діалектичний метод, який дозволив проаналізувати чинне законодавство щодо регулювання правообмежень у державній службі (п. 1.2). Широко використовувалися методи системного та структурно-функціонального аналізу при розгляді поняття та видів правообмежень у державній службі (п.п. 1.3, 2.1, 2.2, 2.3, 3.1, 3.2, 3.3, 3.4). За допомогою порівняльно-правового методу з’ясовувано відмінності понять «правообмеження», «обмеження» і «заборона» (п. 1.3), загальне й особливе у проходженні державної служби та правообмеженнях у державній службі (1.3), виявлено спільні та відмінні риси правового регулювання правообмежень у державній службі України і зарубіжних країн (1.3, 2.1-2.4). За допомогою логіко-семантичного методу та методу сходження від абстрактного до конкретного поглиблено понятійний апарат, визначено сутність, особливості та поняття «правообмеження», «обмеження», «заборона» (п. 1.3).

Наукова новизна одержаних результатів. Дисертація є першим комплексним монографічним дослідженням поняття, сутності, видів правообмежень у державній службі та їхнього правового регулювання у контексті удосконалення чинного законодавства про боротьбу з корупцією. 

Здійснення дисертаційного дослідження дало змогу одержати такі результати, що мають наукову новизну:

уперше:

запропоновано визначення поняття «правообмеження» як державно-правового установлення щодо визначення режиму доступу фізичної особи до державної служби та її права на проходження служби;

визначено, що поняття «правообмеження» можна характеризувати у широкому і вузькому розмінні і зазначено, що вузьке розуміння використовується у чинному законодавстві про державну службу;

здійснено розмежування понять «правообмеження», «обмеження», «заборона»;

запропоновано:

авторське положення щодо необхідності внесення змін до Закону «Про засади запобігання та протидії корупції» про виключення словосполучення «що здійснюються у позаробочий час» стосовно певної категорії суб’єктів правообмеження;

авторське визначення поняття «заборона» як категоричного правового припису щодо утримання державного службовця від виконання певних дій або певної поведінки; 

авторське визначення поняття «обмеження» з огляду на необхідність розмежування його з поняттям «правообмеження», як встановленої державним органом або керівником державного органу (структурного підрозділу) вимоги щодо відповідності особи встановленому цими органами критерію. При цьому у контексті дисертації обмеження розглядається як вимога, яка не передбачена чинним законодавством; 

зміни та доповнення до чинного законодавства про державну службу щодо удосконалення правового регулювання обмежень у державній службі; 

дістали подальшого розвитку:

положення про те, що правообмеження є невід’ємним структурним елементом інституту державної служби, який передбачає основні орієнтири режиму доступу до державної служби і права на її проходження; 

положення про те, що вік має бути важливим правообмеженням при вступі на державну службу, і його в редакції «після досягнення 18-річного віку» має бути закріплено в Законі «Про державну службу»; 

розмежування понять „правообмеження”, «обмеження» та „заборона” і визначено, що в широкому розмінні поняття «правообмеження» охоплює поняття «заборона»;

класифікація правообмежень на види за: а) метою; б) правовим регулюванням; в) критеріями вимог.

Практичне значення одержаних результатів. Сформульовані в дисертації пропозиції можуть бути використані у: 

науково-дослідній сфері – для подальшого розвитку теоретичних положень адміністративного права, адміністративного процесуального права, службового права та здійснення спеціальних науково-теоретичних досліджень окремих аспектів державної служби України;

правотворчості – для удосконалення Законів «Про Державну службу», «Про засади запобігання та протидії корупції», інших законів, що регулюють окремі види державної служби;

правозастосуванні – для удосконалення організаційно-правових засад реалізації правообмежень у державній службі;

навчальному процесі – для підготовки та підвищення кваліфікації державних службовців, для викладання відповідних розділів дисциплін „Адміністративне право України”, „Адміністративно-процесуальне право України”, «Службове право України». 

Апробація результатів дослідження. Дисертацію обговорено на засіданні кафедри адміністративного та фінансового права Одеської національної юридичної академії. Положення, висновки та пропозиції, що містяться в дисертації, доповідалися на: 8-й (60-й) звітній науковій конференції професорсько-викладацького і аспірантського складу Одеської національної юридичної академії (Одеса, квітень 2005 р.), 9-й (61-й) звітній науковій конференції професорсько-викладацького і аспірантського складу Одеської національної юридичної академії (Одеса, квітень 2006 р.), 10-й (62-й) звітній науковій конференції професорсько-викладацького і аспірантського складу Одеської національної юридичної академії (Одеса, квітень 2007 р.), науково-практичній конференції «Треті Прибузькі юридичні читання» (Миколаїв, листопад 2007 р.), «Актуальні проблеми національного законодавства» (Кіровоград, 2008 р.), «Політико-правове забезпечення державної служби та служби в органах місцевого самоврядування» (Одеса, 2009 р.). Основні результати теоретичного дослідження використовувалися при викладанні відповідних тем при проведенні семінарських занять із курсу «Адміністративне право України», «Державна служба України».

Публікації. Основні положення й результати дисертації знайшли відображення у 6 статтях, 4 з яких опубліковано у наукових фахових виданнях, що входять до переліку, затвердженого ВАК України. 

ВИСНОВКИ

У висновках сформульовано найбільш суттєві результати та положення дослідження, наведено теоретичні узагальнення та авторські пропозиції щодо удосконалення чинного законодавства стосовно обмежень у державній службі.

1. 
Виокремлено три періоди розвитку вітчизняної науки щодо інституту державної служби і його структурного елементу – правообмежень: 
а) дореволюційний період (кінець ХVIII ст. – 1917 р.) – характеризується наявністю значної кількості нормативних актів щодо регулювання державної служби в Російській імперії, які, безперечно, поклали початок науковим дослідженням із зазначеної проблеми (за твердженнями деяких науковців узаконення з питань державної служби становлять близько 10% від загального обсягу законодавства Російської імперії). Він представлений такими вченими, як: М.М. Сперанський, М.К. Нелідов; О.Д. Градовський; І.Ю. Андреєвський, В.П. Безобразов, В.В. Іванівський, М.О. Куплеваський, М.І. Лазаревський, А.І. Єлістратов, праці яких аналізуються у підрозділі; 
б) радянський період (1917–1991 рр.) – характеризується тим, що протягом майже століття питання інституту публічної служби пройшло досить складний, розмаїтий, суперечливий та скачкоподібний шлях становлення наукової думки щодо державної служби: від повного заперечення – до визнання, від знищення законодавства про державну службу – до його створення, від законодавчого ігнорування самого терміна „державна служба” – до його нормативного визначення. Саме в цей період набули розвитку обмеження у державній службі. Його представляють такі вчені, як: І.І. Євтихієв, А.А. Власов, С. Студенікін, А.Ю. Пашерстник, Ц.А. Ямпольська, Н.П. Поборча, Н.І. Фаянс, І.М. Пахомов, В.М. Манохін; 
в) період незалежності України (1991 р. – т.ч.) – характеризується активним теоретико-правовим забезпеченням державної служби як публічно-правового інституту. Цей період представлений такими науковцями, як: В.Б. Авер’янов, Л.Р. Біла-Тіунова, Ю.П. Битяк, І.П. Голосніченко, Є.В. Додін, С.В. Ківалов, М.П. Орзіх, О.Ф. Фрицький, В.М. Шаповал, М.К. Якимчук та ін.

2. 
Визначено, що структуру законодавства щодо обмежень на державній службі визначають: 1) Конституція України; 2) Закони „Про державну службу”, „Про боротьбу з корупцією”, спеціальні закони, які регламентують окремі види держаної служби („Про міліцію”, „Про прокуратуру”, „Про державну охорону органів державної влади України та посадових осіб”, „Про державну податкову службу в Україні”, „Про пожежну безпеку”, „Про дипломатичну службу” тощо). Окремі положення щодо обмеження за станом здоров’я щодо адміністративних (цивільних) службовців визначаються підзаконними нормативними актами (зокрема, стан здоров’я при призначенні на посади керівників центральних органів виконавчої влади. Це положення не передбачене у Законі „Про державну службу”, а тільки Указом Президента України. Зроблено висновок, що, оскільки право на державну службу – це конституційне право, то передбачати певну деталізацію цього права може тільки закон.
3. Зазначено, що обмеження опосередковано передбачаються у Конституції України, зокрема ч. 2 ст. 38 якої визначає, що громадяни користуються рівним правом доступу до державної служби, а також до служби в органах місцевого самоврядування. Таким чином, обмежується коло осіб, які можуть бути прийняті на державну службу – тільки громадяни України.

4. 
Встановлено, що своїм призначенням правообмеження мають: 
1) забезпечення ефективної професійної діяльності щодо виконання повноважень державних органів; 
2) встановлення перепон можливим зловживанням державними службовцями своїми обов’язками; 
3) створення умов для незалежності службової діяльності; 
4) гарантування дотримання державними службовцями прав і свобод громадян.

5. 
Визначено, що правообмеження є багатоаспектним і різноманітним поняттям, яке слід характеризувати у широкому і вузькому розумінні. 
У широкому розумінні правообмеження – це державно-правове установлення щодо визначення режиму доступу фізичної особи до державної служби та її права на проходження державної служби. У такому розумінні правообмеження включають вимоги, критерії, заборони, правила. Таким чином, у широкому розумінні поняття „правообмеження” і „заборона” співвідносяться як ціле і частка. У вузькому розумінні правообмеження – це визначені нормою закону критерії, яким повинна відповідати, або яким не повинна відповідати особа/службовець. Саме вузьке розуміння правообмеження й використовується у чинному законодавстві. Вузьке розуміння правообмеження не ототожнюється із поняттям „заборона” і не поглинає його. 

5. 
Здійснено класифікацію правообмежень на: 
1) за метою: а) пов’язані із вступом на державну службу; б) пов’язані з проходженням державної служби; 
2) за правовим регулюванням: а) загальні (передбачені Конституцією України і Законом „Про державну службу”); б) спеціальні (передбачені законами, які регулюють окремі види державної служби); 
3) за критеріями вимог: а) позитивні (ті, яким повинна відповідати особа: відповідно освіта, стан здоров’я, фізична підготовка тощо); б) негативні 
(ті, яким не повинна відповідати особа: судимість, підпорядкованість близькому родичеві, притягнення до кримінальної відповідальності тощо).

6. 
Визначено, що до загальних правообмежень належать такі, що стосуються всіх державних службовців незалежно від виду державної служби: громадянство, вік, дієздатність, стан здоров’я, безпартійність, відповідна освіта і професійна підготовка. Вік, як правообмеження, чітко регламентується стосовно спеціалізованих і мілітаризованих державних службовців, водночас, його недостатньо урегульовано Законом „Про державну службу”, який передбачає тільки вік, після досягнення якого особа припиняє державно-службові відносини. Прогалиною у чинному Законі є вік, після досягнення якого особа має право на державну службу. Аналогія із трудовим законодавством (досягнення 16-річного віку) не вирішує цієї проблеми, оскільки державний службовець – це публічний службовець, наділений державно-владними повноваженнями і, відповідно, повинен володіти повною адміністративною дієздатністю, тобто досягти 18 років. 
7. Судимість — це передбачені законом правові наслідки засудження, які тривають певний період і визначають особливий правовий статус особи, яка має судимість. Загальноправові наслідки судимості полягають у різноманітних обмеженнях, які встановлюються законом щодо осіб, які мають непогашену або незняту судимість. Зокрема, особа, яка має судимість, не сумісну із зайняттям посади, не може бути державним службовцем. У ряді випадків наявність судимості за будь-який злочин є перешкодою для особи бути: суддею, прокурором, слідчим, нотаріусом; судовим експертом; членом Вищої ради юстиції.  На відміну від аналогічних обмежень, передбачених Законом „Про державну службу”, в ряді законів, що регламентують окремі види спеціалізованої і мілітаризованої державної служби, мова йде не про судимість, як явище тимчасове, а про сам факт засудження, який має постійний характер. Так, не можуть бути прийняті на посаду: прокурора, слідчого прокуратури, працівника міліції та державної пожежної охорони особи, які були засуджені за скоєння злочину. Водночас, важливим є й те, що в окремих випадках обмеження передбачає скоєння не будь-якого злочину, а корисливого злочину – на посаду службовця податкового органу особи, яка була засуджена за вчинення корисливих злочинів, або умисного злочину – при прийнятті на посаду в митні органи.
8. 
Суттєве значення для інституту державної служби має правообмеження щодо партійності. Для державних службовців спеціалізованої і мілітаризованої служби відповідні закони, що регулюють їхню діяльність, чітко визначають вимогу щодо безпартійності державного службовця, тобто він не повинен бути членом політичної партії. Проблемним є питання щодо зазначеного правообмеження стосовно адміністративних державних службовців, тобто тих, на кого поширюється дія Закону „Про державну службу”, який не передбачає принципу безпартійності. З огляду на проведену порівняльну характеристику принципів „безпартійності” і „політичної нейтральності” зроблено висновок про доцільність законодавчого закріплення щодо адміністративних державних службовців принципу безпартійності.
9. Зроблено висновок про  необхідність прийняття Кодексу правил поведінки державних службовців як основного законодавчого акта, який би визначав загальний правовий та морально-етичний статус державного службовця незалежно від виду державної служби. Цей Кодекс  має бути базовим законодавчим актом, на підставі якого будуть законодавчо визначатися правообмеження щодо державних службовців спеціалізованої та мілітаризованої державної служби.
10. 
Запропоновано такі зміни і доповнення до чинного законодавства: 
10.1. У п. 3 абз. 1 ст. 4 Закону «Про засади запобігання та протидії корупції» словосполучення «підприємства або організації» замінити на словосполучення «юридичні особи».

10.2. Із п. 2 абз. 1 ст. 4 Закону «Про засади запобігання та протидії корупції» вилучити словосполучення «у позаробочий час». 

10.3. Статтю 3 Закону «Про державну службу» доповнити принципом «безпартійності».

10.4. Статтю 4 Закону «Про державну службу» доповнити словосполученнями «які досягли 18-річного віку», «вищу», «не нижче рівня спеціаліста, а для керівників структурних підрозділів – рівня магістра» і викласти у такій редакції «Право на державну службу мають громадяни України, які досягли 18-річного віку, незалежно від походження, соціального і майнового стану, расової і національної приналежності, статі, політичних поглядів, релігійних переконань, місця проживання, які одержали відповідну вищу освіту, не нижче рівня спеціаліста, а для керівників структурних підрозділів – рівня магістра, і професійну підготовку та пройшли у встановленому порядку конкурсний відбір, або за іншою процедурою, передбаченою Кабінетом Міністрів України».

10.5. Із п. 2 ст. 12 «Обмеження, пов’язані з прийняттям на державну службу» Закону «Про державну службу» вилучити словосполучення «що є несумісною із зайняттям посади» і викласти у такій редакції : «мають судимість».
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