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ВСТУП

     Актуальність теми дослідження. Дисертаційне дослідження спрямоване на розв’язання значущої, але недостатньо дослідженої проблеми кадрового забезпечення органів виконавчої влади в Україні. Актуальність теми зумовлюється об’єктивними причинами, корінними змінами, які відбувалися в Україні з 1991 року. Саме тоді була зламана авторитарна, командно-адміністративна система управління. Однак, незважаючи на зміни, які відбулися за ці роки, державний апарат ще недостатньо підготовлений для практичної реалізації загальнонародного інтересу, що зумовлює необхідність істотного коригування кадрової політики щодо державної служби в органах виконавчої влади. Слід також зазначити, що останніми роками в системі діяльності органів виконавчої влади дуже загострились проблеми поширення корупції та бюрократизму в сфері державної служби, розростання структури органів виконавчої влади, проявів протекціонізму та суб’єктивізму при формуванні кадрів органів виконавчої влади. Все це спричинило політичну кризу в державі, так як апарат державного управління облишив виконувати свої основні завдання щодо реалізації Конституції та законів України, забезпечення захисту  прав, свобод та інтересів людини і громадянина, ефективної діяльності державних органів та надання якісних адміністративних (управлінських) послуг.

     Нині склалися сприятливі умови для того, щоб у системі державного апарату зробити певний, свого роду психологічний, перелом. Необхідно утвердити нові підходи до організації діяльності державних службовців органів виконавчої влади. І для цього важливим є удосконалення процесу формування кадрів органів виконавчої влади. Особливу актуальність набувають питання про порядок прийняття на державну службу, конкурсний відбір призначення на посаду, правове встановлення обмежень при прийнятті на державну службу та її проходженні, порядок припинення державної служби. Все це зумовлює необхідність проведення комплексних досліджень цих питань, з метою пошуку нових шляхів вирішення проблеми удосконалення процесу формування кадрів органів виконавчої влади в Україні.

     Слід зазначити також, що проведення даного дослідження обумовлено недостатнім правовим регулюванням проходження державної служби в Україні, застарілістю правових норм, що не відповідають сучасним вимогам щодо функціонування державної служби та формування кадрів органів виконавчої влади.

     Нагальну потребу в науковому обгрунтуванні шляхів удосконалення формування кадрів органів виконавчої влади зумовлюють також кардинальні зміни в характері та змісті діяльності державного адміністративного апарату, підвищення суспільних вимог до якості й доступності державних послуг, їх кінцева орієнтація на потреби громадян, виконання завдань та функцій держави.

     Наукова і практична значимість зазначених питань, недостатня розробленість їх у науці адміністративного права, а також дискусійний характер багатьох проблем обумовили вибір теми цього дослідження.
     На підставі викладеного можна зробити висновок про необхідність спеціальних досліджень, які давали б цілісне уявлення про механізми і процеси кадрового забезпечення органів виконавчої влади в Україні. Детального аналізу заслуговують закономірності організації й функціонування, тенденції розвитку кадрового забезпечення органів виконавчої влади, як основної умови успішного здійснення соціальних реформ. 

     Ступінь дослідженості теми дисертації. Тривалий час у вітчизняній науковій літературі майже не обговорювались проблеми щодо формування кадрів органів державної виконавчої влади. Апарат державних службовців формувався за одним принципом – принципом особистої відданості справам партії. Але, починаючи з 50-х років минулого століття, інститут державної служби починає приваблювати вчених. Проблеми державної служби відображені в деяких монографіях, наукових статтях, навчальних посібниках В.А. Вороб’йова, М.І. Єропкіна, В.М. Манохіна, В.М. Марчука, С.С. Студенікіна, І.М. Пахомова, Р.С. Павловського,  Г.І. Петрова, В.В. Цветкова, О.М. Якуби.  

     Для вітчизняної адміністративно-правової науки розробка проблем організації служби в органах виконавчої влади на сучасному етапі є значною мірою новим напрямом наукового пошуку, при розробці якого слід враховувати його складність в умовах побудови демократичної і правової держави. 

     Важливе методологічне значення для дослідження проблем формування кадрів органів виконавчої влади мають праці вчених у галузі теорії адміністративного права В.Б. Авер’янова, О.Ф. Андрійко, Г.В. Атаманчука, Д.Н. Бахраха, А.В. Бережного, Л.Р. Білої, Ю.П. Битяка, І.П. Голосніченка, С.Д. Дубенко, Т.Л. Желюк, Ю.В. Іщенка, Ю.М. Козлова, С.В. Ківалова, Т.П. Кудлай, Г.І. Лелікова, В.Я. Малиновського, Н.Р. Нижник, Д.М. Овсянка, М.В. Парасюка, В.П. Петкова, Ю.М. Старилова та інших вчених, що займалися проблемами дослідження інститутів державної служби, державного управління, що є фундаментальною основою будь-якого дослідження наукових проблем формування кадрів органів виконавчої влади. 

     Сучасний стан законодавчого регулювання та практики формування кадрів органів виконавчої влади зумовлюють необхідність здійснення дисертційного дослідження з метою формулювання науково обгрунтованих рекомендацій щодо вдосконалення законодавства про державну службу в Україні.

     Зв’язок роботи з науковими програмами, планами, темами. Дисертація виконана як частина загального плану науково-дослідної роботи кафедри конституційного та адміністративного права юридичного факультету Київського національного університету імені Тараса Шевченка. В окремих аспектах вона пов’язана з темою “Формування механізму реалізації захисту прав та свобод громадян України” (номер державної реєстрації 01БФ042-01), яка розроблялася  на юридичному факультеті в період з 1 січня 2001 року по 31 грудня 2005 року. Напрям дослідження відповідає реалізації основних положень Концепції адміністративної реформи в Україні (затверджена Указом Президента України від 22 липня 1998 р. № 810/98), Концепції розвитку законодавства про державну службу (затверджена Указом Президента України від 5 січня 2005 року № 1/2005). Тема дослідження базується на основних положеннях Програми розвитку державної служби на 2005 – 2010 роки (затвердженої Постановою Кабінету Міністрів України від 8 червня 2004 р. № 746).
     Мета і завдання дослідження. Мета дисертаційного дослідження полягає в комплексному з’ясуванні теоретичних, практичних та законодавчих аспектів адміністративно-правових засад формування кадрів органів виконавчої влади, розкритті основних закономірностей, тенденцій і особливостей формування кадрів державного апарату в Україні з урахуванням історичних факторів, а також у виробленні пропозицій щодо вдосконалення процесу формування кадрів органів виконавчої влади.

     Для досягнення цієї мети в процесі роботи над дисертацією вирішувались наступні завдання:

- оцінити сучасний якісний стан персоналу органів виконавчої влади в Україні;

     - визначити понятття формування кадрів органів виконавчої влади, його ролі у             виконанні завдань та функцій держави; 

- узагальнити основні завдання формування кадрів органів виконавчої влади в Україні та принципи, на яких воно повинно базуватись;

- проаналізувати процес виникнення та становлення інституту державної служби в радянський період розвитку України;

- вивчити особливості прийняття на державну службу та звільнення від неї в радянський період розвитку Української РСР;

- дослідити норми адміністративного права щодо прийняття на державну службу в органах виконавчої влади на предмет їх приналежності до адміністративно-правового інституту державної служби; 

- обгрунтувати особливості адміністративно-правових відносин прийняття на державну службу в органи виконавчої влади;

- визначити специфічні ознаки, що відрізняють державного службовця органу виконавчої влади від інших категорій працівників, та науково обгрунтувати необхідність розмежування правового інституту державної служби від норм права, що регулюють трудові відносини; 

- виявити співвідношення між нормами адміністративного і трудового права в регулюванні відносин на державній службі в органах виконавчої влади; 

- провести  аналіз правових умов та підстав прийняття на державну службу;

     - внести пропозиції щодо вдосконалення законодавчого закріплення загальних     та спеціальних правових умов прийняття на державну службу в органи виконавчої влади;

- проаналізувати процедури проведення конкурсу на заміщення вакантних посад державних службовців та призначення на посаду в органах виконавчої влади; надати пропозиції з удосконалення законодавства, що регулює ці відносини;

- всебічно дослідити обмеженння при прийнятті на державну службу та обмеження, пов’язані з  проходженням державної служби в органах виконавчої влади; 

- з’ясувати особливості припинення державної служби в органах виконавчої влади за підставами та розробити пропозиції з удосконалення законодавства з цих питань.

     Об’єктом дослідження виступають правові норми, що регулюють процес формування кадрів органів виконавчої влади в Україні.

     Предметом дослідження є адміністративно-правові відносини, що виникають в процесі прийняття на державну службу та припинення державної служби в органах виконавчої влади, організаційно-правові способи заміщення вакантних посад державних службовців;  правові умови та підстави прийняття на державну службу, підстави припинення державної служби в органах виконавчої влади.

     Методи дослідження. У дисертації використовуються загальновизнані наукові методи дослідження.

     Основний метод, який застосовано при здійсненні дисертаційного дослідження, – загальнонауковий діалектичний метод, що дозволив проаналізувати чинне законодавство та практику його застосування щодо питання формування кадрів органів виконавчої влади. На всіх етапах написання дисертаційної роботи використовувався такий метод, як аналіз (при проведенні аналізу правових умов та підстав прийняття на державну службу, вивченні обмежень щодо державних службовців), а також порівняльно-правовий (при аналізі законодавства зарубіжних країн з питань формування кадрів державного апарату, а також при дослідженні окремих аспектів, які складають процес формування кадрів органів виконавчої влади в Україні), історико-правовий (при проведенні дослідження інституту державної служби в радянський період розвитку України), формально-логічний (при визначенні змісту правовідносин, що виникають в процесі прийняття на державну службу в органи виконавчої влади), структурно-функціональний (при визначенні особливостей проходження державної служби в органах виконавчої влади та особливостей правовідносин на державній службі). Методи узагальнення та синтезу використовувались при наданні пропозицій стосовно удосконалення законодавства України про державну службу.

     Комплексний підхід та використання всіх вищезазначених методів наукового дослідження дозволили всебічно розглянути адміністративно-правові засади формування кадрів органів виконавчої влади в Україні, виявити роль та місце кадрового забезпечення у процесі реформування державної служби та побудови демократичної правової держави, висвітлити напрями його подальшого удосконалення. 

     Теоретичною базою дослідження є праці:

а) учених в галузі загальної теорії держави і права – С.С. Алексєєва, В.М. Марчука, Л.В. Ніколаєвої, С.Ф. Кечек’яна, Ю.К. Толстого. 

б) учених в галузі адміністративного права - В.Б. Авер’янова, Г.В. Атаманчука, Д.М. Бахраха, Л.Р. Білої, Ю.П. Битяка, В.А. Вороб’йова, Б.Н. Габрічідзе, І.П. Голосніченка, А.А. Дьоміна, С.В.Ківалова, Ю.М. Козлова, Б.М. Лазарева, В.М. Манохіна, В.Я. Малиновського, О.Ю. Оболенського, Д.М. Овсянка, М.В. Парасюка, І.М. Пахомова, В.П. Петкова, Ю.А. Розенбаума, Ю.М. Старилова, Ю.А. Тихомірова та інших вчених, які займалися проблемами дослідження інституту державної служби.

в) учених у галузі трудового права – Н.Г. Олександрова, В.С. Андреєва, К.Н. Гусова, Є.Н. Стародубської та ін.

     Нормативну основу дослідження склали Конституція України, Закон України “Про державну службу”, КЗпП України, інші закони України про державну службу, нормативні акти про державну службу: Постанови Кабінету Міністрів України, Укази Президента України, Накази Головного управління державноїи служби в Україні. У порядку порівняльного правознавства були досліджені деякі аспекти законодавства про державну службу інших країн – Російської Федерації,  Республіки Беларусь, Литовської Республіки, Французької Республіки, США.

     Наукова новизна одержаних результатів. Дисертація є однією з перших в Україні монографічних праць, у якій з позицій адміністративного права досліджено недостатньо розроблені адміністративно-правові питання формування кадрів органів виконавчої влади в Україні, всебічно досліджуються особливості прийняття на державну службу та припинення державної служби в органах виконавчої влади, що дозволило обгрунтовати основні напрями удосконалення чинного законодавства  про державну службу та надати низку пропозицій щодо формування кадрів органів виконавчої влади.

    Зокрема, можна виокремити такі головні положення дослідження, які містять наукову новизну: 
    Вперше:   

    - сформульовано поняття формування кадрів органів виконавчої влади, яке в сучасний період полягає в реалізації державної кадрової політики, створенні кадрового потенціалу апарату виконавчої влади, здатного відповідно до закону в цілях всебічного задоволення потреб людини і громадянина та суспільства в цілому виконувати завдання та функції держави. Воно включає забезпечення потреб органів виконавчої влади в державних службовцях шляхом підготовки, добору і розстановки їх на посади та забезпечення правового регулювання їх діяльності;

     - виділено основні завдання формування кадрів в органах виконавчої влади серед них: забезпечення об’єктивності та виключення суб’єктивізму в підборі кадрів; закладення в державному апараті, а потім розвиток та закріплення інтелектуального ядра, яке б відповідало парадигмам ХХІ століття та було готовим до нових вимог; забезпечення дотримання прозорості при вступі на державну службу в органи виконавчої влади; виділення як приоритетного напрямку при формуванні кадрів в органах виконавчої влади забезпечення стабільності кадрового складу в поєднанні з його цілеспрямованим оновленням; розвиток навчальних систем для підготовки висококваліфікованих фахівців у сфері державного управління та залучення науковців, які б розробляли наукові критерії добору та розстановки кадрів в органах виконавчої влади; 

     Дістало подальший розвиток: 

     - дослідження юридичної природи правовідносин, що виникають у процесі прийняття на державну службу в органи виконавчої влади, і доведено, що всі ці правовідносини є адміністративно-правовими відносинами, на відміну від існуючих в науці тверджень про те, що правовідносини прийняття на державну службу є трудовими відносинами;
     - встановлено, що відносини, які виникають в процесі прийняття на державну службу, носять адміністративно-правовий характер, але вони ще не є державно-службовими. Кандидат на зайняття посади державного службовця не є носієм публічних прав та обов’язків державного службовця та не може виступати представником того чи іншого державного органу, що є характерним для державно-службових відносин; 

     - дослідження процесу проведення конкурсу на заміщення вакантних посад державних службовців. На підставі цього аналізу сформульовано пропозиції щодо удосконалення порядку його проведення, а саме: доцільності розроблення спеціальних нормативно-правових положень, які б визначали порядок формування складу незалежних конкурсних комісій з урахуванням необхідності підвищення вимог до кандидатів і виключення непрофесійних мотивів добору кадрів; необхідності визначення та уточнення на законодавчому рівні конкретних друкових видань з певною тематичною спрямованістю та рівнем теріторіального значення, в яких державні органи повинні публікувати оголошення про проведення конкурсу; закріплення в Порядку проведення конкурсу на заміщення вакантних посад державних службовців уточнення про те, що рішення конкурсної комісії є обов’язковим для державного органу та його керівника; включення в білет для складання іспиту під час проведення конкурсу питань з української мови, щоб комісія могла визначитися стосовно знання державної мови претендентом на заміщення посади; закріплення в законодавстві можливості заміщення посад на державній службі в органах виконавчої влади виключно за результатами конкурсу. Для більш досконалого встановлення процедури проведення конкурсу автором визнана необхідність перегляду чинного законодавства України про державну службу та чіткого визначення переліку посад, які заміщуються шляхом призначення, а для спрощення цієї процедури вважаємо за необхідне здійснити відокремлення політичних посад в органах виконавчої влади;
     - на підставі зробленого дослідження особливостей прийняття на державну службу та звільненя від неї в радянський період розвитку України доведено, що формування кадрів на радянській державній службі обумовлювалось спрямуванням роботи державного апарату партійним керівництвом, тоталітарним режимом у всіх сферах управління, командними методами управління економікою, відсутністю законодавчого регулювання державної служби, наявністю партійно-командного складу, номенклатури ЦК, обкомів і райкомів комуністичної партії, використання норм трудового права для регулювання прийому та звільнення з органів державного управління;
     - виявлено необхідність розмежування на законодавчому рівні понять трудового договору і контракту, який є одним із видів адміністративних договорів. Адже за таким контрактом державний службовець уповноважується на виконання посадових обов’язків і прав, пов’язаних з ними, а вони, в свою чергу, представляють собою частину компетенції органу на здійснення завдань та функцій держави;

     - на підставі дослідження організаційно-правових способів заміщення посад державних службовців в органах виконавчої влади зроблено висновок про необхідність значного звуження кола посад, які заміщуються шляхом призначення. Автором висловлюється думка щодо недоцільності призначення голів обласних, місцевих та районних державних адміністрацій, їх заступників Президентом України за поданням Прем’єр-міністру України або Кабінету Міністрів України. В умовах подальшої демократизації суспільства та державного апарату вважаємо за доцільне підвищення ролі та участі у процесі призначення цих керівників відповідних органів місцевого самоврядування, які б були своєрідними носіями волі народу, а в подальшому – запровадження системи виборів або проведення конкурсу на заміщення вищезазначених посад;

     Сформульовано пропозиції до законодавства:
     - щодо положень Закону України “Про державну службу”, а саме: Виділення в окрему статтю основних і додаткових умов прийняття на державну службу; 

     - щодо закріплення в законодавстві України про державну службу політичного нейтралітету державного службовця, заборону для державного службовця використовувати своє службове становище в інтересах будь-якої політичної партії для пропаганди вступу до неї, пропозиції до законодавства про державну службу щодо закріплення в Законі України “Про державну службу”  положень щодо припинення громадянства України, розголошення державної таємниці, інформації про громадян, що стала відома під час виконання обов’язків державної служби, а також іншої інформації, яка згідно з законодавством не підлягає розголошенню, незадовільних результатів атестації на підставі рішення атестаційної комісії як спеціальних підстав, з появою яких особа втрачає право на державну службу;

     - зроблено висновок про доцільність відокремлення відставки від інших спеціальних підстав припинення державної служби та закріплення цього положення в статті 31 Закону України “Про державну службу” як особливої форми припинення державно-службових відносин на підставі того, що відставка як спеціальна підстава припинення державної служби є юридичним фактом, що породжується волевиявленням державного службовця.

     Теоретичне та практичне значення одержаних результатів. Сформульовані та викладені в дисертації положення, узагальнення, висновки і пропозиції мають як загальнотеоретичне, так і спеціальне практичне значення для науки адміністративного права. Положення дисертації можуть бути використані у процесі підготовки відповідних розділів підручників, навчальних посібників, при викладанні курсу “Адміністративне право”. Окремі висновки і пропозиції, що містяться в роботі, можуть бути враховані при внесенні змін і доповнень до закону України “Про державну службу”, а також підзаконних нормативно-правових актів з питань державної служби.

     Апробація результатів дисертації. Основні положення та результати дисертації були використані автором у практичній роботі, у навчальному процесі під час проведення семінарських занять з курсу “Адміністративне право”, доповідались на міжнародній науковій конференції Хмельницького інституту регіонального управління та права “Другі осінні юридичні читання” (м. Хмельницький, листопад 2003 року), на міжнародній науково-практичній конференції Київського національного університету імені Тараса Шевченка “Проблеми реформування правовідносин у сучасних умовах очима молодих дослідників” (м. Київ, квітень 2004), на міжнародній науковій конференції Хмельницького університету управління та права “Треті осінні юридичні читання” (м. Хмельницький, листопад 2004 року), на міжнародній науково-практичній конференції Київського національного університету імені Тараса Шевченка “Проблеми реформування правовідносин у сучаних умовах очима молодих дослідників” (м. Київ, квітень 2005 року), на Всеукраїнській науковій конференції національного педагогічного університету імені М.П. Драгоманова “Другі юридичні читання” (м. Київ, травень 2005 року).

    Публікації. Основні положення дисертаційного дослідження висвітлені у 5 публікаціях: 4 статтях, виданих у вітчизняних фахових виданнях, а також у тезах доповіді на науковій конференції (“Треті осінні юридичні читання”, м. Хмельницький, 2004 рік).

    Структура дисертації. Основна мета дисертації визначила структуру і зміст дослідження. Дисертація складається із вступу, двух розділів, які поділяються на вісім підрозділів, висновків, списку використаних джерел.

    РОЗДІЛ І. Поняття формування кадрів органів виконавчої влади в сучасний період розвитку держави та державно службові відносини в Українській РСР.

  1.1 Поняття формування кадрів органів виконавчої влади та їх роль у виконанні завдань та функцій держави

    В умовах зміни моделі суспільного розвитку, становлення нових економічних, політичних, соціальних відносин, які почалися з набуття Україною незалежності та й продовжуються досі, ефективне кадрове забезпечення державної служби, формування нового складу органів виконавчої влади стають одним з ключових, приоритетних завдань, що суттево впливають на ефективність державного управління, визначають результат реформ, які проводить Уряд України.

    Принциповою особливістю виконавчої влади є те, що вона здійснюється в основному державними службовцями, а її здійснення потребує їх безперервної, компетентної праці. Тому фундаментом виконавчої влади є державні службовці. 

    Діяльність виконавчої влади здебільшого спрямована на суспільство і передбачає певні вимоги. По-перше, виконавча влада, реалізуючи політику держави, повинна створювати умови, які забезпечують гідне життя і вільний розвиток людини. По-друге, діяльність цієї гілки влади визначають права і свободи громадянина. Йдеться не про те, щоб “керовані” підкорялись “волі керуючих”, а навпаки, останні повинні сприяти реалізації прав і свобод цих “керованих”. Необхідно підкреслити, що ефективність діяльності виконавчої влади оцінюється не тими, хто її здійснює, а тими, хто на собі відчуває результати її діяльності, хто є носієм прав і свобод. З подальшим розвитком громадянського суспільства в Україні і окремих його інститутів все більше змінюється характер відносин з виконавчою владою. Отже, роль виконавчої влади тепер полягає не в управлінні суспільним розвитком, а у створенні умов для саморозвитку суспільства [1, с. 143]. 

    Зміна парадигм державного  управління змінює ідеологію державної служби. Сьогодні кожний державний службовець повинен усвідомлювати, що його завдання полягає не в тому, щоб вказувати людям, що їм треба робити, а в створенні таких умов, у яких вони самі зможуть знайти найвигідніше для себе рішення. Тобто “держава цілеспрямовано мінімізує своє втручання в життезабезпечення громадян і бере на себе лише ті послуги, які в даний період розвитку суспільства в змозі гарантувати й які неможливо знайти на ринку послуг. Вона постійно прагне дерегулювання, тобто передачі своїх функцій механізмам ринкової саморегуляції і недержавним інституціям” [2, с. 9].

Вырезано. Для заказа доставки полной версии работы воспользуйтесь поиском на сайте http://www.mydisser.com/search.html

    Таким чином, формування кадрів органів виконавчої влади полягає в реалізації державної кадрової політики, створенні кадрового потенціалу апарату виконавчої влади, здатного, відповідно закону, високоефективно, в цілях всебічного задоволення потреб людини і громадянина та суспільства в цілому виконувати завдання та функції держави.

    Також велике значення для створення дієвого кадрового потенціалу має його програмування й планування, а також підготовка резерву кадрів. Основними принципами такої роботи повинні бути: цілеспрямованість, своєчасність, законозабезпечення, конструктивність і в кінцеврму результаті – ефективність.

    Державна політика у сфері державної служби в Україні визначається Верховною Радою України. Ця норма розвиває конституційне положення стосовно того, що основи державної служби визначаються виключно законами України.
    Протягом довгих років кадрова політика розглядалась як односторонній процес, який іде “зверху донизу” з яскраво визначеною централізацією керуючого впливу. При цьому головним і майже повним суб’єктом кадрової політики була КПРС, яка по суті зрослась з державними структурами. Всі інші суб’єкти лише виконували директивні вказівки. Побудована постсоціалістична держава в нашому суспільстві до помаранчевої революції продовжувала певною мірою реалізацію радянських принципів безініціативної корумпованої державної служби.

    Значна роль у здійсненні державної кадрової політики відводиться Президентові України, який крім того, що підписує прийняті Верховною Радою України закони, зокрема й з кадрових питань, має право видавати укази і розпорядження з цих питань. Президент безпосередньо і за погодженням з Верховною Радою призначає і  звільняє  найвищих посадових осіб країни.

    Те ж саме можна сказати про народних депутатів України, до кола повноважень яких входить призначення на посади та звільнення з посад певної категорії державних службовців.

    Отже, законодавчий гілці влади найбільш притаманне нормативне забезпечення кадрових процесів. Проте конструктивному вирішенню кадрових питань може заважати розбіжність точок зору міжфракційної дискусії. Але Верховна Рада все ж таки  вирішує, або приймає участь у вирішенні питань про призначення на ключові посади державних органів виконавчої влади, делегуючі їм свої повноваження самим вирішувати кадрові питання в межах своїх структур.

    Яким же є правове забезпечення кадрових процесів в Україні? Перші кроки в цьому напрямі були зроблені ще у 1994 році, зокрема було прийнято Постанову Кабінету Міністрів України від 19 грудня 1994 року № 853 “Про затвердження положення про формування кадрового резерву для державної служби” [17, с. 73-77]. Але конкретна законотворча робота по правовому забезпеченню кадрової політики в Україні почалась в 1995 році. Це підтверджується низкою заходів: відповідно до Указу Президента України від 19 травня 1995 року № 381 “Про заходи щодо вдосконалення роботи з кадрами в органах виконавчої влади, з керівниками підприємств, установ і організацій” [18, с. 29-30], Указу Президента України від 30 травня 1995 року № 398 “Про систему підготовки, перепідготовки, підвищення кваліфікації державних службовців” [19], яким була утворена Українська Академія Державного управління при Президентові України, розроблено і затверджено Програму кадрового забезпечення державної служби, Програму роботи з керівниками державних підприємств, установ і організацій, створено Раду по роботі з кадрами при Президентові України, затверджено конкретні заходи щодо реалізації програм кадрового забезпечення.
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    Останні події, які відбулися в Україні, а саме, звільнення з посад корумпованих посадовців, ряд призначень на вищі посади в органах виконавчої влади, здійснених Президентом України підтверджують, що Програма уряду почала втілюватися в життя. Дійсно, діяльність Кабінету Міністрів України стала більш публічною та прозорою, що надає можливість громадянам слідкувати за проведенням державної політики у всіх галузях суспільного життя, контролювати діяльність вищих посадовців, дотримання ними принципів законності та справедливісті. Це можна визначити як позитивні зміни в здійсненні керівництва державою, які відповідно, впливають на роботу  центральних та місцевих органів виконавчої влади, забезпечують закріплене в Конституції України право людини брати участь в управлінні державними справами, вільно обирати та бути обраними до органів державної влади.

     Хочемо відмітити, що головною проблемою при формуванні кадрів органів виконавчої влади є те, що визначальний вплив на кадрові процеси, як у всьому державному апараті, так і в окремих державних виконавчих органах має особистість керівника. “Український же чиновник нижчого рівня дуже залежний від начальства, адже частка окладу в його заробітній платі становить лише 30%, а все інше (премії та доплати) залежать від керівників” [30, с. 5]. Якими є орієнтації керівника, такими є й підлеглі йому співробітники, які оточують його та втілюють в життя його рішення. Скоріше кадрову службу можна визначити в якості канцелярії при керівнику державного органу, яка лише забезпечує, оформлює, консультує, аналізує, організує. Приходиться констатувати, що все, що проходило до останнього часу в кадрових процесах в державному апараті, мало місце за однією причиною: це було вигідно керівним ланкам державних органів. В існуючий ситуації, коли саме вони реалізують компетенцію державних органів (приймають рішення), завжди є можливість вину та відповідальність за якість та наслідки прийнятих рішень можна покласти на підлеглих співробітників. Так й виходить, що за всі роки реформування практично всі, хто побували на високих державних посадах збагатились, але в полі зору суспільства залишився лише маленький чиновник – хабарник. Він корумпований, бюрократ, волокитчик. Такого “чиновника” виявляють вже більше 150 років (згадаємо хоча б твори Гоголя, Салтикова-Щедрина, Островського та інших українських та російських класиків). Як можна побачити, ситуація дійсно, мало змінілася, тому що справа не в чиновнику, а в його керівниках. Тому, вважаємо, що формування нових кадрів в органах виконавчої влади слід починати з верхівок. Дотримання прозорості та публічності в діяльності головного органу виконавчої влади тільки сприятимуть  процесу формування нових, професійних та порядних службовців органів виконавчої влади на місцях. З цього приводу хотілося б відмітити, що відносини Кабінету Міністрів та Верховної Ради України визначаються низкою важливих повноважень парламенту, зокрема щодо надання згоди на призначення Прем’єр-міністра, схвалення Програми діяльності Кабінету Міністрів. Поряд із контрольними повноваженнями Верховної Ради України щодо уряду стаття 87 Конституції України прямо закріплює відповідальність уряду перед парламентом. Зокрема, прийняття Верховною Радою резолюції недовіри Кабінету Міністрів згідно зі статтею 115 Конституції України  має наслідком його відставку [31, с. 30-32].

    Отже, незважаючи на загальну норму статті 113 Конституції України, можна зробити висновок, що стан відповідальності, підконтрольності і підзвітності іншими нормами Конституції передбачено у взаємовідносинах Кабінету Міністрів як з Президентом України, так і з Верховною Радою України.  

    Слід зазначити, що набагато важливішою на даний час є проблема щодо звітування Кабінету Міністрів перед Верховною Радою. Значна кількість науковців та політиків вважає, що обов’язок уряду звітувати перед парламентом не відповідає межам підзвітності і підконтрольності, встановленим Конституцією України. Але, ми вважаємо, що слід погодитись з пропозицією І.Б. Коліушко, який пропонує періодичне, наприклад, один раз на рік звітування Кабінету Міністрів України про свою діяльність, в тому числі про реалізацію Програми уряду. Це б, на його думку, лише сприяло б об’єктивній оцінці роботи уряду [32, с. 20]. Крім того, це абсолютно відповідало б загальновизнаній світовій практиці здійснення парламентського контролю за діяльністю виконавчої влади. Таке вже відбувалося весною 2001 року, коли після звіту уряду Віктора Ющенко Верховною Радою ставилося питання про відповідальність Кабінету Міністрів України за незадовільну роботу. Вважаємо, що й зараз треба закріпити в законодавстві норму про щорічний звіт Кабінету Міністрів України перед Верховною Радою України, що забезпечило б прозорість його діяльності у виконанні завдань та функцій держави, проведенні реформ та державної кадрової політики.
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    При оновленні кадрового складу органів виконавчої влади доцільно керуватися стратегією гнучкого оновлення державного апарату, яка передбачає збереження та збагачення кадрового петенціалу органів державної виконавчої влади, виходячи з неразривності триади: професіоналізм – стабільність – висока моральна відповідальність.

    Виходячи з вищевикладеного можна зробити висновок, що основними принципами, на яких повинно базуватися формування кадрів в органах виконавчої влади є справедливість, професіоналізм, компетентність та дотримання законності, які забезпечуються шляхом  проведення демократичних конкурсів на заміщення посад державних службовців в органах виконавчої влади,  забезпеченням гласності, прозорості та публічності в діяльності державного апарату, наданням державним службовцям гарантій щодо можливості кар’єрного росту, підвищенням престижу державної служби та заробітної плати і соціального забезпечення службовців органів виконавчої влади.

    Слід також відмітити, що дуже велике значення при формуванні кадрів органів виконавчої влади має створення необхідних умов для підготовки висококваліфікованих фахівців. Тому, на нашу думку, розвиток навчальних систем є одним з ключових напрямків кадрової політики взагалі та кадрового забезпечення органів державної виконавчої влади зокрема. Для створення нових систем підготовки кадрів та рекомендацій з відбору службовців в органи державного апарату, необхідним є залучення науковців для розробки наукових критерієв добору та розстановки кадрів в органах виконавчої влади. Це є однією з головних умов підвищення ефективності та результативності виконавчої влади.

    Поняття формування кадрів та проходження служби в органах державної виконавчої влади нерозривно пов’язані між собою. Під формуванням кадрів в органах виконавчої влади слід розуміти забезпечення їх потреб в державних службовцях шляхом підготовки, підбору та розстановки їх на посади та забезпечення правового регулювання їх діяльності. Проходження служби є наслідком цієї діяльності відповідних органів та посадових осіб. Тому, від формування кадрів в державному апараті повністю залежить належне виконання державними органами завдань та функцій держави. Державні службовці, та весь державний апарат в цілому виступають по суті головним професійним інститутом стратегічного планування та забезпечення майбутнього громадян нашої держави та всього суспільства в цілому. В цьому й полягає загальнонаціональна місія державної служби в суспільстві. Зміст діяльності державних службовців органів виконавчої влади полягає в практичному виконанні завдань та функцій держави. Сфера сукупної діяльності та впливу органів виконавчої влади, як місцевих так і центральних, охополює всю територію України, торкається практично усіх сторін суспільно-політичного, соціально-економічного, культурного життя. Фактично через них впроваджуються у життя Конституція і закони України, Укази Президента України, постанови Кабінету Міністрів України. 

     Слід також відмітити роль місцевих органів виконавчої влади, які при здійсненні своїх повноважень враховують історичні, національно-культурні, соціально-економічні, природні та інші особливості окремих регіонів України. На підставі даних, з урахуванням пропозицій місцевих органів виконавчої влади, формуються найважливіши державні програми, здійснюються заходи загальнодержавного масштабу. Місцеві органи виконавчої влади сприяють діяльності судових органів (не втручаючись у вирішення питань їх компетенції), тісно взаємодіють з органами місцевого самоврядування, у межах своїх повноважень представляють державу у взаємовідносинах з органами політичних партій, громадських організацій та іншими недержавними структурами, безпосередньо спілкуються з населенням, вивчають їх потреби, захищають їх законні інтереси.

    Отже, сфера діяльності органів виконавчої влади, їх функції та повноваження, реальні можливості впливу на стан справ у районах, областях та у державі в цілому є дуже великими. Від них певним чином залежить життедіяльність України, її економічна могутність, міжнародний авторитет.  

    Побудова демократичної правової держави потребує розробки наукових основ формування кадрів та функціонування органів виконавчої влади. Виконавча влада повсякденно торкається діяльності громадських формувань, підприємств, установ та організацій, зачепляє особисті інтереси громадян. Від того, наскільки правильно буде побудована система органів виконавчої влади, відрегульовани процеси формування кадрів, проходження служби, відносини між самими органами та їх суб’єктами, залежать результати роботи підвідомчих об’єктів. Високий рівень роботи органів виконавчої влади – надійна гарантія захисту прав та свобод громадянина та людини, гарантованих Конституцією України. Одним з важливих засобів досягнення зазначеної мети є успішне здійснення в Україні адміністративної реформи.

1.2 Історія адміністративно-правового регулювання процесу виникнення державно-службових відносин в Українській РСР
    Суспільно-політичні, правові та економічні зміни, які відбувалися на терріторії України в радянський період розвитку, торкнулися різних  галузей суспільного та державного життя. В період розвитку та становлення СРСР найважливішим знаряддям будівництва комунізму став радянський державний апарат.  В процесі розвитку соціалістичного суспільства виникала все більша кількість питань навколо побудови та удосконалення діяльності державного апарату.  Так, саме в радянський період актуальною стала проблема поліпшення якості роботи державного апарату, зміцнення ролі державної служби та її соціального ефекту.

    Але регулювання державно-службових відносин здійснювалося в основному не на основі норм законодавства, а в порядку, що визначався органами комуністичної партії Радянського Союзу. Так, в програмі КПРС були визначені напрямки діяльності державних службовців, їхні права та обов’язки. “КПРС, - відмічалось в програмі, - заботу про вирішення соціальних питань праці, побуту, культури, про задоволення інтересів і потреб людей... вважає законом діяльності усіх державних і господарських органів” [38, с. 37]. В підручниках з адміністративного права радянського періоду розвитку України прямо зазначалося: “КПРС надає великого значення чіткому визначенню функцій, повноважень та відповідальності державних службовців” [39, с. 118].

    Саме в радянські часи відбулося формування моделі державної служби, було закріплене її місце, роль, напрямки діяльності державних службовців, спрямовані на “вираження волі та інтересів народа, реалізацію завдань радянської держави, забезпечення в межах своїх повноважень та можливостей ефективного управління державними справами, закріплення законності” [39, с. 119]. Модель державної служби Радянського Союзу лягла в основу формування сучасного інституту державної служби. Тому вважаємо доцільним і необхідним розглянути правове регулювання відносин державної служби в радянський период розвитку України.
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    З цих підстав В.М. Манохін зазначив: “cуть служби, як і інших видів соціальної діяльності, розкривається в процесі праці, де складаються правовідносини двоякого роду. Це відносини між особою, що здійснює службову діяльність (службовець) та іншою особою (об’єктом впливу). Ці правовідносни, оскільки вони виникають в процесі служби, є службовими правовідносинами. Але у зв’язку із службовою діяльністю складаються і правовідносини іншого виду, а саме: службовця з іншими особами за місцем його служби – з бухгалтерією, кадровою та іншими структурами. Дана обставина має суттеве значення для розмежування сфер правового регулювання між галузями права, і особливо, між трудовим та адміністративним правом” [55, с. 5-11].

    Також, слід зауважити, що державно-службові відносини досліджувались деякими науковцями як вид трудових відносин взагалі. Таку точку зору відстоював В.А. Вороб’йов, який характеризував державно-службові відносини як різновид трудової діяльності з відомою специфікою, обумовленою характером діяльності службовців. Виходячи з цього, вчений вважав, що “тому доцільно було б правильно визначати ці відносини не як державно-службові, а як службово-трудові” [43, с. 27]. Досліджуючи державну службу як суспільне явище в іншому напрямі - в якості однієї із сторін державної організації, В.А. Вороб’йов характеризував цей напрям у формі суспільних процесів, в яких протікає державна служба. Перший з них – процес формування державності – висвітлював “політичний аспект” розвитку державної служби. “Соціальний аспект” відображав інший напрямок у висвітленні сутньості державної служби, як результату розподілу праці [56, с. 4]. Аналізуючи сьогодні ці положення вченого можна зробити висновок, що основним джерелом формування, становлення державної служби та регулювання відносин на державній службі є адміністративне право та адмністративне законодавство.

    З питань основи виникнення державно-службових відносин у радянській спеціальній літературі були висловлені різні точки зору. Так, наприклад, професор С.С. Студенікін вказував, що “відношення між державою, з одного боку, службовими особами і представниками влади, з другого, - виникають в результаті акту. Він видається з волі відповідного державного органу чи його повноважної особи, які самостійно вирішують питання про можливість чи неможливість доручити здійснення державної функції тій чи іншій особі... Не можна погодитись з думкою деяких юристів – трудовиків, що в основі виникнення правових відносин службовців з державним органом лежить погодження (двобічне виявлення)” [57, с. 79].  Іншими словами, як твердить С.С. Студенікін, державно-службові відносини виникають в результаті акту призначення, однобічного адміністративного акту. Він фактично вікдидає значення трудового договору при виникненні державно-службових відосин. З ним погоджується Ю.М. Козлов, який підкресює, що державно-службові відносини виникають “на підставі юридично-владного розпорядження повноважного органу (посадової особи). Наприклад, на підставі наказу про зарахування на дану посаду. Виданню такого наказа (адміністративного акту) передує погодження сторін (попередня співбесіда з метою виявлення політичних та ділових якостей кандидата на посаду, а також умов роботи та оплати праці і т.п.). Однак вирішальне і правоутворювальне значення має тільки адміністративний акт про призначення; з моменту його видання для службовця наступають всі необхідні правові наслідки” [58, с. 109-110]. 

    Іншу позицію з цього питання ми знаходимо в роботах О.Є. Пашерстника. Вчений вважав, що трудові правовідносини в державних установах і підприємствах незалежно від методів службової діяльності здійснюються на основі принципів радянського трудового права, а тому загальною і головною основою виникнення трудових правовідносин як для робітників, так і для державних службовців є трудовий договір [59, с. 124]. З такою точкою зору погоджувалась Є.Н. Стародубська, яка відкидала ствердження С.С. Студенікіна, згідно з якими всі державні службовці вступають на державну службу на підставі адміністративного акту та вважала єдиною підставою виникнення державно-службових відносин трудовий договір [60, с. 11].  

    Ці дві різні точки зору в дійсності тільки здаються такими. Вони засновані на різних вихідних положеннях. Вчені розглядали трудові правовідносини і державно-службові відносини відокремлено одне від одного, хоча, правовідносини на державній службі так саме і являли собою сукупність цих відносин, і визначали їх особливий характер. Ні С.С. Студєнікін ні О.Є. Пашерстник не врахували, також, ті обставини, що складав трудовий договір та видавав наказ про зарахування на посаду один і той же орган або одна й та ж особа – керівник підприємства, установи, державної організації. Отже, і трудовий договір і акт про призначення на посаду, не тільки не можуть бути протиставлені один одному, але й повинні розглядатися  по суті, як єдиний юридичний акт. Тобто, ці юридичні акти дійсно складають єдиний акт дій, в якому  полягає процес виникнення державно-службових відносин, який включає в себе сукупність умов та підстав, необхідних при прийнятті на державну службу. 

    Слід погодитись з думкою М.О. Олєксандрова, що “договір в ціх випадках є юридичою формою того життевого факту, який обумовлює виникнення правовідносин, а також і строк його існування” [61, с. 78]. І тут головна думка зведена до того, що загальні норми трудового права повинні були обов’язково  поширюватись на державних службовців. Разом з тим, погоджуючись з необхідністю поширення загальних норм трудового права на державних службовців, слід підкреслити, що, вступаючи на державну службу особа ставала учасником не тільки трудових відносин,  а й державно-службових. Це треба мати на увазі при визначенні основ виникнення державно-службових відносин. Для того щоб виникли державно-службові відносини, необхідним було укладення трудового договору, який би визначав зміст і правомочність сторін. Трудовий договір був основою виникнення трудових відносин і вирішальною умовою створення державно-службових відносин. Це й зрозуміло, державно-службові відносини виникали між службовцем і державою. Держава наділяла службовця правом діяти від її імені. І тут можна повністю погодитись з думкою І.М. Пахомова, який визначив, що “виявлення волі держави щодо уповноваження службовця діяти від імені держави здійснюється у формі не договору, а адміністративного акту, що визначає правомічність і обов’язки сторін у державно-службових відносинах” [62, с. 73]. В цих випадках договір не визначав змісту прав та обов’язків сторін, оскільки вони, хоч і в безособовій формі, але вже були визначені у відповідному нормативному акті. Тому, що трудовий договір складав хоча і дуже важливу, але, все ж таки, лише одну із умов виникнення державно-службових відносин.
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    Деякі радянські вчені розглядали призов як ще одну із умов вступу на радянську державну службу для певної групи державних службовців. В звичайних, мирних умовах громадян мобілізовували для проходження дійсної військової служби відповідно до Конституції СРСР. Виконання цього особливого виду державної служби було не тільки правом, але й обов’язоком радянських громадян. За відхилення від чергового призову на дійсну військову службу законодавством була передбачена кримінальна відповідальність [69]. При надзвичайних обставинах, в період військового стану, мобілізованими оголошувались службовці органів управління окремими підгалузями господарства, наприклад, системи транспорту [70]. Це було викликано необхідністю встановлення більш чіткої роботи та підвищеної відповідальності певних працівників. В післявоєнні роки випадки залучення населення до трудової покори невідомі. Однак законодавством СРСР це явище було передбачено, тому його теж можна визначити як одну із умов виникнення державно-службових відносин на радянській державній службі.
    Для абсолютної більшості керівних працівників державного апарату, підприємств та установ необхідну умову виникнення державно-службових відносин складало запрошення компетентного державного органу та погодження особи, до якої звернено це запрошення. Висунення особи на керівну посаду проходило за ініціативою компетентного державного органу або громадської організації. Після висунення кандидата на посаду від нього вимагалося погодження на її заміщення. Кандидат на посаду давав свою згоду на заміщення посади. Коли ж умови служби на даній посаді не задовольняли кандидата, він не давав згоди на її заміщення. З цього можна зробити висновок, що дана умова носила складний характер та включала до себе два взаємопов’язані напрями, кожний з яких мав своє юридичне значення.

    У радянській літерутурі з адміністративного права умови вступу на державну службу досить часто поєднувались з правовими підставами та способами заміщення посад, що входило в загальне поняття – умови та порядок вступу на державну службу [71, с. 151]. В літературі по трудовому праву умови вступу на державну службу розглядались окремо. Так, М.Г. Олександров прямо говорить про “попередні умови” “для видання відповідного акту про призначення або обрання на дану посаду” [72, с. 156]. Не визивали суперечок серед вчених лише загальні умови втсупу на службу, передбачені Конституцією СРСР, положення якої поширювались як на простих працівників так і на державних службовців.

    На практиці ж ми бачимо, що існувала ще велика кількість умов вступу на державну службу, і все більш актуальною ставала проблема їхньої класифікації. В її основу насамперед треба було покласти джерело тієї чи іншої умови.

    Одні умови, як ми бачимо, стосувались громадян, вступаючих на державну службу, особисто - заява, погодження про вступ на посаду та інші. Дана група умов торкалась суб’єктивних прав громадян. Інші умови охоплювались компетенцією державного органу або посадової особи, наприклад, - встановлення випробувального терміну, розподіл молодих спеціалістів. Вони виступали як форми організаційної діяльності держави в сфері державної служби.
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    Поруч з виборами застосовувался такий спосіб заміщення посад, як призначення. Призачення кадрів було одним із основних організаційно-правових способів заміщення та досить широко застосовувалось в радянській державній службі. Цей спосіб комплектування кадрів був обумовлений цілою низкою історичних та соціально-економічних факторів та в різних масштабах застосовувался в ті чи інши періоди розвитку Радянської держави. 

    Шляхом призначення на державній службі заміщувались ті посади, які за родом та характером вимагали певної організаторської праці, видання актів розпорядчого характеру.

    Сутність призначення полягала в тому, що призначена на посаду особа виконувала свої завдання та функції від імені та за дорученням держави, а не від імені та за уповноваженням того органу,  яким вона була призначена керувати.

    Призначення мало свої позитивні та негативні сторони. З одного боку воно дозволяло вільно переміщати кадри, планувати їхню підготовку та розподіл а також не вимагало великої попередньої роботи. Разом з тим, при призначенні колектив, в який була направлена особа на роботу та діяльністю якого вона керувала, не приймав участі в його доборі і не мав права ставити питання про його відклик з посади. Питання про призначення могло вирішуватись як колегіально так і одноособово, що теж підвищувало ризик прийняття на державну службу некомпетентних та некваліфікованих кадрів.

    Вказані недоліки призначення обумовлені самим його характером. Крім того відсутність масового контролю, гласності у вирішенні питань про призначення тих чи інших осіб створювали підстави для переміщення некомпетентних службовців з однієї посади на іншу, нав’язування колективам цих працівників, які негативно зарекомендували себе. В практиці радянської державної служби такі випадки мали місце.
    Серед радянськіх вчених існували різні погляди на визначення ролі призначення як способу прийняття на державну службу. На думку В.А. Вороб’йова саме призначення “виступало як адміністративно-правова форма, яка забезпечувала з одного боку, заміщення посад людьми з урахуванням їх компетентності, ідейно-політичного росту, організаторських здібностей, моральних та соціально-психологічних якостей, а з іншого боку – формування ефективно працюючого колективу [56, с. 30-31]. Мартанус Р.В. вважав, що до певного, ще не дуже близького етапу розвитку соціалістичної держави, незважаючи на поставлене партією завдання перехіду до виборної системи основною формою заміщення управлінських посад залишится призначення. Також вчений підкреслював, що “чим більш високою буде посада у службовій ієрархїї, тим більш неможливим буде її заміщення шляхом виборів” [10, с. 118]. Ми не схильні відкидати ці думки, однак, вважаємо доцільним зазначити, що принципи та характер призначення суперечили ідеям колективізму та гласності, на яких засновувалась державна політика в радянські часи. 

    Із характеристики акта призначення можна зробити висновок, що він був складним за своїми юридичними наслідками. Призначення на посаду породжувало нові адміністративно-правові відносини, так як застосовувався цей акт для оформлення на посаду керівного працівника.

    Розглядаючи організаційно-правові способи заміщення посад на радянській державній службі, необхідно звернути увагу на те, що крім загальновизнаних трьох способів заміщення посад В.М. Манохін пропонував розгядати зарахування на державну службу як четвертий самостійний організаційно-правовий спосіб [63, с. 57]. Розглядаючи акт зарахування на державну службу як організаційно-правовий спосіб заміщення посад, В.М. Манохін одночасно з тим, визначав його як підставу виникнення трудових відносин державного службовця та адміністративно-правових відносин між працівниками державного органу, в якому зарахований на посаду державний службовець буде виступати одним із учасників. Слід також зазначити, що і зараз деякі вчені висловлюють думки з приводу існування зарахування, як самостійного організаційно-правового способу заміщення державних посад в органах виконавчої влади, що буде розглянуто нами в подальшому.    
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    Розглянувши питання виникнення державно-службових відносин ми поділяємо існуючу в радянському адміністративному праві точку зору, що державно-службові відносини виникають на підставі адміністративного акту при наявності трудових правовідносин. Таке розуміння підстав виникнення державно-службових відносин, на нашу думку, обумовлено адміністративно-правовим характером відносин на державній службі; особливостями радянських адміністративних актів, які надавали державним службовцям право діяти від імені та за дорученням держави.

    Проходження  служби,  як інститут адміністративного права радянського періоду, мало норми не загального значення а норми, які  були виражені у підзаконних актах і діяли в основному в окремих галузях державного управління. При аналізі процесу виникнення державно-службових відносин на радянській державній службі стає очевидним, що правове регулювання цієї сторони державної служби відставало від потреб життя.  Нормативна неурегульованість важливих питань організації  державної служби ще раз підкреслювала потребу прийняття єдиного законодавчого акту, який являв би собою необхідну умову  організації праці радянського державного апарату.
1.3 Особливості прийняття на державну службу та звільнення від неї в радянський період розвитку України
    Україна отримала від колишньго СРСР складну і суперечливу спадщину в сфері організації державної служби, і особливо в роботі з персоналом. В радянські часи в Україні не було самостійної державно-правової організації, а державний апарат був складовою партійного керівництва. Діяльність державного апарату спрямовувалась партійними організаціями, а правової регламентації цієї діяльності не було. Не було навіть офіційного визначення державної служби та правової основи її функціонування [84, с. 50].

    Структура державної служби була створена відповідно при підтримці уряду в тоталітарній державі колишнього Радянського Союзу. Головною функцією державного апарату було забезпечення розповсюдження рішень комуністичної партії стосовно виробництва та розподілу ресурсів у всіх галузях економіки та забезпечення виконання цих рішень відповідно офіційної лінії уряду.

   Коло обов’язків державного апарату в Радянському Союзі було досить вузьким. Від державних службовців не вимагалося аналізувати політичні процеси, розпоряджатися ресурсами або керувати процесом виконання урядових рішень у незалежному правовому полі. При прийнятті на державну службу, найважливішими із вимог були такі персональні якості, як дисципліна, відданість, слухняність та здатність виконувати накази. Державних службовців призначали на посади або висували на вищи посади на підставі цих якостей.  З цього приводу дуже чітким, на нашу думку, буде висловлювання С.М. Озірської та Ю.Д. Полянського про те, що “державна служба Радянського Союзу була високодисциплінованою бюрократією” [85, с. 92].  

    Як вже було зазначено, кадрова політика Радянського Союзу засновувалась на політичній відповідності кандидата на державну службу, інши ж якості людини не мали великого значення. Відсутність законодавства про державну службу, та цілі, на які була спрямована діяльність державного апарату призвели до розвитку певної системи прийняття на радянську державну службу та звільнення з радяньскої державної служби. Всі ці процеси контролювались політичними керівниками. Це сприяло розвиткові прислужливості та дисципліни, а не ініциативи та відповідальності. Розглядаючи особливості прийняття та звільнення з державної служби в радянський період розвитку України, вважаємо, що проведення саме такої політики в сфері державної служби, коли державні службовці услуговували більше своєму керівникові, ніж загальному громадському інтересові, було вигідно владі.

    В основу організації роботи з кадрами  в СРСР були покладені принцип партійності та принцип номенклатури посад. Останній означав, що всі посади державних службовців поділялися за ознакою підлеглості на ряд груп (номенклатур), комплектування кожної з яких доручалося певному державному органу чи посадовій особі. Мета такого поділу полягала в тому, що б весь обсяг роботи по прийняттю на державну службу розподілити між конкретними органами (посадовими особами) з урахуванням важливості посад, так як в номенклатурі посад відображався рівень кваліфікації та профиль підготовки фахівця, який повинен займати посаду відповідно до штатного розпису. До того ж, цей принцип дозволяв (і це найголовніше) встановити персональну відповідальність посадових осіб за комплектування конкретних посад.
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    З науковими поглядами В.М. Манохіна щодо розподілу підстав звільнення з державної служби погоджувались і інші радянські вчені. Так, наприклад, Р.С. Павловський також підкреслював, що державно-службові відносини можуть бути припинені за ініціативою службовця або адміністрації [39, с. 125]. Однак, на нашу думку, більш чіткий розподіл підстав звільнення з радянської державної служби був зроблений Ю.М. Козловим, який виділив такі підстави як, призов в лави Радянської Армії; необрання під час чергових виборів службовця на посаду, яку він займав; позбавлення судом права займати дану посаду та виконання вироку суду по кримінальній справі в єдину групу підстав припинення державної служби поза волею сторін [74, с. 157]. Такого ж погляду на розподіл підстав звільнення з радянської державної служби дотримувався І.М. Пахомов, але він підкреслював, що дані підстави припинення державно-службових відносин рівною мірою є підставами припинення й трудових відносин, не тільки тих, які входять в юридичний склад державно-службових відносин, а й всіх інших (“робітничих”) трудових відносин [62, с. 77]. Вчений звертав увагу на те, що в законодавстві не робиться ніяких винятків для окремих державних службовців, які є суб’єктами державно-службових відносин. А втім, існували окремі категорії службових осіб, для звільнення яких недостатньо було згаданих загальних підстав, а потрібні були ще й додаткові умови. Так, наприклад, при звільненні службовців, що закінчили вищі і середні навчальні заклади (протягом 3-х рокв після закінчення) адміністрація повинна була одержати крім санкції відповідної профспілкової організації – фабричного, заводського, місцевого комітету профспілки, якщо таке було потрібне за законом, ще й згоду вищестоящого органу – за приналежністю. 

    Звільнення з державної служби з ініціативи адміністрації, як правило, здійснювалося за згодою фабричного, заводського, місцевого комітету профспілки, за винятком працівників, які займали керівні й відповідальні посади, які не витримали випробувального строку, обумовленого трудовим договором, а також тих службовців, які працювали за сумісництвом. Згідно трудовим законодавством працівників та службовців не мали права звільнити за ініціативою адміністрації без попереднього погодження ФЗМК [64; 99]. Участь профспілок в вирішенні питань про звільнення з державної служби також можна виділити як особливість припинення державної служби в радянські часи. Однак, це не дає підстав стверджувати, що рядові службовці апаратів органів влади здійснювали повний контроль за законністю рішень керівних органів та приймали активну участь в організації діяльності державного апарату. 

    В Додатку № 1 до Положення “Про порядок розгляду трудових спорів”, затвердженому Указом Президії Верховної Ради СРСР від 31 січня 1957 року був зазначений дуже широкий перелік державних службовців, питання про звільнення яких вирішувалось без погодження з ФЗМК. Згідно з цим переліком, до державних службовців, звільнення яких не підлягало до розгляду в комісіях по трудових спорах, а вирішувалось вищестоящими органами, належали головним чином ті службовці, які мали державно-владні повноваження щодо керівництва відповідними галузями суспільного життя [100]. Проте, перелік встановлював не тільки коло керівних працівників державного апарату, які мали широкі права щодо керівництва певними ділянками господарського, соціально-культурного й адміністративного будівництва. Положення “Про порядок розгляду трудових спорів” розповсюджувалось як на працівників різних сфер так і на державних службовців. Воно не виділяло окремо державних службовців органів влади, державних установ та організацій, працівників підприємств, функціонерів громадських організацій. Це було недоліком правової системи радянського періоду розвитку нашої держави. Перелік, наприклад, включав працівників, які безпосередньо виконували соціально-культурні функції - артистів й інших творчих працівників, професорсько-викладацький склад вищих навчальних закладів, працівників науково-дослідних установ, посади яких заміщалися за конкурсом, а також тих осіб, що обіймали керівни посади в громадських організаціях (наприклад, завідуючих відділами профспілкових органів і т. ін.).
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    У першому випадку, тобто з ініціативи вказаних профспілкових органів, адміністрація була зобов’язана звільнити службовця. В другому – тобто за рішенням ФЗМК, такий обов’язок на адміністрацію не покладався. Здійснюючи свої права, ФЗМК міг в передбачених законом випадках лише ставити питання перед адмінітрацією про звільнення службовця. За точним висловом законодавця, профспілкова організація зверталася до адміністрації з вимогою про усунення працівника лише з керівної посади, який систематично порушував трудове законодавство, ігнорував права профспілкової організації, проявляв бюрократизм тощо. До рядових державних службовців ст. 20 Основ законодавства СРСР і союзних республік про працю практично не застосовувалась. Однак щодо керівних працівників радянського державного апарату ця стаття також застосовувалась дуже рідко. Це свідчить про те, що профспілкові організації не мали можливості в повній мірі використовувати свої права. А само їх існування не було гарантом захисту державних служовців від свавільних дій адміністрації та партійних керівників.

    Дуже правильну, на наш погляд,  позицію щодо порядку звільнення з державної служби  займав на той час Ю.А. Тихоміров, який відмітив, що порядок звільнення з  радянської державної служби в значній мірі пов’язаний з порядком прийняття на державну службу [54, с. 67]. Так, наприклад, звільнення з посади, яка займалася шляхом призначення, здійснювалось особою, що призначала службовця, або рішенням вищестоящого органу. Однак, вчений відмічав, що само звільнення повинно здійснюватись у відповідності з загальними підставами, вказаними в ст. 17 Основ законодавства про працю СРСР та союзних республік. Також, звільнення було можливо за власним бажанням, але в радянському законодавстві не була відображена специфіка порядку звільнення з державної служби осіб, які займали посади вищих категорій у разі їх відставки.  Звільнення  обраних службовців також здійснювалось за рішенням або постановою органу, який обирав на посаду.

     Радянські вчені адміністративісти як особливість звільнення з державної служби  зазначали процедуру передачі обов’язків виконання функцій за посадою іншій особі. Хоча, цей порядок також не був чітко визначений радянським законодавством, крім процедури прийняття – передачи справ при зміні керівників підприємств, установ, організацій.

    У зв’язку з відсутністю загального законодавства про державну службу в  радянському законодавстві крім загальних підстав звільнення службовців, закріплених в законодавстві про працю, існували й інші підстави, закріплені в спеціальних статутах тих чи інших органів державного апарату. Так, наприклад, на морському транспорті звільнення в якості стягнення застосовувалось в випадках грубого порушення дисципліни, яке загрожувало безпеці мореплавання, порушенню митних правил, скоєння в період перебування за кордоном або при обслуговуванні іноземного судна в порту проступку, несумісного з честю та гідністю працівника морського транспорту [56, с. 107]. Законом СРСР “Про всезагальний військовий обов’язок” та різними воєнними статутами також встановлювався спеціальний порядок та підстави звільнення військовослужбовців [104].

    Виходячи з вищевикладеного можна зробити висновок, що вирішення питань звільнення з  радянської державної служби, як і питань прийняття на державну службу цілком залежало від дій та бажань адміністрації, посадових осіб та вищестоящих органів, тобто керуючого апарату влади. Відсутність чіткої правової регламентації підстав звільнення саме з радянської державної служби, з урахуванням специфіки діяльності державних службовців залишала працівників фактично беззахисними від свавільних дій керівництва, а існування ФЗМК не надавало серйозних гарантій проти необгрунтованого звільнення з державної служби. Радянська дійсність не знала також практики адміністративних судів щодо захисту прав державних службовців у разі незаконного їх звільнення. 

ВИСНОВКИ ДО ПЕРШОГО РОЗДІЛУ

    1. Формування кадрів органів виконавчої влади в сучасний період полягає в реалізації державної кадрової політики, створенні кадрового потенціалу апарату виконавчої влади, здатного відповідно закону в цілях всебічного задоволення потреб людини і громадянина та суспільства у цілому виконувати завдання та функції держави. Воно включає забезпечення потреб органів виконавчої влади в державних службовцях шляхом підготовки, добору і розстановки їх на посади та забезпечення правового регулювання їх діяльності.
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    5. Законодавча неурегульованість системи державної служби в радянські часи, відсутність нормативного відокремлення її від інших видів праці спричинили виникнення проблем в розмежуванні правовідносин адміністративно-правового характеру і відносин, урегульованих нормами трудового права, в данній сфері.

    6. Кадрове забезпечення органів державного апарату в недавньому минулому об’єктивно визначалося тоталітарним характером радянської політичної системи.  Низка проблем формування кадрів органів управління виникала через відсутність загального Закону про державну службу. Наслідки системи командно-адміністративних методів, де панувала монополія однієї партії, добір в органи державного апарату їз вузького, номенклатурного кругу, часто без звертання уваги на професійні, моральні якості людини ще й зараз впливають на формування кадрів органів виконавчої влади незалежної правової держави України. 

    7. Особливості прийняття на державну службу та звільнення від неї обумовлювалися спрямуванням роботи державного апарату партійним керівництвом, тоталітарним режимом у всіх сферах управління, командними методами управління економікою, відсутністю законодавчого регулювання державної служби, наявністю партійно-командного складу, номенклатури ЦК, обкомів і райкомів комуністичної партії, використання норм трудового права для регулювання прийому та звільнення з органів державного управління.

     Розділ ІІ   Адміністративно-правове регулювання відносин формування кадрів державної служби в органах виконавчої влади

     2.1 Особливості адміністративно-правових відносин прийняття на державну службу в органи виконавчої влади
     Державна служба, як адміністративно-правовий інститут, оснований на законах України, з’являється в результаті розвитку української держави як незалежної та демократичної. При цьому слід зазначити, що окремі вчені висловлюють думку з приводу виникнення і розвитку не тільки службового законодавства, але й службового права як комплексної галузі права [105, с. 156]. Таке твердження, безумовно, вимагає певної аргументації, особливо стосовно предмета і методу даної галузі права. Особливу увагу викликають відносини, які виникають щодо державної служби в органах виконавчої влади. Їх сутність, правова природа ще недостаньо вивчені і досліджені, не дивлячись на те, що вони мають велике як теоретичне, так і практичне значення.

    Оскільки державна служба безпосередньо пов’язана з діяльністю державних органів, правовідносини, які виникають в цій сфері, характеризуються рядом ознак, які притаманні адміністративним правовідносинам. Однак в юридичній науці досі не існує єдиного погляду на класифікацію службових правовідносин та віднесення їх до відповідної галузі права. Так, наприклад, О.П. Ноздрачьов виділяє два основних види відносин на державній службі в залежності від конкретної мети їх виникнення, створення і регулювання, серед них: відносини, пов’язані з організацією державної служби (дані відносини виникають у зв’язку з закріпленням правового статусу державних посад, встановленням юридичних вимог до державних посад, визначенням способів заміщення державних посад і встановленням умов вступу на державну службу, веденням особових справ, встановленням кваліфікаційних розрядів державних службовців тощо); відносини, які виникають у процесі практичного здійснення державної служби (до них слід віднести відносини, пов’язані з вступом громадянина на державну службу і призначенням на державну посаду, реалізацією державним службовцем своїх прав і обов’язків, присвоєнням державному службовцю, рангів, спеціальних звань, проходженням державної служби, припиненням державно-службових відносин тощо) [106, с. 24].

    Інші вчені пропонують поділяти відносини, які виникають на державній службі на матеріальні і процесуальні. Матеріальні відносини пов’язані з: принципами державної служби; правами, обов’язками та правообмеженями державних службовців; способами заміщення посад; атестацією тощо. Процесуальні відносини виникають при вступі на державну службу, проходженні державної служби, присвоєнні категорій та рангів, проведенні дисциплінарного провадження тощо.
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    Для адміністративно-правових відносин характерно також і те, що у них повинен бути так званий  “обов’язковий суб’єкт”, тобто суб’єкт, без якого такого відношення бути не може. Таким обов’язковим суб’єктом є орган виконавчої влади, його законний представник або керівник.

    Адміністративно-правові відносини прийняття на державну службу можна характеризувати рядом ознак, які притаманні адміністративним правовідносинам. Поряд з цим, вони мають свої специфічні особливості. Видання Закону України “Про державну службу”, який  регулює суспільні відносини, що охоплюють діяльність держави щодо створення правових, організаційних, соціальних умов реалізації прав громадян на державну службу, вже говорить про специфіку адміністративно-правових відносин на державній службі, тобто і правовідносин, які виникають при прийнятті на державну службу. 

    На жаль, законодавець об’єднує питання прийняття на державну службу з   такими  єлементами її проходження як, службові відрядження, робочий час та інші в  єдиний розділ – “Проходження державної служби”. На нашу думку, це є помилкою, тому що процедура прийняття на державну службу ще не означає, що дана особа буде призначеною на посаду. Виходячи з цього спробуємо заперечити ствердження деяких вчених, які, називаючи відносини на державній службі державно-службовими включають до них і відносини прийняття на державну службу. Скоріше, все ж таки відносини прийняття на державну службу носять адміністративно-правовий характер, але вони ще не є державно-службовими. Кандидат на зайняття посади державного службовця не є носієм публічних прав та обов’язків державного службовця та не може виступати представником того чи іншого державного органу, що характерно для державно-службових відносин. 

    Особливості адміністративно-правових відносин прийняття на державну службу обумовлюються насамперед особливістю самого процесу прийняття, специфічними вимогами, обмеженнями та заборонами, закріпленими в Законі.

    Вступ на державну службу – це призначення громадянина на посаду державного службовця з виникненням державно-службових відносин. Конституція України закріпила за громадянами України рівний доступ до державної служби [126]. Це право знайшло відображення і деталізацію у Законі “Про державну службу”, який передбачив, що право на державну службу мають громадяни України незалежно від походження, соціального та майнового стану, расової і національної приналежності, статі, політичних поглядів, релігійних переконань, місця проживання, які одержали відповідну освіту і професійну підготовку та пройшли у встановленому порядку конкурсний відбір або за іншою процедурою, передбаченою законодавством [127]. Також, в деяких законах, що регулюють окремі види державної служби чітко визначено вік, з якого особа може займати ту чи іншу посаду в державному органі, закріплені вимоги щодо знання державної мови та стану здоров’я кандидата на державну службу.

    Ці загальні умови виникнення державно-службових відносин одночасно є необхідною основою виникнення   адміністративно-правових відносин прийняття на державну службу. Кожна з цих вимог обумовлює саму можливість влаштування на службу в державні органи, певним чином впливає на зміст роботи, що буде виконуватися, тобто характер державно-службових відносин, які виникнуть в подальшому, або неможливість бути зайнятим саме на цій посаді. Тобто, між виникненням державно-службових відносин та правовідносинами, які виникають при прийнятті на державну службу існує прямий взаємозв’язок та деякі спільні особливості.

    Визначене законом специфічне коло повноважень і обов’язків державних службовців спричинило більш жорстокі умови прийняття на посади державних службовців. Надаючи всім громадянам України рівне право доступу на державну службу, законодавець, разом з тим встановлює коло обмежень, що пов’язані з прийняттям на державну службу. Відповідно до статті 12 Закону України “Про державну службу” не можуть бути обраними або призначеними на посаду в державному органі та його апараті особи, які  визнані у встановленому порядку недієздатними, мають судимість, у разі прийняття на службу будуть безпосередньо підпорядковані або підлеглі особам, які є їхніми близькими родичами чи свояками, а також в інших випадках, передбачених законодавством [127].
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    Аналізуючи адміністративно-правові відносини, які виникають при прийнятті на державну службу можна також зазначити, що чітке дотримання визначеного порядку зарахування на державну службу – гарантія реалізації права громадян на державну службу. Тобто, вказані правовідносини виникають на основі волевиявлення громадянина, який бажає зайняти посаду на держвній службі. Але, враховуючи особливості правового статусу державного службовця, специфічне коло його обов’язків та відповідальність перед державою, законодавство надає уповноваженим органам спеціальне право здійснювати низку юридично значущих дій, спрямованих на встановлення між кандидатом на зайняття посади в органі виконавчої влади та самим державним органом (посадовою особою) дієвих правових зв’язків. Відповідно, претенденти на зайняття посади підпадають під особливий режим правового регулювання, що зобов’язує їх здійснювати певні дії, мова йде про обов’язок кандидатів дотримуватись певних правил порядку прийняття на державну службу, встановлених законодавством. Наприклад: підготовку низки документів, необхідних для допуску до участі в конкурсі. 

    Також, слід зазначити, що адміністративно-правові відносини які виникають при прийнятті на державну службу взаємопов’язані з державно-службовими відносинами і мають з ними ряд загальних спільних рис. Чітко визначений законодавством порядок прийняття на державну службу дає підстави стверджувати, що адміністративно-правові відносини які виникають при прийнятті на державну службу, є правовими відносинами, передбаченими законом. Тобто, для їх регулювання застосовується виключно метод законодавчого регулювання. Метод договірного регулювання, який є основним у трудовому праві, стосовно і першого виду і другого виду правовідносин застосовуватись не може, оскільки це обумовлено їх сутністю. Адміністративно-правові відносини прийняття на державну службу, як і державно-службові відносини носять характер “владовідносин”, дана особливість проявляється в тому, що учасники даних правовідносин юридично нерівноправні. Однак, існує і різниця між цими двома видами правовідносин, яка насамперед полягає в тому, що при проходженні процесу прийняття на державну службу, кандидат не набуває повноважень, публічних прав та обов’язків, якими наділені державні службовці, окрім випадків проходження стажування та випробування. Наявність цих випадків ще раз підтверджує про взаємопов’язаність правовідносин прийняття на державну службу та державно-службових відносин, свідчить про їхню складність та необхідність подальшого дослідження їх юридичної природи та пошуку шляхів вдосконалення їх регулювання на законодавчому рівні.

    2.2 Аналіз правових умов та підстав прийняття на державну службу
    Перед тим як перейти до аналізу правових умов та підстав прийняття на державну службу в органи виконавчої влади, вважаємо необхідним відмітити, що в науковій літературі дослідженню даного питання приділяється значна увага як вітчизняних так і зарубіжних вчених юристів [84, с. 209-213; 133, с. 305-311]. Однак, комплексного аналізу таких правових явищ як умови та підстави прийняття на державну службу поки що не проводилося. Окремі аспекти даної проблеми розглядалися при дослідженні інших питань, а саме поняття, змісту та розвитку державно-службових відносин [134, с. 121-124].

    Однак, непересічним є те, що сутність та в цілому процес виникнення державно-службових відносин неможливо докінця зрозуміти без вивчення і глибокого аналізу умов та підстав, на основі яких вони виникають. Виходячи з цього, хочемо зробити висновок, що виявлення значення та ролі саме правових умов та підстав прийняття на державну службу в органи виконавчої влади є надзвичайно актуальним.
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    Постановою Кабінету Міністрів України від 17 червня 1995 року № 423 “Про деякі питання застосування статей 4, 15 і 27 Закону України “Про державну службу” визначено, що просування по службі державного службовця, який зарахований до кадрового резерву чи пройшов стажування, а також службовця, який припинив державну службу у зв’язку з відставкою, може здійснюватись за рішенням керівника відповідного державного органу без конкурсного відбору [145].  Дійсно, є всі підстави прийняти на державну службу поза конкурсом особу, яка успішно пройшла стажування, тобто на практиці показала, що вона в повній мірі відповідає вимогам, які пред’явлються для зайняття тієї чи іншої посади. Однак, на жаль, в наші часи зустрічаються випадки протекционізму при прийнятті на державну службу, коли керівник, “за знайомством”, з інших особистих мотивів добирає на стажування осіб, які не мають належної професійної освіти та не відповідають  необхідним вимогам для зайняття тієї чи іншої посади, а потім, після “успішного” закінчення стажування, на підставі свого рішення зараховує їх на державну службу, тим самим позбавляючи проходження конкурсу – єдиної процедури, яка забезпечує рівноправність  змагання, відповідність здібностей та професійного рівня вимогам конкретного виду діяльності в апараті державного управління.

    Питання про обмеження права громадян на державну службу виникає також у зв’язку з певними перевагами при проведенні конкурсу для державних службовців, які пройшли стажування чи були зараховані до кадрового резерву.

    Закон України “Про державну службу” передбачає створення в державних органах кадрового резерву для зайняття посад державних службовців, а також для просування по службі. Пунктом 8 Положення про проведення стажування у державних органах, при проведенні конкурсу на вакантну посаду надається перевага державним службовцям, які пройшли стажування, перед особами, які беруть участь у даному конкурсі, але не проходили стажування [132]. Державний службовець, який пройшов стажування, може бути зарахований до кадрового резерву державного органу поза конкурсом. 

    Отже, всупереч статті 25 Міжнародного пакту про громадянськи  і політичні права проводиться різниця між державним службовцем, який зарахований до кадрового резерву, і всіма іншими громадянами. Відтак не можна виключити можливість, що громадянин, який не є державним службовцем, досвідченіший та здібніший, ніж державний службовець, який зарахований до кадрового резерву чи пройшов стажування. Це можна визначити тільки в результаті проведення належної відбірної процедури. Проте існуючий порядок звужує зміст і обсяг конституційного права громадян на рівний доступ до державної служби.

    Розглянута нами низка проблем при застосуванні стажування та кадрового резерву при прийнятті на державну службу ще раз підкреслює необхідність чіткого розподілу загальних та додаткових умов прийняття на державну службу, та необхідність поширення застосування конкурсу. Тобто, враховуючи викладене, вважаємо, є підстави стверджувати, що стажування, випробування та зарахування до кадрового резерву є додатковими умовами прийняття на державну службу, які ні в якому разі не повинні звільняти кандидата на державну службу від процедури проходження конкурсу на заміщення вакантної посади державного службовця. Також, пропонуємо закріпити в законодавстві положення про те, що перевага на заміщення вакантної посади державного службовця повинна надаватися тільки в тому випадку, коли кандидати на зайняття посади показали за результатами конкурсу рівні професійні якості та мають однакову кваліфікацію.

    Четвертою умовою реалізації особою права на державну службу є проходження встановленої Кабінетом Міністрів України процедури заміщення вакантної посади. Чинне законодавство предбачає, що в переважній більшості випадків такою процедурою є конкурсний відбір, який застосовується майже в 95% випадків. Проте, окрім конкурсу існують і такі процедури як призначення та обрання на державну службу. Однак, із аналізу статті 4 Закону,  яка закріплює право на державну службу за особою, “яка пройшла у встановленому порядку конкурсний відбір, або за іншою процедурою, передбаченою Кабінетом Міністрів України” [127] можна зробити висновок, що на мається на увазі інша процедура відбору. Але, наприклад, процедуру призначення, на нашу думку, дуже складно визначити як процедуру відбору. Все це вказує на те, що існує нагальна необхідність перегляду умов прийняття на державну службу, виділення в Законі України “Про державну службу” окремої статті, де б були чітко закріплені основні та додаткові умови прийняття на державну службу, та подальшого поширення застосування конкурсу, “як єдино можливого демократичного механізму відбору кадрів на державну службу без протекції та відповідного зовнішнього впливу” [146, с. 217].
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    Враховуючи викладене, пропонуємо передбачити в Законі України “Про державну службу” вичерпний перелік умов прийняття на державну службу, виділивши їх в окрему статтю. На нашу думку, такі зміни в Законі нададуть змогу громадянам України мати більше гарантій для реалізації права рівного доступу до державної служби. Однак слід зазначити, що аналіз умов та підстав прийняття на державну службу потребує подальшого дослідження, з метою пошуку нових шляхів удосконалення системи органів виконавчої влади  в Україні. 

    2.3 Організаційно-правові способи заміщення посад на державній службі

    Ефективність державної служби в значній мірі залежить від існуючих в апараті держави способів заміщення державних посад. В минулому відомі різні способи такого роду. Деякі з них вже давно стали набутком минулого і можуть розглядатися не інакше, як експонати в музеї історії державного будівництва людської цивілізації. 

    Протягом століть було випробувано чимало різних способів заміщення посад: передання у спадщину, купівля-продаж, за жребієм, призначення, обрання, конкурс, даріння, існувало й програвання посад в азартній грі, “садили” на посаду і як примусове відбування повинності, заміщення посади за чергою та інші. Кожне суспільство та держава обирали для себе в кожен період свого життя такі з перелічених способів заміщення посад, що найбільш відповідали його соціальному устрою та політиці керуючих структур [157, с. 29]. Відоми також випадки, коли відомі історичні особи діставали посади одним з вищезазначених способів. Так, розповідаючи про життя Юлія Цезаря, римський історик Светоній згадує, що після посади претору він отримав за жребієм право управління провінцією Дальня Іспанія [158, с. 19]. Видатний французький мислитель Шарль-Луі Монтеск’є отримав від свого родича у спадшину посаду президента парламенту в Бордо. Ця посада була переважно пов’язана з судейськими функціями [159, с. 6]. В свою чергу засновник концепції державного суверенітету Жан Боден в 1587 році успадковав від свого родича посаду королівського прокурора судового округу Вермандуа і Юрисдикції Лана [160, с. 345]. Нарешті, відомий той факт із біографії видатного французького письменника-мораліста та державного діяча ХVІІ століття Франсуа де Ларошфуко, якому його батько купив посаду губернатора провінції Пуату. Губернатор був довіреною особою короля в своїй провинції: в його руках було зосереджено все військове та адміністративне управління [161, с. 239].

    Очевидно, що кожен з наведених вище способів заміщення посад на державній службі був продуктом певної історичної епохи, який відображає рівень правосвідомості та погляди на роль та значення державної служби і держави в цілому, які домінували в суспільстві в той період, був, як вірно зазначив В.М. Манохін, результатом діяльності пануючого класу в галузі державного будівництва [90, с. 109].

    Поступово, на зміну ієрархії чинів, основаних на “породі”, привілеях, вводилася ієрархія чинів залежно від особистої вислуги і знань людини, її професійної кваліфікації [162, с. 25]. Так, деякі способи замішення посад в органах державного апарату успішно витримали перевірку часом і, пройшовші через віка та історичні епохи продовжують залишатися в арсеналі засобів формування державного апарату і комплектування кадрового корпусу державних службовців в сучасних демократичних державах. Мова буде йти про призначення, обрання та конкурс.

    Раніше нами вже розглядалися призначення, обрання та конкурс, як організаційно-правові способи заміщення посад на радянській державній службі. З моменту розпаду Радянського Союзу та набуття Україною незалежності дуже багато чого змінілося в суспільних відносинах, які виникають у сфері організації та функціонування держави. У зв’язку з демократизацією суспільства, комплектування кадрів в органах виконавчої влади, змінілся й характер організаційно-правових способів заміщення вакантних посад державних службовців, однак і зараз  вони мають свої недоліки, та потребують подальшого вивчення та удосконалення.       

    Як вже було зазначено, деякі вчені за радянських часів висловлювали думки щодо існування такого організаційно-правового способу заміщення посад в органах державної влади як зарахування. Так, В.М. Манохін, який ще в радянські часи займався дослідженням державної служби, вже в часи демократії та ринкової економіки висловлює думку про існування зарахування, як самостійного способу заміщення посад державних службовців. На думку вченого, шляхом зарахування, заміщуються посади, які стоять на нижчому ступені службових сходів: допоміжного (обслуговуючого) персоналу, спеціалістів, які не мають в підпорядкуванні інших осіб тобто, посади рядових службовців [157, с. 29]. Аргументуючи свою точку зору вчений звертає увагу на існуючі, на його думку, особливості адміністративного акту про заміщення посади. При зарахуванні такий акт звернений до особи, яку зараховують на службу та до структурних підрозділів (кадрової служби, бухгалтерії та інших), а при призначенні, також до тих осіб, які будуть підпорядковані призначеній особі. В відповідності до цього коло осіб, які заміщують посади шляхом призначення, звужується до контингенту керівників [157, с. 30]. Точку зору В.М. Манохіна поділяють С.В. Ківалов та Л.Р. Біла, які підкреслюють, що необхідними умовами заміщення посади шляхом зарахування є встановлення випробування та стажування, після чого кандидат на зайняття посади може бути переведений на посаду за рішенням керівника відповідного органу без конкурсного відбору [107, с. 197-200].
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    Зазначена  спеціальна перевірка проводиться тільки за наявності письмової згоди кандидата на зайняття посади у місячний строк (за наявності особливих обставин строк може бути продовжений не більше як на п’ятнадцять днів). Здійснювати перевірку відомостей, які подаються кандидатами на зайняття посад державних службовців уповноважені тільки Головне управління державної служби України за участю Державної податкової адміністрації України, міністерства внутрішніх справ України і Служби безпеки україни. У разі потреби Головдержслужба України запитує у інших органів державної влади, органів місцевого самоврядування, підприємств, установ і організацій відомості стосовно кандидата на зайняття посади.

    Перевірці підлягає вичерпний перелік відомостей, а саме: достовірність зазначених у деклараціях даних про доходи, зобов’язання фінансового характеру та майновий стан кандидата на зайняття посади щодо себе та членів своєї сім’ї; достовірність даних, які повідомив про себе кандидат на зайняття посади під час розгляду питання щодо прийняття його на державну службу; додержання кандидатом на зайняття посади вимог, передбачених законодавством про державну службу та боротьбу з корупцією, невиконання яких перешкоджає прийняттю та перебуванню на державній службі.

    Про результати перевірки Головдержслужба інформує посадову особу, яка дала доручення про проведення перевірки. В свою чергу,  посадова особа повідомляю про результати перевірки кандидата на зайняття посади, стосовно якого вона проводилася. Чинне законодавство про державну службу надає кандидатові право, в разі незгоди із результатами перевірки, викласти свої зауваження у письмовій формі або звернутися безпосередньо до Державної податкової інспекції України, Міністерства внутрішніх справ України і Служби безпеки України стосовно надання йому роз’яснень з питань, що виникли.

    Чинне законодавство про державну службу передбачає обов’язковість проходження кандидатами на зайняття посад керівників, заступників керівників центральних органів виконавчої влади, а такожь голів місцевих державних адміністрацій медичного огляду лікарсько консультативною комісією з метою визначення стану їх здоров’я. Наказом Міністерства охорони здоров’я від 10 січня 2000 року затверджений Порядок видачи медичної довідки про стан здоров’я претендентів на посади керівників, заступників керівників центральних органів виконавчої влади, а також голів місцевих державних адміністрацій [167]. Цим порядком передбачено, що медичний огляд може проводитись лише за наявністю письмової згоди кандидата на зайняття посади та вимоги органу, який вносить подання щодо призначення претендента на відповідну посаду. Особа може оскаржити результати обстеження лікарсько-консультативної комісії відповідно в Лікувально-оздоровчому об’єднанні при Кабінеті Міністрів України або в Міністерстві охорони здоров’я України або в Міністерстві охорони здоров’я АРК, управліннях охорони здоров’я обласних, київської і Севастопольської державних адміністраціях або у судовому порядку. 

    Після підготовки подання та необхідних документів, проведення спеціальної перевірки відомостей та проходження медичного огляду претендента на зайняття посади державного службовця, починається розгляд справи щодо прийняття рішення про призначення кандидата на посаду або відмову. Розгляд справи проводиться, як правило, у формі співбесіди, яку як правило проводять Прем’єр-міністр України, інші члени Кабінету Міністрів України та відповідні посадові особи Секретаріату Кабінету Міністрів України. Метою співбесіди є з’ясування досвіду роботи, професійного рівня, організаторських здібностей, відповідності посаді, на яку рекомендується претендент, рівня правової підготовки тощо.

    Після проведення співбесід Департамент кадрового забезпечення та персоналу Секретаріату Кабінету Міністрів доукомплектовує особову справу особи, призначення на посаду і звільнення з посади якої здійснюється Президентом України, і разом із поданням Прем’єр-Міністра та проектом акта глави держави надсилає її до Секретаріату Президента України.

    На підставі Акта Президента України або Кабінету Міністрів України про призначення на посаду за місцем роботи видається наказ із зазначенням дати фактичного вступу особи на посаду. Щодо призначення на посаду керівника управління, відділу, іншого структурного підрозділу місцевої державної адміністрації голова місцевої державної адміністрації у триденний термін з дня отримання висновку відповідного міністерства, іншого центрального або місцевого органу виконавчої влади видає в установленому порядку розпорядження про призначення на посаду. Копії цих розпоряджень надсилаються до відповідного міністерства, іншого центрального органу виконавчої влади, обласної Київської і Севастопольської державних адміністрацій.  

Вырезано. Для заказа доставки полной версии работы воспользуйтесь поиском на сайте http://www.mydisser.com/search.html

    Що власне собою являє конкурс як правова категорія? В юридичной науковій літературі існують різні точки зору щодо визначення конкурсу. Так, наприклад, О.Ю. Оболенський визначає конкурс як особливу процедуру підбору кадрів на вакантні посади державних службовців відповідно до рішення державної конкурсної комісії [84, с. 230]. Малиновський В.Я., в свою чергу, вважає, що  конкурс це  соціально-правовий метод оцінювання ділових якостей претендентів, у основі якого лежать демократичні принципи об’єктивності, гласності, порівняльності та змагальності [177, с. 85-86]. Охотський Є.В. підкреслює, що конкурс – єдино можливий демократичний механізм відбору на державну службу без протекції та відповідного зовнішнього впливу, тобто той механізм, який забезпечує не тільки справедливе заміщення посади на державній службі, але й гарантує реалізацію права рівного доступу громадян до державної служби відповідно до їхніх здібностей, професійної підготовки, особистих прагнень людини [146, с. 217]. В чинному законодавстві про державну службу відсутне легальне визначення конкурсу та ціль його проведення, тому, на нашу думку, досить актуальним стає питання розроблення поняття конкурсу на державній службі.

    Необхідною умовою оголошення конкурсу на державній службі є наявність вакантної посади, якою у державному органі вважається незаміщена посада, яка передбачена в структурі апарату державного органу [86, с. 104].

    Конкурсні правовідносини виникають і розвиваються на диспозитивній основі внаслідок вольових дій органу виконавчої влади і учасників конкурсу. Вольовий характер цих відносин полягає також  у тому, що вони забезпечують правовий зв’язок двох осіб, одна з яких має право вимагати від іншої певних дій, а інша зобов’язується діяти відповідним чином або утриматися від дій.

    Підставою виникнення конкурсних правовідносин є такі юридичні факти як, наявність вакантної посади, винесення рішення про проведення конкурсу  та умови проведення конкурсу. В п. 3, 6 Порядку проведення конкурсу на заміщення вакантних посад державних службовців зазначено, що рішення про проведення конкурсу та його умови приймається керівником державного органу, в якому оголошується конкурс. Його наказом утворюється комісія, яку очолює, як правило, заступник керівника. До складу конкурсної комісії входять представники кадрової та юридичної служб, а також окремих структурних підрозділів апарату державного органу. Конкурсна комісія є колегіальним дорадчим органом, основною функцією якого є проведення конкурсного відбору кандидатів на вакантну посаду та надання керівникові виважених, обгрунтованих пропозицій щодо використання претендентів на державну службу [149].

    Згідно із п. 7 Порядку  до участі у конкурсі не допускаються особи, які: досягли встановленого законодавством гранічного віку перебування на державній службі; визнані в установленому порядку недієздатними; мають судимість, що є несумісною із зайняттям посади державного службовця; у разі прийняття на службу будуть безпосередньо підпорядковані або підлеглі особам, які є їх близькими родичами чи свояками; в інших випадках, установлених законом [149]. 

    Закріпивши в даному положенні пункт про недопущення до участі в конкурсі на державну службу осіб, які будуть безпосередньо підпорядковани або підлеглі своїм родичам чи своякам, законадавець, на нашу думку, намагався виключити протекціонізм при відборі на державну службу. Але ж, Порядок проведення конкурсу на заміщення вакантних посад державних службовців фактично віддає перевірку  відповідності  кандидатів  на  державну  службу  на  розсуд  органу,   який призначає на посаду, що не виключає непрофесійних мотивів добору кадрів і пов’язаних з цим зловживань службовим становищем.

    В зарубіжних країнах головною умовою виключення протекціонізму при проведенні конкурсу є перевірка претендентів на відповідность встановленим вимогам, яка є незалежною від органу, який проводить конкурс.

Вырезано. Для заказа доставки полной версии работы воспользуйтесь поиском на сайте http://www.mydisser.com/search.html

    Не підпадають під заміщення за конкурсом посади державних службовців першої і другої категорії. Однак із Закону України “Про державну службу” та інших актів законодавства відомо, що це посади найвідповідальнішого організаційного рівня. Вони найбільш привабливі. Саме на ці посади доцільно, на наш погляд, було б розповсюдити конкурсний спосіб їх заміщення.

    Розглядаючи цю проблему, вважаємо доцільним знову звернутися до питання необхідності чіткого визначення статусу політичних діячів в Україні, та їх відокремлення від державних службовців.

    Політики, на відміну від державних службовців характеризуються насамперед тим, що несуть політичну відповідальність за свою діяльність і аж ніяк не дисциплінарну. Цей вид відповідальності реалізується через відправлення у відставку та висловлення недовіри. Головною вимогою до державних політичних діячів є не виконання певної трудової функції, а досягнення чи збереження певного стану у державі чи у дорученому секторі управління. Саме за цими результатами і оцінюється діяльність чи бездіяльність політиків. Також політичну сутність посади члену уряду підкреслює його право на відставку за власною ініціативою, особливий порядок зайняття посад державних політичних діячів, який регламентується Конституцією України. Так, члени Кабінету Міністрів України призначаються на посади Президентом, за участі у цьому процесі Верховної Ради. Це обумовлено тим, що для претендентів на політичні посади є бажаною, але  не обов’язковою наявність досвіду роботи у певній галузі чи певної освіти. Головним фактором при призначенні на посаду державного політичного діяча є підтримка особи певними політичними групами, яка, як правило є результатом політичної орієнтації та ділових якостей. Державні ж службовці навпаки, повинні бути політично нейтральними. Важливою також є ініціативність державного політичного діяча, та дотримання їм принципу політичної моральності, тобто, він не повинен зраджувати своїй політичній позиції, а у випадку неможливості її дотримання був готовий піти у відставку. 

    Законодавче закріплене поняття  “державний політичний діяч” можна знайти у законодавстві інших країн. Так, наприклад, в Литві, в Законі Литовської Республіки “Про чиновників” визначено, що “державними політичними діячами (політиками) є працівники, обрані на свою посаду громадянами Литовської республіки у ході прямих виборів, а також побічним шляхом або призначені державними інституціями законодавчої і виконавчої влади для виконання політичної програми. Державними політичними діячами є Президент республіки, члени Сейму, Прем’єр-міністр і міністри Литовської Республіки” [182, с. 375].

    Тому, вважаємо доцільним, відокремити Президента України, Прем’єр-міністра, міністрів та їх перших заступників,  головним завданням яких є підтримка міністра в реалізації політичних функцій від державних службовців. Всі ж інші посади першої та другої категорій державних службовців повинні заміщуватись на конкурсних засадах і відзначатися стабільністю, тобто, не можуть пов’язуватися із строком повноважень  жодного політичного органу, в тому числі – Президента України.  

    Підсумовуючи викладене, вважаємо слушними пропозиції щодо доцільності  оновлення Закону України “Про державну службу”. Також, вважаємо необхідним переглянення Закону України “Про місцеві державні адміністрації” з метою більш чіткого визначення категорій посад,  заміщення яких передбачає проведення конкурсної процедури, та поширення застосування конкурсу для більш широкого переліку посад на державній службі.

2.4 Виникнення посадових повноважень

    Заміщення  будь-якої посади на державній службі повинно бути юридично закріплено. Призначення на посаду здійснюється за допомогою адміністративного акту (акту управління індивідуального характеру).

    Деякі вчені в галузі адміністративного права висловлюють думку, що момент виникнення посадових повноважень залежить від того, за допомогою якого організаційно-правового способу заміщення посад та чи інша посада займалася. Так, при призначенні момент виникнення посадових повноважень визначається моментом видання акту про призначення, наприклад, керівника міської державної адміністрації. При виборному порядку заміщення посади особа, яка вступає на державну службу, вважається обраною та розпочавшою виконання своїх посадових обов’язків з моменту оприлюднення результатів голосування. При конкурсному порядку заміщення посади державного службовця моментом вступу на державну службу є оприлюднення та затвердження результатів конкурсу вищестоящим органом [133, с. 306].

Вырезано. Для заказа доставки полной версии работы воспользуйтесь поиском на сайте http://www.mydisser.com/search.html

    Громадяни України, яких вперше зараховують на державну службу, складають присягу, про що робиться відповідний запис у трудовій книжці [184, с. 108]. Прийняття присяги державного службовця є особливим актом у державно-службових відносинах. Цей акт є обов’язковим юридичним фактом для проходження державної служби. Думається, шо саме з прийняттям присяги потрібно пов’язувати виникнення службових обов’язків саме для конкретної особи. У зв’язку з тим, що покладення на державного службовця обов’язків за посадою потребує проходження відповідних процедур (як вже розглядалось раніше, прийому – передачі справ, вивчення нормативного забезпечення виконання завдань і функцій держави на рівні конкретної посади тощо) і відповідних витрат часу на них, термін прийняття присяги державним службовцем можна було б передбачати в акті його призначення на посаду із вказівкою, що після прийняття присяги на державного службовця покладається відповідне коло зобов’язань і прав за посадою і він несе всю повноту відповідальності за це. 

       2.5 Обмеження, пов’язані з прийняттям на державну службу та проходженням державної служби в органах виконавчої влади та порядок їх застосування                                                     

    Перед тим, як почати розглядати обмеження, що застосовуються до державних службовців, зазначимо, що цей інститут в практиці державної служби не є новим. Чиновник в царській Росії у всі часи був невільним, для нього інтереси держави повинні були стояти вище його особистих інтересів. Тому цілком логічно, що законодавство дає широкі можливості контролю держави над громадянами, які є або бажають стати державними службовцями.

   Надаючи всім громадянам України рівне право доступу на державну службу, законодавець, разом з тим встановлює коло обмежень, що пов’язані з прийняттям на державну службу та проходженням державної служби в органах виконавчої влади. Вони діють упродовж всього терміну перебування на службі та не можуть бути відмінені або замінені іншими положеннями.

    Правообмеження для державних службовців зумовлені специфікою виконуваних ними завдань, функцій держави та службових повноважень і полягають в основному в деяких заборонах для державних службовців. Головною метою правообмежень є забезпечення єфективного функціонування органів державної влади, установлення правових перепон можливому зловживанню державних службовців своїм становищем, створення умов для незалежного виконання посадових повноважень і реалізації визначених Конституцією України прав і свобод громадян [185, с. 119]. Слід, також, погодитись з думкою Д.М. Овсянко, який підкреслює, що однією із цілей встановлених для державних службовців обмежень є забезпечення високого морального обличча державного службовця та свободи його діяльності в межах службових повноважень [86, с. 83].

Вырезано. Для заказа доставки полной версии работы воспользуйтесь поиском на сайте http://www.mydisser.com/search.html

    Норма пункту б статті 1 Закону України “Про боротьбу з корупцією” забороняє одержання особою, уповноваженою на виконання функцій держави, кредитів або позичок, придбання цінних паперів, нерухомості або іншого майна з використанням при цьому пільг або переваг, не передбачених чинним законодавством. На відміну від попереднього пункту, де мова йшла про отримання подарунків, винагород та інших переваг, в цьому пункті закріплена заборона на одержання державним службовцем кредитів та позичок з використанням пільг, які не передбачені чинним законодавством. 

    Для окремх категорій осіб чинним законодавством передбачаються пільги та переваги при отриманні кредитів або позичок. Так, наприклад, в законі України “Про статус і соціальний захист громадян, які постраждали від наслідків Чорнобильської катастрофи” закріплені умови та право цих громадян на пільгове отримання кредитів та позичок [196]. Відповідні положення ми можемо побачити в Законах України “Про сприяння соціальному становленню і розвитку молоді в Україні”[197], “Про сприяння і правовий захист військовослужбовців і членів їх сімей” [198] та в інших законодавчих актах. Інші пільги та переваги, не передбачені чинним законодавством, не можуть бути підставою для придбання державним службовцем матеріальних благ або послуг.

    Стаття 5 Закону України “Про боротьбу з корупцією” передбачає вичерпний перелік діянь, які заборонені державному службовцю. Так, першим, розгянутим нами пунктом буде заборона державному службовцю займатися підприємницькою діяльністю безпосередньо чи через посередників або підставних осіб, крім випадків, передбачених законодавством, або бути повіреним третіх осіб у справах державного органу, де він працює, а також виконувати роботу на правах сумісництва (крім наукової, викладацької, творчої діяльності, а також медичної практики) [194].

    Визначення поняття “підставна особа” чинним законодавством не передбачене. Однак, виходячи зі змісту статті можна визначити “підставну особу”, як довірену особу, посередника, який виконує певні юридичні дії без належного юридичного оформлення його відносин з особою, яка є державним службовцем. Забороняючи державному службовцю роботу за сумісництвом, водночас законодавець дозволяє особі, яка виконує функції держави, займатися науковою, викладацькою, творчою діяльністю та медичною практикою. Чинне законодавство також не передбачає визначень даних понять, та конкретних умов здійснення цих видів діяльності, не пов’язаних з підконтрольністю та підзвітністю державному органу, в якому державний службовець перебуває на державній службі. Однак на підставі основних положень Закону  України “Про освіту” від 23 березня 1996 року [199], “Про вищу освіту” [200], Основ законодавства про охорону здоров’я від 11 листопада 1992 року (з наступними змінами і доповненнями) [201], можна    визначити  основні  ознаки   цих   видів   діяльності. Так,   наукова діяльність – це така діяльність осіб, яка пов’язана з розробкою системи знань про закономірності розвитку природи, суспільства, мислення, окремих галузей знань тощо.

    Під викладацькою діяльністю слід розуміти діяльність щодо забезпечення всебічного розвитку учнів, студентів, слухачів, курсантів, аспірантів, ад’юнктів і докторантів; формуванню у них загальнолюдської моралі; забезпеченню фундаментальної наукової, загальнокультурної, спеціальної практичної підготовки і перепідготовки.

    Творча діяльність, це діяльність у сфері літератури, мистецтва, кінематографії, журналістики, науково-дослідницької та іншої діяльності, спрямованої на розвиток культури.

    Медична діяльність є четвертим видом діяльності, якою може займатися державний службовець. Тобто, особа, яка є державним службовцем та має належну  спеціальну освіту та відповідає єдиним кваліфікаційним вимогам може займатися за сумісництвом зі своєю основною роботою, лікуванням, проведенням обстежень пацієнтів, діагностуванням, проведенням медико-біологічних експерементів, медичної експертизи та паталогоанатомічних розтинів. Також, як виняток, у встановленому законом порядку, особі може бути дозволена  робота у сфері народної та нетрадиційної медицини.

    Також, в статті 5 зазначеного Закону вказується про заборону державному службовцю сприяти, використовуючи своє службове становище, фізичним, юридичним особам у провадженні ними підприємницької діяльності, а також отриманні субсідій, субвенцій, дотацій, кредитів чи пільг з метою одержання за це для себе, своїх родичив або інших осіб матеріальних благ, послуг, пільг або інших переваг [194]. 
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    Вважаємо, що в сучасній Україні питання меж політизації державної служби є дуже актуальним. Вважаємо, що Закріплення в Законі України “Про державну службу” обмеження політичної активності державного службовця, є одним із факторів забезпечення нормального функціонування державної служби в Україні.

    Характер державної служби залежить від якісного складу державних службовців, їх професійного рівня, духовно-моральних якостей, цінностних орієнтацій. Одним словом, характер державної служби можна визначити по кадровому складу державного апарату. Тому, на нашу думку, справедливим буде висновок: якими є державні службовці, їх прагнення та інтереси – такою є державна служба і держава в цілому.

    Які з перелічених факторів є більш важливими а які менш, важко сказати. Тут все взаємопов’язано, детерміновано конкретною ситуацією, історичним досвідом, кадровою політикою держави. В ідеалі ж на державній службі повинні бути лише ті, хто впевнений в собі, розраховує на свої сили, спроможен на самообмеження,   і готовий до обмеження своїх громадянських прав та свобод [209, с. 189]. 

    Встановлення обмежень на державній службі викликає деякі суперечки, а наявність низки проблем,  які виникають в процесі прийняття та проходження державної служби, вказує на недосконалість законодавства, необхідність оновлення та реформування адміністративної системи держави та інституту державної служби. Але, на завершення необхідно зазначити, що здійснюючи цілі держави, виконуючи функції державної служби, державний службовець завжди повинен дотримуватися прав та інтересів громадян. Лише такий підхід поверне довіру населення до інституту державної служби та відповідно, до органів державної влади та до держави в цілому.
2.6 Адміністративно-правове регулювання звільнення з державної служби в органах виконавчої влади 

    Питання правового регулювання припинення державної служби є одним з важливих питань проходження державної служби, яке й досі залишається актуальним. З приводу законодавчого удосконалення підстав припинення державно-службових відносин тривають постійні дискусії вчених. В світлі проведення в Україні адміністративної реформи проблема чіткого встановлення підстав припинення державної служби, закріплення їх в законодавстві про державну службу стає все більш актуальною.

    Вчені-адміністративісти до цієї надзвичайно важливої та складної проблеми державної служби відносяться з певною увагою, по-різному трактуючи поняття припинення державної служби.

    Так, наприклад, Ю.М. Старилов вважає, що припинення державної служби – це нормативно встановлений порядок припинення державно-службових правових відносин між державним службовцем та державним органом, які були утворені при вступі громадянина на державну службу та в процесі виконання ним посадових обов’язків [210, с. 157-159]. Припинення державної служби передбачає виключення державного службовця із переліку осіб, які займають в державному органі штатну державну посаду. Припинення державної служби є в деяких випадках одночасно й закінченням службової кар’єри державного службовця. В деяких випадках припинення державної служби пов’язується лише зі зміною службового статусу державного службовця (наприклад, при вступі державного службовця на державну службу в іншому державному органі). Само формулювання “припинення державної служби” як нормативно встановленого порядку припинення державно-службових відносин потребує пояснень – яке це припинення відносин, тимчасове або постійне, чи яка-небудь їх комбінація. 

    На думку інших авторів, під припиненням державно-службових відносин слід розуміти тимчасове або постійне припинення професійної діяльності по забезпеченню виконання повноважень державних органів, тобто залишення державним службовцем державної посади [157, с. 54; 211, с. 92]. Східної точки зору на визначення припинення державно-службових відносин дотримується О.Ю. Оболенський, який розуміє припинення державно-службових відносин як тимчасове або постійне припинення професійної діяльності на посаді державного службовця, тобто залишення державним службовцем посади [84, с. 234]. Припинення державно-службових відносин завжди означає припинення виконання посадових обов’язків. Однак не кожне припинення виконання посадових обов’язків означає припинення державно-службових відносин. 
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    Припиненням державної служби з ініціативи органу виконавчої влади  є розірвання трудової угоди з ініціативи органу чи його керівника. Важливо зазначити те, що керівник, на відміну від державного службовця, не має права на свій розсуд розірвати трудову угоду, укладену на невизначений строк. За керівником закріплене право звільнити державного службовця за своєю ініціативою лише при наявності підстав звільнення, передбачених вказаною вище статтею. Також, слід відмітити, що недопускається звільнення державного службовця з ініціативи керівника або державного органу в період тимчасової непрацездатності (крім звільнення за вчинення за місцем служби розкрадання державного майна) і в період перебування у черговій відпустці.

    Розглянемо коротко підстави звільнення державного службовця з ініціативи органу державної влади (керівника).

    Першою такою підставою є зміни в організації органу виконавчої влади, в тому числі ліквідації, реорганізації або його перепрофілювання, скорочення штату працівників. За даною підставою державний службовец звільняється, якщо він відмовляється укласти договір на зайняття нової запропонованої йому посади.

    Також, державного службовця може бути звільнено за ініціативою керівника або державного органу у разі його невідповідності займаній посаді або виконуваній роботі внаслідок недостатньої кваліфікації або стану здоров’я, які перешкоджають продовженню даної роботи. Слід зазначити, що в цьому випадку мова йде саме про виявлену невідповідність. Якщо особа, яку призначили на ту чи іншу посаду, при вступі на державну службу не мала документа про освіту або трудову діяльність, передбачених кваліфікаційними характеристиками, у подальшому вона не може бути звільнена з державної служби на підставі відсутньості належного диплому і досвіду трудової діяльності, бо про таку невідповідність працівника було відомо і раніше. Під невідповідністю працівника займаній посаді законодавець розуміє неякісне, неналежне виконання роботи, трудових обов’язків з причин недостатньої кваліфікації. Але, слід мати на увазі, що у ряді випадків службовець взагалі не може бути прийнятий на державну службу за відсутньості у нього при собі відповідного документа. Тобто, службовець може бути звільнений на підставі невідповідності займаній посаді якщо керівник має докази винного неналежного виконання службовцем своїх обов’язків. Слід зауважити, що звільнення службовця за станом здоров’я, що перешкоджає продовженню роботи, може мати місце лише за неможливості його переведення на іншу роботу. Неможливість може бути зумовлена як відсутністю вакантного робочого місця, так і відмовою працівника від переведення.

    Систематичне невиконання працівником без поважних причин обов’язків, покладених на нього за посадою, якщо до працівника раніше застосовувалися заходи дисциплінарного або громадського стягнення також є підставою звільнення з державної служби за ініціативою керівника або державного органу. Визначальним у даному пункті є термін “систематичний”. Систематичним є скоєння  протягом року двох або більше порушень службової дисципліни, за які до працівника застосовувалися дисциплінарні або громадські стягнення. Слід мати на увазі, якщо раніше тільки громадські стягнення, які накладалися трудовими колективами або товариськими судами, були юридично значимими, то зараз такий громадський інститут як товариські суди не існує. Систематичність порушень службової дисципліни встановлюється на основі наказів керівників органів виконавчої влади про притягнення до дисциплінарної відповідальності.

    Державного службовця, також може бути звільнено з ініціативи керівника або державного органу у випадку прогулу (в тому числі відсутності на роботі більше трьох годин протягом робочого дня) без поважних причин, а також у випадку невихіду на роботу протягом більш як чотирьох місяців підряд внаслідок тимчасової непрацездатності, не рахуючи відпустки по вагітності і родах, якщо законодавством не встановлений триваліший строк збереження місця роботи (посади) при певному захворюванні (так, наприклад, при захворюванні на туберкульоз службовець може бути звільнений, якщо неявка на роботу продовжувалась протягом дванадцяти місяців). Підставою припинення державно-службових відносин є невихід на роботу протягом зазначеного строку. Слід також зазначити що, якщо службовець втратив працездатність у зв’язку з трудовим каліцтвом або професійним захворюванням, місце роботи зберігається за ним до відновлення працездатності або встановлення інвалідності.
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     Атестація державних службовців є правовим засобом розширення демократичних засад у кадровій політиці та в управлінні державною службою, засобом забезпечення формування й реалізації цілеспрямованої та передбачуваної кадрової політики у сфері державної служби. Державна служба може бути також припинена за результатами атестації, якщо буде прийнято обгрунтоване рішення атестаційної комісії про визнання працівника таким, що не відповідає займаній посаді. Припинення державної служби на підставі рішення атестаційної комісії також, на наш погляд, слід віднести до спеціальних підстав припинення державної служби, та закріпити в статті 30 Закону України “Про державну службу”.

    Відповідно цього Закону не може бути підставою звільнення державного службовця з займаної посади зміна керівників державного органу, або складу державних органів з ініціативи новопризначеного керівника, крім державних службовців патронатної служби.

    Однак практика формування органів виконавчої влади керівними кадрами свідчить як раз про зворотнє. Міністр, чи керівник іншого органу виконавчої влади відповідає за стан управління у визначеній його органу сфері функціонування. Тому майже в кожному випадку призначений на посаду новий керівник органу прагне створити команду однодумців і шукає способи заміни на посадах заступників спеціалістами, яким він може ввірити виконання частини обов’язків при їх перерозподілі. Такі дії керівників органів є доцільними і слугують укріпленню апарату органу. На наш погляд, треба було б узаконити порядок, коли новопризначеному міністру, чи іншому керівникові органу надається право вчиняти організаційні дії щодо заміни своїх заступників.

    Припинення державної служби здійснюється відповідним юридичним оформленням. Адміністративний акт про звільнення набирає сили з моменту його підписання керівником органу виконавчої влади. Припинення державно-службових відносин настає з дати, яка зазначена в адміністративному акті про звільнення. З цієї дати державний службовець втрачає право на грошове утримання та інше соціально-побутове забезпечення.

          З проведеного аналізу спеціальних підстав припинення державної служби, закріплених в статті 30 Закону України “Про державну службу” ми бачимо, що є нагальна необхідність в подальшому дослідженні та вивченні процесу проходження державної служби, удосконаленні діючого законодавства щодо визначення підстав припинення державної служби в органах виконавчоъ влади та унормування порядку відставки державних службовців.

ВИСНОВКИ ДО ДРУГОГО РОЗДІЛУ

   1. Визначено, що правовідносини прийняття на державну службу в органи виконавчої влади є адміністративно-правовими відносинами, які обумовлюються насамперед особливістю самого процесу прийняття на державну службу в органи виконавчої влади, специфічними вимогами, обмеженнями та заборонами.  Особливість цих відносин полягяє в тому, що їхнім головним об’єктом виступає поведінка осіб – кандидатів на зайняття посади на державній службі. Ці особи виступають також і обов’язковими суб’єктами цих відносин. Адміністративно-правові відносини прийняття на державну службу існують як фактор, що створює тривалий вплив на майбутні державно-службові відносини, та тягнуть за собою різні правові наслідки. Адміністративно-правові відносини, що виникають при прийнятті на державну службу, є правовими відносинами, передбаченими законом. Тобто, метод договірного регулювання, який є основним у трудовому праві до цих правовідносин застосовуватись не може, оскільки це обумовлено їх сутністю. Адміністративно-правові відносини прийняття на державну службу, носять характер “владовідносин”, дана особливість проявляється в тому, що учасники даних правовідносин юридично нерівноправні.

Вырезано. Для заказа доставки полной версии работы воспользуйтесь поиском на сайте http://www.mydisser.com/search.html

   6. З метою удосконалення законодавства пропонуємо в статті 30 пункті 1 Закону України “Про державну службу” виділити як спеціальну умову припинення громадянства України, з появою якої особа втрачає право на державну службу. Вважаємо доцільним викласти пункт 2 статті 30 Закону України “Про державну службу” в наступній редакції: “недотримання обмежень, пов’язаних з прийняттям на державну службу та проходженням державної служби, які закріплені в законодавстві України про державну службу”. Також, пропонуємо  в статті 30 Закону України “Про державну службу” закріпити як спеціальні підстави припинення державної служби наступні: розголошення державної таємниці, інформації про громадян, що стала відома під час виконання обов’язків державної служби а також іншої інформації, яка згідно з законодавством не підлягає розголошенню; припинення державної служби за результатами атестації на підставі рішення атестаційної комісії.

    7. Встановлено, що відставка за джерелом волевиявлення є юридичним фактом, який породжується державним службовцем, тому, на думку автора, доцільним буде повністю відокремити її від інших спеціальних підстав припинення державної служби, та розглядати в статті 31 Закону України “Про державну службу”, як особливу форму припинення державно-службових відносин.
ЗАГАЛЬНІ ВИСНОВКИ

        Проведене дисертаційне дослідження надало змогу сформулювати теоретичні висновки та практичні рекомендації, спрямовані на удосконалення адміністративно-правового регулювання формування кадрів в органах виконавчої влади в Україні та державної служби в цілому: 

    1. Формування кадрів органів виконавчої влади в сучасний період полягає в реалізації державної кадрової політики, створенні кадрового потенціалу апарату виконавчої влади, здатного відповідно закону в цілях всебічного задоволення потреб людини і громадянина та суспільства у цілому виконувати завдання та функції держави. Воно включає забезпечення потреб органів виконавчої влади в державних службовцях шляхом підготовки, добору і розстановки їх на посади та забезпечення правового регулювання їх діяльності.

    2. Основними завданнями формування кадрів в органах виконавчої влади, які має розв’язати нова влада України, є: забезпечення об’єктивності та виключення суб’єктивізму в підборі кадрів; закладення в державному апараті, а потім розвиток та закріплення інтелектуального ядра, яке б відповідало парадигмам ХХІ століття та було готовим до нових вимог; забезпечення дотримання прозорості при вступі на державну службу в органи виконавчої влади; виділення, як приоритетного напрямку при формуванні кадрів в органах виконавчої влади забезпечення стабільності кадрового складу в поєднанні з його цілеспрямованим оновленням; розвиток навчальних систем для підготовки висококваліфікованих фахівців в сфері державного управління, та залучення науковців, які б розробляли наукові критерії добору та розстановки кадрів в органах виконавчої влади.  При оновленні кадрового складу органів виконавчої влади доцільно керуватися стратегією гнучкого оновлення державного апарату, яка передбачає збереження та збагачення кадрового потенціалу органів виконавчої влади, виходячи з нерозривної триади: професіоналізм – стабільність – висока моральна відповідальність.

    3. Пропонуємо передбачити в законодавстві можливість заміщення посад на державній службі в органах виконавчої влади виключно за результатами конкурсу. Для чіткого встановлення процедури проведення конкурсу визнається необхідність перегляду законодавства України про державну службу та чіткого визначення переліку посад, які заміщуються за конкурсом, а також відокремлення політичних посад в органах виконавчої влади. Відокремлення посад політичних діячів від посад державних службовців органів виконавчої влади допоможе більш чітко визначити перелік осіб, які зможуть вступати на державну службу тільки після проходження конкурсу, а це в свою чергу є гарантом того, що державний апарат буде укомплектовуватися високопрофесійними, компетентними працівниками.

    4. У дисертації встановлено що, виникнення проблеми розмежування правовідносин адміністративно-правового характеру і відносин, урегульованих нормами трудового права на державнїй службі є наслідком законодавчої неурегульованості системи державної служби в радянські часи та відсутністю нормативного відокремлення її від інших видів праці. 

    5. Особливості прийняття на державну службу та звільнення від неї обумовлювалися спрямуванням роботи державного апарату партійним керівництвом, тоталітарним режимом у всіх сферах управління, командними методами управління економікою, відсутністю законодавчого регулювання державної служби, наявністю партійно-командного складу, номенклатури ЦК, обкомів і райкомів комуністичної партії, використання норм трудового права для регулювання прийому та звільнення з органів державного управління.

   6. Установлено, що правовідносини, які виникають в процесі прийняття на державну службу, є адміністративно-правовими відносинами, які обумовлюються насамперед особливістю самого процесу прийняття на державну службу в органи виконавчої влади, специфічними вимогами, обмеженнями та заборонами, і для регулювання яких застосовується виключно метод законодавчого регулювання. Зазначені відносини, носять адміністративно-правовий характер, але вони ще не є державно-службовими.

    7. З метою удосконалення законодавства України про державну службу пропонуємо в Законі України “Про державну службу” виділити в окрему статтю  основні і додаткові умови прийняття на державну службу, серед яких виділити як основні умови наступні: громадянство України; рівність громадян при прийнятті на державну службу; досягнення кандидатом на зайняття посади  в державному органі 18 років; наявність медичного висновку про стан здоров’я кандидата на зайняття посади державного службовця органу виконавчої влади; володіння державною мовою; наявність відповідної освіти та професійної підготовки (з офіційним посиланням на Довідник типових професійно-кваліфікаційних характеристик посад державних службовців); обов’язкове проходження конкурсного відбору або іншої процедури, передбаченої Кабінетом Міністрів України. Додатковими умовами закріпити: проходження стажування при прийнятті на державну службу; проходження випробування при прийнятті на державну службу; зарахування до кадрового резерву державного органу.

    8. Вважаємо необхідною заміну трудового договору при прийнятті на державну службу контрактом, який визнаємо одним із видів адміністративних договорів. Адже за таким контрактом державний службовець уповноважується на виконання посадових обов’язків і прав, пов’язаних з ними, а вони в свою чергу представляють собою частину компетенції органу на здійснення завдань та функцій держави.

    9. Встановлено, що починаючи з верхів виконавчої влади і закінчуючи органами виконавчої влади в окремих регіонах складається ієрархічна система державного апарату, де вищі посадові особи призначають на посади підпорядкованих собі нижчих посадових осіб. Це свідчить про відповідальність державних службовців не перед народом України, а перед вищими посадовцями, тому, коло посад, які заміщуються шляхом призначення повинно бути значно звужено. В умовах подальшої демократизації суспільства та державного апарату вважаємо доцільним підвищення ролі та участі у процесі призначення голів обласних, місцевих та районних державних адміністрацій відповідних органів місцевого самоврядування, які б були своєрідними носіями волі народу, а в подальшому запровадження системи виборів або проведення конкурсу на заміщення вищезазначених посад.

    10. Беручі до уваги особливість правового статусу державних службовців органів виконавчої влади, пропонуємо закріпити в статті 16 Закону України “Про державну службу” політичний нейтралітет державного службовця, заборону для державного службовця використовувати своє службове становище в інтересах будь-якої політичної партії для пропаганди вступу до неї.

    11. З метою удосконалення законодавства пропонуємо в статті 30 пункті 1 Закону України “Про державну службу” виділити як спеціальну умову припинення громадянства України, з появою якої особа втрачає право на державну службу. Викласти пункт 2 статті 30 Закону України “Про державну службу” в наступній редакції: “недотримання обмежень, пов’язаних з прийняттям на державну службу та проходженням державної служби, які закріплені в законодавстві України про державну службу”. Закріпити як спеціальні підстави припинення державної служби 30 Закону України “Про державну службу”: розголошення державної таємниці, інформації про громадян, що стала відома під час виконання обов’язків державної служби а також іншої інформації, яка згідно з законодавством не підлягає розголошенню; припинення державної служби за результатами атестації на підставі рішення атестаційної комісії.

    12. Пропонуємо відставку, на підставі визначення її як юридичного факту, що породжується державним службовцем, відокремити її від інших спеціальних підстав припинення державної служби, та розглядати в статті 31 Закону України “Про державну службу”, як особливу форму припинення державно-службових відносин.
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