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Академії митної служби України

СИСТЕМА ПРИНЦИПІВ ДЕРЖАВНОЇ СЛУЖБИ УКРАЇНИ 

В СУЧАСНИХ УМОВАХ СУСПІЛЬНОГО РОЗВИТКУ

У статті дається аналіз теоретико-методологічних підходів до системи принципів державної служби України в сучасних умовах державного розвитку.
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The article deals with the theoretical-methodological analysis of approaches to the system of principles of the State service of Ukraine in modern conditions of the state development.   
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Постановка проблеми (постановка проблеми у загальному вигляді та її зв’язок з важливими науковими та практичними завданнями). Принципи державної служби – це основоположні вимоги, якими керуються державні службовці у процесі своєї професійної діяльності. У них виражено необхідні засади функціонування державного управління. Основне значення принципів державної служби полягає в тому, що вони визначають правовий зміст, практичну організацію і реальне функціонування державної служби. З іншого боку, всі основні соціальні процеси в сучасному суспільстві регулюються переважно державою за допомогою державного апарату – державної служби. Тому принципи, на яких ґрунтується діяльність державної служби, мають винятково важливе значення для ефективного суспільного розвитку. Зі зміною моделі державної служби в процесі її реформування змінюватимуться та доповнюватимуться і її принципи з метою ефективного забезпечення суспільних потреб. Водночас у практичній площині державотворення проблема принципів нині часто ігнорується, багато перетворень та модернізацій у державному управлінні відбувається суб’єктивно. Немає цілісного, комплексного підходу до створення й зміни державних структур. Врешті-решт, суспільство майже не відчуває результатів ефективного впливу апарату державного управління, що, безумовно, гальмує розвиток.
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Аналіз останніх досліджень і публікацій (аналіз останніх досліджень і публікацій, в яких започатковано розв’язання даної проблеми і на які спирається автор, виділення не вирішених раніше частин загальної проблеми, котрим присвячується означена стаття). Вивченню різних проблем функціонування та розвитку державної служби присвячено праці вітчизняних дослідників: С. А. Дубенко, В. Ю. Захарченка, Н. А. Липовської, В. Я. Малиновського, Т. В. Мотренка, Н. Р. Нижник, О. Ю. Оболенського, В. М. Олуйка, Т. І. Пахомової, Л. А. Пашко, М. І. Рудакевич, А. С. Сіцінського, С. М. Серьогіна, Ю. П. Сурміна та інших. У переважній більшості досліджень розглядаються ті чи інші базові засади державної служби, що визначальні в її діяльності. На наш погляд, лише комплексний підхід до аналізу організаційно-функціональних аспектів розвитку інституту державної служби в умовах реформування системи державного управління на основі практичної реалізації принципів її діяльності може дати державному управлінню необхідні системні характеристики, забезпечити його раціональність, дієвість і ефективність.

Мета статті (формулювання цілей статті (постановка завдання). Мета цієї статті – аналіз теоретико-методологічних підходів до системи принципів державної служби України в сучасних умовах державного розвитку. 

Виклад основного матеріалу (виклад основного матеріалу дослідження з повним обґрунтуванням отриманих наукових результатів). 

Принцип (від лат. principium – початок, основа, виникнення, першоджерело) – основне вихідне положення будь-якої теорії чи вчення, вихідні засади пояснень чи інструкцій. Принципи – основні засади, вихідні ідеї, що характеризуються універсальністю, загальною значущістю, вищою імперативністю і відображають суттєві положення теорії, вчення, науки, системи права, державного устрою тощо. Принципам притаманна властивість абстрактного відображення закономірностей соціальної дійсності, що зумовлює їх особливу роль у структурі широкого кола явищ. Крім цього, принцип є джерелом багатьох явищ або висновків, що відносяться до нього як дія до причини (принцип реальний) або як наслідки до підстави (принцип ідеальний). Також принцип – це внутрішнє переконання людини, що визначає її ставлення до дійсності, суспільних ідей і діяльності. У науковій літературі наголошується, що сукупність принципів – це початкова форма систематизації знань, вона адресована певним фахівцям.

У державному управлінні принципи розглядаються як прояви закономірностей, відношення або взаємозв’язки суспільно-політичного характеру та інших груп елементів державного управління, відображені у вигляді певного наукового положення, що застосовується в теоретичній і практичній діяльності людей у сфері державного управління. Принципи державного управління ґрунтуються на онтологічних, гносеологічних і методологічних аспектах державно-управлінської діяльності, відображають найсуттєвіші, основні, об’єктивно необхідні закономірності, відносини і взаємозв’язки в державному управлінні.

Найвідоміші принципи державного управління такі: об’єктивність (необхідність дотримання в усіх управлінських процесах вимог об’єктивних закономірностей суспільного розвитку); демократизм (визначає роль народу як носія і джерела влади); правова регламентація (необхідність законодавчого визначення основних цілей, функцій, структур, принципів державного управління); поділ влади (передбачає поділ влади на три гілки – законодавчу, виконавчу та судову); публічність (забезпечує взаємозв’язок органів державного управління із суспільством, громадянами) [1, 561].

Часто в літературі аналізуються основні принципи, на яких ґрунтується державотворення в Україні та які безпосередньо пов’язані з принципами державного управління і державної служби. Зокрема, принцип гуманізму у формуванні та діяльності механізму держави базується на конституційно визначеній ознаці України як соціальної держави. Її політика спрямована на задоволення духовних і матеріальних потреб особистості, забезпечення добробуту людини і суспільства. 

За загальною класифікацією принципи державного управління поділяють так: структурно-цільові (узгодженість цілей, взаємодоповнюваність цілей, підпорядкованість локальних цілей загальним та ін.); структурно-функціональні (диференціації та фіксації, концентрації, комбінування, відповідності тощо); структурно-організаційні (єдності системи державної влади, централізації і децентралізації, територіально-галузевий принцип тощо); структурно-процесуальні (конкретизації управлінської діяльності, відповідності елементів (методів, форм і стадій) управлінської діяльності їх функціям) [1, 564]. 

На практиці принципи державного управління набувають характеру норм, правил, якими керуються в управлінській діяльності відповідно до соціально-економічних умов, що склалися в суспільстві. Як правило, це фундаментальні, науково обґрунтовані, а в певних випадках і законодавчо закріплені положення, згідно з якими будується і функціонує система державного управління. Серед найвідоміших такі принципи державного управління: об’єктивність, універсальність, випереджальний стан у державному управлінні, демократизм, поділ влади, законність, оптимізація управління, а також структурні принципи. 

Структурні принципи державного управління – це комплекс принципів, що систематизовані таким чином: структурно-цільові відображають закономірності раціональної побудови “дерева цілей”; структурно-функціональні характеризують закономірності та взаємозв’язки функціональної структури; структурно-організаційні пов’язані із закономірностями та взаємозв’язками організаційної структури; структурно-процесуальні дають уявлення про основні (визначальні) закономірності та взаємозв’язки раціонального і ефективного ведення управлінської діяльності органів державної влади та місцевого самоврядування. До загальних принципів державного управління також можна зарахувати принцип єдності економіки та політики за пріоритету політики, а також принцип поєднання загальних і локальних інтересів зі збереженням пріоритету інтересів вищого рівня.

На наш погляд, найбільш комплексно визначив це явище В. Я. Малиновський: принципи державного управління – це фундаментальні істини, позитивні закономірності, керівні ідеї, основні положення, норми поведінки, що відображають закони розвитку відносин управління, сформульовані у вигляді певного наукового положення, закріпленого переважно у правовій формі, на основі якого будується і функціонує апарат державного управління [2, 192]. 
Очевидно, що принципи державного управління тісно пов’язані з принципами державної служби. За змістом принципи державної служби – це орієнтири, деякі засади з упорядкування громадських відносин, управління соціальними явищами і процесами. Вони забезпечують інтеграцію окремих видів управлінської діяльності в різних органах системи державного управління, взаємодію і спільну спрямованість на реалізацію поставлених цілей. На основі принципів державної служби організовується сам процес адміністративного управління, тобто продумана й обґрунтована впорядкованість дій з управлінських функцій, вибору методів, прийомів управлінського впливу.

Взагалі принципи державної служби – одні з ключових термінів теорії державної служби, які в сучасній науковій літературі використовуються в кількох значеннях. По-перше, це основоположні ідеї, настанови, положення, що відображають об’єктивні закономірності й визначають напрями реалізації компетенції державних органів, їх завдань і функцій, а також повноваження державних службовців. По-друге, закономірності, відносини і взаємозв’язки державної служби, що пізнані й виражені у вигляді наукових положень, які закріплені законодавством та застосовуються в теоретичній і практичній діяльності. По-третє, вимоги до організації державної служби, до статусу і діяльності державних службовців. По-четверте, універсальні цінності, відповідно до яких має будуватись і функціонувати система державної служби [1, 565]. Отже, принципи державної служби об’єктивно:

– визначають сутність державної служби, її найважливіші риси;

– висвітлюють загальний характер управлінської, нормо-проектної, аналітико-прогностичної, організаційно-розпорядчої, консультативно-дорадчої, обліково-контрольної та іншої діяльності державних службовців;

– установлюють закономірності в системі організації та функціонування державної служби;

– обумовлюють значущість, законність і соціальну цінність правовідносин у державній службі;

– відображають об’єктивні зв’язки, що виникають у системі державно-службових правовідносин;

– закріплюють вищезазначене в інституціональних нормах державної служби. 

Описуючи функціонування державної служби у правовій і демократичній державі, Г. Леліков виділяє такі загальні принципи її організації та діяльності: законність; несумісність посад; обов’язковість рішень вищих у порядку підлеглості державних органів і державних службовців, прийнятих у межах їхньої компетенції, для нижчих державних органів та службових осіб; позапартійність державної служби; доступ до державної служби відповідно до здібностей, професійної підготовки та компетентності громадян; відповідальність державних службовців за невиконання або неналежне виконання службових обов’язків; соціальна та економічно-правова захищеність державних службовців; стабільність державної служби [3, 9]. Дуже схожу класифікацію загальних принципів державної служби пропонує відомий російський юрист Ю. Тихомиров. Зокрема, він виділяє такі принципи: верховенство конституції; пріоритет прав і свобод людини та громадянина; рівний доступ до державної служби; обов’язковість для державних службовців рішень, прийнятих вищими державними органами та керівниками в межах їх повноважень; єдність основних вимог до державної служби; професіоналізм та компетентність державних службовців; гласність; відповідальність державних службовців за прийняті чи підготовлені ними рішення за невиконання або неналежне виконання своїх службових обов’язків; позапартійність державної служби; стабільність кадрів у державних органах [4, 310–311].

Відповідно до Закону України “Про державну службу” державна служба ґрунтується на таких основних принципах: 
– служіння народу України; 

– демократизм і законність; 
– гуманізм і соціальна справедливість; 

– пріоритет прав людини і громадянина; 

– професіоналізм, компетентність, ініціативність, чесність, відданість справі; 

– персональна відповідальність за виконання службових обов’язків і дотримання дисципліни; 
– дотримання прав та законних інтересів органів місцевого і регіонального самоврядування; 

– дотримання прав підприємств, установ і організацій, об’єднань громадян [5].

Як і принципи державного управління, принципи державної служби доцільно класифікувати на конституційні та організаційно-функціональні. Конституційні принципи зумовлені положеннями Конституції України та конкретизуються у відповідних законодавчих актах [6]. До конституційних принципів державної служби належать такі: служіння народу України; верховенство Конституції України та законів над іншими нормативно-правовими актами; демократизм і законність; пріоритет прав і свобод людини та громадянина; гуманність та соціальна справедливість; єдність державної влади; поділ влади на законодавчу, виконавчу і судову; рівний доступ громадян до державної служби; політична нейтральність державної служби, відокремлення релігійних об’єднань від держави.

Організаційно-функціональні принципи державної служби встановлюються у спеціальних законодавчих та інших актах і визначають специфічні відносини державно-службового характеру. До них належать такі принципи: обов’язковість для державних службовців рішень, прийнятих вищими органами державної влади та їх керівниками в межах їхніх повноважень та згідно із законодавством України; єдність основних вимог, що висуваються до державних службовців; професіоналізм, компетентність, чесність, порядність, ініціативність, відданість справі під час виконання посадових обов’язків; прозорість у роботі; персональна відповідальність державних службовців за рішення, які вони готують і приймають, за неналежне виконання своїх посадових обов’язків; дотримання прав і законних інтересів органів місцевого самоврядування; дотримання прав підприємств, установ і організацій, об’єднань громадян; соціальної захищеності державних службовців [7, 32]. 

Принципи державної служби  винятково важливі для організації та функціонування системи державної служби, адже вони вказують на сутнісні характеристики – найважливіше у змісті й значенні державної служби. Правове встановлення принципів державної служби зумовлює стабільність функціонування державних органів, діяльність державних службовців, стійкість державно-правового регулювання державно-службових відносин, а також обґрунтування тенденцій розвитку законодавства про державну службу.

Важливе значення має чітке визначення змісту кожного принципу. На жаль, ані в чинному Законі “Про державну службу”, ані в поданих до Верховної Ради України законопроектах зміст принципів державної служби не розкривається. Долаючи цю прогалину, Центр сприяння інституційному розвитку державної служби при Головному управлінні державної служби України у 2006 р. випустив брошуру “Україні – європейські принципи державної служби”, в якій дається визначення кожного з 12 принципів, що запропоновані в новому законопроекті, а саме:

– верховенство права – забезпечення пріоритету прав і свобод людини і громадянина в діяльності державного службовця;

– законність – можливість дій державного службовця лише на підставі, в межах повноважень та у спосіб, що передбачені Конституцією та законами України;

– патріотизм – віддане служіння народові України;

– доброчесність – спрямованість дій державного службовця виключно на захист публічного інтересу та відмова державного службовця від приватних інтересів під час здійснення наданих йому повноважень;

– професіоналізм – кваліфіковане та компетентне виконання державним службовцем службових обов’язків;

– політична нейтральність – утримання державного службовця від публічної демонстрації свого ставлення до політичних партій та об’єднань громадян, власних політичних поглядів та недопущення їх впливу на професійну діяльність;

– лояльність – об’єктивне і неупереджене виконання законів і доручень осіб, що займають у визначений Конституцією та законами України спосіб політичні посади, незалежно від їх партійної належності та особистих переконань державного службовця;

– публічність – усвідомлення державним службовцем того, що він діє виключно на благо суспільства і держави за рахунок суспільства;

– прозорість – систематичне надання державним службовцем фізичним та юридичним особам з власної ініціативи та на їх вимогу в термін, установлений законодавством, інформації, що належить до сфери компетенції відповідного органу державної влади, утримання державного службовця від спроб приховати від суспільства, фізичних та юридичних осіб будь-яку відому йому інформацію, обмежень для розголошення якої не встановлено законами України;

– стабільність – призначення державних службовців на невизначений термін, незалежність змін у персональному складі корпусу державних службовців від призначення та звільнення осіб, що займають політичні посади;

– відповідальність – невідворотне застосування державного примусу до державних службовців, що вчинили дисциплінарне, адміністративне або кримінальне правопорушення;

– рівний доступ до державної служби – конституційне право громадян України на державну службу незалежно від етнічного та соціального походження, сімейного і майнового стану, расової і національної належності, інвалідності, підозри чи наявності захворювання на ВІЛ-СНІД, сексуальної орієнтації, статі, політичних поглядів, релігійних переконань, місця проживання.

Розкриття змісту кожного принципу дає можливість зрозуміти, що саме закладено в цих основоположних поняттях про організацію та функціонування державної служби. Аналіз змісту перелічених принципів свідчить, що в процесі їх розробки переважно враховано засади, на яких має ґрунтуватися майбутній Закон України “Про державну службу” та практична діяльність цього інституту. На наш погляд, неухильне, послідовне, і головне – реальне, а не декларативне дотримання в роботі державних службовців усього комплексу перелічених принципів дозволить говорити про покращання взаємовідносин між владою і суспільством, наближення державних службовців до людей, зростання іміджу посадових осіб державної служби, а в остаточному підсумку про підвищення ефективності державного управління.

Характеризуючи той чи інший принцип, слід ураховувати його взаємозв’язок з іншими принципами, залежність від них. Принципи взаємодіють між собою в межах цілісної системи, врівноважуючи або посилюючи один одного, що дає змогу достатньою мірою розкрити їх природу, індивідуальність і регулівні можливості. Принципи державної служби  зумовлюють значущість, закономірність і соціальну цінність відносин, які виникають у системі державної служби. Відповідно до зміни моделі державної служби в процесі її реформування змінюватимуться та доповнюватимуться і її принципи. 

Висновки з даного дослідження і перспективи подальших розвідок у даному напрямку. Об’єктивні закономірності діяльності органів державної влади та органів місцевого самоврядування відображає комплекс принципів державної служби. Принципи державної служби являють собою основні вимоги, якими керуються державні службовці у професійній діяльності. У них виражено необхідні основи функціонування державного управління. У свою чергу, принципи державного управління – це фундаментальні істини, позитивні закономірності, керівні ідеї, основні положення, норми поведінки, що відображають закони розвитку відносин управління, сформульовані у вигляді певного наукового положення, закріпленого переважно у правовій формі, на підставі якого будується і функціонує апарат державного управління. Тобто принципи державного управління тісно пов’язані з принципами державної служби.
За змістом принципи державної служби являють собою орієнтири, деякі засади з упорядкування громадських відносин, управління соціальними явищами і процесами. Вони забезпечують інтеграцію окремих видів управлінської діяльності в різних органах системи державного управління, взаємодію і спільну спрямованість на реалізацію поставлених цілей. На основі принципів державної служби організовується сам процес адміністративного управління, тобто продумана й обґрунтована впорядкованість дій виконання управлінських функцій, вибору методів, прийомів управлінського впливу. Як і принципи державного управління, принципи державної служби доцільно класифікувати на конституційні та організаційно-функціональні. Конституційні принципи зумовлені положеннями Конституції України та конкретизуються у відповідних законодавчих актах. Організаційно-функціональні принципи державної служби встановлюються у спеціальних законодавчих та інших актах про державну службу і визначають специфічні відносини державно-службового характеру. Принципи взаємодіють між собою в межах цілісної системи, врівноважуючи або посилюючи один одного, що дає змогу достатньою мірою розкрити їх природу, індивідуальність і регулівні можливості. Принципи державної служби зумовлюють значущість, закономірність і соціальну цінність відносин, які виникають у системі державної служби. 

Важливе значення має чітке визначення змісту кожного принципу. Розкриття змісту кожного принципу дає можливість зрозуміти, що саме закладено в цих основоположних поняттях щодо організації та функціонування державної служби. На наш погляд, неухильне, послідовне і, головне, реальне, а не декларативне дотримання в роботі державних службовців усього комплексу перелічених принципів дозволить говорити про покращання взаємовідносин між владою і суспільством, наближення державних службовців до людей, зростання іміджу посадових осіб державної служби, а в остаточному підсумку про підвищення ефективності державного управління.
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