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ВСТУП

Актуальність теми. Побудова демократичної правової держави Україна, здійснення адміністративної реформи, адаптація інституту державної служби до стандартів Європейського Союзу потребують переосмислення цілого ряду положень адміністративного права, систематизації та удосконалення адміністративного законодавства. З огляду на це, особливого значення набувають такі правові інститути адміністративного права, як адміністративний  процес та публічна служба, оскільки оптимальна організація й ефективність діяльності суб’єктів державного управління значною мірою обумовлені як порядком їх функціонування (процедурами), так і дієвістю кадрової політики. 

Запровадження адміністративного судочинства зумовило необхідність переосмислення такого правового явища, як адміністративний процес, визначення його структури і місця адміністративних процедур в ній та співвідношення понять «адміністративний процес», «адміністративні процедури», «адміністративні провадження» та «адміністративне судочинство». Крім теоретичного аспекту, важливого значення набувають питання удосконалення правового регулювання адміністративних процедур,  механізму їх реалізації, класифікації, характеристики структури та визначення процесуального статусу учасників. Актуальність цих питань зумовлена, по-перше, недостатністю і неефективністю законодавчого регулювання адміністративних процедур; по-друге, відсутністю єдиного законодавчого акта щодо регулювання адміністративних процедур; по-третє, тим, що переважна більшість адміністративних процедур регулюється нормами підзаконних нормативних актів відомчого характеру. 

Одним із важливих напрямків удосконалення законодавства про адміністративні процедури є визначеність, чіткість та конкретність правового регулювання процедур у сфері публічної служби з урахуванням  прогалин та колізій, які мають місце при просуванні по публічній службі, заохоченні та притягненні до дисциплінарної відповідальності публічних службовців. Наслідком цього є те, що діяльність публічних службовців залишається недостатньо відкритою та прозорою, має місце суб’єктивізм під час прийняття управлінських рішень, не забезпечується належний рівень контролю у цій сфері. 
Склалася така ситуація, коли цілісний механізм порядку реалізації публічно-службових відносин потребує чіткого процедурного регламентування.

Проблема полягає в тому, що недостатньо приділяється уваги дослідженню природи та сутності адміністративних процедур, адміністративно-процедурному законодавству, ознакам адміністративних процедур та їх видам. Існують прогалини у чинному законодавстві про публічну службу в частині здійснення адміністративних процедур щодо вступу, проходження публічної служби та дисциплінарних адміністративних процедурах на публічній службі, які потребують негайного вирішення. 
Теоретичною основою дисертаційного дослідження стали наукові праці таких учених, як В.Б. Авер’янов, С.С. Алексєєв, Г.В. Атаманчук, А.П. Альохін, 
О. М. Бандурка, Д. М. Бахрах, Л.Р. Біла-Тіунова, Ю.П. Битяк, О.І. Бедний, 
В.М. Горшеньов, І.П. Голосніченко, Є.В. Додін, С.Д. Дубенко, М. І. Іншин, 
Д.П. Калаянов, Р.А. Калюжний, І.О. Картузова, С.В. Ківалов, Л.Є. Кисіль, 
Л.В. Коваль, Ю.М. Козлов, І.Б. Коліушко, В.К. Колпаков, Б.А. Кормич, 
В.Р. Кравець, Б.М. Лазарєв, Г.І. Леліков, О.Є. Луньов, В.Я. Малиновський, 
В.М. Манохін, О.Д. Оболенський, А.Ю. Осадчий, І.М. Пахомов, О.В. Петришин, Г.І. Петров, В.В. Прокопенко, Ю.М. Старілов, С.С. Студенікін, В.П. Тимощук, 
О.І. Харитонова,  О.Ф. Фрицький,  В.М.  Шаповал, М.К. Якимчук та ін., теоретичні положення  яких дозволили повно і всебічно охарактеризувати сутність процедур у публічній службі як окремого виду адміністративних процедур, а також законодавство у цій сфері діяльності. Водночас, їхні напрацювання стосувалися окремих аспектів адміністративних процедур у публічній службі, що й зумовило здійснення цього дослідження. 

Зв’язок роботи з науковими програмами, планами, темами. Дослідження виконано відповідно до плану наукових досліджень кафедри адміністративного і фінансового права Національного університету «Одеська юридична академія» «Теоретико-правове забезпечення реалізації адміністративної реформи в Україні», що є складовою частиною теми «Традиції і новації у сучасній українській державності та правовому житті»  (державний реєстраційний номер 0101U001195), дослідження якої здійснюється в Національному університеті «Одеська юридична академія».

Мета і завдання дослідження. Метою дослідження є  визначення теоретико-правових засад адміністративних процедур у публічній службі, надання рекомендацій щодо вдосконалення чинного законодавства як  про адміністративні процедури, так і про публічну службу. 

Для досягнення мети в роботі передбачено вирішення таких  завдань:

встановити й охарактеризувати процедурно-правовий аспект публічної служби України; 

визначити поняття та особливості адміністративних процедур у публічний службі;

виокремити та охарактеризувати види адміністративних процедур у публічний службі; 

виокремити суб’єктний склад адміністративних процедур у публічній службі та охарактеризувати їх;

визначити стадії та етапи адміністративних процедур;  

визначити  систему і структуру законодавства про адміністративні процедури у публічній службі;

надати пропозиції і рекомендації до чинного законодавства щодо удосконалення адміністративних процедур у публічній службі.

Об’єктом дослідження є адміністративні процедури і публічна служба як правові інститути адміністративного права.

Предметом дослідження є теоретико-правові засади адміністративних процедур у публічній службі. 

Методи дослідження. Методологічною основою роботи є сукупність підходів, методів наукового пізнання. Зокрема, у роботі використано діалектичний метод, метод системного аналізу, метод структурно-функціонального аналізу, формально-юридичний метод, порівняльно-правовий метод. Основним методом став загальнонауковий діалектичний метод, який дозволив проаналізувати чинне законодавство щодо регулювання публічної служби як соціально-правового інституту в Україні. Широко використовувалися метод системного аналізу при дослідженні сутності публічної служби і правової природи та видів  адміністративних процедур на публічній службі (п.п. 1.1., 1.2, 1.3.) та метод структурно-функціонального аналізу при розгляді основних етапів проходження публічної служби, а саме при аналізі адміністративних процедур, які становлять зміст публічної служби (п.п. 2.1.-2.4., 3.1.-3.3.). За допомогою формально-юридичного методу з’ясовувалися окремі законодавчі положення та зміст законодавчих актів щодо визначення порядку проведення окремих адміністративних процедур на публічній службі. (п.п. 1.2.). Порівняльно-правовий метод використовувався для дослідження визначення та правового регулювання публічної служби при порівнянні вітчизняного та зарубіжного законодавства. Зокрема, здійснено порівняння з досвідом економічно розвинутих країн світу: Франції, Німеччини, Великої Британії, Польщі (п.п. 1.1).

Нормативним підґрунтям роботи є Конституція України, Закони України «Про державну службу» і «Про службу в органах місцевого самоврядування», інші законодавчі та нормативно-правові акти.

Наукова новизна одержаних результатів полягає у тому, що робота є одним із перших комплексних наукових досліджень поняття, сутності та видів адміністративних процедур у публічній службі, їхньої структури і правового регулювання, яке базується на науково-теоретичних здобутках учених та на новітньому законодавстві України.

У результаті здійсненого дисертаційного дослідження отримано такі основні наукові результати:

уперше:  

виокремлено й охарактеризовано процесуальний аспект публічної служби, який знайшов свій прояв у сукупності правових форм організації публічної служби (службових процедурах), зокрема щодо заміщення державних посад і виконання посадових повноважень, присвоєння кваліфікаційного класу й оцінювання діяльності, просування по службі, застосування заходів заохочення та дисциплінарної відповідальності, регламентованих нормами адміністративного права;

визначено, що «адміністративна процедура у публічній службі» – це регламентований нормами адміністративного права порядок розгляду й вирішення органами  державного управління індивідуально-конкретної справи щодо публічного службовця, пов’язаної з проходженням ним публічної служби;

здійснено класифікацію адміністративних процедур у публічній службі на: 1) організаційні адміністративні процедури; 2) юрисдикційні адміністративні процедури і визначено їхню структуру;

встановлено, що адміністративні процедури у публічній службі за своїм характером є внутрішньоорганізаційними процедурами, які регламентуються нормами адміністративного (а не трудового) права з огляду на те, що вони здійснюються у публічній сфері – сфері державного управління;

запропоновано:

вважати процедуру щодо проведення службового розслідування у публічній службі  як окремий вид адміністративно-юрисдикційних процедур;

внести зміни до Законів «Про державну службу», «Про службу в органах місцевого самоврядування» та інших законів, які регламентують спеціалізований вид державної служби, і доповнити їх розділом щодо визначення основних засад конкурсної та атестаційної процедури, процедури щодо призначення на посаду;

визначити в законах, які регламентують конкретні види державної служби («Про міліцію», «Про прокуратуру», «Про державну податкову службу в Україні» та ін.), конкретні склади дисциплінарних проступків та дисциплінарні стягнення за їх скоєння;

набули подальшого розвитку:

теза про те, що проходження публічної служби у процесуальному аспекті має власну структуру, яка являє собою урегульовану нормами адміністративно-процесуального права сукупність процедур щодо просування по службі; 

виокремлення етапів, стадій процедур у публічній службі та їх характеристика; 

характеристика особливостей адміністративних процедур у публічній службі, які відрізняють їх від інших адміністративних процедур.
Практичне значення одержаних результатів. Сформульовані в дисертації пропозиції можуть бути використані у:

науково-дослідній сфері – для подальшого розвитку теоретичних положень адміністративного та  адміністративно-процесуального права та здійснення спеціальних науково-теоретичних досліджень публічної служби України;

правотворчій діяльності – для удосконалення Законів «Про Державну службу», «Про службу в органах місцевого самоврядування», Положення про порядок проведення конкурсу на заміщення вакантних посад державних службовців, Положення про проведення атестації державних службовців, Положення про проведення щорічної оцінки державних службовців, Положення про порядок проведення службового розслідування стосовно державних службовців,   Дисциплінарного статуту митної служби, Дисциплінарного статуту органів внутрішніх справ, Дисциплінарного статуту прокуратури України, Дисциплінарного статуту Збройних сил України тощо;

правозастосуванні – для удосконалення організаційно-процесуальних засад проходження публічної служби і служби в органах місцевого самоврядування та удосконалення порядку притягнення до дисциплінарної відповідальності;

навчальному процесі – для викладання відповідних розділів дисциплін „Адміністративне право України”, „Адміністративне процесуальне право України”, «Публічна служба в Україні». 

Апробація результатів дослідження. Дисертацію обговорено на засіданні кафедри адміністративного і фінансового права Національного університету «Одеська юридична академія». Положення, висновки та пропозиції, що містяться в дисертації, доповідалися на: 10-й (62-й) звітній науковій конференції професорсько-викладацького і аспірантського складу Одеської національної юридичної академії (Одеса, квітень 2007 р.), Міжнародній науково-практичній конференції «Сучасні проблеми, тенденції і перспективи розвитку права в Україні», (7 – 8 грудня 2007 р., м. Одеса); науково-практичній конференції «Треті Прибузькі юридичні читання» (Миколаїв, листопад 2007 р.); Міжнародній науковій конференції професорсько-викладацького і аспірантського складу “Правове життя сучасної України”, 
(5 – 6 червня 2009 р., м. Одеса); щорічних Всеукраїнських громадських слуханнях «Політико-правове забезпечення державної служби та служби в органах місцевого самоврядування», (24 – 25 вересня 2009 р., м. Одеса); Міжнародній науковій конференції професорсько-викладацького і аспірантського складу “Правове життя сучасної України”, (21 – 22 червня 
2010 р., м. Одеса);

Публікації. Основні положення і результати дисертації знайшли відображення у 9 статтях, 5 з яких опубліковано у наукових фахових виданнях, що входять до переліку, затвердженого ВАК України. 
Структура дисертації обумовлена предметом, методологією дослідження та завданнями викладення матеріалу. Дисертація складається із вступу, трьох розділів, десяти підрозділів, висновків та списку використаних джерел. Загальний обсяг дисертації становить 224 сторінки, із них список використаних джерел становить 241 найменування і розташований на 23 сторінках.

ВИСНОВКИ
У результаті дисертаційного дослідження, виконаного на основі теоретичного осмислення ряду наукових праць, аналізу чинного законодавства України та практики його застосування, аналізу діяльності органів державної влади та органів місцевого самоврядування щодо реалізацій адміністративних процедур у процесі проходження публічної служби сформульовано ряд висновків, пропозицій та рекомендацій, спрямованих на удосконалення чинного законодавства про публічну службу в Україні. До найбільш важливих висновків слід віднести:
1. На підставі аналізу нормативного регулювання публічну службу визначено як професійну діяльність осіб, які займають посади в органах державної влади та місцевого самоврядування, та спрямовану на практичну реалізацію здійснення ними публічно-владних функцій, установлених державою.
2. Аналіз правової природи публічної служби, особливостей її правового регулювання та проходження дають підстави поділити публічну службу на: 
а) державну службу та б) службу в органах місцевого самоврядування (муніципальну службу). Функціонально самостійні, державна служба та служба в органах місцевого самоврядування мають розглядатись як одне ціле, здатні вирішувати поставлені завдання та достатньо швидко адаптуватися до умов зовнішнього середовища, що змінюються Обидва види публічної служби об’єднують загальні питання, а саме: проходження служби в органах державного управління особами, які працюють на професійній основі та виконують завдання та функції цих органів і отримують заробітню плату за рахунок бюджетних коштів (державного або місцевого).
3. Процесуальний аспект публічної служби визначає її як систему службових процедур, які є рушійною силою організації і діяльності публічної служби. Він пов’язує публічну службу з процедурами, з яких вона складається та які регламентуються адміністративно-правовими нормами і забезпечують її функціонування. На публічній службі системою адміністративних процедур охоплюється фактично всі службові відношення з моменту їх виникнення до припинення. Саме завдяки їм реалізуються у конкретних діях відповідних суб’єктів функції держави та місцевого самоврядування та вирішуються індивідуальні адміністративні справи (конкурс, призначення, атестація, присвоєння рангу, прийняття присяги, відставка тощо).
Змістом проходження публічної служби є  процес здійснення певних процедур при перебуванні на службі – починаючи із прийняття на публічну службу та завершуючи припиненням такої служби, з урахуванням просування та переміщення по службі, обсягу повноважень за конкретною посадою в органах публічного управління.
4. На сьогоднішній день законодавчо закріпленого визначення адміністративної процедури не існує, що визиває багато суперечок на теоретичному рівні, але у більшості варіантів тлумачення поняття процедури має такі загальні риси, як система, що: складається з ряду впорядкованих послідовних дій; спрямована на досягнення певної мети (справи, оформлення, здійснення); має послідовний характер, та постійно знаходиться в динаміці.
5. На підставі аналізу чинного законодавства та теоретичної бази виділено характерні риси адміністративних процедур на публічній службі:

адміністративні процедури у публічній службі реалізуються в рамках інституту державної служби та служби в органах місцевого самоврядування;

адміністративні процедури у публічній службі відбуваються за обов’язкової участі особливих суб’єктів – керівника органу або його заступника, начальника структурного підрозділу, з одного боку, і публічного службовця – з іншого;

характеризуються багаточисельністю і різноманітністю; 
між учасниками процедури існує внутрішньоорганізаційна підпорядкованість; 
організаційні адміністративні процедури відбуваються з певною циклічністю, тобто через певні проміжки часу вони повторюються; 
регламентуються нормами адміністративного права.
6. Визначено, що адміністративні процедури у публічній службі – це регламентований нормами адміністративного права порядок розгляду й вирішення органами державного управління індивідуально-конкретної справи щодо публічного службовця, пов’язаної з проходженням ним публічної служби.
7. Наявність у публічній службі певної кількості процедур передбачає власну, характерної для неї класифікацію, враховуючи всі особливості відповідних процедур. Таким чином, запропоновано класифікацію адміністративних процедур на публічній службі: в залежності від спрямованості адміністративної процедури та за характером наслідків для публічних службовців адміністративні процедури у публічній службі класифікуються: внутрішнньоорганізаційні адміністративні процедури, які поділяються організаційні адміністративні процедури та юрисдикційні адміністративні процедури.

Організаційні адміністративні процедури  поділяються на: 

1) процедури вступу на публічну службу, які включають процедури – конкурсу, зарахування на посаду, призначення на посаду, виборів на посаду, обрання на посаду;

2) процедури оцінювання діяльності публічних службовців – процедури щорічної оцінки й атестаційної процедури; 

3)  процедури щодо просування по публічній службі – процедури стажування, процедури  кадрового резерву, процедури присвоєння рангу, чину, звання; 

4) ) заохочувальні адміністративні процедури;

Юрисдикційні адміністративні процедури:

1) процедури службового розслідування щодо публічних службовців; 

2) процедура притягнення до дисциплінарної відповідальності загального характеру; 

3) процедура притягнення до дисциплінарної відповідальності спеціального характеру.

8. Встановлено, що удосконалення, насамперед, потребує нормативна база  чинного законодавства процедур щодо вступу на публічну службу, оцінювання діяльності публічних службовців, просування по публічній службі. В Україні існують Закон України «Про державну службу», Закон України «Про службу в органах місцевого самоврядування», але вони не містять в собі чіткого закріплення порядку проведення та визначення відповідних процедур.
9. Дослідження процедур щорічної оцінки та атестаційної процедури дало змогу встановити, що достатньо вагомою проблемою на сьогодні при проведення процедур оцінювання діяльності публічних службовців є їхня формальність. Результати щорічної оцінки діяльності не є достатнім стимулом для учасників процесу. 
З урахуванням висновків про недостатнє правове регулювання організації та впливу на публічних службовців процедури оцінювання діяльності публічних службовців, установлено, що основною метою для щорічної оцінки є забезпечення дієвості процедури оцінювання діяльності та підвищення впливу її на результативність діяльності службовців, що оцінюються, та органів влади, в яких вони працюють, а також посилення зв’язку оцінювання з проходженням публічної служби.
10. Визначено причини, що зумовлюють недієвість щорічного оцінювання діяльності державних службовців, зокрема: а) відсутність єдиного організаційно-правового підходу до оцінювання діяльності державних службовців; б) недосконалість системи планування діяльності державних службовців як основної підстави для оцінювання успішності діяльності відповідно до визначених завдань; в) недосконалість механізму оцінювання; 
г) відсутність контролю за оцінюванням державних службовців; д) недооцінка керівниками та службовцями доцільності проведення оцінювання; 
ж) недостатність інформаційного та методичного забезпечення оцінювання; 
є) відсутність реального впливу результатів оцінки діяльності державних службовців на просування по публічній службі.

11. Дисертаційне дослідження дозволило отримати висновки  про недостатнє правове регулювання в Законі України «Про державну службу» основних засад атестації державних службовців. Процедура атестації потребує на сьогоднішній день удосконалення та правової врегульованості. Необхідно закріпити на законодавчому рівні визначення атестації та чітку процедуру її проведення.
12. Запропоновано зміни і доповнення до чинного законодавства:

Закони України «Про державну службу» і «Про службу в органах місцевого самоврядування» доповнити Розділом «Порядок вступу на державну службу», в якому врегулювати основні положення щодо: а) конкурсу; 
б) зарахування; в) призначення; г) обрання, д) затвердження; 

Закони України «Про державну службу» і «Про службу в органах місцевого самоврядування» доповнити Розділом «Оцінювання діяльності державних службовців», в якому закріпити основні положення атестації і щорічної оцінки.

13. Визначено, що заохочувальною процедурою на публічній службі розуміють послідовний порядок дій органів державного управління та органів місцевого самоврядування або посадових осіб урегульований адміністративно-правовими нормами, що виражається в застосуванні до публічного службовця заходів морального й матеріального стимулювання, підставами чого є визнання заслуг публічного службовця, успішне й сумлінне протягом тривалого часу виконання ним своїх посадових обов'язків, а також виконання завдань особливої важливості і складності, що реалізується через відповідну індивідуальну адміністративну справу.

14. Визначено, що підставою для ініціювання процедури заохочення щодо публічних службовців є: а) особистий вагомий внесок та заслуги у забезпеченні реалізації формування державної політики у відповідній галузі чи сфері діяльності та її функціонування; б) трудові досягнення та сумлінну працю; 
в) зразкове виконання службових обов’язків та особливо важливих доручень; 
г) досягнення протягом тривалого часу кращих, у порівнянні з нормативно встановленими, результатів у службовій діяльності; д) особистий внесок у загальні результати роботи, ініціативний і творчий підхід до вирішення поставлених завдань, забезпечення при цьому високого рівня трудової і виконавчої дисципліни.

15. Дослідження юрисдикційних адміністративних процедур на публічній службі дало змогу зробити висновок, що процедуру проведення службового розслідування можна розглядати як окремий вид адміністративно-юрисдикційних процедур, яка містить у собі різні види адміністративних процедур проведення службового розслідування щодо різних категорій публічних службовців (процедура проведення службового розслідування стосовно державних службовців, процедури службового розслідування у митних органах України, спеціалізованих митних установах та організаціях, процедура службового розслідування у Збройних Силах України, службове розслідування у Державній прикордонній службі України тощо). 
16 Встановлено, що фактичною підставою проведення службового розслідування можна визначити фактичні дані про вчинення державним службовцем певного службового правопорушення або про надзвичайну подію, до якої він причетний.
17. На підставі аналізу чинного законодавства запропоновано  внести зміни та доповнити діючи нормативно-правові акти щодо встановлення конкретних підстав для відсторонення державних службовців від виконання повноважень за посадою на час проведення службового розслідування, та врегулювати питання щодо виплати заробітної плати на час відсторонення від виконання повноважень. 
18. Під адміністративною дисциплінарною процедурою щодо публічних службовців можна розуміти врегульований спеціальними нормативно-правовими актами, законодавчо закріплений  порядок діяльності спеціально уповноважених суб’єктів, наділених дисциплінарною владою щодо виявлення вини та застосування дисциплінарних стягнень у розумні строки, щодо публічних службовців, які здійснили дисциплінарний проступок.

19. Аналіз чинного законодавства, в якому передбачена дисциплінарна відповідальність публічних службовців приводить до висновку, що таке розмаїття нормативно-правових актів, які закріплюють дисциплінарні стягнення, становить певні труднощі як при їх застосуванні так і при використанні. Не дуже ефективним є регулювання загальної дисциплінарної процедури одночасно двома нормативно-правовим актами (Кодекс законів про працю, Закон України «Про державну службу»). Це призводить до неефективності застосування норм до спеціального суб’єкта – публічного службовця, який має особливий правовий статус. Доцільно при вдосконаленні законодавства розмежувати дисциплінарну відповідальність публічних службовців за трудовим законодавством та за адміністративним законодавством шляхом внесення змін до відповідних нормативно-правових актів.
20. Аналіз дослідження Дисциплінарних статутів дозволило отримати висновки про недостатнє регулювання дисциплінарної відповідальності відповідних категорій державних службовців. Порівняльний аналіз норм відповідних нормативно-правових актів дозволив зробити висновок, що вони передбачають лише види дисциплінарних стягнень. 
21. Запропоновано зміни і доповнення до чинного законодавства:

частину 2 ст. 14 Закону України «Про державну службу» викласти в такій редакції: «До службовців можуть застосовуватися такі види дисциплінарних стягнень: а) догана; б) пониження в посаді або у спеціальному званні; 
в) попередження про неповну службову відповідність; г) звільнення з посади»;
частину 1 п. 4 «Порядку проведення службового розслідування стосовно осіб, уповноважених на виконання функцій держави або органів місцевого самоврядування» викласти в такій редакції: «Службове розслідування проводиться тільки з відстороненням особи, уповноваженої на виконання функцій держави або органів місцевого самоврядування, від виконання повноважень за посадою»;

статтю 23 Закону України «Про службу в органах місцевого самоврядування» викласти в такій редакції: «Особи, винні у порушення законодавства про службу в органах місцевого самоврядування, притягуються до дисциплінарної, адміністративної, цивільної або кримінальної відповідальності згідно з законом».
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