PAGE  
1

ЛЕКЦІЯ 4

АКТУАЛЬНІ ПРОБЛЕМИ ПРОХОДЖЕННЯ ПУБЛІЧНОЇ СЛУЖБИ

ВСТУП
Сучасне суспільство об’єднує значну кількість різноманітних організаційних утворень – органів і організацій. Вони залежно від форми власності, на основі якої здійснюють свою діяльність, можуть бути державними, громадськими і приватними; від способів ухвалення рішень –колективними та єдиноначальними; від умов утримання апарату – на оплатній й безоплатній основі тощо. Але в усіх цих утвореннях є працівники, які на постійній основі займаються діяльністю з практичної реалізації основних завдань і функцій відповідних органів і організацій. Ці працівники перебувають на службі, а їхня діяльність називається службовою
.

Залежно від основного методу (адміністративний чи диспозитивний) діяльності в сучасних умовах є підстави виділити два базових типи органів та організацій – публічні та цивільні. До цивільної служби належать особи в недержавних організаціях і установах, громадських і політичних об’єднаннях, а також у державних організаціях, службовці, які не мають статусу публічної служби
.

Широке поняття публічної служби для потреб адміністративного судочинства наведено в п. 15 ст. 3 КАСУ: «публічна служба – діяльність на державних політичних посадах, професійна діяльність суддів, прокурорів, військова служба, альтернативна (невійськова) служба, дипломатична служба, інша державна служба, служба в органах влади Автономної Республіки Крим, органах місцевого самоврядування».

Поряд із цією класифікацією в юридичній літературі зазначається, що служба в суспільстві також розподіляється відповідно до існування державних і недержавних організацій (громадських, корпоративних, самоврядування) на державну та недержавну. Виходячи зі ст. 13 Конституції України вважаємо, що такий поділ суспільної служби не може бути основним для галузі адміністративного права.

Отже, виходячи з предмета адміністративного права можна стверджувати, що найбільш вагомими складовими публічної служби в Україні є державна служба та служба в органах місцевого самоврядування.

Отже, у широкому розумінні публічна служба – це діяльність на державних політичних посадах, професійна діяльність суддів, прокурорів, військова служба, дипломатична служба, інша державна служба та служба в органах місцевого самоврядування. Проте в адміністративному праві передусім нас цікавить публічна служба в органах державної виконавчої влади та служба в органах місцевого самоврядування.

1. Поняття, принципи та класифікація державної служби в Україні

Державна служба є організаційно-правовим явищем з характерним змістом та особливостями. В усіх випадках службова діяльність пов’язана з трьома елементами: 

1) запровадженням служби (установлення посад, їх кількості), правовим урегулюванням порядку проходження тощо; 

2) організацією виконання повноважень, здійсненням управління відповідними об’єктами; 

3) вирішенням внутрішньоорганізаційних питань службової діяльності в певному органі чи організації (взаємовідносини між структурними підрозділами та службовцями)
.

Норми адміністративного права в комплексному правовому інституті державної служби становлять основну частину. Ними регулюються найважливіші організаційні елементи державної служби – правовий статус посади в державних органах та їх апараті, статус державного службовця та посадової особи, категорії посад і ранги посадових осіб, вимоги до державних службовців, порядок проходження державної служби, організація управління державною службою, проведення атестації державних службовців, адміністративна і дисциплінарна відповідальність державних службовців та інше.

В умовах сьогодення проходить небезболісне удосконалення законодавтва у сфері державної служби. Уведення в дію прийнятого 17 листопада 2011 р. Закону України № 4050-VI «Про державну службу» три роки підряд переноситься на новий період, за останніми змінами він має набрати чинності з 1 січня 2015 р.

З метою всебічного аналізу, здійснено порівняльний аналіз законів України «Про державну службу» від 16 грудня 1993 р № 3723-XII та 17 листопада 2011 р. № 4050-VI.

	Критетії аналізу
	Закон України «Про державну службу»

від 16 грудня 1993 р
№ 3723-XII
	Закон України «Про державну службу»

від 17 листопада 2011 р. 

№ 4050-VI

	Поняття державної служби
	Державна служба в Україні - це професійна діяльність осіб, які займають посади в державних органах та їх апараті щодо практичного виконання завдань і функцій держави та одержують заробітну плату за рахунок державних коштів.
	Державна служба - професійна діяльність державних службовців з підготовки пропозицій щодо формування державної політики, забезпечення її реалізації та надання адміністративних послуг.

	Поняття посадової особи, державного службовця 
	Посадовими особами вважаються керівники та заступники керівників державних органів та їх апарату, інші державні службовці, на яких законами або іншими нормативними актами покладено здійснення організаційно-розпорядчих та консультативно-дорадчих функцій. 


	Державний службовець - громадянин України, який займає посаду державної служби в державному органі, органі влади АРК або їх апараті та здійснює встановлені для цієї посади повноваження, щодо: підготовки пропозицій стосовно формування державної політики, проектів нормативно-правових актів; надання адміністративних послуг; здійснення державного нагляду (контролю) та ін.

	Принципи державної служби
	Державна служба грунтується на таких основних принципах: служіння народу України;  демократизму і законності;  гуманізму і соціальної справедливості; пріоритету прав людини і громадянина;  професіоналізму, компетентності, ініціативності, чесності, відданості справі;  персональної відповідальності за виконання службових обов'язків і дисципліни;  дотримання прав та законних інтересів органів місцевого і регіонального самоврядування; дотримання прав підприємств, установ і організацій, об'єднань громадян. 
	Принципами державної служби є:

1) верховенство права;

2) патріотизм та служіння Українському народу;

3) законність;

4) рівний доступ до державної служби;

5) професіоналізм;

6) доброчесність;

7) політична неупередженість;

8) прозорість діяльності;

9) персональна відповідальність державного службовця.



	Ранжир посад державних службовців
	Установлюються такі категорії посад державних службовців: перша категорія, наприклад посади перших заступників міністрів, голів ОДА; третя категорія - посади голів районних, державних адміністрацій; четверта категорія - посади керівників управлінь, відділів, служб обласних, державних адміністрацій; п'ята категорія - посади спеціалістів міністерств; шоста категорія - посади керівників управлінь, відділів, служб районних, державних адміністрацій; сьома категорія, наприклад -посади спеціалістів районних, державних адміністрацій. 

	Посади державної служби поділяються на п'ять груп: група I, наприклад посади голови місцевої державної адміністрації; група II - посади керівників місцевої державної адміністрації; керівників; група III - посади керівників апарату, місцевої державної адміністрації; група IV -  посади в державному органі, що не передбачає здійснення керівних функцій; група V -  посади в державному органі, які не передбачають здійснення керівних функцій та функцій з підготовки пропозицій щодо формування державної політики, розроблення, експертизи та редагування проектів нормативно-правових актів.

Крім того зазначені групи посад державної служби поділяються ще на підгрупи.

	Ранги державних службовців 
	В залежномсті від займаних посад, віднесених до певної категорії державному службовцю можуть бути присвоєно ранги від 1 до 13.
	В залежності від підгруп  займаних посад державної служби установлюється дев'ять рангів державних службовців.


Отже, державна служба в Україні – це професійна діяльність державних службовців з підготовки пропозицій щодо формування державної політики у сфері внутрішнього публічного управління, забезпечення її реалізації через виконавчо-розпорядчу діяльність та надання адміністративних послуг.

2. Адміністративно-правовий статус державного службовця

У відповідності до Закону України від 17 листопада 2011 р. № 4050-VI  «Про державну службу»  право на державну службу з урахуванням вимог щодо рівня професійної компетентності, напряму підготовки (спеціальності) та обмежень мають громадяни України, яким виповнилося 18 р., незалежно від раси, кольору шкіри, політичних, релігійних та інших переконань, статі, етнічного та соціального походження, майнового стану, місця проживання, які вільно володіють державною мовою.

На державну службу не може вступити особа, яка: 1) за рішенням суду визнана недієздатною або дієздатність якої обмежена; 2) має судимість за вчинення умисного злочину, якщо така судимість не погашена або не знята в установленому законом порядку; 3) відповідно до вироку суду позбавлена права займатися діяльністю, пов’язаною з виконанням функцій держави, або обіймати відповідні посади; 4) піддавалася адміністративному стягненню за корупційне правопорушення – протягом року з дня набрання відповідним рішенням суду законної сили; 5) має громадянство іншої держави. Не дозволяється призначення осіб на посади державної служби, на яких вони будуть безпосередньо підпорядковані близьким особам.

Особа, яка вступає на державну службу, зобов’язана до призначення на посаду вийти зі складу виконавчого органу чи наглядової ради підприємства або організації, що має на меті одержання прибутку (крім випадків, коли особа здійснює функції з управління акціями (частками, паями), що належать державі або територіальній громаді, та представляє інтереси держави або територіальної громади в раді товариства (спостережній раді), ревізійній комісії господарського товариства), припинити іншу оплачувану або підприємницьку діяльність, крім викладацької, наукової та творчої діяльності, медичної практики, інструкторської та суддівської практики зі спорту. 

Особа, яка претендує на зайняття посади державної служби, повинна відповідати мінімальним загальним вимогам до освітньо-кваліфікаційного рівня та досвіду роботи. Наприклад, для посад підгрупи I-2 – це повна вища освіта, стаж роботи не менше семи років, досвід роботи на керівних посадах або на посадах державної служби підгрупи I-3 чи II-2 або на відповідних посадах в органах місцевого самоврядування не менше п’яти років; для посад підгрупи V-2 – базова вища освіта; для посад підгруп V-3, V-4 – неповна вища освіта.

Спеціальні вимоги до досвіду роботи, вимоги до напряму підготовки (отриманої особою спеціальності) та інші вимоги до рівня професійної компетентності осіб, які претендують на зайняття посад державної служби груп II, III, IV і V, визначаються керівником державної служби у відповідному державному органі, органі влади Автономної Республіки Крим або їх апараті в порядку, визначеному спеціально уповноваженим центральним органом виконавчої влади з питань державної служби.

Вступ особи на державну службу здійснюється шляхом призначення:

1) на посаду державної служби групи I – у порядку, визначеному Конституцією та законами України, без обов’язкового проведення конкурсу на зайняття вакантних посад державної служби; 

2) на посаду державної служби груп II, III, IV і V – за результатами конкурсу на зайняття вакантних посад державної служби.

Особа, призначена на посаду державної служби вперше, повинна скласти присягу такого змісту: «Усвідомлюючи свою високу відповідальність, урочисто присягаю, що буду вірно служити Українському народу, додержуватися Конституції та законів України, втілювати їх у життя, поважати та охороняти права, свободи і законні інтереси людини і громадянина, честь держави, з гідністю нести високе звання державного службовця та сумлінно виконувати свої службові обов’язки».

Службові відносини особи, яка вступає на державну службу вперше, розпочинаються з дня складення присяги, а в разі наступного призначення на посаду державної служби – з дня такого призначення.

Конкурс на зайняття вакантних посад державної служби груп II, III, IV і V проводить утворена керівником державної служби в державному органі, органі влади Автономної Республіки Крим або їх апараті конкурсна комісія у складі не менше п’яти осіб. До складу конкурсної комісії можуть включатися державні службовці, зокрема з інших державних органів, органів влади Автономної Республіки Крим або їх апарату, а також експерти з фахівців у відповідній сфері. Засідання конкурсної комісії є повноважним, якщо на ньому присутня більшість від її складу. Рішення конкурсної комісії вважається прийнятим, якщо за нього проголосувала більшість від її складу.

Конкурс передбачає складення іспиту (тестування) особою, яка претендує на зайняття посади державної служби, та проведення співбесіди з нею. Керівник державної служби в державному органі, органі влади Автономної Республіки Крим або їх апараті затверджує програму іспиту (тести) один раз на два роки.

Особа, яка бажає взяти участь у конкурсі, подає в установленному порядку до конкурсної комісії такі документи:

1) заяву про участь у конкурсі з наданням згоди на проведення спеціальної перевірки та на обробку персональних даних;

2) копію документа про вищу освіту;

3) особову картку та фотографії;

4) декларацію про майно, доходи, витрати і зобов’язання фінансового характеру;

5) копію трудової книжки.

Рішення про призначення приймається: на посаду державної служби груп II, III, IV і V –керівником державної служби в державному органі, органі влади АРК або їх апараті за результатами конкурсу не пізніше 30 календарних днів після оприлюднення інформації про його переможця на підставі протоколу засідання конкурсної комісії.

При призначенні на посаду державної служби груп II, III, IV і V за пропозицією конкурсної комісії, зазначеною у відповідному протоколі її засідання, суб’єктом призначення може бути встановлено випробування з метою підтвердження відповідності рівня професійної компетентності державного службовця вимогам профілю професійної компетентності відповідної посади державної служби. Строк випробування встановлюється від 60 до 120 календарних днів.

Так як в умовах сьогодення офіційно опубліковано два нормативно-правових актів «Про державну службу», проаналізуємо основні елементи адміністративно-правового статусу державних службовців шляхом порівняльного аналізу положень законів України від 16 грудня 1993 р № 3723-XII та 17 листопада 2011 р. № 4050-VI.

	Елементи адміністративно-правого статусу державного службовця 
	Закон України «Про державну службу»

від 17 листопада 2011 р. 

№ 4050-VI

	Обовязки 
	Державний службовець зобов’язаний:

1) діяти лише на підставі, у межах повноважень та у спосіб, передбачені Конституцією та законами України;

2) додержуватися принципів державної служби;

3) з повагою ставитися до державних символів України;

4) сумлінно виконувати свої посадові обов’язки;

5) виконувати в межах посадових обов’язків рішення державних органів або органів влади АРК, а також накази, розпорядження та доручення керівників, надані в межах їх повноважень;

6) додержуватися вимог законодавства у сфері запобігання і протидії корупції;

7) додержуватися встановлених законодавством правил професійної етики державного службовця;

8) запобігати виникненню конфлікту інтересів під час проходження державної служби;

9) додержуватися правил внутрішнього службового розпорядку відповідного державного органу, органу влади Автономної Республіки Крим або їх апарату;

10) підвищувати рівень своєї професійної компетентності.

Державні службовці під час виконання посадових обов’язків діють у межах повноважень, визначених законодавством, та відповідно до посадових інструкцій. 

Доручення керівників, надані в межах їх повноважень, є обов’язковими до виконання підлеглими державними службовцями. 

У разі виникнення сумніву щодо законності наданого керівником доручення державний службовець має право вимагати письмового підтвердження цього доручення. 

	Права
	Державний службовець має право на:

1) повагу до своєї особистості, гідності, справедливе і шанобливе ставлення до себе з боку керівників, співробітників та інших осіб;

2) чітке визначення своїх посадових обов’язків і матеріально-технічне забезпечення їх виконання;

3) оступ до необхідної для виконання посадових обов’язків інформації;

4) оплату праці залежно від займаної посади державної служби, результатів службової діяльності, стажу державної служби та рангу державного службовця;

5) підвищення рівня професійної компетентності за рахунок державних коштів;

6) просування по службі;

7) відпустку, соціальне та пенсійне забезпечення;

8) безпечні умови праці;

9) проведення службового розслідування за його вимогою з метою зняття безпідставних, на його думку, звинувачень або підозри;

10) безперешкодне ознайомлення з документами щодо проходження ним державної служби.


	Спеціальна дисциплінарна відповідальність 
	Дисциплінарна відповідальність державних службовців полягає у накладенні на державного службовця дисциплінарних стягнень за вчинення дисциплінарних проступків. Підставою для притягнення державного службовця до дисциплінарної відповідальності є вчинення ним дисциплінарного проступку.

Дисциплінарними проступками є:

1) вияв неповаги до державних символів України; 

2) невиконання або неналежне виконання рішень державних органів, наказів, розпоряджень і доручень керівників;

3) невиконання або неналежне виконання посадових обов’язків;

4) перевищення службових повноважень;

5) невжиття заходів щодо усунення конфлікту інтересів;

6) порушення обмежень щодо участі у виборчому процесі;

7) порушення правил внутрішнього службового розпорядку;

8) порушення правил професійної етики;

9) прогул; 10) поява державного службовця на робочому місці у нетверезому стані, у стані наркотичного або токсичного сп’яніння.

До державних службовців застосовуються такі види дисциплінарних стягнень: зауваження; догана; сувора догана; попередження про неповну службову відповідність; звільнення з посади державної служби.


Особливості дисциплінарної відповідальності державних службовців мілітаризованих державних служб визначаються дисциплінарними статутами: Збройних сил України
; Митної служби України
, Служби цивільного захисту
, Державної служби спеціального зв’язку та захисту інформації України
.

Наприклад, відповідно до Дисциплінарного статуту ОВС України на осіб рядового і начальницького складу ОВС за порушення службової  дисципліни можуть накладатися такі види дисциплінарних стягнень: 1) усне зауваження; 2) зауваження; 3) догана; 4) сувора догана; 5) попередження про неповну посадову відповідність; 6) звільнення з посади; 7) пониження в спеціальному званні; 8) звільнення з ОВС.

При цьому з метою з’ясування всіх обставин дисциплінарного проступку, учиненого особою рядового або начальницького складу, начальник призначає службове розслідування.

Перед накладенням дисциплінарного стягнення начальник або особа, яка проводить службове розслідування, повинні зажадати від порушника надання письмового пояснення. Небажання порушника надавати пояснення не перешкоджає накладенню дисциплінарного стягнення. Про накладення дисциплінарного стягнення видається наказ, зміст якого оголошується особовому складу органу внутрішніх справ
.

У цілому дисциплінарна відповідальність державних службовців – це сукупність адміністративно-правових відносин, що виникають у зв’язку з накладенням на державних службовців передбачених законодавством спеціальних дисциплінарних стягнень за порушення ними службової дисципліни.

Згідно із Законом України від 17 листопада 2011 р. № 4050-VI  «Про державну службу» підставами припинення державної служби є:

1) втрата права на державну службу або його обмеження;

2) закінчення строку призначення;

3) ініціатива державного службовця;

4) ініціатива суб’єкта призначення;

5) настання обставин, що склалися незалежно від волі сторін;

6) незгода державного службовця на проходження державної служби у разі зміни її істотних умов;

7) досягнення державним службовцем шістдесятип’ятирічного віку;

8) визнання державного службовця безвісно відсутнім або оголошення його померлим згідно з рішенням суду, що набрало законної сили;

9) смерть державного службовця.

Отже, адміністративно-правовий статус державного службовця та полягає у сукупності їх прав і обов’язків, порядку призначення і звільнення, порядку проходження служби, а також особливостях дисциплінарної відповідальності.

3. Особливості служби в органах місцевого самоврядування

Відповідно до Закону України від 7 червня 2001 р. № 2493-ІІІ «Про службу в органах місцевого самоврядування» служба в органах місцевого самоврядування – це професійна, на постійній основі діяльність громадян України, які займають посади в органах місцевого самоврядування, що спрямована на реалізацію територіальною громадою свого права на місцеве самоврядування та окремих повноважень органів виконавчої влади, наданих законом.

Посадовою особою місцевого самоврядування є особа, яка працює в органах місцевого самоврядування, має відповідні посадові повноваження щодо здійснення організаційно-розпорядчих і консультативно-дорадчих функцій та отримує заробітну плату за рахунок місцевого бюджету.

Різновидами посад в органах місцевого самоврядування є: 

- виборні посади, на які особи обираються територіальною громадою; 

- виборні посади, на які особи обираються або затверджуються відповідною радою; 

- посади, на які особи призначаються відповідним головою (сільським, селищним, міським головою, головою районної, районної у місті, обласної ради.

Відповідно прийняття на службу в органи місцевого самоврядування здійснюється шляхом обрання на посади територіальною громадою, обрання або затвердження відповідною радою, призначення на посади сільським, селищним, міським головою, головою районної ради на конкурсній основі чи за іншою процедурою, передбаченою законодавством України. Посадові особи місцевого самоврядування, які вперше обираються чи призначаються на службу, приносять присягу.

Служба в органах місцевого самоврядування здійснюється на таких основних принципах: 

· служіння територіальній громаді; 

· поєднання місцевих і державних інтересів; верховенства права, демократизму та законності; 

· гуманізму та соціальної справедливості; 

· гласності; пріоритету прав та свобод людини і громадянина; рівних можливостей доступу громадян до служби в органах місцевого самоврядування з урахуванням їх ділових якостей та професійної підготовки; 

· професіоналізму, компетентності, ініціативності, чесності, відданості справі; 

· підконтрольності, підзвітності, персональної відповідальності за порушення дисципліни і неналежне виконання службових обов’язків; 

· дотримання прав місцевого самоврядування; правової та соціальної захищеності посадових осіб місцевого самоврядування; 

· захисту інтересів відповідної територіальної громади; 

· фінансового та матеріально-технічного забезпечення служби за рахунок коштів місцевого бюджету; 

· самостійності кадрової політики в територіальній громаді1
.

Обмеження, пов’язані з прийняттям на службу в органи місцевого самоврядування та проходженням служби, є такими: на зазначену службу не можуть бути прийняті особи, визнані судом недієздатними; які мають судимість за вчинення умисного злочину; які відповідно до закону позбавлені права займати посади в органах державної влади та їх апараті або в органах місцевого самоврядування; які у разі прийняття на службу в органи місцевого самоврядування будуть безпосередньо підпорядковані або підлеглі особам, що є близькими родичами чи свояками.

Крім того посадові особи місцевого самоврядування: не мають права вчиняти корупційних дії; не можуть бути організаторами і безпосередніми учасниками страйків та інших дій, що перешкоджають виконанню органами державної влади, органами влади АРК Крим чи органами місцевого самоврядування передбачених законом повноважень, зобов’язані декларувати відомості про доходи та зобов’язання фінансового характеру, зокрема за кордоном, стосовно себе та членів своєї сім’ї.

В органах місцевого самоврядування встановлюються категорії посад від першої до сьомої категорії та відповідні ранги (від 15 до 1). Ранги, які відповідають посадам першої та другої категорій, а також ранги сільським, селищним, міським головам, головам районних, районних у містах рад присвоюються рішенням відповідної Ради в межах відповідної категорії посад; третьої-сьомої категорії – відповідно сільським, селищним, міським головою, головою обласної, районної, районної у місті рад. Ранги присвоюються відповідно до займаної посади, рівня професійної кваліфікації та результатів роботи.

Законодавством встановлюються підстави припинення служби в органах місцевого самоврядування. Крім загальних підстав, передбачених Кодексом законів про працю України, підстав, визначених Законом України «Про місцеве самоврядування в Україні», служба в органах місцевого самоврядування припиняється у разі: відмови посадової особи місцевого самоврядування від складання присяги; порушення умов реалізації права на службу в органах місцевого самоврядування; неподання у встановлений термін відомостей або подання посадовою особою місцевого самоврядування неправдивих відомостей щодо її доходів; виявлення або виникнення обставин, що перешкоджають перебуванню на службі, чи недотримання вимог, пов’язаних із проходженням служби в органах місцевого самоврядування; досягнення посадовою особою місцевого самоврядування граничного віку перебування на службі в органах місцевого самоврядування.

Перевибори сільських, селищних, міських голів, зміна керівників органів місцевого самоврядування не є підставою для припинення служби посадовими особами виконавчих органів рад, їх секретаріатів, крім працівників патронатної служби.

Отже, служба в органах місцевого самоврядування – це професійна, на постійній основі діяльність громадян України, які займають посади в органах місцевого самоврядування, що спрямована на реалізацію територіальною громадою свого права на місцеве самоврядування та окремих повноважень органів виконавчої влади, наданих законом.

4. Правова культура (антикультура) у сфері публічної служби

Рівень досягнутої в суспільстві правової культури у сфері публічної служби безпосередньо впливає на забезпечення прав і свобод людини й громадянина на ефективність адміністративно-правового регулювання та характер розвитку адміністративного права та суспільства в цілому. Публічна адміністрація через брак загальної та спеціальної культури змушені вирішувати питання забезпечення прав, свобод і законних інтересів фізичних та юридичних осіб за допомогою складних юридичних схем за об’єктивної наявності більш простих рішень, заснованих на кращих культурних взірцях.

Високий рівень правової культури та правосвідомості індивідуальних і колективних суб’єктів адміністративного права може забезпечити основні заходи з попередження правопорушень. І навпаки – низький рівень призводить до значних порушень прав і свобод людини та громадянина, інтересів суспільства та держави. 

Під правовою культурою розуміють систему правових цінностей, що відображає рівень досягнутого суспільством правого прогресу та у правовій формі – свободу особи й інші соціальні цінності
. Правова культура акумулює в собі цінності, створені людьми в галузі права, й об’єднує саме право, правосвідомість, правові відносини, законність і правопорядок, законодавчу, правозастосовчу та іншу діяльність, критерії оцінки юридичної дійсності у функціонуванні та розвитку її складових частин. Вона постає як соціальне явище, що має яскраво виражене цільове призначення – прогресивний розвиток суспільства й особи
. 

Здійснюючи порівняльний аналіз місця й ролі правової культури у правовій думці вчених північноамериканської та європейської теорії адміністративного права (державного управління), слід відзначити таке: у північноамериканській теорії адміністративного права правовій культурі приділяється значна увага. Так, теоретик державного управління Г. Райт, підсумовуючи думки провідних американських учених, ставить питання адміністративної культури на перше місце. Він говорить: «Управлінська діяльність відбувається не в порожнечі. Державне управління… діє у складному середовищі політичних, економічних і соціальних сил. Якщо нам потрібно було дослідити ці сили в широкій перспективі, то насамперед слід було б поглянути на культуру суспільства, де ці сили впливають на поведінку організацій індивідів»
. Хоча в європейських континентальних галузях адміністративного права це питання не займає такого важливого місця, але потреба використання правової культури для впорядкування сфери публічної служби є нагальною.

Правова культура у сфері публічної служби в Україні – це історично обумовлена комплексна категорія, що включає в себе правосвідомість, розуміння принципів права та моделі звичаєвої поведінки посадових осіб публічної адміністрації в забезпеченні ними захисту прав свобод та законних інтересів фізичних і юридичних осіб, нормального функціонування громадянського суспільства та держави.

В умовах сьогодення позитивним культурно-правовим традиціям українського народу, на жаль, відповідає існування культурної кризи публічної адміністрації, яка, на думку С. Сливки, є першочерговою проблемою суверенної України
. У більш лаконічному трактуванні ця проблема, зі слів А. Бондарєва, отримала назву «правова антикультура». На його думку, зрозуміти правову антикультуру без правової культури неможливо: вони нерозривно пов’язані між собою, обумовлюють одна одну – зовнішня (видима) і внутрішня (невидима). Зовнішній (видимий) бік правової культури постає у формі правової поведінки, а правова антикультура – у формі неправомірної поведінки. Так, зовнішній бік правової культури перебуває у правосвідомості суб’єктів права у вигляді їх правових знань і правового переконання та позитивних установок, мотивуючих і направляючих їх правомірну поведінку, а антикультура – всередині їх правосвідомості у формі незнання права, несформованих мотивувальних правових знань, правових псевдопереконань, які мотивують і направляють неправомірну діяльність
. 

Такий підхід до трактування проблем публічної служби в наукових колах уже є загальновизнаним. Наприклад, Ю. Ковбасюк озвучує його як феномен «корупційної культури»
.

До визначених рис правової антикультури публічної служби в Україні належать такі: 

1) кадрова культура підбору посадових осіб органів виконавчої влади та місцевого самоврядування має в своїй основі традиції корпоративного патерналізму, за якими підбір посадових і службових осіб здійснюється, як правило, за ступенем їхньої відданості чиновнику старшого рівня; 

2) існує надмірна централізація внутрішньоорганізаційного управління, через що публічна адміністрація не хоче брати на себе відповідальність на регіональному рівні, що доповнюється частою зміною урядів, яка призводить до неможливості реалізувати довгострокові програми; 

3) здійснюючи закриту кадрову політику, суб’єкти публічної адміністрації створюють вакансії та заповнюють їх, для того щоб надати роботу потрібним особам, і навпаки – продумують скорочення, щоб позбавитись не відданих керівництву членів «команди»; 

4) тендерні закупівлі за бюджетні кошти проводяться не з метою ефективності їх використання, а з метою отримання від цього вигоди певним особам; 

5) кар’єрне зростання вітчизняного чиновника залежить, як правило, не від реальних показників ефективності його роботи, а від збереження добрих соціальних взаємин усередині колективу, й особливо – з вищим керівництвом; 

6) немає усвідомлення чиновниками того, що їх дії мають забезпечувати інтереси суспільного добробуту широких верств громадян; 

7) вітчизняним суб’єктам публічної адміністрації притаманний високий рівень корупції та хабарництва
.

На жаль, практичний висвітлений стан управлінської публічної антикультури призводить до того, що пересічний громадянин України з метою забезпечення своїх прав і свобод має зважати на добру волю однієї посадової особи, вплив іншої та заохочення третьої.

Антикультура у сфері публічної служби негативно характеризує сьогоденний стан діяльності публічної адміністрації України. Але якщо врахувати теоретичне положення З. Черниловського, що саме виконавча влада є найбільш схильною до негативних тенденцій, бо за своєю природою прагне незалежності і безконтрольності, цьому сприяють такі чинники, як можливість спиратися на бюрократичний апарат, розпоряджатись знаряддя​ми примусу, володіти інформацією, пов’язаною з безкарністю за її прихо​вування чи перекручування тощо
, то стає більш зрозумілою вся гострота цієї проблеми. У цьому плані незаперечним є управлінське правило: щоб оздоровити економіку, виробництво чи галузь культури, повинен бути точний діагноз, і лише тоді можна застосовувати оперативне втручання.

У найбільш загальному вигляді рецепт вирішення зазначеної проблеми сформулював вітчизняний вчений О. Костенко: «Соціальний порядок створюється системою, що складається з двох чинників: «культура плюс законодавство, що передбачає кару». Така має бути формула протидії будь-якому злу, а отже – і забезпечення безпеки людини в суспільстві»
. Цю думку слушно доповнює А. Боднарєв: для того, щоб мінімізувати правову антикультуру, слід реалізувати цілеспрямований аспект правової соціалізації – правове виховання всіх членів правоорганізованого суспільства. Учений вважає, що чим вище рівень правової культури і нижче рівень антикультури суб’єктів права, тим активніше ті будуть користуватися своїми суб’єктивними правами, виконувати свої юридичні обов’язки, дотримуватися правових заборон; і навпаки – чим вище правова антикультура, тим нижча активність суб’єкта у використанні своїх суб’єктивних прав, тим частіше він виконує свої правові обов’язки під страхом юридичного покарання або й під дією реального правового примусу.

Отже, відштовхуючись від реального стану антикультури у сфері публічної служби в Україні, необхідно, з одного боку, забезпечити суворий адміністративний контроль щодо дотримання суб’єктами публічної адміністрації принципу законності, з другого – здійснювати постійний тиск на корумпованих чиновників через громадянське суспільство. Тим самим реальне дотримання суб’єктами публічної адміністрації принципів державної служби, правил етики поведінки державного службовця, статутів унеможливить чи мінімізує зазначені негативні явища, забезпечить умови для позитивного розвитку правової культури всіх суб’єктів адміністративного права з метою ефективного захисту прав свобод та законних інтересів фізичних і юридичних осіб.
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