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ВСТУП

Пам’яті Вчителя і

великого Вченого В.Б. Авер’янова

У житті кожної людини держава відіграє визначну роль, навіть якщо людина не є публічною і не бере активно участі в політиці чи державному управлінні. Сфери, у які втручається держава, різноманітні, і чим більше розвивається суспільство, тим більшим є охоплення державного регулювання. На фоні цього процесу розроблена професором В.Б. Авер’яновим людиноцентриська теорія побудови відносин між державою й особою має стати основоположною у вітчизняній законотворчій діяльності. Стаття 19 Конституції України встановлює, що «органи державної влади та органи місцевого самоврядування, їх посадові особи зобов'язані діяти лише на підставі, в межах повноважень та у спосіб, що передбачені Конституцією та законами України». Отже, саме від розробників законів залежить ступінь відповідності законодавства основам людиноцентриської теорії. Завдяки їй усе, що відбуватиметься в державі та виходитиме від суб’єктів владних повноважень буде направлено на захист прав і свобод людини й громадянина.

На жаль, сьогодні від державних політичних діячів, на яких лежить обов’язок і право визначати основи й напрями діяльності і державних службовців, і органів державної влади, і самої держави, вимагається обрання правозахисного та праводотримувального вектора. Їм замало просто дотримуватись у своїй діяльності загальнолюдських цінностей. Ці суб’єкти мають на ментальному рівні закріпити людиноцентриський вектор власної службової діяльності та впроваджувати його у життя вже через підзаконні нормативно-правові акти.

Сьогодні вже ні в кого не виникає заперечення необхідності наукового підходу до регулювання будь-яких правовідносин, а тим більше, відносин публічної служби (вперше це поняття було закріплено в Кодексі адміністративного судочинства України). Питанням державної служби та статусу державних службовців було присвячено ряд праць у різних галузях права – конституційному, адміністративному, кримінальному. Приділяли значну увагу питанню державної служби й фахівці з державного управління. Зокрема, захищено дисертації на здобуття наукового ступеня доктора наук: «Державна служба в Україні: проблеми становлення, розвитку та функціонування» (Ю.П. Битяк); "Кадрові процеси в державному управлінні України: стан і перспективи розвитку" (В.М. Олуйко); «Механізми функціонування системи державної служби в період суспільних реформ" (Т.І. Пахомова); «Правовий режим державної служби: питання загальної теорії» (О.В. Петришин). 

Проблемам державної служби приділяли увагу такі вчені, як В.Б. Авер(янов, О.Ф. Андрійко, Л.Р. Біла, А.С. Васильєв, І.П. Голосніченко, В.А. Дерець, С.Д. Дубенко, Д.П. Калаянов, Р.А. Калюжний, С.В. Ківалов, Т.О. Коломоєць, В.К. Колпаков, Є.Б. Кубко, О.В. Кузьменко, Н.Р. Нижник, І.М Пахомов, В.П. Пєтков, С.В. Пєтков, А.О. Селіванов, О.Ю. Синявська, С.Г. Стеценко, М.М. Тищенко, В.В. Цвєтков, В.М. Шаповал, О.І. Щербак, М.К. Якимчук, Н.В. Янюк та ін. Окрему увагу питанням встановлення правового статусу керівників органів виконавчої влади приділено у працях російських учених Г.В. Атаманчука, Д.М. Бахраха, І.Л. Бачило, К.С. Бєльського, Ю.М. Козлова, Б.М. Лазарєва, Ю.М. Старилова, Ю.О. Тихомирова. 

Водночас питанням адміністративно-правового статусу державного політичного діяча як провідного суб’єкта вироблення і реалізації державної політики в усіх сферах суспільної діяльності не було приділено належної уваги. Питання встановлення і реалізації правового статусу цих суб’єктів розглядалось побіжно у зв(язку з вирішенням інших проблем – правового статусу органу державної влади, державної служби тощо. Крім Концепції адміністративної реформи інших спроб на науковому, концептуальному рівні визначити стратегію розподілу адміністративних і політичних посад в системі публічної служби не було.

Отже, метою нашого дослідження є вироблення концептуальних засад і обґрунтування шляхів вирішення проблеми нормативного закріплення та реалізації адміністративно-правового статусу державних політичних діячів. 

РОЗДІЛ 1
ТЕОРЕТИЧНІ ЗАСАДИ КАДРОВОГО ЗАБЕЗПЕЧЕННЯ ОРГАНІВ ПУБЛІЧНОЇ ВЛАДИ

Публічні відносини, які охоплюють, крім іншого, і сферу адміністративно-правового регулювання, потребують детального аналізу всіх своїх складових. Особливо це стосується загальнотеоретичних засад їх виникнення, зміни та припинення, причому не тільки актуальних сьогодні, а й тих, які їм передували. Відповідно основу дослідження адміністративно-правового статусу державних політичних діячів склав комплекс знань з історії та теорії держави і права, методології наукових досліджень та основ державного управління. Без використання досягнень кожного із цих напрямів науки неможливо побудувати об'єктивне уявлення про предмет нашого дослідження.

Розглядаючи генезу посад державних політичних діячів на території України та проводячи порівняльний аналіз їх адміністративно-правового статусу на сучасному етапі зі статусом посад з аналогічними характеристиками в зарубіжному законодавстві, був зроблений зріз, добуте середнє значення невідомої – адміністративно-правового статусу державних політичних діячів. Так, вибірково були взяті країни, що являють собою англосаксонську правову сім'ю, країни із соціалістичним минулим та ті, що такого досвіду в своїй історії (принаймні тривалий час) не мали. Ретроспективний аналіз охопив законодавство переважної більшості держав, які існували на території сучасної України.

Наявність посад державних політичних діячів у механізмі державного управління є показником демократії. Відповідь на запитання, як саме поєднуються ці поняття на термінологічному рівні в царині адміністративного права, пропонується нами у цьому розділі. Використовуючи встановлені загальнотеоретичні аксіоми, історичний і зарубіжний досвід, був підготовлений базис для подальшого дослідження елементів статусу державного політичного діяча та проблем його реалізації.
1.1. Історичний та методологічний аспект дослідження адміністративно-правового статусу державного політичного діяча

Кто не помнит своего прошлого, обречен пережить его вновь.
(Джордж Сантаяна)
1.1.1. Генеза посад державних політичних діячів на території сучасної України

Дослідження становлення того чи іншого інституту державної влади завжди направлене на виявлення певних корисних закономірностей, які можна використовувати в майбутньому й аналізування помилок, котрі мудрі лідери ніколи не повторять за своє правління. Звичайно, об’єктивно охарактеризувати події минулих літ і зробити неупереджені висновки політикам та політизованим історикам дуже складно. Надто спокусливою є "оптимізація" історичних фактів для підтвердження власної позиції та виправдання своєї поведінки. Тому писати історію держав мають науковці. Ті, для кого події та факти минулих століть є великою книгою Пізнання, а не ілюстрацією окремї ідеології.

Інститут державних політичних діячів як теоретична категорія в Україні з'явився нещодавно, з початком конституційних реформ 90-х рр. минулого століття. Але поняття "політика" і "держава" супроводжувало людство багато століть поспіль. Завжди були люди, наділені владою управляти іншими людьми (правителі, царі, князі). Поряд з ними іноді виникали особистості, які отримували особливу владу від правителя – виступаючи як його служителі вони мали всі повноваження на власний розсуд, але повинні були в інтересах патрона визначати стратегію і тактику державної діяльності. Це й були прототипи сьогоднішніх державних політичних діячів, які мали суттєвий вплив у державі та користувалися авторитетом. Переважно це були наймудріші люди, яким правитель довіряв, у мудрості та вірності яких він був упевнений. Незважаючи на територіальні чинники та різні епохи, державні політичні діячі відігравали визначну роль у державі. "Катон зазвичай говорив, що наш державний устрій краще за устрій інших держав з тієї причини, що в останніх, можна сказати, окремі особи створювали державний лад на підставі своїх законів і установлень, наприклад, у критян – Мінос, у лакедемонян – Лікург, у афінян, чий державний устрій дуже часто зазнавав зміни, спочатку – Тесей, потім Драконт, потім Солон, Клісфен і багато інших, а під кінець зовсім ослаблою державі не дав загинути вчений муж Деметрій Фалерській, навпаки, наша держава створена розумом не одного, а багатьох людей і не протягом одного людського життя, а протягом кількох століть і протягом життя декількох поколінь. Бо, говорив Катон, ніколи не було такої обдарованої людини, від якої ніщо не могло б вислизнути, і всі дарування, зосереджені в одній людині, не могли б в один і той самий час виявитися в такій передбачливості, щоб він міг обійняти всі сторони справи, не володіючи тривалим досвідом".

Цицерону деякі дослідники приписують суто монархічні вподобання. Наприклад, на думку Е. Мейєра, зразком для Цицерона була "ідеальна аристократія" під керівництвом принцепса, тобто, по суті, певна конституційна монархія. На підставі того, що Цицерон вживає термін "принцепс" в однині (і застосовує його до Помпеїв), було зроблено висновок про відступлення Цицерона "монархічної дійсності".

Але більш переконливою є позиція інших учених, які вважають, що Цицерон мав на увазі не монархію як таку, а певну форму "аристократичного управління". Цицерон зазначав: "Стародавній уклад і мужі – ось римської держави опора". Філософ вважає, що процвітання держави зобов'язане взаємодії цих двох факторів: mores та viri. Отже, для процвітання держави потрібна, перш за все, моральна реформа, але вона, очевидно, може бути проведена тільки керівним діячем, здатним виконати таке завдання в силу своїх власних громадянських і моральних чеснот. Подібного реформатора Цицерон називає rector rei publicae або rector civitatis.

Вважається, що Цицерон, вживаючи термін rector, мав на увазі не тільки "аристократа-реформатора" Цезаря, а й Сципіона, Л. Емілія Павла, Катона Старшого, Гракха-батька, Лелія і, навіть, приміряв до цього ідеалу державного діяча самого себе ("Листи до Аттіку", VI, 2, 9; VII, 3, 2). 

У трактаті "Про державу" перераховуються лише якості й обов'язки rectoris rei publicae, але не зазначаються його права. Цицерон вимагає від політичного діяча розсудливості ("Про державу", II, 40, 67); вимагає, щоб у нього розум тріумфував над нижчими пристрастями; вимагає таких якостей, як мудрість, справедливість, стриманість, красномовство і навіть знання права та творів грецьких авторів ("Про державу", V, 1,2).

Які саме завдання покликаний вирішувати політичний діяч, у яких випадках і яким чином він повинен втручатися у державні справи? Відповідь на це запитання є в одній з промов Цицерона, де він визначає свою власну норму поведінки як державного діяча: "Я виконав свої обов'язки консула, нічого не зробивши без поради сенату, нічого – без схвалення римського народу, на рострах завжди захищаючи курію, в сенаті – народ, об'єднуючи народ з вельможними людьми, вершницький стан – з сенатом".
 
Але звернемось до витоків нашої державності. Україна, як держава, має складну біографію. Землі, які складають її сучасну територію, у різні часи перебували у складі великої кількості різних за формою правління, національної належності та культури держав. Завданням нашого дослідження, в першу чергу, є з’ясування самого факту існування політичних посад на цих територіях і встановлення їх ролі в державному управлінні.

З найдавніших часів ознаками державності характеризувались грецькі поліси Північного Причорномор’я. На той час це були одні з найдемократичніших утворень на території сучасної України.

Народні збори мали визначальний вплив на формування політики полісу, на них же обиралися урядові колегіальні органи, які відали спеціальними функціями. Їх умовно називають «колегія» або «магістратура». За визначенням професора О.А. Гавриленка, однією з найважливіших серед магістратур була колегія архонтів. Цей орган керував усіма іншими колегіями, міг скликати у разі необхідності Народні збори – вищий орган державної влади у полісах Північного Причорномор’я з демократичною формою правління. У перших сторіччях існування Херсонесу перший архонт іменувався басилевсом – „царем”. Його посада мала сакральний характер: „цар” був епонімом (від грец. όνομα – ім’я) – його іменем називався та датувався рік. Від стародавньої високої посади царя збереглися почесні, але лише формальні релігійні функції. Пізніше цю посаду скасували. 

Колегія Семи відала податками, штрафами, пожертвами, платою за орендоване державне майно, розпоряджалася храмовою скарбницею, виділяла кошти на утримання державного апарату. Колегія Семи також влаштовувала громадські свята, спортивні змагання, відзначення заслуг окремих громадян, фінансувала міське будівництво, дипломатичні місії. Отже, це був основний орган виконавчої влади.

Справи, що стосувалися релігії, були віднесені до відома Колегії Дев’яти. Вона відала священною скарбницею, надходженнями від жертвоприношень та їх витратами.

Воєнними справами відали колегії стратегів. Як і всі інші, вони були виборними і складалися з громадян.

Колегія агораномів («завідувачів агори»), яка складалася з двох-п’яти осіб, здійснювала функції ринкової поліції, тобто стежила за якістю товарів, перевіряла якість ринкових послуг (стандарти мір і вагів), розв’язувала суперечки.

Колегія астиномів («завідувачів міста», від грец. αστυ – місто) опікувалася міським комунальним господарством, зокрема станом будівель і доріг, водопостачанням, прибиранням сміття, каналізацією, станом порту. Відповідаючи за санітарний стан міста, колегія астиномів мала поліцейські функції. 

Керівники цих колегій – архонти – й були прототипами державних політичних діячів сьогодення, оскільки на них покладались політико-адміністративні функції в певній сфері. 

Історики вважають, що справжню організовану державність принесли в українські степи монгольські завойовники.
 Держава, яка дістала на Русі назву Золотої Орди, утворилась із західного уділу Монгольської імперії, призначеного рішенням монгольського курултаю 1229 р. для синів старшого із синів Чингізхана – Джучі (пом. 1227). Тому її інша назва – улус Джучі. Вищий уряд Золотої Орди представляли хан, який був абсолютним правителем, і курултай, степовий репрезентативно-дорадчий орган, що мав право затверджувати нового хана. Беклярібек («бек над беками») зосереджував у своїх руках переважно військово-адміністративні повноваження, а везір – адміністративно-економічні, й керував роботою уряду – дивану. Уряд наглядав за збиранням податків через розгалужену систему митників та інших чиновників.

Помонгольська доба відзначилась існуванням Кримського ханату. 
 Першу резиденцію хани мали у м. Солхат, на початку 1530-х рр. її перенесли до Бахчисарая, а 1777 р. – до Кефе. Крім офіційного міста перебування, хани не мали власного домену. При хані діяв дорадчо-виконавчий орган (спочатку корниш, а з кінця XVІ ст. – диван), до складу якого входили калга та нуреддін, везір (дуван, у XVІІІ ст. каймакан – від араб. «заступник, намісник»), муфтій та/або казіаскер (головний тлумач ісламу та/або судді), ор-бег (перекопський бег, у XVІІІ ст. – каймакан), ватажки кримських і ногайських кланів.

Київська Русь, без сумніву, була могутнім державним утворенням, на яке зважали, якого боялися. На чолі всього управління князівства стояв князь. Князь управляє особисто, тобто бере безпосередню участь у всіх справах управління. Це видно з повчання Володимира Мономаха. Особистого княжого управління звичайно бажав і сам народ, виходячи з того, що князі, як особи, поставлені вище партій, могли бути неупередженими від інших правителів.

Вказівки на відправлення правосуддя самим князем не рідкісні в наших джерелах, у яких і сама правда називається "Княжою правдою". Ha війні князь зазвичай перший починав бій і своїм прикладом заохочував воїнів до наслідування. Його особиста участь у битві була необхідна для успіху самої справи: у відсутності князя воїни "не міцно б'ються". Коли воєводи Д.І. Московського перед початком знаменитої донської битви радили своєму князю не битися попереду, а стати позаду або на крилі, він відповідав: "Как скажу вам: братие! потягнем вкупе съединаго, а сам почну лице свое укрывать, или хорониться на заду? Как хочу словом, так и делом напереди всех главу свою положити за свою братию и за вся християне". "Да яко же рече, тако и створи", – додає від себе літописець, – "бияше бо ся с татары тогда, став наперед всех...".
 

Але при цьому Великий князь не був абсолютним самодержцем: швидше за все, він був першим серед рівних. Великий князь керував від імені своїх найближчих родичів й найближчого оточення — великого боярства, що сформувалося з верхівки князівської дружини й знаті Києва. У державній структурі Київської Русі поряд з монархічною гілкою влади була також і демократична, представницька гілка — віче.

Відомості про особливу інституцію при князі – дружину – в «Повісті временних літ» свідчать про її велику роль у суспільстві середини Х ст. і початок переростання її верхівки на елементарний апарат державного управління і раду при князеві. Як підкреслює професор С.В. Пєтков, «варязька дружина протягом усього правління Олега І й Ігоря І була основною опорної силою князівської влади».

За своїм становищем й значенням дружинники були не однакові: уже в XI ст. зустрічаємо розподіл дружини на два розряди: найстарша (більша, ліпша, або передня) та молодша (мала). Найперша відмінність між ними полягала у віці, але із часом сюди додалася ще фактична відмінність людей – кращих і гірших. До старшої дружини входили мужі княжі й бояри, яка становила військову і політичну раду князя. Це була та сила, на яку доводилося зважати князеві. Мужі й бояри утворювали власні дружини, з якими несли службу князеві; серед них призначалися вищі посадові особи (посадники, тисяцькі, воєводи), вони ж були головними радниками князя в його думі. 

Так, у 946 р. Ігор радився зі своєю дружиною — чи продовжувати йому похід на греків, або, взявши з них данину, запропоновану імператором, укласти мир.

 «Игорь же дошед Дуная, созва дружину и нача думати, поведа им речь цареву» (Лавр. сп., с. 23). Коли ж дружина віддала перевагу данині, «и послуша их Игори и повеле Печенегом воевати Болгарскую землю; а сам взем у Греков злато и поволоки и на вся свои вои и взратися в спять, и прииде к Киеву в свояси». На вимогу дружини ходив Ігор і на древлян, де й загинув. «В се же лето, – говорить Нестор (Лавр. сп., с. 28), – рекоша дружина Игореви: "Отроци Свенельжи изоделися сутъ оружіем и порты, a мы пази; поиди. княже с нами в дань"». Те саме значення радників мали дружинники Святослава та Ярополку. Коли Цимісхій прислав Святославу дари, прохаючи про мир, то князь обговорював це питання з  дружиною. Син Святослава, Ярополк, за порадою дружинника Свенельда, напав на свого брата Олега, князя Древлянського. Як дорожив князь думкою дружинників про себе, видно з того, що Святослав, незважаючи на прохання своєї матері Ольги прийняти християнство, залишався язичником тільки з побоювання, що прийняття їм чужої віри не сподобається дружинникам. Участь дружинників у справах князя засвідчена офіційними актами. Так, у договорі Олега із греками посли говорять: «послани от Олега, великого князя русского и от всех, иже суть под рукою его, светлых бояр» (Лавр. сп., с. 16). Те саме повторюється в договорі Ігоря, де посли називають себе: «мы... послании от Игоря, великого князя русского и от всякоя княжья и от всех людей русския земли» (Лавр. сп., с. 24). Між посольськими іменами навіть окремо зазначені посли від Ігоря, його дружини Ольги, від сина та від поважніших дружинників, наприклад, Прасьтен від Турда, Лібіар від Фаста, Сфандр від дружини Улеба та ін. Навіть Святославів договір із Цимісхієм був укладений від імені Святославова й старшого дружинника його Свенельда. Усе це свідчить, що участь дружинників в управлінні й у раді князівській була офіційною й становила одне з найважливіших прав дружини, тому про них необхідно було згадувати в договорах з іноземними государями, й імені лише князя було недостатньо для забезпечення договору.

Але ця залежність князя від думців була не безумовна. Князь не був зобов'язаний діяти тільки за згодою думців. Він міг діяти і без всякої думи. Якщо думці не погоджувалися з думками князя, він міг діяти і без них, на свою відповідальність, якщо, звичайно, у нього було достатньо для цього сил. Цим і пояснюються свідоцтва літопису про наради то з одним мілостніком Кочкарем, то з молодшими людьми, крім найстаріших тощо.

Ця князівська дума переходить і в Московську Русь, що поступово виникає на руїнах Стародавньої Русі. Але Москва все давнє переробляє на нове, переробила вона і думу княжу.

Перша і суттєва зміна відбулася в сфері відносин думців до московського государя. Московські правителі перетворили вільних слуг у невільних і тим докорінно змінили становище своїх радників. З того моменту, як право виїзду втратило своє практичне значення, думці великих князів московських з вільних слуг, які могли погоджуватися з ними і не погоджуватися, перетворились у покірних виконавців волі своїх государів.

Державна влада Речі Посполитої на землях України-Русі також передбачала існування певних політичних посад. Так, за Генріховими артикулами 1573 р.,
 (власне, першою конституцією Речі Посполитої) допомагати королеві ухвалювати державні рішення мала так звана Постійна Рада яка, крім вищих коронних урядовців, складалася з біскупа, воєводи та двох каштелянів. На сеймі 1775 р. ця королівська рада стала вищим органом виконавчої державної влади, до якої входили порівну представники від Корони та Литви. Дорадчі функції при королеві також здійснювала так звана Велика Королівська Рада (Panоwіe Rada), яка, по суті, дублювала Сенат. Згідно з рішеннями Люблінського сейму 1569 р., до неї входили сенатори-«резиденти»: гнєзнинський і краківський (інколи – львівський) католицькі архієпископи, єпископи, воєводи та каштеляни воєводств. Перед Люблінським сеймом 1569 р. у Великій Королівській Раді засідала 51 особа.

Найвищим колегіальним органом управління з правом дорадчого голосу Галицько-волинського князівства була створена ще в 1620 р. Надвірна канцелярія. Вона виступала найвищим органом у ділянці судочинства, зовнішньої політики і внутрішніх справ (за винятком військових і бюджетних, що підпорядковувались окремим органам влади).

В останній чверті XVІІІ ст. Надвірна канцелярія зазнала низки перетворень, що поступово розширювали її повноваження. Інколи для управління частинами монархії створювалися окремі канцелярії. У 1774–1776 рр. та в 1797–1802 рр. діяла Галицька надвірна канцелярія; в інші періоди галицькі справи входили до компетенції Надвірної канцелярії. З-поміж інших центральних інституцій, що теж неодноразово реформувалися, потрібно згадати створену в 1760 р. Державну раду – колегіальний дорадчий орган для цісаря. Діяли також Надвірна бюджетна палата, та Надвірна військова рада.

У 1760 р. створено Надвірну рахункову палату, яка контролювала витрати державної влади на всіх рівнях, і була відокремлена від адміністрації. З Надвірної канцелярії була виокремлена Едукаційна комісія. Були створені також Вища релігійна комісія та Міністерство поліції, останнє з початку ХІХ ст. опікувалося цензурою. Усі названі інституції виконували урядові функції. Вищих урядників призначав цісар, нижчих – канцлери. Бюрократія перебувала в залежності від волі монарха й мусила виступати його слухняним знаряддям.

У різні історичні епохи першочергову роль відіграють різні типи еліт. Під час війни — це військова еліта, в умовах НТП — наукова, у несвітських державних утвореннях — церковна та ін. У ХVII–ХVIII ст. в умовах мілітарної держави й оточення в українській еліті першочергове значення мала козацька старшина, і тому, лише розв’язавши всі проблеми, пов’язані з персональним складом української козацької старшини, спеціальні історичні дисципліни зможуть вплинути на якість, зміст і спрямування розробок з історії Гетьманщини 
].
Козацтву характерне заперечення монархічного управління для своєї самоорганізації та відсутність монархізму як соціальної цінності. Російські дослідники дійшли висновку, що «самодержавие, т. е. формирование сильного центра, стоящего вне политической борьбы и считающегося неприкосновенным, является главной характерной особенностью политической культуры Московского государства, возникшего в конце средних веков»
. В Україні було зовсім інше становище. Відмінність української та російської політичної культури того періоду полягала в тому, що політичний стрижень в Українській козацькій державі — гетьманство — завжди перебувало у центрі політичної боротьби і нічого спільного не мало з недоторканістю монархічної влади. Боротьба за гетьманську булаву була метою політичної боротьби в Україні, і до того часу, поки така боротьба мала сенс, існувала держава.

Системоутворювальним елементом термінології є гетьман, тобто старший над Військом Запорозьким. В. Смолій і В. Степанков вважають гетьманське начало потенційно монархічним
. Отже, інститут гетьманства мав як монархічні, так і республіканські потенції, а вже використання цієї посади у тому чи іншому напрямі залежало від тих сил, які привели людину на цю посаду, від їх цілеспрямованості. У війську були і наказні гетьмани. 

Другим за важливістю терміном є генеральна чи на початковому етапі військова старшина, яка становила уряд гетьманської держави. У його розпорядженні була Генеральна військова канцелярія, Генеральний військовий суд, Генеральна військова артилерія, Генеральна військова музика, які складали головні інституції центрального урядового апарату. В другій половині ХVІІІ ст. функції центрального апарату перейшли до Малоросійської колегії, яку утворювали Генеральний суд, Канцелярія Малоросійського скарбу, Генеральна рахункова канцелярія, Канцелярія Генеральної артилерії, Комісія військових судів.

Значне військове товариство не входило до урядової старшини, але наш інтерес до нього ґрунтується на тому, що його становили козацькі старшини, усунуті від урядів полковників, сотників, іноді полкових старшин і отаманів полкових міст. Ця категорія існувала у другій половині ХVІІ ст., а її залишки — у першому і другому десятиріччі ХVІІІ ст. Усунуті від попередніх урядів представники значного (у Війську Запорозькому) товариства на той час мали вагомий вплив на прийняття рішень. Вони будь-якої хвилини могли очолити полк чи сотню, інший старшинський уряд. Так, Захар Шийкевич був наказним суддею генеральним (1695 р.) 
, а 29 жовтня 1702 р. згадується як значний військовий товариш. Значного військового товариша Івана Левенця 20 листопада 1711 р. гетьман взяв під свою протекцію. Наявність цієї категорії засвідчувала республіканські традиції, коли «славетні» у Війську товариші, нарівні з чинною старшиною, могли впливати на гетьмана, події у полку.

Військове товариство (товариші Війська Запорозького) становили заслужені козаки, насамперед, ті, хто побував на посадах полкових старшин, сотників, сотенної старшини
.
Державна служба в українських губерніях Російської імперії розвивалася під спрямуванням верховної влади, яка, зламуючи попередні державні утворення на приєднаних територіях, змушувала місцеву еліту визнавати владу російського монарха.

У 1802 р. виникла міністерська система у складі восьми міністерств. За проектами членів Негласного комітету М. Новосильцева й А. Чарторийського, які скористалися вже французьким взірцем, колегіальний принцип керівництва змінився на одноосібний з особистою відповідальністю міністра перед верховною владою, з можливістю визначати шляхи розвитку відомства, для чого міністр наділявся законодавчою ініціативою. Кожне міністерство мало типову структуру й уніфіковану систему діловодства. За часів правління Миколи І було засновано міністерство імператорського двору (1826 р.), у складі якого перебували уділи, театральна дирекція, управління імператорським кабінетом і міністерство державних маєтностей (1837 р.). Створенням цих міністерств завершився процес розмежування власності імператорського двору і державної власності. Комітет міністрів (1802 р.) став центральним координаційним органом, що забезпечував єдність діяльності міністерств до Великих реформ.

На теренах нашої держави, як і на території усього СРСР, вся влада належала Радам. Відоме нам з тих часів гасло деякою мірою відображало стан справ у державному управлінні. За повної відсутності класичної владної тріади (розподіл на законодавчу, виконавчу та судову гілки), офіційно вся влада належала народові, який уособлювався Радами. Але, на наш погляд, на той час у нашій державі існував (хоч досить незвичний) квазі – розподіл гілок влади: влада ділилась між Радами і партійними органами, структура яких була вироблена та діяла пунктуально та чітко. Саме ці органи поділили між собою політичні та виконавчі функції. Політикою керували партійні структури, тоді як виконавчі функції повністю належали Радам, вони ж уособлювали в собі й прообраз органів місцевого самоврядування (цю функцію вони виконували якнайкраще!).

У період панування марксистсько-ленінської ідеології державне управління розглядалося з точки зору керівної та спрямовуючої ролі партії. З компетенції державних органів були виключені такі найважливіші елементи, як цілепокладання, прийняття рішень, розробка й оцінювання програм і планів суспільного розвитку. Завдання державного адміністрування по суті зводилися до того, щоб забезпечити реалізацію партійних рішень. Адміністративно-державне управління охоплювало тільки виконавчу і розпорядчу діяльність, його зміст зводився до чіткої формули «команда – виконання». Критичні зауваження, альтернативні пошуки й інші творчі моменти в діяльності державної адміністрації не допускалися.

На жаль, глибокі науково-теоретичні розробки змісту державної влади за часів радянської доби не здійснювалися. Це пояснюється перш за все тим, що сама сутність державної влади трактувалася однобічно, виходячи з того, що державна влада, її організація з перших днів радянської влади існувала за схемою: “держава – державні органи”. При цьому не досліджувався інший бік проблеми, а саме: заради кого організовується і здійснюється державна влада; що необхідно для того, щоб ця влада існувала не ізольовано від свого народу, а разом з ним; що потрібно для того, щоб державні органи були не кінцевою інстанцією у відносинах держави і особи, а лише передавальною ланкою цього механізму; нарешті, що слід зробити для того, щоб народ не лише пасивно сприймав державну владу, а й допомагав державним органам та вищим посадовим особам в її реалізації.

Внутрішню ситуацію, яка не сприяла державотвірній роботі в урядових міністерствах і неухильно підривала авторитет української влади, яскраво змалював С. Шелухін, який згадував: „З 1917 р. ми мали дуже багато „міністерських кабінетів”, а в них повно „міністрів”, які лише самі себе вважали справжніми міністрами, бо за таких їх ніхто з людей серйозних не вважав. Майже ніхто з них не мав для міністерської роботи ні знання, ні якоїсь підготовки, бо досить було зарозумілості, амбітності й приналежності до партії. На лихо України все треба було заводити наново, все вимагало конструктивності й організаторського уміння. Ділового апарату в цих міністрів ще не було, а підібрати потрібних робітників та організувати його майже ніхто з цих міністрів не вмів, бо шукав лише однопартійців і сам не мав поняття ні про апарат, ні про його функції. Єдиним службовим цензом на посаду міністра вважалася приналежність до партії, переважно до соціалістичної”.

Визначено, що принцип партійності та принцип номенклатури, на яких базувалося зарахування на радянську державну службу, давали змогу встановити персональну відповідальність посадових осіб за комплектування конкретних посад. У такий спосіб партійні органи, що визначали номенклатурні посади, забезпечували керівну та спрямовуючу роль КПРС в державі та суспільстві.

Гіпертрофований варіант державного політичного діяча (як сучасної категорії) за радянських часів був закономірним продуктом тогочасного державного управління. Водночас говорити про самостійність у виробленні політики галузі чи сфери впливу від цього службовця годі було й чекати. Якщо виходити з того, що державний службовець аполітично, безсторонньо та системно діє в інтересах держави (є державним функціонером), а державний політичний діяч (у сучасному його розумінні) діє в інтересах держави в межах, визначених партійною програмою (є державним політиком), то, мабуть, доцільніше було б охарактеризувати тогочасних державних політичних діячів як політичних (партійних) функціонерів. Тобто, осіб, які діють в інтересах партії в межах, визначених партійною програмою, але наділені державно-владними повноваженнями.

Наступний період формування сучасної системи взаємодії політичного керівництва та державного управління в незалежній Україні можна поділити на кілька етапів:
1) 1990–1992 рр. – дезінтеграція політико-адміністративної системи, розрив вертикалі політико-адміністративних відносин, вихід на перше місце представницьких органів влади та конфлікти останніх з органами виконавчої влади. Практична втрата контролю з боку політичного керівництва над державно-адміністративним апаратом, своєрідна “приватизація” чиновниками всіх управлінських функцій держави. Впровадження інституту президентства для відновлення політичного контролю у сфері державного управління. Початок роботи над Конституцією незалежної України.

Один з експертів розробленого на той час проекту Конституції вважав, що вона буде гарантувати те, що власники економічної влади в суспільстві — великі економічні інституції — скоро будуть чинити найбільший тиск на уряд, купуючи законодавців або маніпулюючи політичним процесом. Ніщо в Конституції не застерігає або ж не намагається запобігти цій проблемі. Запобіжними заходами щодо такого становища Д. Ламперт вважав посилення форм прямої демократії, створення процедур вирівнювання політичної участі кожного громадянина і підтримку впевненості у стабільності цих процесів. Варто зазначити, що багато суджень Д. Ламперта були справедливими, але його пропозиції дещо нагадували ідеї народної демократії Давнього Риму. Він вважав необхідним залучення спеціальних наглядачів за урядом в кожній державній установі, запровадження громадської відповідальності суддів за неправосудні рішення, визнати виключно за народом право на внесення поправок до конституції тощо
/
2) 1992–1994 рр. – розкол в рамках виконавчої влади, протистояння між урядом та Президентом України захоплює бізнесові кола, і з того часу в Україні взаємодія політичного керівництва та державного управління постійно опосередковується бізнесовою сферою. В рамках самої виконавчої влади формується розподіл повноважень;
3) 1994–1996 рр. – встановлення домінуючої ролі Президента України як центру політичного керівництва. Відновлення контролю політичного керівництва над регіонами. Розбудова жорсткої вертикалі виконавчої влади для забезпечення контролю з боку політичного керівництва;
4) 1996–1997 рр. – нове посилення позицій уряду та розгортання внутрішньоінституційного конфлікту в рамках виконавчої влади. Розкол в політичній еліті країни і політична дезорієнтація державного управління аж до ситуації двовладдя у ряді регіонів;
5) 1997–2002 рр. – поступове злиття уряду й інституту Президента, фактичне припинення дуалізму української виконавчої влади та досягнення відносно високого рівня стабільності політичного керівництва і політико-адміністративної системи в Україні. В результаті адміністративна система державного управління повертається під контроль політичного керівництва. Інтенсивно розгортається реформування державної служби, розробляються основи адміністративної реформи в Україні;
6) з 2003 р. почався новий етап, під час якого реформування адміністративної системи відійшло на другий план, оскільки основні зусилля політичного керівництва зосередилися на пошуках шляхів реформування політичної системи суспільства, ініційованого Президентом України Л. Д. Кучмою у зверненні до українського народу з нагоди 11-ї річниці Незалежності України.

Як бачимо, процес державотворення, починаючи з моменту проголошення незалежності України у 1991 р., розділився на два напрями: за одним політичні сили намагалися виробити нові порядки нової держави (Концепції, “проміжні” конституційні акти); за іншим – “підтягнути” застарілі норми до сучасних вимог. Останній напрям і зумовив довготривалість реформування державного будівництва і прийняття нової Конституції. Це, у свою чергу, пояснюється тим, що метод “підтягування” застарілих норм довгий час підтримувався не тільки консервативними політичними силами, яким вигідно було хоч і не повернення назад, то, принаймні, гальмування руху вперед, а й реформаторами, які намагалися не допустити появи прогалин у новому законодавстві до його повної розробки й узгодженості.

Отже, повернемось до аналізу нормативно-правових актів аналізованого періоду. Як уже зазначалось, провісником нового законодавства виступила Концепція нової Конституції України.
 У цьому документі органам виконавчої влади було приділено досить незначну увагу.

Так, передбачалося створення принципово нової системи публічної влади з акцентом на здійсненні виконавчої розпорядчої діяльності Президентом, Віце-президентом Республіки, Кабінетом Міністрів та державною адміністрацією. Отже, планувалася дворівнева система органів виконавчої влади: перший рівень – Кабінет Міністрів як керівний орган загальної компетенції; другий рівень – міністерства, державні комітети та інші органи державного управління як елементи функціонально-галузевого управління. Останні, у свою чергу, поділялися на рівні за територіальним чинником: на центральну (міністерства, комітети та інші відомства) та місцеву адміністрацію. Як бачимо, це досить новий підхід до побудови системи органів державного управління, якщо пам(ятати, що Концепція приймалась ще до проголошення незалежності України. Зокрема, політичною новизною був відхід від реалізації на місцях виконавчих функцій Радами народних депутатів і запровадження саме управлінських, а не представницьких органів в особі місцевих адміністрацій. На вищому ж рівні значних змін не передбачалося. Єдине, що одразу привертало увагу, – велике значення, яке відводилося Президенту у сфері виконавчої влади. Але треба пам(ятати, що Концепція визначала фундаментальні (методологічні) засади державотворення і мала спрямовувати подальше законодавство на додержання обраних стратегічних планів.

Указом Президента України від 20.03.1995 р. було по-новому врегламентовано діяльність центральних органів виконавчої влади, "з метою визначення загальних правових засад діяльності центральних органів державної виконавчої влади України в умовах ринкової економіки…”.
 

Документом, який завершив перехідний етап, став Конституційний Договір між Президентом України та Верховною Радою України “Про основні засади організації та функціонування державної влади і місцевого самоврядування в Україні на період до прийняття нової Конституції України” від 08.06.1995 р.
 Цей документ був прийнятий на тлі майже піврічного протистояння між більшістю Верховної Ради України та Президентом України й містив нормативно визначену логіку подальшого конституційного процесу. За визначенням професора В.К. Колпакова, виник конфлікт між старими (що перейшли у спадщину від радянських часів) і новими (які сформувались у пострадянський період) організаційно-правовими інститутами, методами та формами адміністрування. "Сутність конфлікту полягала в еклектичному поєднанні інерції радянського управління з новими технологіями адміністрування. Негативними залишками радянського періоду були: 1) симбіоз управлінських структур, що були пристосовані для вирішення політичних завдань; 2) фактична пріоритетність підзаконних актів; 3) спрощена й організаційно відстала судова система; 4) безпрецедентна за обсягом й авторитарністю практика втручання держави в особисте життя громадян"
;
.
Як і Концепція, Конституційний Договір регламентував лише діяльність Кабінету Міністрів України і вказував на те, що “Уряд України – Кабінет Міністрів України є центральним колегіальним органом державної виконавчої влади, підпорядкованим Президентові України і відповідальним перед ним”. Опосередковано цим договором було запроваджено нову структуру органів державної влади. Як ми вже зазначали вище, Кабінет Міністрів України позначався вже як центральний колегіальний орган державної виконавчої влади, на відміну від його керівного статусу не тільки в Концепції нової Конституції, а і в чинній на той час Конституції. Поряд з цим ч. 2 ст. 35 Договору згадує міністрів, керівників інших центральних органів виконавчої влади. Це дає підстави стверджувати про певне вирівнювання статусів Кабінету Міністрів України, міністерств та відомств шляхом зарахування їх до однієї категорії – центральних органів виконавчої влади. Але це навіть гіпотетично не могло зашкодити субординаційним відносинам між Кабінетом Міністрів України та іншими центральними органами виконавчої влади, що історично склалися та мали під собою теоретичне, юридичне і практичне підґрунтя. І все завдяки тому, що Кабінет Міністрів завжди виступав як орган загальної компетенції, на відміну від органів спеціальної компетенції – міністерств та відомств, що вже передбачає певну залежність останніх від Кабінету Міністрів України.

Отже, першою офіційною згадкою про таку категорію суб’єктів державного управління є положення Концепції адміністративної реформи України (далі – Концепція), яка була взята за основу Указом Президента України у 1998 р. для подальшого реформування державного управління. Відповідно до вказаного документа, за допомогою поняття "політичний діяч (політик)" визначається правовий статус окремих керівних посад у сфері виконавчої влади (зокрема, членів уряду), який відмежовується від статусу державного службовця, встановленого Законом України "Про державну службу". 

Концепція визначає особливості статусу посади "політичного діяча (політика)", що виявляється: в особливому порядку призначення на посаду; в особливому порядку звільнення з посади; в особливих рисах відповідальності, яка має ознаку публічної (тобто перед главою держави, парламентом, а також в певних формах – перед населенням) відповідальності за наслідки діяльності.

Науковці додають, що «змістовним критерієм, який дає змогу відносити посаду до групи політичних, могло б стати ключове посадове повноваження: право формулювати державну політику у певній сфері та самостійно організовувати її реалізацію».
.
У подальшому всі прийняті нормативно-правові акти, що так чи інакше були пов’язані зі встановленням статусу цієї категорії осіб, суттєвих доповнень до існуючої у Концепції "теорії політичного діяча" не додали, і до того ж змінили визначальний напрям – від "особи" до "посади". Зокрема, Указ Президента України "Про чергові заходи здійснення адміністративної реформи" містить вказівку на те, що він направлений "на реалізацію основних положень Концепції адміністративної реформи в Україні та з метою вдосконалення системи державного управління, забезпечення ефективної діяльності Кабінету Міністрів України, міністерств, інших органів виконавчої влади, а також їх апаратів"
. Проте, Указ вже не обумовлює статус політичного діяча, а містить вказівку на впровадження політичних посад у системі органів виконавчої влади, що за характером повноважень, порядком призначення на посади та звільнення з посад належать до політичних і не відносяться до категорій посад державних службовців, визначених Законом України "Про державну службу".
 

На перший погляд різниця невелика, з огляду на зазначення базових ознак таких посад, що за своєю суттю збігаються з ознаками політичних діячів (політиків), встановлених Концепцією адміністративної реформи. Водночас Президент уникає прямого запровадження особливої категорії публічних службовців та, відповідно, наділення їх статусом державних політичних діячів. Пояснити це можна хіба що неможливістю прямо змінити указом Президента норму Закону України "Про державну службу", ст. 9 якого ("Особливості правового регулювання статусу державних службовців державних органів та їх апарату") чітко окреслює належність тих службовців, котрі є у переліку цієї статті, до категорії державних, що зрозуміло стосується і Прем’єр-міністра України, і членів Кабінету Міністрів України, чиї посади Президентом визначені як політичні.

Перший за часів незалежності нашої держави Закон України "Про Кабінет Міністрів України"
 встановив, що "посади членів Кабінету Міністрів України належать до політичних посад, на які не поширюється законодавство про державну службу та трудове законодавство. Особливості проходження служби на цих посадах визначаються законом". У наведеному положенні простежується чітка позиція законодавця щодо відмежування посад членів Кабінету Міністрів України від будь-яких інших категорій посад за трудовим законодавством або за законодавством про державну службу. Підсилюється законодавцем така власна позиція додатковим положенням ч. 4 ст. 6, за яким "не допускається прирівнення будь-яких посад в органах державної влади за статусом до посад членів Кабінету Міністрів України". Зазначимо, що суб’єктний склад державних політичних діячів у системі виконавчої влади до сьогодні майже не зазнав змін.

І при цьому, серед правників виникло досить суперечливе застереження щодо обсягу повноважень членів Кабінету Міністрів України як державних політичних діячів. "Необхідно запобігати надмірному впливу окремих членів Кабінету Міністрів України на формування та реалізацію державної політики. Цьому, зокрема, сприятиме чітке визначення місця і ролі віце-прем’єр-міністрів у процесі формування та реалізації державної політики. В перспективі доцільно перейти до моделі, в якій окремі міністри будуть одночасно обіймати посади віце-прем’єр-міністрів". На наш погляд, запропоноване поєднання посад віце-прем’єр-міністра та міністра ще більше здатне посилити вплив на підконтрольну галузь, зробивши його вже не непрямим (через відповідного міністра), а безпосереднім.

Закон України "Про Кабінет Міністрів України", що був прийнятий у 2008 р. уже не був таким категоричним щодо виключного статусу посад членів Кабінету Міністрів України. Зокрема, у Законі зазначається, що "посади членів Кабінету Міністрів України належать до політичних посад, на які не поширюється трудове законодавство".
 Як бачимо, із положень Закону зникла вказівка про відмежування посад членів Кабінету Міністрів України від посад державних службовців та застереження щодо можливості прирівняння до цих посад за статусом будь-яких інших в органах державної влади. Водночас інші положення стосовно особливостей відповідальності осіб, що займають такі посади, становища самої посади в системі та поза нею, залишились без змін. Отже, законодавець не відмовився від ідеї політизації Уряду, а залишив можливість контролювати цей досить важливий у державі орган не тільки політичними засобами, а й адміністративними (наприклад, за допомогою антикорупційного законодавства).
Фахівці Центру політико-правових реформ також відзначають мінуси тогочасного закону. Зокрема, називають не досить виваженим "урізання повноважень Прем'єр-міністра в частині спрямування та координації діяльності інших членів Уряду, оскільки керівник Уряду несе політичну відповідальність за діяльність всього Кабінету Міністрів, і зважаючи на те, що у відносинах прямого підпорядкування (якими є відносини керівника Уряду з іншими членами Уряду) механізм "доручень" був в значній мірі обґрунтованим".
 Ми відзначали особливий статус Прем'єр-міністра України як керівника колегіального органу загальної компетенції з усіма наслідками політико-управлінського спрямування його посади, тому вважаємо абсолютно правильними наведені вище зауваження науковців. 

Також піддається критиці "зміна порядку скріплення підписами деяких актів Президента, які фактично перетворюють інститут контрасигнації – інструмент, що повинен сприяти виробленню узгодженої політики Президента та членів Уряду, – на формальне інформування члена Кабінету Міністрів про видання главою держави того чи іншого правового акта".
 Проте, наукова позиція авторів із цього приводу не сприймається нами однозначно, враховуючи викладену власну позицію з приводу змісту інституту контрасигнації у подальших розділах цього дослідження. 
Восени 2010 р. було прийнято останню на сьогодні редакцію Закону України «Про Кабінет Міністрів України» з урахуванням рішення Конституційного Суду України від 30.09.2010 р. № 20-рп/2010 (справа про додержання процедури внесення змін до Конституції України)
 та деяких змін 2011 р. У цій редакції знову політичні посади урядовців отримали закріплення виключності щодо трудового законодавства та законодавства про державну службу. Але не треба забувати, що будь-який з варіантів Закону України «Про Кабінет Міністрів України» не був чинний в умовах Конституції України зразка 1996 р., тобто до проведення конституційної реформи. А тому очевидно, що після скасування цієї реформи, політичний вектор уряду буде перенаправлений на Президента України, а не на Парламент. Стовідсоткової впевненості у такому висновку додає ст. 10 Закону України "Про Кабінет Міністрів України", за якою "програма діяльності Кабінету Міністрів України базується на передвиборній програмі Президента України".

Власне, на цьому і вичерпуються нормативні джерела встановлення статусу політичних посад. Інші нормативно-правові акти, хоч і вказують на виключність тих чи інших посад або посадових осіб, особливого статусу за ними не закріплюють.

1.1.2. Наукові методи дослідження статусу державних політичних діячів

Будь-яке явище за своєю природою складне і багатогранне, а тому потребує прискіпливого аналізу для того, щоб скласти про нього повне уявлення. І якщо ми говоримо про чуттєво-особистісні категорії, то їх суб’єктивне сприйняття за оцінними якостями є цілком допустимим у науці. Тоді як суспільні, а тим більше, державні відносини спонукають до напрацювання і подальшого використання категорій, які мають бути максимально формалізованими та вивіреними. В межах юридичної науки, перш ніж почати досліджувати те чи інше явище, необхідно зрозуміти, які саме з наявних знань про нього могли б допомогти у науковій перспективі. Будь-яка ефективна теорія розпочинається з досконалого вивчення елементів тих явищ, які ми прагнемо пояснити. Без таких знань ми не в змозі зрозуміти, що саме слід пояснювати, та не маємо у своєму розпорядженні вказівки про напрям, де можна відшукати реальні дані, свідчення або факти, які можна використовувати для пояснення явищ, що нас цікавлять.

Дійсно, не можна не погодитись із твердженням про те, що «формою існування і розвитку науки є наукове дослідження, яке відображається у науковій (науково-дослідницькій) діяльності. Наукова діяльність — це діяльність, яка спрямована на отримання і застосування нових знань. Наукове дослідження — це діяльність, яка спрямована на всебічне вивчення об’єкта, процесу або явища, їх структури і зв’язків, а також отримання і впровадження в практику корисних для людини і суспільства результатів. Його об’єктом є матеріальна або ідеальна системи, а предметом — структура системи, взаємодія її елементів, різні властивості, закономірності розвитку і таке інше».
 «Методологія науки (rp. methodos – спосіб, метод і logos – наука, знання) – це система методологічних і методичних принципів і прийомів, операцій і форм побудови наукового знання. Філософський рівень методології функціонує у вигляді загальної системи принципів діалектики. Вона формує світоглядну концепцію світової науки, тобто основні вихідні теоретичні положення, які затвердилися в науці і які рівною мірою треба знати: і філософію, і правознавство, і туризмологію, і філологію. У кожній галузі науки є, крім загальних, ще й свої специфічні теоретичні вихідні положення, які становлять її теоретичний фундамент» .
 Відомо, що будь-яка наука починає свій розвиток з нагромадження фактів та їх узагальнення. Її реальний прогрес відбувається тоді, коли вона переходить до побудови теорій, за допомогою яких усі знання, відомі в окремій галузі дослідження, поєднуються в єдину систему. У такій системі прагнуть більшу частину знань логічно вивести порівняно з невеликої кількості вихідних тверджень (аксіом, гіпотез, принципів тощо). 

Однак, наприклад, у науці закони виступають не відокремлено, а в складі тієї чи іншої теорії, тому насправді наукове пояснення в завершеному вигляді досягається лише за допомогою теорії. Окремі емпіричні закони можуть пояснити ті чи інші властивості явищ, але вони не можуть розкрити їх сутність, механізм перебігу процесів. Ось чому для їхнього пояснення звертаються до теоретичних законів. В юридичній науці побудова теорії полягає в тому, щоб одержати знайдені емпіричним шляхом результати як логічні наслідки деяких вихідних принципів або гіпотез. Завдяки цьому стає можливим контроль і спрямування процесу наукового дослідження. Будуючи таким чином теорію, ми можемо заздалегідь сказати, які емпіричні дані слід шукати, за яких умов їх можна виявити.

Теорія, виступаючи вищою формою організації наукового знання, піднімає рівень вірогідності знання до такого рівня, що її результати зазвичай вважаються практично достовірними істинами. У цьому випадку мова йде про достатньо розроблені наукові теорії, а не про звичайні системи логічно взаємозалежних гіпотез. Свого часу, видатний учений В.І. Вернадський у 1937 р. досить ємно висловився щодо значення і місця фактів у пізнанні будь-якого явища: "Є одне базове явище, яке визначає наукову думку й відрізняє наукові результати й наукові висновки ясно й просто від категорій філософії й релігії, – це загальнообов'язковість і безперечність правильно зроблених наукових результатів, наукових тверджень, понять, висновків. Наукові, логічно правильно вчинені дії, мають таку силу тільки тому, що наука має свою певну будову й що в ній існує сфера фактів і узагальнень, наукових, емпірично встановлених фактів і емпірично отриманих узагальнень, які по своїй суті не можуть бути реально піддані сумніву. Такі факти й такі узагальнення, якщо й створюються часом філософією, релігією, життєвим досвідом або соціальним здоровим глуздом і традицією, не можуть бути ними, як такі, доведені. Ні філософія, ні релігія, ні здоровий глузд не можуть їх установити з тим ступенем вірогідності, який дає наука. Тісний зв'язок філософії й науки в обговоренні загальних питань природознавства ("філософія науки") є фактом, на який доводиться зважати і який пов'язаний з тим, що й натураліст у своїй науковій праці часто виходить, не оговорюючи або навіть не усвідомлюючи цього, за межі точних, науково встановлених фактів і емпіричних узагальнень. Очевидно, що так влаштовано в науці, що тільки частина її тверджень може вважатися загальнообов'язковою й непорушною.

Але ця частина охоплює й проникає величезну галузь наукового знання, тому що до неї належать наукові факти – мільйони мільйонів фактів. Кількість їх неухильно зростає, вони систематизуються й класифікуються. Ці наукові факти становлять головний зміст наукового знання й наукової роботи. Вони, якщо правильно встановлені, безперечні й загальнообов'язкові. Поряд з ними можуть бути виділені системи певних наукових фактів, основною формою яких є емпіричні узагальнення. Це той основний фонд науки, наукових фактів, їх класифікацій і емпіричних узагальнень, який по своїй вірогідності не може викликати сумнівів і різко відрізняє науку від філософії й релігії. Ні філософія, ні релігія таких фактів і узагальнень не створюють"
.

Поняття «факт» вживається у декількох значеннях: 1) об’єктивна подія, результат, що відноситься до об’єктивної реальності (факт дійсності) або до сфери свідомості та пізнання (факт свідомості); 2) знання про події, явища, достовірність яких доведена (істина); 3) пропозиція, що фіксує знання, отримане в ході спостережень і експериментів.

Виходячи з того, що кожне наукове дослідження може відбуватись на двох рівнях: емпіричному (коли здійснюється процес нагромадження фактів) і теоретичному (на якому здійснюється узагальнення знань), відповідно до цих рівнів загальні методи пізнання, які доцільно використовувати при вивченні статусу державних політичних діячів, умовно поділяють на три групи:

1. Методи емпіричного дослідження (спостереження та порівняння):
- спостереження – це початковий етап емпіричного дослідження, який полягає у цілеспрямованому сприйнятті предметів і явищ дійсності для одержання безпосередніх даних про об’єкт пізнання. Воно є науково організованим процесом врахування фактів про явища та процеси, що відбуваються, та збору на його основі масових (вихідних) даних.
 Враховуючи специфіку предмета нашого дослідження однією із форм спостереження було обрано анкетування. Цей прийом дав змогу встановити середньостатистичний показник в очікуванні громадян України від публічних службовців певних дій у напрямі дотримання прав та свобод людини і громадянина.

Для об’єктивізації даних було охоплено ряд областей (Запорізьку, Дніпропетровську, Кіровоградську) та м. Київ. За мету анкетування було поставлено з’ясування меж та особливостей реалізації дискреційних повноважень державними політичними діячами. Результати такого спостереження лягли в основу визначення дискреційних повноважень державних політичних діячів, а також розробленого проекту Закону України "Про статус державного політичного діяча";
- метод порівняння, який полягає у зіставленні однорідних об’єктів з метою знаходження подібних або різних елементів, дав можливість виділити особливості статусу державних політичних діячів і провести чітку межу між ними, державними службовцями та політиками. На основі порівняльного методу було проведено розмежування політичних і адміністративних посад в публічній службі.
2. Методи теоретичного дослідження (аксіоматичний, порівняльно-історичний):
- аксіоматичний — це спосіб побудови наукової теорії, за якого в її основу покладено деякі вихідні положення — аксіоми (постулати), з яких інші твердження цієї теорії виводяться суто логічним шляхом, шляхом доведення. Тобто, «за аксіоматичного методу побудови розвинутої теорії спочатку задається набір вихідних положень (аксіом або постулатів), що не потребують доказу (принаймні у межах цієї системи знання), а потім із них за визначеними правилами будується система вивідних висновків. Логічне мислення дає змогу переносити істинність аксіом на виведені з них висновки. Сукупність вихідних аксіом і похідних від них висновків утворює аксіоматичну побудову теорії. Дотримання визначених, чітко зафіксованих правил висновку дає можливість упорядкувати процес мислення при розгортанні аксіоматичної системи, зробити це міркування більш точним і коректним. Отже, аксіоматизація будь-якої теорії потребує вибору аксіом, визначення сукупності правил логіки, які використовуватимуться надалі, виведення з аксіом за допомогою правил висновку всіх інших істинних тверджень цієї теорії. За змістовно-аксіоматичного методу аксіоми вводять на основі вже набутого досвіду і вибирають як інтуїтивно очевидні положення. Правила висновку при цьому також розглядають як інтуїтивно очевидні й спеціально не фіксують. За формально-аксіоматичного методу не ставиться вимога вибирати тільки інтуїтивно очевидні аксіоми, для яких заздалегідь задано сферу об´єктів. Аксіоми вводять формально, як опис деякої системи відношень (не пов´язаних тільки з одним конкретним видом об´єктів). Тим самим аксіоми у формальній системі розглядають як своєрідні визначення вихідних понять (термінів)».

Статус державних політичних діячів є малодослідженою категорією не тільки у сфері адміністративного права, а й інших галузей права. Юридична наука ще не встигла напрацювати базову теорію із цього питання, відсутні й дискусії. Теорія держави і права надала основні постулати відносно теорії правового статусу, юридичної відповідальності, правових відносин. Саме на них базувалась уся доказова надбудова нашого дослідження; 
- порівняльно-історичний – за допомогою цього методу шляхом порівняння виявляється загальне й особливе в історичних та інших явищах, досягається пізнання різних ступенів розвитку одного і того самого явища чи різних існуючих явищ. Цей метод дає змогу виявити та зіставити рівні у розвитку явища, що вивчається, ті зміни, що відбулися, визначити тенденції розвитку.
 
3. Методи, що можуть бути застосовані на емпіричному і теоретичному рівнях (абстрагування, аналіз і синтез, індукція й дедукція):
- абстрагування — це процес мисленнєвого відволікання від ряду властивостей і відносин явища, яке вивчається, з одночасним виділенням властивостей (насамперед, суттєвих, загальних), що цікавлять дослідника. Існують різні види абстракцій: абстракції ототожнення, ізолююча абстракція, абстракція актуальної нескінченності, абстракція потенційної здійснюваності. Абстракції поділяють також за рівнем (порядком). Абстракції від реальних предметів носять назву абстракцій першого порядку; абстракції від абстракцій першого рівня — другого порядку тощо. Найвищим рівнем абстракції характеризуються філософські категорії.
 
Будь-яке дослідження потребує абстрагування у сприйнятті аналізованого явища. Не є виключенням і предмет нашого дослідження. Державні політичні діячі як різновид публічних службовців наділені рядом характеристик, зумовлених різними правовими статусами, у яких одночасно перебувають державні політичні діячі як суб’єкти адміністративних, конституційних, кримінальних, цивільних та інших правовідносин. Усі ці характеристики впливають на загальну картину правового становища державних політичних діячів у механізмі державного управління. Аби з’ясувати природу адміністративно-правового статусу цієї категорії службовців ми маємо спершу абстрагуватись від елементів інших статусів, у яких вони можуть перебувати, а вже потім можна говорити про вплив того чи іншого статусу особи, його адміністративно-правовий статус. Так, перебуваючи в адміністративно-правових відносинах із державою, державний політичних діяч, щодо якого винесений обвинувальний вирок суду (кримінально-правові відносини), втрачає свій статус, оскільки більшістю нормативно-правових актів, котрі регулюють діяльність державних політичних діячів, встановлена несумісність посади з наявністю судимості.

Функціональний метод — один із базових в юриспруденції взагалі та при визначенні адміністративно-правового статусу державних політичних діячів зокрема. Його сутність відображається у виділенні форм взаємодій різноманітних суб’єктів або елементів і визначенні їх місця та значення (функції). У тому чи іншому вигляді функціональний метод використовувався у всіх концепціях, де суспільство розглядалося системно. Основу функціонального методу (Р. Мертон) становлять три головних постулати:

1) функціональна єдність цілого (узгоджене функціонування всіх його частин);

2) універсальний функціоналізм (функціональність відображає корисність усіх соціальних явищ);

3) функціональної необхідність;
- аналіз (від грец. analysis — розкладання) — метод дослідження, суть якого полягає в тому, що предмет вивчення подумки практично поділяється на складові елементи (частини об’єкта чи його ознаки, властивості, відносини), і кожна із частин досліджується окремо.

Застосовується як в реальній (практика), так і в розумовій діяльності. Види аналізу: механічний поділ; визначення динамічного складу; виявлення форм взаємодії елементів цілого; знаходження причин явищ; виявлення рівнів знання і його структури та ін.

Аналіз повинен враховувати якість предметів. У кожній галузі знання є своя межа поділу об’єкта, за яким ми переходимо в інший вимір властивостей і закономірностей. Різновидом аналізу є також розділення класів (множин) предметів на підкласи — класифікація і періодизація;
- синтез (від грец. synthesis — з’єднання) — цей метод дослідження дає змогу здійснювати з’єднання елементів (частин) об’єкта, поділеного в процесі аналізу, встановлювати зв’язки між ними і пізнавати об’єкти дослідження як єдине ціле. Синтез — це не довільне з’єднання частин, а діалектичне ціле з виділенням суті. Для сучасної науки характерний синтез не тільки всередині, а і міждисциплінарний синтез, а також синтез науки й інших форм суспільної свідомості. Результатом синтезу є абсолютно нове утворення, властивостями якого є не тільки зовнішнє об’єднання властивостей компонентів, а й  результат їх внутрішнього взаємозв’язку і взаємозалежності. Аналіз і синтез діалектично взаємопов’язані, але деякі види діяльності є за перевагою аналітичними, або синтетичними.

Наприклад, формування нового прошарку державних службовців наприкінці 90-х рр. XX ст. і реакція на це явище наукової та державної еліти є прикладом того, що знання фактів є дуже важливим для правильної концептуалізації проблеми дослідження. Коли політико-управлінська диференціація службовців шляхом становлення президетсько-урядових відносин стала очевидною, ряд науковців і практиків вважали аномалією та подекуди правопорушеннями політизацію частини державних службовців. Якби на той час науковцями була сприйнята така інтерпретація того, що відбувалося із державною службою, й вони спробували б проаналізувати це явище, то можна було б поставити два запитання: чому державні службовці чинять всупереч Закону України «Про державну службу», порушуючи присягу, і яким чином, а головне – хто, провокує політизацію державної служби?

На той час багато нарікань із цього приводу було як на Президента України, так і на Верховну Раду України. Звинувачення полягали в обмеженні вищих державних службовців політичною необхідністю і доцільністю з боку цих владних суб’єктів. Найбільш радикальні версії стосувалися якогось зовнішнього, зарубіжного інтересу в політизації високопосадовців. Однак, коли почалися детальні дослідження цього питання після впровадження Указом Президента України у 1999 р. Концепції адміністративної реформи в Україні, яка вперше використала термін «державний політичний діяч», виявилося, що виконання політичних функцій певними категоріями службовців не тільки не шкодить державі, а й структурує самі відносини в системі державної служби.

Відбувалося це завдяки звільненню зазначеної категорії службовців від адміністративних обов’язків, а самих державних службовців від апріорі політичних керівників. Фактично такий розподіл повноважень публічних службовців мав відбутись одночасно із формуванням трьох гілок влади та назавжди уніфікувати роботу державної служби. Отже, завдання нашого дослідження кардинально змінюються порівняно з тими тими, які диктувалися інтерпретацією політизації державної служби як юридичної аномалії та правопорушення. У цьому випадку ми повинні зрозуміти, які переваги надає нам упровадження диференціації публічних службовців, який досвід регламентації подібних правовідносин мають зарубіжні країни, як чітко та юридично грамотно розмежувати посади державних службовців і державних політичних діячів.

У наведеному прикладі помилкові твердження та знання про явище могли направити наші дії зі створення теорії в абсолютно неправильному напрямі. Саме тому важливим є пошукове дослідження, мета якого – встановлення відповідних об’єктивних фактів. 

Як саме слід побудувати теорію, яка б пояснила цікаві нам явища, після того як усі доступні факти опиняються в нашому розпорядженні? Спершу необхідно знайти факти для тих моделей, які можуть пояснити досліджувані нами події.

Наприклад, необхідно з’ясувати, які були причини політизації частини державних службовців. Щоб відповісти на це запитання, необхідно пояснити, що спонукає частину державних службовців перебирати на себе функції з вироблення державної політики, а, відповідно, державу наділяти їх такими функціями. З урахуванням того, що претендентів на виконання політичних функцій у державі досить багато, то можна було б спробувати охарактеризувати кожного з них і виявити умови та підстави появи таких функцій. Але фактор чисельності такої категорії ускладнив би нам завдання і в результаті майже неможливо було б узагальнити висновки, зроблені під час аналізу статусів усіх «особливих» державних службовців. Щоб пояснити явище політизації державних службовців, доцільніше було б зібрати дані про характеристики посад і мотиви наділення політичними функціями, спільних для всіх публічних службовців, які працювали на момент початку проведення адміністративної реформи. Якщо серед посад службовців виявилися спільні властивості, що відрізняють їх від інших посад державної служби, ми можемо зробити висновок, що саме вони й зумовлюють наділення службовців, які обіймають вказані посади особливим статусом державного політичного діяча. При цьому особлива роль таких характеристик стає частиною пояснення того, чому взагалі відбувається політизація верхівки державної служби.

«Перехід від узагальнення того, що ми спостерігаємо, до того, чого ми не спостерігаємо або не можемо спостерігати, називається індукцією. Індукція є фундаментом наукової теорії. Теорії, побудовані на підставі спостережень за допомогою індукції, називаються емпірично обґрунтованими. У процесі індукції, виходячи з наших знань про деякі ситуації, ми робимо висновок про те, як могли б скластися справи в інших, подібних ситуаціях. Ми робимо логічний стрибок від того, що бачили, до прогнозу щодо того, чого не бачили, базуючись на припущенні, що в основі всіх подій реального світу лежить якась постійна глибинна модель. У своєму повсякденному житті ми всі користуємося індукцією. Якщо п'ять раз підряд ми спостерігаємо, що після натискання кнопки на стіні двері ліфта відкриваються, ми швидко зробимо із цього висновок, що натискання кнопки викликає відкривання дверей. Тут наявне індуктивне узагальнення – перехід від декількох випадків, які ми спостерігали (п'ятикратне натискання кнопки), до випадків, які ми не спостерігали (натискання кнопки більшу кількість разів і натискання кнопок ліфтів в інших будинках)».

Але пояснити явище лише за допомогою однієї індукції неможливо. Як уже було зазначено, будь-яке явище є багатоманітним, а тому просто набір фактів сам по собі надати вичерпну характеристику явища не в змозі. Нам треба з’ясувати чому ці факти приводять до тих результатів, які ми спостерігали. В кінцевому рахунку, встановити причинно-наслідковий зв’язок між виявленими нами фактами та тими змінами, які ми намагаємось пояснити. Систематизація результатів наукового дослідження, яка досягається за допомогою теорії, дає можливість не тільки логічно викласти ті знання, котрі були відомі до побудови теорії, а й одержати нові, раніше невідомі знання, й у такий спосіб розширити межі науки, поглибити й уточнити існуючі уявлення про досліджувану сферу чи явище. Усі ці особливості побудови теорії пояснюються тим, що її вихідні положення — аксіоми, постулати, гіпотези, закони й принципи — логічно сильніше за всі інші її твердження. Саме тому побудова теорії не зводиться до простої координації існуючого знання, а обов'язково припускає використання глибших понять, законів і принципів. 

Припустимо, ми виявляємо, що ряд публічних службовців характеризуються особливостями призначення на посаду, звільнення з посади та в особливому порядку (порівняно з державними службовцями) притягаються до юридичної відповідальності. Встановлення цих фактів у своїй сукупності зможе пояснити, чому саме вказаним публічним службовцям надано статус державного політичного діяча тільки в тому випадку, якщо ми зможемо пояснити, чому подібні характеристики мають зумовлювати виконання ними політичних функцій. Щоб теоретично обґрунтувати запропоновану тезу, вочевидь нам треба буде зробити ряд припущень про наявність демократичних засад формування публічної служби, ефективність диференціації політико-управлінських функцій тощо. Тобто, необхідно зробити прогноз про те, що підвищення ефективності реалізації державних функцій відбудеться лише за умови дотримання демократичних засад у формуванні публічної служби та розмежування в ній політичних і адміністративних посад. Власне, в подальшому ці припущення (аксіоми, постулати) входять до складу нашої загальної теорії визначення статусу державних політичних діячів. Вони описують умови, за яких відповідно до наших сподівань отримані нами попередні пояснення підтверджуються наявними даними. Роблячи загальні твердження про механізм державного управління в умовах демократії, ці положення пояснюють, чому змінюється статус певної категорії публічних службовців, завдяки тому, що ми знаємо про принцип розподілу політичних і адміністративних функцій. І нам тепер не складно буде пояснити принцип віднесення тих або інших публічних службовців до категорії державних політичних діячів, показавши, що запропонований перелік логічно випливає з ряду теоретичних припущень.

«Дедукція – це процес, що дає нам змогу використовувати теорії для пояснення подій реального світу. Якщо за допомогою процесу дедукції ми в стані продемонструвати, що деяка аналізована подія може бути логічно передбачена на основі ряду припущень, то тим самим теорія дає пояснення досліджуваному явищу. Теорія допомагає зрозуміти подію, обґрунтовуючи, чому вона саме така, як вона є. Дедукція призначена для здійснення зв'язку між теорією й нашими спостереженнями. Тобто, ми діємо протилежно тому, як діяли при індуктивному методі. Тут ми рухаємося від абстрактних тверджень, що стосуються загальних взаємозв'язків, до конкретних тверджень, що стосуються специфічних типів поведінки. Цей процес міркування від абстрактного й загального до конкретного й специфічного відомий під назвою дедукція. Ми всі користуємося дедуктивною логікою в повсякденному житті. Якщо ми припускаємо, що робота ліфтів управляється системою настінних кнопок, і опиняємось перед ліфтом, ми звичайно робимо висновок, що для потрапляння до ліфту необхідно натиснути наявну кнопку. Від узагальнення ми перейшли тут до прогнозу щодо конкретної події за допомогою дедукції».
 

«За допомогою окремих понять, гіпотез і законів відображаються ті чи інші сторони й відносини предметів і явищ. Такі абстракції являють собою однобічне знання. Замість єдиної, зв'язкової, цілісної картини явища вони дають фрагментарне її відображення. От чому К. Маркс справедливо називав таке знання абстрактним.

Щоб перейти від абстрактного знання до конкретного, необхідно привести всі отримані абстракції в певну систему. Першим етапом на цьому шляху є їхня координація, тобто встановлення відносин між різними поняттями, затвердженнями, гіпотезами й законами (побудова теорії. – Н.О.). Другий етап, який можна назвати субординацією знання, припускає виділення найбільш глибоких і загальних вихідних абстракцій і посилок, з яких надалі виводиться все інше знання суто раціональним шляхом. Наукова теорія саме і є тією формою мислення, яка забезпечує досягнення єдиного, синтетичного знання й тому виступає як результат переходу від абстрактного знання до конкретного».

Філософія висуває певні вимоги до формулювання понять. Зокрема, вони мають характеризуватись:

- точністю – вона допомагає ідентифікувати емпіричні референти й проводити розмежування серед спостережуваних явищ. Якщо статус державного політичного діяча визначається лише виконанням політичних функцій, то державним політичним діячем необхідно визнати і лідера партії, що потрапила у парламент, та лідера опозиції, який відстоює протилежні погляди на державну політику. Чи можемо ми назвати їх державними політичними діячами, як особливою категорією публічних службовців? Вочевидь, ні. Тому при визначенні термінів ми маємо чітко відмежувати політиків та державних політичних діячів, так щоб у нашому дослідженні можна було виявити очевидні відмінності між цими двома суб’єктами державного управління;

- теоретичною значущістю. Поняття теоретично значуще тоді, коли воно пов'язане з достатньою кількістю інших понять цієї теорії, щоб відігравати важливу роль у поясненні досліджуваних подій.

Таким чином, стає очевидним, що теорія визначає корисність понять, пов'язуючи їх один з одним, так щоб їх можна було використовувати у формулюваннях пояснень. Теорія пов'язує поняття, установлюючи між ними певні відносини. Ці відносини мають форму тверджень, виведених з наших припущень. Пояснюючи явище появи державних політичних діячів, ми використовували два основних поняття: «демократичні засади формування публічної служби» й «ефективна реалізація функцій держави». Ці два поняття були пов'язані один з одним за допомогою припущень, про те, що в умовах демократизації суспільства ефективно реалізовувати державні функції можна лише шляхом розмежування окремих функцій між публічними службовцями, в результаті чого і з’являються державні політичні діячі. Взявши до уваги ці припущення й виявивши відповідні взаємозв'язки, про які ми говорили, можемо вести мову про виправдану юридизацію адміністративно-правового статусу державного політичного діяча. Кожне з понять тут є суттєвим для пояснення основного явища і пов'язане як з теоретичними припущеннями, так і з іншим поняттям. Кожне поняття теоретично значуще, оскільки є необхідним для пояснення.

В результаті історичного та методологічного дослідження ми дійшли висновку про те, що виникнення прототипу посад державних політичних діячів відбувалося одночасно зі становленням державності на території України. Однак, незважаючи на фактично давню історію їх становлення, наукові дослідження сутності й особливостей державних політичних діячів не відбувалися. Тому при обранні методів наукового пізнання вперше запропоновано застосовувати як основний аксіоматичний метод, що вимагає використовувати загальновизнані постулати (аксіоми) теорії держави і права та теорії управління. Такий підхід забезпечить об'єктивність і логічність дослідження адміністративно-правового статусу державних політичних діячів та унеможливить відхід від канонів теорії держави й права.

1.2. Юридичне визначення демократичних засад як основного елементу кадрового забезпечення органів публічної влади

Демократична трансформація українського суспільства, зокрема, творення його демократичних політичної та правової систем, в тому числі національної системи права і законодавства, об’єктивно зумовлює актуальність зростання теоретичної ролі вітчизняної юридичної науки. Вона має стати ефективним засобом вирішення проблем демократичної трансформації українського суспільства, основним методологічно обґрунтованим науковим інструментом забезпечення нових вітчизняних технологій державотворення і юридичного нормотворення в процесі цієї соціальної трансформації.
 Видозмінення мають стосуватись усіх без виключення елементів державного апарату, інакше будь-які фрагментарні прояви демократизації не принесуть бажаного ефекту для громадян. І якщо мова йде про глобальні перетворення державного апарату, то і починати його треба саме з владної верхівки, з тих, хто творить державну політику й уособлює собою державу. Державні політичні діячі є провідним суб'єктами вироблення і реалізації державної політики в усіх сферах суспільного життя. Тож, перебудова у механізмі формування і діяльності саме цієї категорії публічних службовців має відбуватись першочергово. Але до сьогодні надто розмитим у формулюванні залишається якісний склад і сутність демократії як такої, та її елементів. Дуже важливо з юридичної точки зору відповісти на запитання: що є, наприклад, у механізмі призначення державних політичних діячів або їх діяльності демократичним, а що не відповідає суті демократії. Для цього варто встановити такі ознаки демократії, які б могли слугувати юридичними засадами демократичності того чи іншого елементу державної влади.

Звичайно, демократія є бажаним, але вкрай парадоксальним ідеалом для будь-якої сучасної держави. Отримання свободи неминуче передбачає покладання морального тягаря на тих, хто вважає себе вільним, це є одним із перших парадоксів демократії. Тому за давніх часів сформувалося стійке відторгнення частиною народних мас ідеї отримання свободи. "Від свободи, – писав В. Розанов, – усі біжать: робітник – до зайнятості, людина – до посади, жінка – до чоловіка. Будь-хто – до чого-небудь"
. І. Бентам взагалі зневажав права та свободи людини, називаючи їх "нісенітницею", а невід'ємні права – "нісенітницею на ходулях" 
. У свою чергу, О. Герцен вважав, що іноді народам легше переносити рабство, ніж справлятися з даром свободи 
. Характерно, що й у М. Хайдеггера апологія "денної сторони" свободи завжди супроводжується паралельним визнанням її "нічної сторони" як абсолютної розкутості й сваволі.

На додаток до ще одного відомого парадокса демократії (маси вирішують, що керувати повинен тиран), політична теорія знає також парадокс свободи, тобто ситуацію, у якій "забіяки поневолюють покірливих", скасовуючи тим самим будь-яку первісну свободу. Тому, хоча свобода совісті й преси приводить до абсолютної свободи, сама абсолютна свобода затверджує право найсильнішого на владу, що суперечить справедливості. Тому свобода завжди залишається потенційно небезпечною, хоча володіти нею захопливо 
.
Для того, щоб зворотна сторона демократії не зіпсувала головний очікуваний від неї ефект, необхідно враховувати один важливий нюанс, пов'язаний з механізмом державного управління: головною характеристикою упорядкованості владних відносин є постійний розвиток демократії
. Досить яскравим підтвердженням цієї думки є висловлювання заступника керівника Адміністрації Президента – помічника Президента РФ Владислава Суркова: "і демократія, як отут вдало помітили, це не факт, а процес. Це не комунізм, який треба побудувати, і потім почнеться така-собі ера загробних пригод, а це процес. Це те, від чого завжди є відхилення, це те, до чого треба повертати ситуацію, якщо таке відхилення виявлене. Я думаю, що це багато в чому питання культури, і ми це іноді забуваємо. Яких-небудь 40 років тому одна із найдемократичніших країн світу допускала расову сегрегацію й називала себе при цьому демократичною. Очевидно в той час культура цієї країни допускала расову сегрегацію. Ми повинні це пам'ятати" 
.
Демократичне суспільство треба заслужити, треба його виплекати і постійно підтримувати цей стан на належному рівні. Без сумніву, саме суспільство має бути готове та свідомо налаштоване на постійний процес демократизму. Першим кроком у цьому процесі є з'ясування теорії демократії: її витоків та сутності.

"Демократія" від грец. – народовладдя. В результаті поширення цього явища на різні часи та народи воно почало деталізуватися, що залежало від форми та виду правління тієї чи іншої держави. Дж. Лінц зазначає: "демократія "..." це законне право формулювати й відстоювати політичні альтернативи, яких супроводжує право на свободу об'єднань, свободу слова й інші основні політичні права особи; вільне й ненасильницьке змагання лідерів суспільства з періодичною оцінкою їх претензій на управління суспільством; включення в демократичний процес усіх ефективних політичних інститутів; забезпечення умов політичної активності для всіх членів політичного співтовариства незалежно від них політичних переваг... Демократія не вимагає обов'язкової зміни правлячих партій, але можливість такої зміни повинна існувати, оскільки сам факт таких змін є основним свідоцтвом демократичного характеру режиму"
. "Вільне суспільство, – наголошує в свою чергу Р. Дарендорф, – підтримує відмінності в його інститутах і групах до рівня, що дійсно забезпечує розбіжності; конфлікт — життєвий подих свободи" 
. За твердженням Адама Пшеворського: "демократія являє собою таку організацію політичної влади ... [яка] визначає здатність різних груп реалізовувати їхні специфічні інтереси" 
.

Із часом "демократія" та прикметник «демократичний» (точніше, наявність їх ознак у державницьких характеристиках), стали чи не єдиною перепусткою для держав до світового визнання та запорукою спокою від зовнішнього «прищеплення демократії». Вочевидь, можна лише вітати наявність тих характеристик, які передбачає демократія у принципах створення і діяльності держави та її органів. Тим більше, коли це стосується державних політичних діячів, які першими проходять своєрідний тест на демократизм, перебуваючи під пильним наглядом і Парламенту, і народу України.

В науці існує ряд методик та індикаторів наявності демократії в тій чи іншій державі. А. Пшеворський, наприклад, виділив шість універсальних характеристик демократії. Дві перших стосуються, як не дивно, підтримання конфліктних ситуацій у державному адмініструванні: "існування й організація конфліктних інтересів, які означають, зокрема, що: а) для захисту своїх інтересів можуть формуватися найрізноманітніші групи; б) ці групи мають гарантований доступ до політичних інститутів; в) учасники гри, які дотримувались правил, але зазнали поразки, не втрачають права на її продовження; та розвиток і розв'язання конфліктів здійснюється згідно із правилами, які визначені заздалегідь, є ясними й доступними для всіх учасників. В цих правилах визначаються: 
а) особливості допуску до процедури політичної участі; б) можливі напрями діяльності, сукупність яких є визнаними стратегіями поведінки; в) критерії, що дають змогу обмежити сферу дії конфлікту в умовах демократії, оскільки конфлікти скоріше обмежуються, ніж вирішуються".
 Але парадоксальною та небезпечною ситуація з підтриманням конфліктів у державі є тільки на перший погляд. Якщо уважно переглянути критерії конфлікту та правила, за якими такі конфлікти регулюються (саме регулюються, а не вирішуються), то можна ототожнити поняття конфлікту за, А. Пшеворським, з поняттям конкуренції, змагальності у державному управлінні. Коли державні політичні діячі, державні службовці, службовці органів місцевого самоврядування, депутати та претенденти на всі зазначені посади конкурують між собою, відстоюючи певні інтереси та пропонуючи власний варіант розвитку держави. У спорі, як відомо, народжується істина, тому дійсно можна визнати корисність конфлікту для конкурентоспроможності державного апарату з точки зору демократії.

Наступні характеристики демократії також направлені на пошук можливості реалізації різнопланових, подекуди полярних інтересів, політичних цілей: "деякі напрями дій виключені як можливі стратегії, наприклад, постійне звернення до використання фізичної сили. Використання сили регулюється правилами, що спеціально передбачають ті випадки, у яких це може допускатися. Проте фізична сила все-таки може бути використана, тому демократії можуть відчувати страх перед можливістю набуття цією силою статусу незалежності; як і будь-яка інша система, демократія прагне до стабілізації відносин, що виникають між діями різних груп і результатами цих дій. Підсумком цього прагнення є поєднання стратегій, що представлені різними авторами. Але специфіка демократії полягає в тому, що тут кожна група має можливість самостійного вибору стратегії, кожна з яких має індивідуальні й цілком відчутні наслідки".
 Отже, ми знаходимо не тільки змагальність між рівними сторонами конфлікту, а й застосування сили. Говорячи про державу, державних службовців і державних політичних діячів ми дійсно не можемо забувати про те, що всі вони наділені владними повноваження, які автоматично ставлять їх над усіма іншими учасниками відносин. І така нерівність існує апріорі, питання лише в тому, як при цьому захистити права та законні інтереси інших учасників. 

Останні дві характеристики демократії, за А. Пшеворським, полягають у тому, що, "по-перше, оскільки кожний індивідуальний і колективний учасник має право вибору стратегій, що приводять до різних наслідків, результати конфлікту в умовах демократії до певного ступеня різноспрямовані. Не можна сказати заздалегідь, якою буде позиція учасників у різних типах соціальних відносин, включаючи й виробничі. В умовах демократії капіталісти далеко не завжди здобувають перемогу в конфліктах; їм доводиться вести постійну боротьбу для захисту власних інтересів. Здобути перемогу раз і назавжди виявляється неможливим. Навіть займане в політичній системі положення не є гарантією успіху в майбутньому. Таке положення може забезпечити певні переваги в електоральній конкуренції, але не є достатнім, щоб забезпечити перевибори в майбутньому. І по-друге, результати демократичних конфліктів не просто різноспрямовані. Вони непередбачені, оскільки демократія надає можливість реалізації інтересів кожній політичній групі. Виходячи з розподілу економічних, ідеологічних і інших ресурсів, демократичний устрій визначає, у яких із цих інтересів існують найбільші шанси бути задоволеними, у яких — середні, а які — задовольнити буде майже неможливо"
. Отже, виходячи з таких характеристик теоретично можна підтвердити чи спростувати факт демократичності державного механізму в цілому і, зокрема, адміністративно-правового статусу державних політичних діячів.

Звернемось до реалій вітчизняної державності. В Україні публічна влада позиціонується як система органів, побудована на демократичних засадах, що передбачає проголошення як ідеалу та мети рівність усіх громадян, їх права на участь в управлінні державою, додержання принципу більшості при прийнятті колективних рішень, підконтрольність держави громадянському суспільству. Р. Макрідіс зауважує, що "незважаючи на збільшення взаємозалежності між державою й суспільством, а також зростаючу діяльність держави (особливо, в економіці), демократія, у всіх її різновидах від ліберальної до соціалістичної, звертає особливу увагу на поділ сфер діяльності держави й суспільства"
.

Але треба пам’ятати, що будь-яке явище, доведене у своєму існуванні до абсолюту, рано чи пізно саме себе знищить і залишиться, у кращому випадку, номінальною візитівкою держави у відносинах із міжнародною спільнотою. Розглянемо, наприклад, додержання принципу більшості при прийнятті колективних рішень, якими призначаються на посади державні політичні діячі. Але що таке більшість, і яка вона? Більшість вираховується за формулою 50% + 1 голос від усієї кількості громадян України, які мають право голосу. Це – безпосередня демократія. У нас – представницька демократія, яка передбачає, що переважна частина колективних рішень приймається народними депутатами. За даними Центральної виборчої комісії 
, у березні 2006 р. у виборах взяли участь 24 990 424 громадян (53,4% від усього населення України; 64,5% від громадян, які мають право голосу). За Партію регіонів проголосувало 8 148 745 громадянина, Комуністичну партію України – 3 539 140, Соціалістичну партію України – 1 444 224. Усього – 14 442 243  громадянина України фактично підтримували діяльність тогочасної більшості у Верховній Раді України, а це 30,8% від усього населення України; 37,3% від громадян, які мають право голосу. Отже, більшість – це зовсім не більшість громадян держави, як це передбачається принципами демократії, а більшість політично активних громадян держави, що не одне й те саме. Дослідники зазначають, що "демократія може бути визначена не тільки як управління за допомогою народу, але також, згідно зі знаменитим формулюванням Президента Авраама Лінкольна, як управління відповідно до народних переваг... демократичні режими характеризуються не абсолютним, але високим ступенем відповідальності: їх дії перебувають у відносно близькій відповідності з побажаннями відносної більшості громадян протягом тривалого проміжку часу" 
.

Звичайно, можна згадати принцип, за яким при голосуванні презюмується той факт, що особи, які не взяли участі у голосуванні, підтримують результати цього голосування. Така позиція є, з одного боку, запорукою дієвого механізму вирішення державних питань за допомогою голосування при невисокій політичній і правовій свідомості населення, з іншого – виступає своєрідним покаранням за абсентеїзм. Тому вважати виключно такий спосіб вирішення державних питань показником розвинутої демократії, в її класичному розумінні, на наш погляд, не варто.

Як було проілюстровано вище, демократія може перетворитись у захисницю інтересів політичної меншості, не приділяючи достатньої уваги більшості. Фактично це означає виникнення гібриду авторитаризму й демократії, у результаті яких лібералізація не супроводжується процесами демократизації чи суттєво відстає від них, підключаючи до політичного процесу масові соціальні верстви зі збитковим для стабільності демократії запізненням. У політичній науці цей феномен здобув назву диктократії (від ісп. – diclablanda). У цьому випадку режим віддає перевагу тим соціальним групам, які далекі від того, щоб виступати виразниками інтересів широких суспільних верств, хоча й мають значні політичні ресурси. Поряд із цим, режим може виступати захисником скоріше масових, ніж елітних соціальних груп і звертатися за прямою підтримкою своїх дій до народу. У тому випадку, якщо такі дії режиму стають регулярними, висока ймовірність виникнення іншого гібрида демократії й авторитаризму, нерідко іменованого демократурой (від ісп. – democradura). На відміну від диктократії, демократура зневажає процесами лібералізації та підтримкою політичної меншості, яка часто володіє значними ресурсами, нагадуючи своїм функціонуванням традиційну грецьку форму демократії. Обидва режими часто виступають як своєрідний фасад, що приховує авторитарне управління
.

М. Оніщук ілюструючи ґенезу безпосередньої демократії на теренах колишнього Радянського Союзу зазначає: «…за всі майже 70 років існування колишнього СРСР радянський народ на практиці безпосередньо не прийняв жодного рішення, яке б мало імперативну юридичну силу, а інститути радянської безпосередньої демократії здебільшого мали формально-атрибутивний характер і були скоріше даниною визнання європейської буржуазно-демократичної думки XVIII ст. та загальнолюдських цінностей народовладдя. Вибори ж, які проводилися в колишньому СРСР до системи рад народних депутатів усіх рівнів, до початку, так званої, «перебудови» здійснювалися на безальтернативній основі і фактично не були виборами за своєю суттю та за змістом».

Власне, держава та радянський народ мали таке квазідемократичне явище, яке мало назву "демократичний централізм".
Суть цього принципу в державному управлінні полягала в органічному, за визначенням його творців, поєднанні планового централізованого державного керівництва із широкою децентралізацією оперативних функцій, з найширшою участю трудящих мас в організації та діяльності державного апарату, у виконанні директив центру, з обов'язковим урахуванням місцевих особливостей.

Ідеологи та науковці наголошують на тому, що демократичний централізм означав таку побудову системи державного апарату, яка забезпечує централізацію державної влади на дійсно демократичних засадах, дає можливість гармонійно поєднувати централізоване керівництво зверху, з єдиного центру, із самостійністю місць у визначенні і у виборі, в межах вимог соціалістичної законності, шляхів розв'язання поставленого завдання, із широкою ініціативою місцевих органів і підвищенням їх відповідальності за виконання рішень вищих органів.

«...Централізм, сприйнятий у дійсно демократичному розумінні, передбачає в перший раз історією створену можливість повного і безперешкодного розвитку не тільки місцевих особливостей, а й місцевого почину, місцевої ініціативи, різноманітності шляхів, прийомів і засобів руху до загальної мети».

Демократичний централізм виключає будь-який шаблон у методах управління. Централізація управління не є самоціллю — це засіб досягнення мети. Тому вважалося, що в житті не може бути шаблону у вирішенні питання про ступінь централізації керівництва. Осяжних меж такого шаблону за радянських часів навіть і не намагалися встановити.

Водночас згубним і для державності, і для самої демократії є протилежна ситуація, коли більшість перетворюється у натовп, або ототожнюється з ним. Щоб уникнути такої ситуації, мають бути відпрацьовані відносини політики та права. Незважаючи на те, що такий аспект має значною мірою особистісний, суб'єктивний характер, він є вкрай значущим для формування демократичної держави. І тому на цьому аспекті необхідно зупинитися докладніше. 

Закон, як відомо, є політико-правовим феноменом. З одного боку, закон – це регулятор суспільних відносин, це акт, що містить права, обов'язки та відповідальність. В науковій літературі існує думка, що будь-яка декларативність позбавляє чи послаблює регулятивне значення закону. З іншого боку, "закон є міра політична, є політика".
 Із цим важко не погодитися. І не тільки тому, що закон несе в собі політичну волю держави, а й завдяки механізму його прийняття. У демократичній державі, при найдемократичнішій і ліберальній процедурі прийняття закону він все-таки залишається актом нав'язування волі однієї частини суспільства іншій. Звичайно, через певну встановлену процедуру, але саме нав'язування. Тому що, як уже зазначалося,  кожний закон у будь-якій країні приймається не консенсусом, не за спільною згодою, а за умови, що за нього проголосувала більшість членів Парламенту.

Інакше кажучи, тут ми маємо справу саме з політичним рішенням, із владним велінням, за якого меншість у Парламенті й у суспільстві, звичайно, може бути почутою, її позиція може бути навіть подекуди й врахована, але в остаточному підсумку все вирішує воля більшості. Але при цьому прийнятий закон є основою для формування відносин у державі – він несе в собі політичний вектор розвитку певного явища, галузі, сфери тощо. Відповідно, законодавство виконує функцію синтезу права і політики, наділяючи останнє елементами державного примусу.

У науковій літературі відзначається, що «демократія є найбільш досконалим механізмом легітимації політичних та соціальних систем. У відношенні легітимації політичної влади вона набагато ефективніше, ніж міф, релігія або ідеологія. Будучи одночасно і міфом, і релігією, і ідеологією, демократія використовує всі засоби легітимації, які властиві міфологічним, релігійним та ідеологічним системам. Як міф, вона використовує образи-символи: боротьби (передвиборчої), героїв або рятівників (переможців на виборах), драконів (представників старої влади або політичних опонентів), циклів (періодів правління та зміни політичних угруповань чи еліт), хаосу (під час зміни правління). Як релігія, вона проголошує всіх рівними (звичайно, не перед Богом, а перед законом), має свої ритуали (референдуми, вибори, сесії, засідання, наради парламентів, фракцій, уряду), що мають на меті вироблення суспільного консенсусу, а в своєї граничності – єдність суспільства; використовує проповіді (звернення офіційних осіб, які покликані засвідчити демократичність режиму, його відповідність волі народу); замість Бога, суб’єктом легітимації державної влади проголошує народ; дає надію на майбутнє (індивідуальний [у вигляді особистого збагачення] або колективний рай [як побудова соціальної держави чи держави загального добробуту]); погрожує пеклом у вигляді авторитаризму чи тоталітаризму; вимагає віри і поклоніння (що передбачає участь у святкуванні ухвалення конституції, клятви у вірності інтересам народу політичних діячів, публічні виступи на захист свободи слова в ЗМІ). Як ідеологія, демократія стверджує суб’єкта соціальних перетворень (теоретично – народ, а практично – партію, парламент [іноді – недержавні організації]); визначає ворогів – різного роду порушників прав людини; захищає систему існуючих соціальних та політичних відносин (як даність, що склалась внаслідок демократичних процедур та може бути змінена); має свій ідеал – суспільство рівних за життєвими можливостями та вільних від будь-якого примушення індивідів».
 Важливою є також характеристика демократії як конкретного способу легітимізації виборних органів або персоналій. Щоб увесь демократичний механізм постійно перебував у динамічній рівновазі, тобто кожний з його елементів не набував більшої ваги, аніж тієї, котра безумовно необхідна для створення і утримання владної противаги
. Додержання такої позиції у формуванні органів державної влади з юридичної точки зору унеможливить як порушення закону, так і зловживання правом, що саме по собі може стати причиною настання різних криз (політичної, економічної тощо).

Ідеалістична на перший погляд структура знаходить своє заперечення у позиції Р. Михельса, який не тільки довів, що демократія у чистому вигляді майже не здійсненна, а й довів цю ідею до певного логічного завершення. Вивчаючи політичні партії, їх функціонування і структуру в умовах демократії, Р. Михельс дійшов парадоксального на перший погляд висновку: проголошуючи боротьбу з нерівністю й захист інтересів суспільства, ці партії відтворюють жорстку авторитарну, "олігархічну" структуру, яка придатна лише для відстоювання своїх власних інтересів. Це такі тенденції, що перешкоджають, на його думку, здійсненню демократії. Ці тенденції виявляються: 1) у сутності людської природи; 2) у сутності політичної боротьби й 3) у сутності організацій. Демократія призводить до олігархії, перетворюється в олігархію
.
На сучасному етапі державотворення організація публічної влади, як відомо, зазнала кардинальних змін. Крім принципово нових поглядів на призначення усіх її елементів у державному управлінні, ми маємо новий підхід у формуванні окремих органів публічної влади та призначення їх службовців. На сьогодні вона формується на політико-демократичних засадах за широкої участі Верховної Ради України, тим самим ілюструючи в дії елементи представницької демократії.

Водночас такий спосіб формування органів публічної влади автоматично має вважатись демократичним. Для цього є певні причини. По-перше, повертаючись до аналізу сутності більшості як суб’єкта, який визначає політику, є певні застереження щодо об’єктивності у відображенні політичних інтересів. По-друге, очевидним є те, що у відносинах органів публічної влади, наприклад, Парламент – Уряд, Президент – Уряд остаточно визначені ролі як, відповідно, керівника і керованого (це випливає з повноважень Президента і Парламенту щодо формування Уряду та вирішення питання його відповідальності). За теорією розподілу влад такого не має бути, оскільки порушується рівновага між гілками влади та механізм стримувань і противаг зникає. Учені зазначають, що вже починаючи з 1789 р. реальним ворогом політичної свободи є не деспотизм королів, а необмежена парламентська більшість, тоталітарна демократія
. 

По-третє, і це випливає з попереднього аргументу, виконавча влада як адміністративно-політична система, опинилась у нехарактерній для себе ролі – ролі системи виконавчих органів Президента України, а не органів державної виконавчої влади, що вочевидь є ширшим поняттям з притаманною йому послідовністю у виконанні законів незалежно від особи Президента чи розподілу політичних сил у Парламенті, принаймні, щодо тих, які були прийняті попередніми представницькими органами влади в Україні.

Але наведені нами аргументи можна охарактеризувати і з інших позицій. Так, наприклад, при достатній політичній активності та свідомості як громадян-виборців, так і самих політиків-депутатів, сформована більшість у Парламенті дійсно буде відображати абсолютно об’єктивно політичну волю більшості громадян. Також, якщо пристати на об’єктивність представницької діяльності Парламенту, то роль керованого народом (звичайно, через народних депутатів) органу публічної влади не викликає принципових заперечень і виконання таких його функцій, що направлені на виконання волі Парламенту (народу) здається цілком природною. Своєрідна ілюстрація побудови «політичної демократії», про яку у науковій літературі можемо знайти таку думку: «Політична демократія в будь-якому її конкретному історичному різновиді — це не просто сукупність інститутів, норм, правил і процедур; це не тільки й не стільки юридично й інституційно оформлена структура публічної влади. У своєму вихідному цивілізаційному значенні це насамперед культура мотивування громадян на участь у її організації й функціонуванні, їх здатності й бажання бути повноцінним і повноправним суб'єктом політики й державного управління»
.
Звичайно, безпосередній вплив більш реальний серед невеликих політичних громад, де маси на зборах приймають рішення більшістю голосів. При опосередкованій участі маси представляються тими, кого вони обрали для здійснення політичної влади. Дж. Сарторі відзначає: "Сучасні політичні суспільства є великими, і чим більша кількість їхніх членів, тим менш значущою й ефективною є їхня участь... Самоврядування... не може здійснюватися тими, хто відсутній, воно вимагає демосу (народу), фізично присутнього на агорі".
 Заснована на представництві опосередкована участь полегшує можливість перекручування волі мас, оскільки один раз призначені представники можуть переслідувати власні інтереси, зовсім не збігаючись з інтересами тих, кого вони представляють. Тому маси втрачають контроль над своїми представниками, і ступінь їхньої політичної участі знижується. Таким чином, положення є досить неоднозначним, тому що непряма участь є єдино можливою у великих соціальних системах, і вона ж містить постійну можливість власного заперечення.

Як бачимо, однозначного ставлення до такого способу формування органів публічної влади за допомогою наведених аргументів нам визначити не вдалося. Усе залежить від певних обставин в державі, тих передумов, що створюють фон для вирішення важливих кадрових питань в органах державної влади. Взагалі, в теорії права вважається безперечним, що "форма існування понять і категорій, якими оперує правова теорія, суб'єктивна. Однак зміст, що відображений в них як підсумок наукового пізнання державної й правової дійсності, об'єктивний. Інакше теорія права не може досягти своєї мети – наукового пізнання сутності й закономірностей державно-правової сфери суспільного буття. Тому для наукових понятійних засобів вираження правової дійсності суб'єктивні моменти не можуть мати визначального значення. Їхня цінність прямо пропорційна об'єктивній правильності відображення ними реальної суті правових явищ".

Очевидно, що необхідно шукати певні критерії, які б уніфікували принципи формування та діяльності цих органів поза будь-якими політичними, економічними чи адміністративними факторами. Роль таких принципів мають зіграти саме демократичні засади, сутність та призначення яких і полягає у врівноваженні діяльності органів державної влади таким чином, щоб досягти балансу в їх існуванні.

Виходячи із сутності демократії такими засадами можна вважати:

· рівність громадян України у впливі на діяльність органів публічної влади;

· законодавчо закріплений алгоритм функціонування органів публічної влади у тому числі й прийняття ними рішень;
· існування дієвого механізму контролю за створенням і діяльністю органів публічної влади;
· чітка політика держави щодо підбору кадрів органів виконавчої влади.

Насамперед звернемось до першої із зазначених засад, яка встановлює рівність громадян України у впливі на діяльність органів публічної влади. Прикметник «рівний», від якого походить, власне, слово «рівність» означає «той, який нічим не відрізняється від кого-, чого-небудь; рівноцінний з ким-, чим-небудь»;
 «такий самий, однаковий за властивостями і особистими якостями; може рівнятися з ким-небудь своїм значенням, роллю; зумовлений рівноправністю».
 Вказана засада випливає із загальновизнаного постулату демократії, за яким існує «формальне визнання народу джерелом влади»
, а отже і реального впливу цього джерела на саму владу. Це може відбуватись або безпосередньо (шляхом реалізації активного і пасивного виборчого права, вступу на державну службу), або опосередковано, вчиняючи дії, які так чи інакше впливають на перебіг подій у державному житті (оскарження рішень органів і посадових осіб, звернення у державні органи, подання пропозицій тощо).

Саме тепер варто акцентувати увагу на досить широкому визначенні першої демократичної засади. Дійсно, поняття «рівність усіх громадян» у змісті державного управління досить суб’єктивне та залежить від багатьох чинників, починаючи від характеристики самих громадян (можливо недієздатних, або таких, що не відповідають спеціальним вимогам щодо особистості кандидата тощо) і закінчуючи баченням того, хто встановлює критерії рівності й контролює її додержання. Щоб дотримання засади рівності існувало не номінально, варто чітко визначити сутність і межі такої рівності. У цьому питанні можна виділити два аспекти.

Перший аспект полягає в тому, що визнання абсолютно рівними усіх громадян України у видах, обсязі та способах реалізації встановлених прав у сфері державного управління, неможливо. Оскільки держава створюється для обслуговування інтересів усіх громадян, встановлення зважених обмежень у реалізації частини прав та свобод людини дасть змогу забезпечити інтереси всього суспільства. Зважаючи на фактичну нерівність громадян у сфері державного управління демократизм полягатиме у тому, щоб кожен громадянин був наділений не всіма існуючими правами, а частиною персоніфікованих (залежно від особистісних характеристик) можливостей, достатніх для захисту своїх прав і законних інтересів у відносинах з державною владою. Візьмемо за приклад ряд осіб з різними персоніфікованими характеристиками: повнолітня, дієздатна особа; повнолітня особа, яка має судимість; повнолітня особа, підприємець.

Кожна із цих осіб має різні можливості у сфері державного управління (тобто у них різний обсяг адміністративної правосуб’єктності), а отже вважати їх рівними у вузькому значенні цього слова неможливо. Але, як нами було зазначено, питання не в тому, чи наділені вони однаковими правами, а в тому, чи мають вони достатні для представлення своїх інтересів права у відносинах з державними органами. Так, якщо № 1 у нашому переліку має найширші права: може обиратись і бути обраним, вступати на державу службу, звертатись до органів державної влади та позиватись до суду з приводу дій цих органів, то № 2 і 3 мають дещо обмежені права: № 3, наприклад, обмежений у праві на державну службу, звичайно, якщо не полишить свій бізнес, а № 2 ще обмежений щодо пасивного виборчого права. Незважаючи на вказані обмеження, кожній особі законодавство дало можливість так чи інакше впливати на процес державного управління (особа, яка має судимість, має право звернення до державних органів, оскаржувати їх дії та рішення, а підприємець може балотуватись на виборні посади). Саме в цьому і повинна полягати загальна рівність усіх громадян. У протилежному ж випадку, з’являється небезпека створення "несправедливої рівності", за якої відбувається "вирівнювання нерівних талантів"
.
В.І. Шишкін, наводячи власні роздуми щодо конституційного принципу рівності у нормах Кодексу адміністративного судочинства України, говорить про те, що «влада – суб’єкти владних повноважень і людина (особа) об’єктивно, природно не можуть бути рівноправними за обсягом прав, які їм надано, але не рівними у своїх можливостях і становищі перед судом». Далі автор запитує, «яким чином створити певні компенсаційні преференції для урівноваження різновагомого становища позивача – людини (особи) та відповідача – суб’єкта владних повноважень і усунути дисбаланс у їх можливостях?».
 

Відомий фахівець фінансового права П.С. Пацурківський також говорить про необхідність консенсусу нерівних суб’єктів «найважливішим аксіологічним (ціннісним) началом істинного фінансового права є принципи формальної рівності сторін фінансових правовідносин і адекватності їх інтересів з приводу публічних фінансів (більше відомий у праві як принцип справедливості), досягнення на цій підставі консенсусу між ними… Однак відмова під будь-яким приводом від досягнення такого консенсусу загрожує державі, всім іншим суб’єктам фінансових правовідносин, соціуму в цілому надзвичайно небезпечними ускладненнями й наслідками».
 Тобто, констатується вихідне положення нерівності суб’єктів, з їх подальшим вирівнюванням, застосуванням певної компенсаційної процедури. Власне, можна казати про «штучну рівність» у державному управлінні.

Другий аспект полягає у можливості та необхідності використання рівності у вузькому її значенні, але в межах (всередині) певних категорій громадян. Так, якщо Законом України "Про Службу безпеки України" встановлено, що до органів Служби безпеки України приймаються громадяни України, які здатні за діловими та моральними якостями, освітнім рівнем і станом здоров'я ефективно виконувати службові обов'язки, то будь-яка особа, наділена такими характеристиками може претендувати на обіймання вказаної посади, тобто бути рівною серед інших осіб, котрі наділені такими самими, вказаними в Законі, характеристиками
.

Отже, сутність рівності (у широкому значенні) полягатиме у законодавчо встановленому і гарантованому державою наділенні кожного громадянина реальним правом на вплив у сфері державного управління. Рівність у вузькому значенні передбачає наділення однаковими за своїм змістом і обсягом правами та можливостями громадян у межах певних категорій.

Межею ж встановлення рівності має виступати суспільний інтерес. Суспільство, заради якого і функціонує держава, повинно мати оптимальне керівництво, а це може бути забезпечено лише відбором найкращих кадрів, які сформують своєрідну еліту. При цьому, в умовах демократії склад еліти піддається постійній ротації, сама ж еліта відкрита для змін і, головне, дає змогу кращим її представникам міряти свої сили у передвиборчій боротьбі та, можливо, приходити до влади 
.
Про роль еліти вказується і в межах дослідження кадрових процесів у цілому. Зокрема зазначається, що вона є методологічним інструментарієм для вивчення адміністративно-управлінської еліти державної служби та її відносин з особами, що обіймають політичні посади; відтворення кадрів, які посідають вищі та головні посади державної служби; “дифузії” службовців із однієї групи в іншу; механізмів кадрових процесів у державній службі як в організаційному і соціальному інституті 
.
Поряд з визначенням сутності рівності громадян, не менш важливим є питання встановлення природи впливу цих громадян на сферу державного управління. Спершу необхідно визначити, чому саме термін «вплив» має позначати ту діяльність людей, яку вони проводять у відносинах із органами держави, а не, наприклад, «участь» або та сама «діяльність». Справа в тому, що ці поняття за своїм загальновживаним значенням можуть позначати або безпосередню участь людини у роботі того чи іншого органу держави, або навпаки не формалізувати ті дії, які реально людина виконує, що унеможливить точну ідентифікацію дій людини, як таких, котрі перебувають у площині відносин у сфері державного управління. Наприклад, «участь у роботі певного органу» може позначати безпосередню роботу по виконанню завдань і функцій цього органу (за посадою, за дорученням або на громадських засадах) і абсолютно не охоплює своїм значенням дії громадянина щодо оскарження дій, бездіяльності та рішень органів державної влади. Так само і «діяльність» реально не відображає (юридично не ідентифікує) способи реалізації своїх прав у сфері державного управління громадянами, і може позначати, наприклад, дії громадян, які не мають своїм результатом жодного обов’язкового юридичного наслідку для діяльності органів державного управління. А оскільки їх не можна формалізувати у нормах права, то і вводити таку назву в юридичні характеристики діяльності громадян у сфері державного управління, на наш погляд, не варто. Крім проаналізованих варіантів можна назвати ще безліч, кожен з яких все одно б не зміг охопити всі можливі аспекти діяльності людини в цій сфері. 

Водночас використаний нами термін «вплив» охоплює всю можливу (і що найголовніше – юридично значущу) діяльність громадян у правовідносинах з органами публічної влади. Це досягається завдяки тому, що пропонована назва виходить не з характеристики тієї діяльності, яку реалізує людина (бере участь, діє тощо), а з того результату, котрий має досягатись внаслідок реалізації будь-яких (звичайно, правомірних) дій. Іншими словами, неважливо що чинить громадянин, головне, що всі його дії, по-перше, перебували в межах вимог законодавства, а по-друге (і це є визначальним), мали певну юридично значущу силу (не плутати з юридичною силою нормативного акта), яка могла б гарантувати позначення цих дій на роботі органів публічної влади.

Отже, під впливом у державному управлінні пропонуємо розуміти діяльність суб’єкта, в результаті якої, по-перше, досягається мета його участі у відповідних правовідносинах, і по-друге, відбуваються юридично значущі зміни у статусі об’єкта впливу чи його діяльності.

Як наслідок, вплив громадян України на діяльність органів публічної влади можна розуміти як діяльність осіб з реалізації своїх прав і законних інтересів у сфері державного управління, яка обов’язково повинна мати певні юридичні наслідки для функціонування та статусу органів публічної влади.

При цьому громадянин та держава можуть виступати і як об’єкт, і як суб’єкт впливу. Так, у праці Ю.А. Тихомирова зазначемо: «в демократичних державах громадянин є і об’єктом владного впливу, і суб’єктом його вироблення та здійснення»
. Але одразу ж автор наголошує, що «перебільшення першої публічної якості громадянина та применшення другої, що так часто зустрічається на практиці, послабляє гуманістичний і асоціативний потенціал влади й управління»
. Незважаючи на досить песимістичний погляд науковця, це теоретичне визначення сутності впливу та його можливих проявів є абсолютно точним. 

Умовою реалізації принципу обмеження влади наукове товариство називає участь громадян у прийнятті рішень органами публічної влади та контролі за їх виконанням. Здійснення владних повноважень, у тому числі шляхом прийняття рішень органами публічної влади, має специфічні форми. Це професійна діяльність, здебільшого на засадах суворої ієрархії, яка супроводжується персональною відповідальністю за вироблення рішень та їх реалізацію. Однак це не означає відсторонення громадян від участі у виробленні рішень. Ширше має використовуватись практика оприлюднення і публічного обговорення за участю представників відповідних органів влади важливих урядових рішень, рішень міністерств і відомств. Особливо важливе значення фактор співучасті у виробленні рішень має на місцевому рівні, де вирішуються найзлободенніші проблеми життя людей, і відкритість виконавчої влади та готовність враховувати інтереси та позицію людей є прямим доказом демократичності влади
.
На сьогодні необхідно вже подолати традицію відчуження від громадської думки, яка глибоко вкорінилася у нашій дійсності та бере початок у домінуванні держави над особою. Позитивним показником зміни такого ставлення може слугувати хоча б незначне розширення практики проведення референдумів з важливих як місцевих, так і державних питань. Цей інститут продемонстрував свій потенціал на етапі визначення долі української незалежності 01.12.1991 р. На жаль, зберегти таку тенденцію в подальшому не вдалося і тому зараз Україна вимушена із самого початку будувати систему ефективної взаємодії власного державного апарату із суспільством.

Негативною тенденцією є недооцінювання суб’єктами владних повноважень значення громадської думки та реальності впливу, про який було сказано вище. Б.М. Чичерін суворо застерігає майбутніх державних діячів від такої політики. Він змальовує ситуацію, коли уряд не тільки вважає за потрібне ігнорувати позицію суспільства, але нерідко заохочує підлеглих службовців до відкритого нехтування інтересами власних громадян. Коли ж підлеглі намагаються підвищити голос, їх вважають революціонерами. Іноді навіть тримають правителя, що викликає загальне невдоволення, тільки з побоювання, що його видалення буде являти собою ніби поступкою суспільству. Це – кращий спосіб зробити владу ненависною.

Уряд, який проводить таку політику, підриває свої власні основи. Він втрачає моральний авторитет і втрачає ту незамінну підтримку, що дає добровільне сприяння його суспільством. Союз між урядом і суспільством не послаблює, а збільшує силу влади. Тому перша вимога здорової політики в необмежених, так само як і в обмежених правліннях полягає установленні цієї внутрішньої згоди. Прагнучи до такої мети, уряди не повинні побоюватися, що йдучи на поступки, зменшують свою силу і дають привід до нових вимог, що зростають. Це знову одна з тих оман, у які зазвичай впадають обмежені консерватори. Поступки тільки тоді небезпечні, коли вони вибиваються силою зі слабкої влади, але в такому випадку вони неминучі. Вчасно зроблені поступки розумною й твердою владою відновляють порушене єднання і дають їй нові, міцніші основи. Без сумніву, краще коли уряд, вбачаючи зростаючі потреби, з власної ініціативи переходить до необхідних перетворень. Але якщо це було упущено, краще виправити ситуацію, коли ще є час, ніж завзято дотримуватися чинного порядку, збуджуючи невдоволення й ризикуючи остаточною катастрофою. Не один уряд був повалений, тому що занадто пізно погоджувався на поступки, які, будь вони зроблені вчасно, могли врятувати становище. Завзятість нерідко вважається ознакою твердості, але частіше вона буває ознакою обмеженості
. Аби не потрапити до описаної вченим ситуації сучасним державним політичним діячам, політикам, державним службовцям, іншим суб’єктам владних повноважень необхідно у своїй діяльності всіляко сприяти широкому впливу громадян на вирішення і ключових, і другорядних питань життєдіяльності держави.

Ґрунтуючись на визначенні впливу громадян України на діяльність органів публічної влади, можна виділити його види за певними категоріями:

1) безпосередній вплив: державна служба; перебування на політичних (члени Кабінету Міністрів України) та виборних посадах (Президент України, народні депутати України, служба в органах місцевого самоврядування тощо); оскарження рішень, дій, бездіяльності суб’єкта владних повноважень (органів державної влади та місцевого самоврядування як в порядку Кодексу адміністративного судочинства України, так і в адміністративному порядку). При чому, як безпосередньо, так і через представника, оскільки ініціатива оскарження виходить саме від громадянина, а представник виконує тільки юридично-представницьке супроводження процесу; громадський контроль; референдум;
2) опосередкований вплив: участь у громадських та політичних об’єднаннях; звернення громадян (за певних умов цей вид впливу може виступати і як безпосередній, якщо виходити з обов’язку органу державного управління відповідним чином (з дотриманням термінів і процедури) відреагувати на подібні звернення);
3) вплив через представництво: обрання депутатів.

Отже, для існування такої демократичної засади, як рівність громадян України у впливі на діяльність органів публічної влади обов’язковим є закріплення перелічених видів впливу в законодавстві, а також гарантування та сприяння з боку держави у реалізації такого впливу громадянами України.

Другою демократичною засадою ми визначили існування законодавчо закріпленого алгоритму (механізму) функціонування органів публічної влади у тому числі й прийняття ними рішень. Учені зазначають, що «у разі відсутності певного процедурного механізму вона (демократія. – Н.А.) може призвести до тоталітарних форм правління, за яких особиста влада буде здійснюватись «в інтересах народу», «від імені народу», а всіх «противників» можна зробити «ворогами народу». Демократичні процедури, у разі вмілого закулісного маніпулювання ними, можуть перекласти відповідальність з уряду, посадових осіб, тобто органів, що виконують управлінські функції влади, на представницькі органи та навіть на народ або навпаки»
.
Юридичне закріплення форм діяльності органів державної влади та їх посадових осіб без визнання і нормативного закріплення принципу поділу влади, верховенства права, інших складових правової держави не є самодостатнім засобом стримування влади, але виступає як компонент такого стримування. Не випадково юридичні форми діяльності органів державної влади в радянській юридичній літературі вважалися найважливішою ланкою в концепції правової держави.

Зазвичай, юридичний зміст будь-якої верховної влади виявляється в позитивному законі. Тільки та особа може юридично вважатися наділеною верховною владою, яка одержала цю владу на підставі чинного закону. По суті цей порядок повинен бути безперервний. За Конституцією України, влада повинна здобуватися й передаватися законно і будь-яка зміна закону може бути тільки справою самої влади. Таким чином, вимога законного порядку, що властива державі з вищою моральною основою, полягає в тому, щоб цей порядок залишався непорушний, щоб закон змінювався тільки законним шляхом. У цьому полягає істинне значення принципу легітимізму.

Питання визначення легітимного й оптимального механізму діяльності органів публічної влади як сукупності проміжних етапів і процесів слід розглядати з урахуванням двох засадничих тез, які повною мірою враховують усі нюанси цієї складної системи.

Перша теза полягає в тому, що органи публічної влади є важливою складовою загального державного механізму. Отже, питання регламентації діяльності цих органів у всіх її проявах є першорядним завданням самої держави. Причому відповідно до принципу законності побудови державного апарату, який визнавався ще за радянських часів
 та визнається й досі,
 зацікавленими у ефективному і прозорому законодавстві стосовно органів публічної влади мають бути всі сторони державно-управлінських відносин. Керовані об’єкти – для з’ясування процедури захисту та представлення своїх прав і законних інтересів, а держава, в першу чергу, щоб вберегти себе від деструктивних дій певних політиків, які на різних підставах зайняли посади публічної служби та проводять політику, яка суперечить інтересам держави та суспільства, котре її формує.

В останньому випадку, мова йде навіть про певну превентивну діяльність держави стосовно захисту своєї внутрішньої безпеки від зазначених кризових явищ. А превентивна вона тому, що лише попередження настання таких ситуацій може стати ефективним засобом їх уникнення, оскільки у протилежному випадку ситуація нагадує людину, яка не дуже дбайливо ставиться до свого здоров’я, і коли в неї врешті відмовляє життєво важливий орган, вона намагається самостійно його видалити.

Вище зазначена ситуація здається абсурдною, але чомусь коли як така людина виступає держава – усі сприймають це належно, незважаючи на те, що держава намагається лікувати, заговорювати чи навіть видаляти хворий орган (або цілу систему), замість того, щоб наперед визначити законом, яким чином має функціонувати той чи інший її орган і як у разі потреби цей орган можна та необхідно лікувати.

Друга теза полягає в тому, що такий алгоритм функціонування органів виконавчої влади має бути виписаний саме в законі (звичайно це не виключає існування різних відомчих актів – положень, інструкцій, наказів тощо), які б конкретизували положення закону, але не змінювали його сутність. Для цього є ряд причин:

1.)
закріплення у Конституції положення про те, що органи державної влади здійснюють свої повноваження у встановлених цією Конституцією межах і відповідно до законів України;

2.)
закон має найвищу юридичну силу після Конституції України, а отже може забезпечити виконання своїх положень не залежно від чинної відомчої політики;

3.)
закон приймається Верховною Радою України, а отже ті положення, які виписані в законі, відображають волю більшості Парламенту, що в свою чергу збігається з волею більшості виборців;

4.)
закон не піддається таким частим змінам, як це відбувається з підзаконними актами, оскільки його не так просто змінити, враховуючи чинну законодавчу процедуру.

Вищезазначене дає підстави стверджувати, що стабільності у роботі органів публічної влади можна досягти лише за допомогою законодавчого закріплення порядку створення та діяльності органів цієї системи. До того ж, враховуючи особливості питань, які має регулювати цей закон, то він повинен мати статус конституційного закону, тобто потребувати особливої процедури прийняття та внесення до нього змін і доповнень – від обов’язковості висновку Конституційного Суду України про конституційність самого проекту до голосування за нього не простої, а конституційної більшості Парламенту. При дотриманні такої процедури змінити закон «під потреби» певної політичної сили буде просто неможливо, якщо звичайно, вона не володіє необхідними 2/3 голосів депутатів у Парламенті.

Третя демократична засада, визначена нами, полягає в існуванні дієвого механізму контролю за створенням і діяльністю органів публічної влади. Без сумніву, безмежна влада може бути використана проти суспільства, однаково, чи буде вона довірена одній особі, декільком або всім членам цього суспільства. Більшість може так само зловживати своїм правом, як і самодержавний монарх. Зловживання неминучі скрізь, де є люди, і який би не був впроваджений контроль. Оскільки влада довіряється людям, то відкривається можливість зловживання нею. Сатири Ювенала містять глибокозмістовний вислів, що характеризує сутність суспільних відносин: Quis custodiet ipsos custodes? (хто стерегтиме самих сторожів?). Як би не нагромаджувалися влада над владою й контроль над контролем, необхідно прийти до влади, над якою немає суду, і це буде влада верховна. Завдання суб’єкта державотворення полягає в тому, щоб попередити по можливості зловживання, віддавши тим, від кого найменше можна цього очікувати. Але це визначається не єдиними загальними міркуваннями: реалізація влади залежить від історичних даних, від юридичного та фактичного рівня розвитку суспільства. 

Досвід світового державотворення
 підтвердив дієвість реалізації державної влади через її поділ на гілки за їх функціональним признанням (класично – законодавча, виконавча, судова). Звичайно, що домогтися абсолютного дотримання теорії розподілу влад будь-якій державі навряд чи вдасться, а от дотримання принципів діяльності органів державної влади з урахуванням системи стримувань і противаг, яка виступає частиною цієї теорії, є саме тим чинником, що не дасть одній системі органів державної влади превалювати над іншими, це і є показником демократичності в державному управлінні.

Конституція України передбачає здійснення державної влади на засадах її поділу на законодавчу, виконавчу та судову (ст. 6). Це означає, по-перше, що органи цих гілок влади реалізують свої повноваження та функціонують незалежно один від одного; по-друге, кожна з гілок влади наділена такими повноваженнями щодо кожної з інших гілок, щоб врівноважити їх становище в системі державного управління, що і є за своєю суттю системою стримувань  і противаг. Найважливішим завданням такого механізму є «подолання тенденцій монополізації і безконтрольності у системі поділу влади»
. Переважно – за рахунок кадрових і контрольних повноважень. Наприклад щодо органів виконавчої влади такі повноваження реалізує Верховна Рада України, надаючи згоду на призначення Прем’єр-міністра України, схвалення програми діяльності Кабінету Міністрів України, здійснення контролю за його діяльністю тощо, та судова система, приймаючи рішення про конституційність і законність дій та рішень органів виконавчої влади.

У дослідженні О.С. Алексєєва ми знаходимо правильне визначення ролі оптимального співвідношення двох визначальних для держави інституцій, які ми сьогодні називаємо законодавча і виконавча влада: «Народное представительство и ответственное правительство суть два учрежденія, другъ друга дополняющія и другъ друга обусловливающія. Правительство, ответственное за закономерное и согласное съ интересами народа управленіе, предполагаетъ существованіе народнаго представительства, какъ показателя общественной воли, и безъ него немыслимо; и, въ свою очередь, народное представительство не может иметь никакого реального авторитета безъ ответственнаго правительства, призваннаго проводить эту волю въ жизнь и воплощатъ ее въ конкретные акты»
. Як і століття тому, роль злагодженої роботи державного механізму важко переоцінити – це є очевидним фактом.

Оскільки Україна є державою демократичною, то і формування органів державної влади має проходити з урахуванням системи стримувань і противаг, щоб унеможливити узурпування влади однією з гілок влади або ж правління однієї політичної сили. Водночас необхідним є закріплення контрольних повноважень Верховної Ради України як законодавчого та представницького органу за формуванням і діяльністю органів публічної  влади.

На сьогодні порядок формування органів виконавчої влади регламентується Конституцією України, Законами України «Про Кабінет Міністрів України», «Про місцеві державні адміністрації»:
; 
; 
. Так, пункт 13 ст. 85 Конституції України серед повноважень Верховної Ради України називає здійснення контролю за діяльністю Кабінету Міністрів України відповідно до цієї Конституції та Закону. Конкретизуючи це положення знаходимо, які саме контрольні повноваження має Парламент щодо Кабінету Міністрів України. Насамперед, це заслуховування звіту Кабінету Міністрів України про виконання Державного бюджету України (ст. 97 Конституції України та ч. 4 ст. 32 Закону України «Про Кабінет Міністрів України»). Також результатом контрольної діяльності Парламенту відповідно до ст. 87 Конституції України може стати прийняття резолюції недовіри Кабінету Міністрів України.

Що стосується інших органів виконавчої влади середнього та місцевого рівнів, то контрольна діяльність Парламенту зменшується прямо пропорційно віддаленості від центру. Так, якщо стосовно центральних органів виконавчої влади Верховна Рада України ще має більш-менш вагомі важелі контрольного впливу, переважно шляхом вирішення кадрових питань (затвердження загальної структури, чисельності, визначення функцій Збройних Сил України, Служби безпеки України, інших утворених відповідно до законів України військових формувань, а також Міністерства внутрішніх справ України – п. 22 ст. 85 Конституції; надання згоди на призначення на посади та звільнення з посад  Президентом  України  Голови Антимонопольного комітету України, Голови Фонду державного майна України, Голови Державного комітету телебачення і радіомовлення України – п. 24 ст. 85 Конституції), звичайно, що після проведення певного моніторингу ефективності діяльності цих міністерств і відомств. На рівні місцевих органів виконавчої влади контрольних повноважень Верховної Ради України майже не залишається, за виключенням здійснення Уповноваженим Верховної Ради України з прав людини парламентського контролю за додержанням конституційних прав і свобод людини та громадянина відповідно до ст. 101 Конституції України й спеціального закону.

Такий вид контролю охоплює також і діяльність органів виконавчої влади, що все ж дає підстави говорити про безпосередню підконтрольність місцевих органів виконавчої влади Верховній Раді України, але в окремих питаннях дотримання законності. Інші аспекти діяльності цих органів підпадають під контрольний вплив Президента України та Кабінету Міністрів України у спосіб та обсягом, що визначені Конституцією України та спеціальними законами.

Судовий контроль за діяльністю органів виконавчої влади, як нами вже було зазначено, полягає у розгляді питання про конституційність і законність дій та рішень органів виконавчої влади. Реалізація цього виду контрольного впливу базується на Конституції України, Закону України «Про Конституційний суд України», Кодексу адміністративного судочинства України. Результатом цього може бути визнання Конституційним Судом України постанов, розпоряджень, наказів неконституційними, тобто такими, що суперечать положенням Конституції України, і як наслідок, втрата ними чинності (ч. 2 ст. 152 Конституції України); визнання адміністративним судом цих правових актів незаконними, тобто такими, що суперечать положенням законів України, і також подальша втрата ними чинності; прийняття рішення про зобов’язання органів виконавчої влади та їх посадових осіб вчинити, або навпаки не вчиняти певні дії; визнання дій посадових осіб органів виконавчої влади такими, що суперечать чинному законодавству України з покладанням обов’язку відновити порушені права позивача.

Фактично, цей вид контролю за діяльністю органів виконавчої влади та їх посадових осіб є найбільш аполітичним і незаангажованим, оскільки жодних структурних, системних, кадрових або будь-яких інших зв’язків судової та виконавчої гілки влади за чинним законодавством не існує. Це є також найбільш універсальний засіб здійснення контролю, оскільки не існує положень, які б встановлювали межі розгляду судами діяльності органів виконавчої влади, що дає можливість позиватись до органів виконавчої влади незалежно від наявності прямої вказівки про це в законодавстві. Підтвердженням цієї тези є положення ч. 2 ст. 124 Конституції України, за яким юрисдикція судів поширюється на всі правовідносини, що виникають у державі. Отже, якщо тільки органи виконавчої влади діють не «на підставі, в межах повноважень та у спосіб, що передбачені Конституцією України та законами України» (ст. 19 Конституції України), судова система має відреагувати відповідним рішенням, що і є, власне, контрольним впливом суду на органи виконавчої влади в межах реалізації системи стримувань і противаг. 

Проте, процедура судового контролю має один суттєвий недолік. Він полягає в тому, що ініціаторами оскарження нормативно-правових актів суб’єктів владних повноважень, якими є також і органи виконавчої влади, можуть виступати лише особи, щодо яких їх застосовано, а також особи, які є суб’єктом правовідносин, у яких буде застосовано ці акти (ч. 2 ст. 171 Кодексу адміністративного судочинства України)
, тобто, фізичні або юридичні особи, чиї права порушені. Але в цьому випадку особа захищає свої власні інтереси, а інтереси суспільства в цілому вона не зобов’язана та й не вправі захищати. Для цього існує ряд органів держави, які за своїм правовим статусом зобов’язані це робити – Уповноважений Верховної Ради України з прав людини (ст. 101 Конституції України), Президент України (ч. 2 ст. 102 Конституції України), Кабінет Міністрів України (п. 2 ст. 116 Конституції України), Прокуратура України (п. 5 ст. 121 Конституції України) тощо. Але у цьому випадку оспорити законність того чи іншого нормативно-правового акта вони не уповноважені, бо їх дія цих осіб не стосується. Така позиція законодавця не виправдана, оскільки позбавляє можливості ряд суб’єктів державного управління ефективно виконувати свої функції із захисту прав і свобод громадян та додержання режиму законності взагалі.

Можна припустити, що законодавець прагнув захистити суди від необґрунтованих скарг від гіперактивних громадян, що вбачають порушення прав у кожному законі. Але таким чином було взагалі унеможливлено «стороннє» звернення до адміністративного суду, навіть особами, які зобов’язані були б таким чином відреагувати на очевидні порушення закону. На нашу думку, враховуючи наведені аргументи, доцільно викласти ч. 2 ст. 171 КАС України в такій редакції: «Право оскаржити нормативно-правовий акт мають особи, щодо яких його застосовано, особи, які є суб’єктом правовідносин, у яких буде застосовано цей акт, а також суб’єкти владних повноважень».

За цим Кодексом
 (п. 7 ч. 1 ст. 3), суб’єкт владних повноважень – це орган державної влади, орган місцевого самоврядування, їхня посадова чи службова особа, інший суб’єкт при здійсненні ними владних управлінських функцій на основі законодавства, в тому числі на виконання делегованих повноважень. Тобто, саме ті особи, на яких лежить обов’язок гарантування додержання режиму законності.

Існує ще одна проблема, пов'язана з реалізацією закріпленого Кодексом адміністративного судочинства України принципу законності, згідно з яким у випадку невідповідності нормативно-правового акта Конституції України, закону України, міжнародному договору, згода на обов'язковість якого надана Верховною Радою України, або іншому правовому акту суд застосовує правовий акт, що має вищу юридичну чинність. Це повноваження суду викликає ряд запитань.
Який критерій «невідповідності» нормативно-правового акта буде основою для його незастосування? Які процесуальні наслідки такого судового вибору, точніше – що буде після судового розгляду із цим «забракованим» документом? Він буде й далі чинним, або ж суд повинен сповістити громадськість про виявлені невідповідності, щоб інші суди не застосовували цей акт? Або ж проінформувати суб'єкта видання такого нормативно-правового акта з вимогами (рекомендаціями) усунути виявлені порушення? Як співвіднести наявні повноваження суду по застосуванню іншого правового акта, у випадку виявлення невідповідностей без будь-якого процесуального закріплення цієї дії, з наявністю особливого провадження по визнанню незаконності нормативно-правових актів органів державного управління й місцевого самоврядування? Причому, виходячи з норм Кодексу, виявити невідповідність і застосувати інший акт може (і зобов'язаний) будь-який суд, а визнати незаконним акт може тільки окружний адміністративний суд, територіальна юрисдикція якого поширюється на м. Київ. Звичайно, наслідки різні, в одному випадку – нормативно-правовий акт втрачає чинність, а в іншому – лише констатується його невідповідність законам України, і він не чинний лише в одному адміністративному провадженні. Але суть від цього не змінюється, тим більше нівелюється саме значення існування окремого провадження: навіщо їхати в Київ, щоб відстояти свої права, порушені, наприклад Постановою Кабінету Міністрів, якщо цей акт свій місцевий суд може визнати як невідповідний закону й не використовувати його при вирішенні питань.

Варіантом виходу із цієї ситуації може виступати пропозиція, відповідно до якої суди у випадку виявлення невідповідності нормативно-правових актів законам України повинні будуть:

1.) застосувати правовий акт, що має вищу юридичну силу, одночасно звернувшись в окружний адміністративний суд, територіальна юрисдикція якого поширюється на м. Київ для вирішення питання про визнання незаконним того чи іншого нормативно-правового акта; 
2.) призупинити розгляд адміністративної справи, звернутися в окружний адміністративний суд, територіальна юрисдикція якого поширюється на м. Київ для вирішення питання про визнання незаконним того чи іншого нормативно-правового акта, і після винесення окружним судом рішення по цій справі, відновити розгляд адміністративної справи й розглядати її з урахуванням існуючого рішення (застосовуючи спірний акт або інший акт, що має вищу юридичну силу).
Водночас не лише взаємодія трьох гілок влади є контрольним фактором у діяльності органів публічної влади. У державному управлінні існує посада Президента України як гаранта Конституції України, а отже і збереження конституційної рівноваги між гілками влади. 

Незважаючи на відсутність у Конституції України прямої вказівки на підконтрольність органів виконавчої влади Президенту України (є лише вказівка про відповідальність – ст. 113, 118 Конституції), певні елементи контрольної діяльності він все ж таки виконує. Так, відповідно до п. 15 
ст. 106 Конституції України Президент скасовує дію актів Кабінету Міністрів України з мотивів невідповідності Конституції України. Очевидно, що такому кроку Президента передує певна його діяльність, направлена на відстеження можливої неконституційності/незаконності актів Кабінету Міністрів України, тобто відбувається контрольний процес, наслідком якого і є рішення про скасування спірного акта. Наслідком цього процесу є скасування рішень голів місцевих державних адміністрацій у разі, якщо вони суперечать Конституції та законам України (ч. 8 ст. 118 Конституції України).

Взагалі, практика інших держав свідчить про підвищену роль Президента у сфері державного управління. Так, відповідно до Конституції Французької Республіки 1958 р. Президент «забезпечує своїм арбітражем нормальне функціонування публічних влад» (ст. 5), а в силу ст. 49 Конституції Республіки Вірменія 1995 р. Президент забезпечує «нормальне функціонування законодавчої, виконавчої та судової влади»
. Отже, виконуючи роль арбітра у відносинах трьох гілок влади, Президент України має застосовувати реальні важелі впливу на всіх суб’єктів державного управління, оскільки у цьому випадку перед ним стоїть подвійне завдання: з одного боку, стримування можливого домінування однієї з гілок влади над іншими; з іншого – унеможливити зовнішнє втручання у діяльність гілок державної влади. Досягти цієї мети в державі можливо лише за умови дієвого механізму контролю з боку Президента України, що включає в себе не лише статичний моніторинг (спостереження, що є однією із форм проведення контролю), а й динамічну (юридично та політично значущу) реакцію глави держави на виявлені під час моніторингу порушення основ державного управління.

Водночас передбачене Конституцією України право Президента одноосібно скасовувати акти Кабінету Міністрів України не є виправданим з точки зору незалежності гілок влади як одна від одної, так і від будь-яких інших структур і систем. Президент України як гарант Конституції України, звичайно, має відреагувати на порушення законності органами публічної влади, але демократичним шляхом – шляхом звернення до суду. У цьому контексті більш ефективною була норма Конституції України зразка 2004 р. Тоді стаття 106 передбачала право Президента зупинити дію актів Кабінету Міністрів України з мотиву їх неконституційності зі зверненням до Конституційного Суду України. Логічно було б передбачити також можливість його звернення і до Адміністративного суду з оскарженням нормативно-правових актів щодо їх законності.

В результаті потребує змін п. 16 ст. 106 Конституції України, який ми пропонуємо викласти в такій редакції: «15) зупиняє дію актів Кабінету Міністрів України, міністрів та  Ради міністрів Автономної Республіки Крим з мотивів невідповідності цій Конституції та законам України з одночасним зверненням, відповідно, до Конституційного Суду України щодо їх конституційності та адміністративного суду щодо їх законності». У цьому випадку акцентуємо увагу на тому, що нами не випадково не конкретизується до якого саме адміністративного суду має бути поданий адміністративний позов, оскільки досить імовірні подальші зміни законів, а отже і виникнення необхідності зміни Конституції України.

На наш погляд, для установчої норми Конституції України цілком достатньо визначити, в порядку якого судочинства належить вирішувати ці питання (адміністративного, конституційного чи цивільного) а все інше має конкретизувати процесуальний закон, яким на сьогодні є Кодекс адміністративного судочинства України. До того ж логіки викладу норми щодо загальної вказівки на адміністративний суд і конкретизації щодо Конституційного Суду України така позиція не порушує, оскільки поняття «адміністративний суд» передбачає систему судів, підсудність справ у яких може змінюватись, тоді як суд конституційної юрисдикції за нормами Конституції є єдиним та незмінним.

Ще одну форму контролю не можна нівелювати. Громадський контроль пронизує всю сутність демократичності держави і є одним з виявів уже дослідженого нами впливу громадян на процес державного управління. У науковій літературі підкреслено, що основною метою політичної реформи має стати тенденція до встановлення механізмів контролю влади громадянським суспільством. У сучасному науковому світі існує чимало конструктивних пропозицій щодо вдосконалення взаємодії суспільства та правлячої еліти. Однією з таких ідей є проблематика створення так званого „електронного уряду”. Розвиток інформаційного суспільства дає змогу використовувати можливості нових технологій, не залучати які до процесів удосконалення політичної сфери було б необачно. Йдеться про створення владної комунікації нового формату. Основним призначенням „електронного уряду” має стати забезпечення доступу населення до інформації щодо поточної діяльності всіх владних щаблів. Діяльність такої влади не зводитиметься лише до інформування, а й забезпечуватиме відповідне реагування на пропозиції та скарги
.
Утвердження демократичних норм відносин між політиками й бюрократією в Україні пов'язане, насамперед, з підвищенням професіоналізму політиків, а також із законодавчим розмежуванням політичних і адміністративних посад або в системі державної служби, або поза межами цієї системи, чітким правовим визначенням порядку призначення та звільнення, характеру повноважень і відповідальності осіб, що обіймають такі посади. Відповідно до цього, четвертою демократичною засадою варто зазначити існування чіткої політики держави щодо підбору кадрів органів публічної влади.

Отже, загальні питання добору кадрів можливо так чи інакше вирішити і з урахуванням трьох попередніх демократичних засад. Наприклад, додержання рівності громадян України у впливі на діяльність органів публічної влади є гарантією вільного доступу до публічної служби необмеженої кількості претендентів на посади, а законодавче визначення алгоритму діяльності органів державного управління та встановлення чіткого контролю за ними вирішить питання механізму формування кадрового потенціалу цих органів і притягнення до відповідальності службовців. Але значення якісного добору кадрів на службу в органи публічної влади в цілому, і на посади державних політичних діячів зокрема, настільки важливо, що вбачається доцільним виділення цього напряму характеристики органів в окрему засаду, яка б поряд з іншими відображала демократичний характер діяльності органів публічної влади.

В теорії управління такі питання одержали назву «кадрові процеси», як позначення того, що йдеться саме про наступність, єдність та зумовленість явищ, які відбуваються як всередині, так і ззовні служби в органах публічної влади. За визначенням В.М. Олуйка, «кадрові процеси в державному управлінні розглядаються як сукупність послідовних дій для досягнення певного результату в кадровій політиці, об’єктивна повторюваність кадрових явищ. Крім того, ці процеси відображають кадрові відносини, тобто сукупність взаємодій між суб’єктами та об’єктами кадрової політики: відносини, що виникають між державою і державними службовцями, керівниками і підлеглими в межах державної служби»
. 

Тобто у цьому визначенні проводиться чіткий розподіл за специфікою предмета цього процесу: «дії» суб’єктів як окрема, абсолютна (статична) величина та «взаємодії» як реалізація (динаміка) цих окремих дій у службових, міжособистісних відносинах суб’єктів. До перших, вочевидь, можна віднести сам механізм добору кадрів – це і порядок проведення конкурсу на заміщення вакантних посад, процедура призначення, обрання тощо, встановлення вимог до кандидатів на заміщення цих посад, визначення службової та службово-політичної кар’єри, питань ротації та закінчення служби. До других – усі явища, які виникають на підставі відносин "влада – підпорядкування" (відповідальність, координація, управління тощо) та відносини у форматі «держава - публічний службовець», що передбачає повне служіння останнього інтересам держави (при чому незалежно від політичної належності), а отже підпорядкування власних інтересів інтересам публічним. До цього слід додати також і відносини співробітництва та взаємозамінності як універсальних службовців, які також відіграють певну роль у кадрових процесах у державному управлінні. Наприклад, можливість виконання обов’язків одного керівника органу публічної влади іншим (делегування повноважень, адміністративні договори тощо).

Кадрові процеси, щоб стати еталоном демократії в державному управлінні, мають враховувати фактори, на яких ґрунтується не тільки механізм державного управління, а й механізм управління колективом.

По-перше, це специфіка системи – її цілі та завдання, внутрішні управлінські структури та функціональний зміст статусу керівника (політичний діяч або державний службовець).

Головною метою органів публічної влади є не тільки вироблення політики в тій чи іншій сфері, а й виконавчо-розпорядча діяльність направлена на забезпечення виконання Конституції та Законів України, актів Президента України. Саме на цьому і має базуватися процес кадрового забезпечення зазначеної системи, демонструючи при цьому виконавчу дисципліну та розпорядчу правонаступність.

Особливістю внутрішніх управлінських структур, які є в системі органів публічної влади є їх неоднорідність не тільки функціональна (одні органи та їх керівники долучені до політики, а інші – суто адміністративні), а й кадрова. Так, у виконавчій гільці влади залежно від певних її структур спостерігається абсолютна безсистемність у суб’єктному підході до призначення на посади. Єдина управлінська структура – центральні органи виконавчої влади, якими є міністерства, державні комітети, центральні органи виконавчої влади зі спеціальним статусом має різний механізм призначення керівників та службовців. Одну  частину – призначення половини складу Національної ради України з питань телебачення і радіомовлення – Верховна Рада України, другу частину – Кабінет Міністрів України, третю частину –  міністри – Президент України. Подібне можемо простежити і проаналізувавши механізм призначення керівників по вертикалі – від Кабінету Міністрів України до місцевих державних адміністрацій.

По-друге, мають враховуватись особливості керованого органу (колективу) – його структура (проста чи розгалужена); рівень, на якому цей орган функціонує (центральний або місцевий); властивості безпосередньо колективу (фахова направленість, згуртованість, вікова характеристика тощо). Зокрема, особа, яка не має керівного досвіду, навряд чи впорається з органом, який має складну внутрішню структуру або великий штат співробітників зі специфічними фаховими напрямами діяльності (як наприклад, Державна податкова адміністрація України, Пенсійний фонд України тощо).

Вищезазначені фактори суттєво впливають не лише на демократичність кадрових процесів у державі, а й на ефективність самого державного управління.

Отже, визначення демократичних засад як правової категорії – це достатньо складне завдання, обтяжене необхідністю оперувати суб’єктивними, а іноді й філософськими поняттями. Але водночас, без подібних наукових досліджень неможливим є дотримання самої суті демократії – уникнення суб’єктивізму в державному управлінні. Отже, аналізуючи демократію як явище, ми максимально формалізували її характеристики та саме за допомогою такого методу вдалося наблизити таку дійсно суб’єктивну категорію як "демократичні засади", що повсякчас зустрічається у правовій літературі, дійсно до рівня правової категорії. В результаті ми маємо чотири характеристики, які в правовій науці здатні відігравати роль "демократичних засад", а саме:

1) рівність громадян України у впливі на діяльність органів публічної влади;

2) законодавчо закріплений алгоритм функціонування органів публічної влади у тому числі й прийняття ними рішень;
3) існування дієвого механізму контролю за створенням і діяльністю органів публічної влади;
4) чітка політика держави щодо підбору кадрів органів публічної влади.

1.3 Зарубіжний досвід регулювання адміністративно-правового статусу державних політичних діячів
Розподіл державних посад на політичні та посади державної служби, коли політики визначають урядову політику, а державні службовці готують і виконують ці рішення, показав свою ефективність протягом тривалого історичного періоду в різних країнах. Незалежно від правової системи, до якої належить та чи інша держава, державні політичні посади зайняли своє особливе місце в системі публічної служби. Для їх урівноваження, забезпечення певною мірою неупередженого, чіткого і професійного виконання політичних рішень використовується незалежна державна служба. Ступінь такої незалежності і професійності на практиці залежить від специфіки держав, а також від кількості політично заангажованих урядовців та впливів партійних функціонерів на формування кадрової політики, особливо на високому рівні.

Дійсно, складно не погодитись із тим, що "кожна країна виробила свій власний унікальний механізм утворення певного ступеня політичної самостійності своїх адміністрацій. Наприклад, у США цілком нормально сприймається політична лояльність державних службовців, тоді як у Великій Британії перевага надається їх незалежності. Десь між ними знаходяться Франція та Німеччина, адміністрації яких є напівполітизованими на високих рівнях, але з технократичними державними службами".
 Україна поки що стоїть на етапі вибору оптимальної для себе системи публічної служби з урахуванням власної історії, менталітету й економічної доцільності. Імплементація зарубіжного досвіду, якщо вона буде проведена наосліп, суто копіюючи норми права інших країн, не дасть Україні бажаних результатів, оскільки буде чужорідним тілом у державному організмі з великою ймовірністю його відторгнення. Але вивчати досвід зарубіжних країн – чи-то позитивний, чи-то негативний – є дуже корисним для національного державотворення і законодавства. Результати такого вивчення дають Україні змогу не повторювати чужих помилок на шляху до побудови оптимальної моделі публічної служби та швидко перейняти позитивні новації в сфері нормативного регулювання публічної сфери.

Досліджуючи зарубіжний досвід формування та функціонування державних політичних посад в системі публічної (а подекуди і державної служби), звернемо свою увагу на систему органів країн, яка найбільш повно реалізує розподіл державних і політичних посад – виконавчу гілку влади. Узагальнені результати аналізу зарубіжного законодавства зводяться до висновку про пряму залежність автономності та впливовості державних політичних посад від форми державного правління. Зокрема, в президентських республіках виконавча влада повністю підпорядкована  президенту, а тому й формується керівний склад міністерств і відомств з осіб, лояльних або належних до партії президента (наприклад, США). Відповідно і кількість самих міністерств менша, ніж у парламентських, оскільки формування уряду не пов’язано з наділенням міністерськими посадами представників інших фракцій у парламенті. До того ж, президент має більше повноважень щодо відповідальності уряду, що ставить уряд у політичну залежність від волі президента. У таких країнах, як правило, не існує посади Прем’єр-міністра, а тому вся повнота і політичної, і адміністративної влади щодо членів уряду належить президенту. Відповідно, говорити про реальний політичний зміст посад членів Кабінету Міністрів досить складно. Їх статус, навіть за умови проголошення законодавством розподілу посад публічної служби на адміністративні та політичні, більше тяжіє до класичної державної (адміністративної, сервісної) служби.

Серед президентських республік на сучасній політичній мапі світу знаходимо такі країни (рис.1.1):
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Рис.1.1. Країни з президентською республікою.

	
	- країни колишнього СРСР


У парламентській республіці уряд відповідає тільки перед парламентом, а не перед президентом. При такій формі правління уряд формується з депутатів партій, що володіють більшістю голосів у парламенті. Перебування уряду при владі триває стільки, скільки він користується підтримкою більшості у парламенті. У випадку втрати довіри більшості парламенту уряд неминуче буде відправлений у відставку. Така форма правління існує в країнах, що характеризуються значною мірою високорозвинутою економікою та політичною системою (наприклад, Італія, Німеччина, Греція тощо). Відповідно, вибори за такої системи демократії проводяться за партійними списками, тобто виборці голосують не за кандидата, а за партію, яка потім самостійно, або в коаліції з іншими партіями формує уряд. Саме в таких державах посади державних політичних діячів наповнені реальним політико-юридичним змістом. Мова йде не про їх політичну діяльність як політиків, публічних осіб, а про вироблення ними державної політики та застосування для її реалізації примусової сили держави.

Серед парламентських республік на сучасній політичній мапі світу знаходимо такі країни (рис.1.2):

	Албанія
	Ефіопія
	Ліхтенштейн
	Сербія і Чорногорія

	Бангладеш
	Ірак
	Люксембург
	Сербія

	Бельгія
	Ізраїль
	Ліван
	Туреччина

	Ботсвана
	Італія
	Маршалові острови
	Тринідад і Тобаго

	В’єтнам
	Іспанія
	Мальта
	Угорщина

	Вануату
	Індія
	Молдова
	Фіджі

	Греція
	Куба
	Німеччина
	Ємен

	Данія
	Канада
	Науру
	Чехія

	Домініка
	Литва
	Норвегія
	Швейцарія

	Естонія
	Латвія
	Пакистан
	Японія


Рис.1.2. Країни з парламентською республікою.

	
	- країни колишнього СРСР


Змішана республіка (напівпарламентська, напівпрезидентська, парламентсько-президентська, президентсько-парламентська) — форма державного правління, яка поєднує ознаки президентської та парламентської республік, а саме: як і у президентській республіці главу держави обирає народ шляхом прямих виборів або колегія виборців, повноваження президента ширші та вагоміші, ніж у парламентській республіці (можливість втручання у законотворчий процес як суб'єкта законодавчої ініціативи, право вето на акти парламенту; право видавати нормативно-правові акти); свої повноваження президент здійснює безпосередньо (у напівпрезидентських республіках) або через уряд (у напівпарламентських республіках); президент призначає прем'єр-міністра (главу уряду) лише за згодою парламенту; президент, як правило, є головнокомандувачем збройних сил, визначає військову доктрину держави, є окремим органом державної влади; уряд несе подвійну відповідальність — перед президентом і парламентом, які можуть виявити йому недовіру і відправити у відставку.

У більшості змішаних республік використовується інститут контрасигнатури, коли частина актів президента має бути контрасигнована главою уряду, який несе за них відповідальність перед парламентом. 

Однією з основоположних ознак змішаної республіки є характер її виконавчої влади біцефальний (існування двох керівних центрів виконавчої влади – президента і глави уряду) і дуалістичний (вона здійснюється урядом за одночасної наявності певних виконавчих за своєю юридичною природою повноважень у президента). Юридична природа виконавчих повноважень президента (поряд з представницькими, арбітражними тощо) випливає з конституційних положень, а їх обсяг залежить від різновиду змішаної республіки. Значення уряду зумовлюється його становищем як самодостатнього колегіального органу виконавчої влади. Відповідно, й досить вагомим є становище прем'єр-міністра, який виступає главою уряду й має значний обсяг владних повноважень.

Серед змішаних республік на сучасній політичній мапі світу знаходимо такі країни (рис.1.3):

	Австрія
	Камерун
	Польща

	Ангола
	Киргизстан
	Сінгапур

	Боснія і Герцеговина
	Кірибаті
	Словаччина

	Білорусь 
	Кот-д'Івуар
	Словенія

	Болгарія
	Монголія
	Того

	Вірменія
	Мозамбік
	Україна

	Гайана
	Португалія
	Хорватія

	Ірландія
	Росія
	Франція

	Ісландія
	Румунія
	Фінляндія

	Казахстан
	Республіка Македонія
	Шрі-Ланка


Рис.1.3. Країни зі змішаною республікою.

	
	- країни колишнього СРСР


Цікавою є також ілюстрація поширення різних форм правління в державах на різних континентах (рис.1.4). Історично так склалося, що просвітницькі ідеї набули свого розвитку і поширення саме на території Європи. А вже згодом, не в останню чергу через  завойовницьку політицку тогочасних державних правителів, європейські ідеї й традиції почали проваджувати у суспільний устрій аборигенів (Америка, Африка тощо). Професор С.К. Бостан наводить кількісні показники поширення різних форм державного правління серед держав – членів ООН. Оскільки членами цієї міжнародної організації є майже всі існуючі сьогодні у світі держави (193 держави, крім Ватикану та ряду невеликих невизнаних світовим співтовариством держав), то наведені науковцем дані є абсолютно об’єктивним і повним покажчиком.

	Континенти
	Парламентська республіка (поліархія)
	Президентська республіка (поліархія)
	Змішана республіка (поліархія)

	Європа
	22
	3
	19

	Азія
	14
	8
	7

	Америка
	14
	20
	1

	Африка
	7
	32
	7

	Австралія і Океанія
	10
	1
	1

	Разом 
	67
	64
	35


Рис. 1.4 Поширення різних форм республіки (поліархії) серед держав-членів ООН

Під час аналізу наведених даних стає очевидним, по-перше, парламентські та президентські республіки займають рівні щодо один до одного позиції за загальною кількістю їх упровадження серед держав – членів ООН (тобто, на світовому рівні); по-друге, найбільша диспропорція між кількістю парламентських і президентських республік склалася в Європі (22/3 відповідно). Враховуючи умови виникнення парламентських республік – сталий розвиток політичних і економічних чинників – саме на цій території, найстаршій за розвитком і поширеністю державності в сучасному розумінні, стає зрозумілою закономірність саме такого розташування республіканських форм правління. Водночас існування досить великої частки країн зі змішаною республікою на території Європи пояснюється порівняно недавнім поповненням цієї категорії країнами соціалістичного табору; по-третє, після розпаду СРСР фактор історичних традицій відіграв вирішальну роль в обранні новоствореними державами відповідної форми державного правління. До найбільш політично розвинутої форми – парламентської – звернулись найменш інтегровані у соціалістично-радянське суспільство країни: Латвія, Литва й Естонія. Вважається парламентською республікою і Молдова, хоча ця країна скоріше перебуває у пошуку власного оптимального шляху розвитку державності, оскільки непоодинокі випадки настання в ній політичної кризи. Так, після парламентських виборів у квітні 2009 р. депутати з двох спроб не змогли обрати президента — комуністичній коаліції забракло одного голосу, а після дострокових виборів уже ліберально-демократичній коаліції не вистачило голосів. Для уникнення подібних ситуацій у майбутньому Молдова може або змінити форму правління на ту, яка більше відповідає її політико-адміністративним реаліям, або ж забезпечити власний політичний розвиток якісно нового рівня. 

Більша частина східноєвропейських та середньоазійських держав обрали своєю формою правління президентську республіку (Азербайджан, Грузія, Таджикистан, Туркменістан і Узбекистан). Вочевидь, історія цих держав свідчить про традиційну схильність до єдиноначального, патріархального правління, яке для окремого соціуму є найбільш прийнятним. Звичайно, в таких умовах створити реальний апарат політичних державних діячів неможливо.

Шість країн – Росія, Україна, Білорусь, Казахстан, Киргизстан і Вірменія – пристали на змішану форму правління, що для перехідного етапу та становлення державності цих країн є найоптимальнішим рішенням. Простежується досить цікава закономірність: країни розділились на групи не хаотично, а відповідно до обраного вектору зовнішньої політики з урахування власних традицій.

Додатковим підтвердженням зроблених нами висновків є наведена С.К. Бостан статистика: "Порівняльний аналіз конституційних моделей форм правління держав Європейського Союзу засвідчує, що з 27 країн, які до нього входять, 15 мають парламентську форму правління, 11 змішану республіканську і лише Кіпр – президентську зі своєю специфікою. І це не формальні показники, а сутнісні, такі, що відображають закономірності організації державної влади на європейському континенті".
 І на завершення наголошується, що рівень економічних, соціально-політичних і культурно-духовних відносин, який знаходить свій прояв, насамперед, в економіці та політичному режимі є своєрідним індикатором встановлення відповідної форми республіканського правління – чим вищий рівень відносин склався у державі, тим вища роль відводиться парламенту в системі державотворення.

Наводячи узагальнену характеристику стан справ із розстановкою політичних і адміністративних сил у зарубіжних країнах, треба відзначити, що у більшості країн міністерство очолює «політик»-міністр і він, як правило, має одного чи кількох «політиків»-заступників. У деяких країнах цю особу називають «міністр-делегат» (Франція), «парламентський державний секретар» (ФРН, Латвія) тощо. Тобто, міністр завжди має  політичну підтримку і всередині міністерства, і за його межами (у відносинах  з парламентом, громадськими організаціями та ін.).

Саме «політик»-заступник міністра виконує обов'язки міністра у випадках тимчасової відсутності останнього. Лише він уповноважений заміщувати міністра на засіданнях уряду, у роботі урядових комітетів та у відносинах з парламентом.

А от керівником апарату міністерства є державний службовець. У різних країнах він має також різні назви, наприклад: в Ірландії — секретар; Великій Британії — постійний секретар; ФРН, Люксембурзі — державний секретар; Бельгії, Греції, Нідерландах — генеральний секретар.

Сучасна державна служба виходить з того, що державні службовці повинні проводити політику державних органів влади і не мають права розробляти свою власну політику. Так, у країнах Заходу державні службовці є, здебільшого, замкнутою корпорацією, відокремленою від професійних політиків, чиє перебування на посаді пов'язане з певним співвідношенням політичних сил у суспільстві. Це найбільш типова організація управління міністерством. Бувають і деякі специфічні системи, які при цьому не порушують принципу розподілу політичного й адміністративного керівництва в міністерстві. Зокрема, зустрічаються випадки, коли в деяких міністерствах буває одночасно по два міністри (наприклад, у Нідерландах і Фінляндії), і в такому випадку за відсутності одного з міністрів його обов'язки виконує інший. В Угорщині є два державні секретарі, один з яких є політичним, а інший — адміністративним. В деяких невеликих країнах, де немає посади заступника міністра, обов'язки міністра під час його відсутності покладаються на іншого члена уряду (Естонія), але, враховуючи наші обсяги навантаження і темпи роботи в уряді, такий підхід видається недоцільним.

Отже, для більш детального з’ясування адміністративно-правового статусу державних політичних діячів у законодавстві зарубіжних країн звернемось до першоджерел їх правового регулювання – Конституцій і конституційних законів окремих держав. Як показує досвід, публічні службовці з характерними особливостями статусу державного політичного діяча за законодавством зарубіжних країн відносяться переважно до вищого керівництва виконавчої гілки влади, а тому акцент у процесі дослідження статусу державних політичних діячів буде зроблений саме на цій категорії публічних службовців. Діяльність виконавчої влади та міністерств зарубіжних країн регулюється конституціями й відповідними законами, але для більшості держав характерна відсутність значних комплексних актів, які регулюють систему та діяльність органів виконавчої влади. 

Крім спільних характерних ознак, визначених конституціями окремих країн, є деякі відмінності щодо регулювання діяльності державних політичних діячів, що зумовлено рядом об’єктивних чинників – історичний розвиток держави, політична ситуація, територія тощо.

Адміністративно-правовий статус державних політичних діячів у країнах «західної демократії».
У Франції, як і в інших розвинутих країнах, існує інститут «політичних чиновників». Вони користуються усіма привілеями чиновників, але не пов'язані з ієрархічною системою державно-адміністративного управління, оскільки із самого початку поставлені над нею. Фактично це ніби політична надбудова над формально нейтральним чиновництвом. У дійсності політичні чиновники відіграють визначальну роль у виробленні політики держави, на яку орієнтуються у своїй діяльності всі інші чиновники
.

Серед таких відзначають членів уряду Франції. Уряд визначає й проводить політику Нації. Він розпоряджається адміністрацією й збройними силами та несе відповідальність перед Парламентом відповідно до умов і в порядку, передбаченому Конституцією Франції. 

Керує діяльністю уряду Прем'єр-міністр. Він відповідає за національну оборону та забезпечує виконання законів. В окремих випадках він здійснює регламентарні повноваження й призначає на цивільні та військові посади. Прем'єр-міністр може делегувати деякі свої повноваження міністрам. 

У виняткових випадках він може за спеціальним дорученням Президента головувати замість нього на засіданні Ради Міністрів, порядок денний якого заздалегідь визначений (ст. 21 Конституції). Також Прем'єр-міністр заміщає Президента Республіки, головуючи в радах і комітетах національної оборони. 

Досить незвично як для республіки зі змішаною формою правління. Президент Франції надто інтегрований у виконавчу гілку влади і не тільки кадрово, як це відбувається, наприклад, в Україні. Але це не заважає членам уряду виконувати свої політичні функції, оскільки на це є пряма вказівка Конституції.

Стаття 68-1 Конституції встановлює можливість притягнення членів уряду до кримінальної відповідальності за дії, вчинені ними при виконанні своїх обов'язків, якщо в момент їх здійснення ці дії кваліфікувались, як злочини чи громадянські порушення. Вирішення питання притягнення членів уряду до юридичної відповідальності належить до  юрисдикції Вищої Палати Правосуддя. 

До складу Вищої Палати Правосуддя входять п'ятнадцять суддів, а саме: дванадцять членів Парламенту, що обираються в однаковій кількості Національними зборами й Сенатом з їхнього складу після кожного повного чи часткового відновлення цих палат; три судді Касаційного суду, при тому, що один з них головує у Вищій Палаті Правосуддя. 

Будь-яка особа, яка вважає, що вона зазнала збитків унаслідок злочину чи громадянського порушення, вчиненого членом уряду при виконанні ним своїх обов'язків, може подати скаргу в касаційну комісію. Ця комісія вирішує відмовити у відкритті провадження у справі, або передати скаргу Генеральному прокуророві при Касаційному суді для прийняття справи до провадження Палатою Правосуддя Республіки.

Але і звичайні чиновники не надто обмежені у політичній діяльності та належності до певної партії. Французька правова доктрина базується на принципі загальної лояльності чиновника стосовно держави. Ця лояльність має пасивний характер, вона не потребує активного виявлення — вступу до правлячої партії чи підтримки урядового політичного курсу тощо. У Франції лояльність трактується більше як відданість нації та конституції, а не конкретному уряду. Тільки від вищих посадових осіб – політичних чиновників – вимагається політичний конформізм.

Виконавча влада Німеччини відповідно до Конституції
 належить федеральному президенту, федеральному канцлеру й уряду. Федеральний уряд складається із федерального канцлера та федеральних міністрів. Наприклад, до останнього сформованого коаліційного уряду Німеччини входять, крім федерального канцлера, 15 федеральних міністрів. Кожний міністр керує своїм відомством самостійно в рамках директив. Разом з федеральними міністерствами до структури центральних органів виконавчої влади входять: Відомство федерального канцлера та Відомство у справах друку та інформації, які підпорядковуються безпосередньо федеральному канцлеру.   

Федеративна Республіка Німеччина також чітко встановлює розподіл повноважень між власними політичними й адміністративними чиновниками. При цьому, важливе значення для організації та функціонування публічної служби Німеччини (адже ФРН зазвичай не вживає термін "державна служба") відіграє п. 4 ст. 33 Основного закону ФРН, у якому передбачається існування на публічній службі осіб, пов’язаних  "спільністю публічно-правових відносин служби та вірності".
 Їм, на відміну від звичайних службовців, доручається "виконання владних повноважень". Таку особливу групу становлять політичні й почесні чиновники. Зміст інституту політичних чиновників полягає в тому, що разом з урядом або окремим міністром обіймають посади і йдуть зі своїх постів найбільш близькі до його політичної програми співробітники адміністрації. У випадку зміни кабінету і його політичної платформи найбільш близькі співробітники колишнього уряду звільняються разом з ним. Таким чином забезпечується загальна політична лояльність і наступність апарату. Таким чиновникам після відставки виплачують компенсацію в розмірі трьохмісячного жалування, а потім – тимчасову пенсію. У разі повернення партії до влади особи цієї категорії можуть претендувати на заняття своєї колишньої чи рівної за оплатою посади. Такий обсяг адміністративно-правового статусу характерний більше патронатним службовцям, аніж "юридизованим політикам". Незважаючи на політичність та владність своєї посади, такі чиновники позбавлені персоніфікації, що відрізняє державного політичного діяча від патронажного службовця. Очевидно, що повторне призначення особи не залежить від персонального складу керівної верхівки, особливостей сучасного політико-економічного стану країни, галузі, або будь-яких інших показників політичної доцільності призначення саме цього чиновника. Головним результатом такого кадрового рішення може слугувати чітка наступність кабінету міністрів однієї політичної формації при будь-якому його персональному складі.

Чиновники несуть відповідальність за невиконання або неналежне виконання своїх обов’язків. Порядок притягнення до відповідальності передбачений Федеральним дисциплінарним уставом
 (Bundesdisziplinarordnung).

До політичних чиновників належать: статс-секретарі у федеральних міністерствах, відомствах федерального канцлера й федерального президента; керівники відділів у міністерствах, відомствах федерального канцлера й федерального президента, федеральному відомстві по справах преси й інформації, адміністрації Бундестагу й Бундесрату (Палата земель), керівники в земельних міністерствах і канцеляріях (державні радники).

Найголовніша та найсильніша в політичному плані державна посада – це федеральний канцлер. На відміну від усіх інших існуючих у зарубіжній практиці державних політичних діячів його посада є не призначуваною, а виборною. Він має право самостійно обирати міністрів як керівників найважливіших політичних органів влади. Крім того, канцлер визначає кількість міністерств і закріплює за ними сфери відповідальності. Він володіє абсолютною компетенцією, яка дає право федеральному канцлеру пропонувати основні напрями урядової діяльності, яких слід обов’язково дотримуватись. Завдяки цим повноваженням канцлер володіє арсеналом керівних засобів, який можливо порівняти з владою президента у демократичній державі з президентською формою правління.

Постійних секретарів призначає Прем'єр-міністр за рекомендацією глави внутрішньої цивільної служби. Інші призначення в цій групі здійснюються главою внутрішньої цивільної служби й повинні бути схвалені Прем'єр-міністром. Призначення на посаду вищих посадових осіб цивільної служби кандидатів "ззовні" проводиться з обов'язкового схвалення комісіонерів, тобто членів Комісії зі справ цивільної служби. 

Зазначена група службовців, за винятком постійних секретарів, несе відповідальність безпосередньо перед міністром і охоплює не більш ніж 1% цивільних службовців.

Вона є уніфікованою для усієї системи цивільної служби незалежно від специфіки окремих міністерств або відомств.

Усі чиновники за своїм службовим рівнем (рангом) поділяються на чотири категорії: служба нижчого (Einfacher Dienst), середнього (Mittlerer Dienst), підвищеного (Gehobener Dienst) і вищого (Hoherer Dienst) рангу (розділ 16–19 Bundesbeamtegesetz). Критерії призначення на посаду певного рангу такі:

• залежно від віднесення чиновника до одного з рангів до нього висуваються певні вимоги щодо початкової освіти;

• систематична, багатостороння підготовка, завершується успішним складанням державного іспиту;

• проходження випробувального терміну перед остаточним призначенням;

• складання нового іспиту для тих, хто переходить в категорію чиновників вищого рангу;

• надання у виняткових випадках можливості зарахування на службу тих, хто, не відповідаючи всім необхідним формальним умовам, довів свою придатність до адміністративної роботи.

До служби на нижчому рівні (категорії А1 – А5) допускаються особи, які успішно закінчили народну школу і пройшли підготовчу службу; на посади середнього рівня (категорії А6 – А9) призначаються особи, які успішно закінчили народну школу, що пройшли підготовку протягом року та склали спеціальний іспит для вступу на посаду середнього рівня. Зарахування на службу нижчого та середнього рангу не вимагає спеціальної освіти, достатньо закінчити загальноосвітню чи професійну школу. До служби на вищому рівні 1 ступеню допускаються особи, які успішно закінчили середню школу, що пройшли спеціальну підготовку протягом трьох років і склали іспит на вимогу цього рівня (розділ 18 Bundesbeamtengesetz). До служби на вищому рівні 2 ступеня допускаються особи, які мають вищу освіту, склали перший державний іспит, пройшли підготовчу службу протягом двох років і склали другий іспит (розділ 19 Bundesbeamtengesetz). Крім необхідної професійної підготовки, законодавством встановлені вікові цензи при призначенні на посади різних рівнів: на нижчі щаблі – від 16 до 30 років; на середні – від 16 до 32 років; на вищі – від 18 до 30 років. Належність певного чиновника службовому рангу відображається у його посаді (титулі). 

Політична діяльність державних службовців обмежується. Наприклад, у німецькому парламенті, як правило, понад 50% парламентерів – це державні службовці, які пішли у відпустки зі своїх посад
. Після завершення своєї парламентської чи політичної кар’єри вони можуть повернутися на свою посаду в державній службі. Такий ліберальний підхід не означає, що вони можуть займатися відкритою політичною діяльністю водночас із виконанням будь-яких обов’язків на державній служб.
Конституція Іспанії
 визначила, що ця країна є парламентською монархією. Голова держави – король Іспанії, який здійснює найвище представництво країни у міжнародних відносинах та є Верховним Головнокомандуючим Збройних сил країни. Права короля суворо регламентовані Конституцією. 

Уряд Іспанії – вищий виконавчий орган, який здійснює керівництво внутрішньої та зовнішньої політики країни. Він політично складає таку єдність органів, де приймаються фундаментальні рішення, що направляють основну політику держави, і здійснюється контроль за її практичною реалізацією. Таким чином, мова йде винятково про критерії прийняття рішень і функції політичного керівництва.

Голова уряду Іспанії обирається Конгресом депутатів (Нижньою палатою Генеральних кортесів) шляхом непрямих виборів. Одразу після виборів до законодавчої влади, які проходять кожні чотири роки, лідер партії-переможця або лідер найбільшої коаліції пропонується королем на посаду Голови уряду та обирається Конгресом депутатів. Заступник Голови уряду призначається королем за поданням Голови уряду. 

Після ухвалення кандидата більшістю у Конгресі депутатів та отримання згоди короля проводиться церемонія вступу на посаду у присутності короля Іспанії та Головного секретаря Королівства (Міністра юстиції).

Голова керує діяльністю уряду, координує функції інших його членів незалежно від повноважень і прямої відповідальності за здійснення своєї діяльності кожного з них. Члени уряду не можуть здійснювати інші представницькі функції, крім передбачених парламентським мандатом, а також будь-які інші громадські функції, що не належать до їхньої посади, а також не можуть займатися професійною чи комерційною діяльністю. За певних умов Голова й інші члени уряду підлягають кримінальній відповідальності перед Кримінальною Палатою Верховного Суду. Але обвинувачення в зраді або в будь-якому злочині проти безпеки Держави під час здійснення членами уряду своїх повноважень може бути пред'явлено лише з ініціативи однієї чверті членів Конгресу й за згодою абсолютної більшості голосів його членів. 

Право помилування, що є прерогативою короля, не застосовується до осіб, звинувачених у державній зраді або в будь-якому злочині проти безпеки держави. За свою політичну діяльність уряд несе солідарну відповідальність перед Конгресом депутатів.

Адміністративно-правовий статус державних політичних діячів у країнах колишнього соціалістичного табору.
Статус державних політичних діячів у Республіці Казахстан перебуває лише на стадії формування, незважаючи на досить чітке розмежування політичних і адміністративних посад. Адміністративно-правове регулювання відбувається за допомогою одного закону, який зараховує ці посади до державної служби. Так, Закон Республіки Казахстан "Про державну службу"
 від 23.07.1999 р. № 453-I встановлює, що до складу посад державних службовців входять політичні й адміністративні посади державних службовців.

Відповідно до цього документа, політичний державний службовець – це державний службовець, призначення (обрання), звільнення та діяльність якого має політико-визначальний характер і який несе відповідальність за реалізацію політичних цілей і завдань. 

До політичних посад відносяться посади, котрі обіймають політичні державні службовці, які призначаються Президентом Республіки Казахстан, їх заступники; призначаються і обираються Палатами Парламенту Республіки Казахстан і Головами палат Парламенту, їх заступники; особа, яка очолює апарат Верховного Суду Республіки Казахстан, його заступники; які є представниками Президента й уряду відповідно до Конституції; очолюють (керівники) центральні виконавчі органи, їх заступники. До політичних посад можуть бути віднесені також і інші посади, які визначаються Президентом Республіки Казахстан.

До зазначеної категорії службовців застосовується так звана процедура ротації – посадові переміщення політичних державних службовців між державними органами, а також між структурними підрозділами державного органу.

У свою чергу, адміністративний державний службовець – це державний службовець, який не входить до складу політичних державних службовців, здійснює посадові повноваження на постійній професійній основі в державному органі.

Для адміністративних державних службовців встановлюються категорії посад. Реєстр посад адміністративних державних службовців за категоріями затверджується Президентом Республіки Казахстан за поданням уповноваженого органу. А от для політичних державних службовців категорії посад не встановлюються.

Політичні державні службовці підлягають дисциплінарній відповідальності на підставі Правил накладення дисциплінарних стягнень на політичних державних службовців.
 Цікаво, що перелік стягнень не відрізняється від тих, що застосовуються до адміністративних державних службовців. А це: зауваження; догана; сувора догана; попередження про неповну службову відповідність; відмова в наділенні відповідними повноваженнями; звільнення від виконання державних функцій; пониження в посаді; звільнення з обіймаємої посади.
Діяльність виконавчої влади й особливостей проходження в ній державної служби в Республіці Латвія регулюється Конституцією та Законами “Про устрій Кабінету міністрів” (Ministru kabineta iekārtas likums)
 і “Про устрій державного управління” (Valsts pārvaldes iekārtas likums).
 Останнім Законом визначається поняття політична посадова особа (politiska amatpersona) — це посадова особа, яка обирається або призначається на підставі політичних критеріїв. Відповідно, на відміну від національного законодавства, статус державних політичних діячів Латвії не пов’язаний із можливістю вироблення ними державної політики у відповідній сфері. Отже, коло потенційних службовців такого рівня суттєво зростає за рахунок осіб, які не входять до складу Кабінету Міністрів Латвії, але призначаються чи обираються за політичними мотивами.

До складу Кабінету Міністрів Латвії входять президент міністрів і міністрів, яким підпорядковані відповідні міністерства: міністр оборони; міністр закордонних справ; міністр по справах дітей і сім'ї; міністр економіки; міністр фінансів; міністр внутрішніх справ; міністр освіти й науки; міністр культури; міністр благоустрою; міністр регіонального розвитку й по справах управлінь; міністр зв’язку; міністр юстиції; міністр охорони здоров'я; міністр навколишнього середовища; міністр землеробства.

У складі Кабінету Міністрів може бути один або декілька міністрів, які не мають у підпорядкуванні міністерств: заступник президента міністрів (Ministru prezidenta biedrs); міністр з особливих доручень (Īpašu uzdevumu ministrs).

Президент міністрів (Ministru prezidents) керує діяльністю Кабінету Міністрів і визначає основні політичні напрями, а також забезпечує розробку й втілення Декларації про задуману діяльність Кабінету Міністрів і плану дій по її здійсненню. Президент міністрів без надання особливих повноважень представляє Кабінет Міністрів, а також може постійно чи тимчасово взяти на себе виконання обов'язків одного з міністрів. Заступником президента міністрів також може бути, постійно чи тимчасово, міністр, що має в підпорядкуванні міністерство, або міністр з особливих доручень.

Державний секретар є адміністративним керівником міністерства і підпорядковується міністрові. Він організовує передачу новому міністрові діловодства й документів, переданих державному секретареві колишнім міністром. Якщо установа прямого управління, що не є міністерством, перебуває в прямому підпорядкуванні якого-небудь члена Кабінету Міністрів, Кабінет Міністрів може визначити, що керівник відповідної установи є посадовою особою із правами державного секретаря.

За відсутністю президента міністрів його обов’язки може виконувати заступник або інший міністр. При цьому, він не має права: визначати основні політичні напрями діяльності інших міністрів; йти у відставку чи повідомляти про подання у відставку Кабінету Міністрів; вимагати відставки міністра; просити Сейм про повторне вираження недовіри Кабінету Міністрів або президентові міністрів; просити Сейм про вираження недовіри окремому міністрові; приймати замість президента міністрів й інші рішення, які не є терміновими чи можуть вплинути на розвиток держави.

Слід відзначити, що гл. IV Закону “Про устрій Кабінету Міністрів”, де йдеться про можливість недовіри Кабінету Міністрів, зокрема стверджується: “Виражена окремому міністру недовіра розповсюджується також  на державних міністрів та парламентських секретарів відповідного міністерства. Якщо міністр подає у відставку самостійно чи за вимогою президента міністрів (Прем’єр-міністра), разом з ним посаду втрачають також і державні міністри та парламентські секретарі відповідного міністерства”; у п. 10 зазначено: “Якщо президент міністрів вимагає, щоб міністр або державний міністр подали у відставку, ця особа має подати у відставку також і в тому випадку, якщо Сейм не виражав йому недовіри”. Подібна норма, на наш погляд, з одного боку, досить жорстко обмежує політичну дискрецію державного політичного діяча, з іншого – забезпечує послідовність і чіткість проведення загальної політики держави (в особі президента чи Сейму). Баланс між політичною свободою і виконавчою дисципліною обов'язково має бути прописаний у законодавстві, щоб уникнути зловживань та маніпуляцій правовими нормами. На жаль, ми не знайшли в Литовському законодавстві подібних обмежень або критеріїв, за якими відбувається оцінювання державних політичних діячів.
Кабінет міністрів відповідає за втілювану урядом політику. Кожний член Кабінету Міністрів несе політичну відповідальність за свою діяльність. Президент міністрів несе політичну відповідальність за роботу Кабінету Міністрів у цілому. Крім політичної відповідальності, член Кабінету Міністрів за свою діяльність відповідає за правовими актами, що регламентують кримінальну, адміністративну чи цивільну правову відповідальність. Отже, дисциплінарну відповідальність стосовно політичних посадових осіб не застосовують.

Зміна Кабінету Міністрів або окремого члена Кабінету Міністрів сама по собі не перериває просування проектів правових актів і інших розпочатих справ, а також не впливає на дійсність документів планування розвитку
.
Так, досить оригінальним відносно найпоширенішого способу розподілу функцій між міністром-політиком і секретарем/заступником – державним службовцем, стало розмежування у 1990 р. Угорщиною власної цивільної служби на тимчасові політичні та постійні адміністративні посади шляхом призначення двох державних секретарів: політичного (з функціями політичного заступника міністра на термін роботи уряду) й адміністративного (з функціями професійного заступника міністра та керівника державної служби в міністерстві). Також у всіх міністерствах було створено кабінети зі складом політичних радників, призначуваних на час діяльності уряду. На практиці діяльність політичних кабінетів суттєво впливає на діяльність адміністрації, але, наприклад, профспілки країни розцінюють це як затримку подальшої професіоналізації державної служби. Угорські фахівці, в свою чергу, пропонують запозичити власний досвід запровадження інституту "Старшої державної служби"
.
Румунське законодавство чітко встановлює політичність посад членів уряду. Зокрема, в Конституції Румунії
 зазначено, що посада члена уряду несумісна з виконанням іншої публічно-владної функції, за винятком функцій депутата чи сенатора. Крім того, вона несумісна з виконанням функцій оплачуваного професійного представництва, у рамках діяльності організацій, що переслідують комерційні цілі.
Уряд несе політичну відповідальність (від рум. politic responsabil) за всю свою діяльність тільки перед Парламентом. Кожен член уряду солідарно з іншими його членами несе політичну відповідальність за діяльність уряду й за його акти. 

Тільки Палата Депутатів, Сенат і Президент Румунії мають право вимагати кримінального переслідування членів уряду за діяння, вчинені ними при здійсненні їхніх функцій. У випадку порушення кримінальної справи щодо будь-кого із членів уряду, Президент Румунії може розпорядитися відсторонити його від посади. Правом розглядати кримінальну справу члена уряду володіє лише Верховний Суд Юстиції (Curţii Supreme de Justiţie).
У Конституції Румунії, крім гл. III “Уряд” (ст. 101–109) є гл. V “Публічна адміністрація”,
 де регулюються питання центральної спеціалізованої публічної адміністрації (діяльність міністерств, спеціалізованих органів, збройних сил, Верховної ради оборони країни, до місцевої публічної адміністрації віднесено комунальну та місцеву владу – виборчі місцеві ради, повітові ради, префекти в повітах).

Досить цікавим є досвід Болгарії щодо побудови політико-адміністративної вертикалі влади. Власне, видовими характеристиками органів ця країна мало чим відрізняється від інших. Зокрема, Рада Міністрів як вищий орган виконавчої влади керує внутрішньою та зовнішньою політикою і здійснює її відповідно до Конституції та законів, а Президент Республіки лише репрезентує країну в міжнародних відносинах (чл. 108, ал. 1 от Конституцията
).

Відповідно до Закону Болгарії «Про адміністрацію»
, Прем'єр-міністр, заступник прем'єр-міністра, міністри, заступники міністрів, інші керівники одноособових органів та їх заступники, члени колегіальних органів, голови обласних адміністрацій, заступники голів обласних адміністрацій, мери муніципалітетів, районів і мерій, намісники мерів, заступники мерів муніципалітетів і районів мають усі права за трудовим законодавством, крім тих, які суперечать або несумісні з їх правовим становищем.

Прем'єр-міністр є центральним одноособовим органом виконавчої влади загальної компетенції. Він представляє Раду Міністрів, скликає та головує на засіданнях Ради Міністрів, керує загальною політикою і поточною діяльністю Ради Міністрів і несе відповідальність за них перед Народним зборами. Прем'єр-міністр визначає повноваження і види діяльності заступників прем'єр-міністра, координує їх роботу. Під час відсутності прем'єр-міністра в країні або відпустки, його повноваження виконуються тим заступником, якого було визначено письмовим наказом для кожного конкретного випадку.

Міністр є центральним одноособовим органом виконавчої влади зі спеціальним статусом і керує окремим міністерством. Він керує, координує і контролює здійснення державної політики відповідно зі своїми повноваженнями.

Звертаємо увагу на формулювання посади Прем’єр-міністра і міністра як одноособового органу.
 Це дійсно є особливим підходом у законодавстві, але лише частково правильним. Українські правники обстоювали таку думку
, і ми попередньо наводили авторські теоретичні обґрунтування такого бачення статусу посад міністрів 
. Тобто, державні політичні діячі, маючи особливий політичний характер діяльності та наділені вагомими управлінськими повноваженнями абсолютно виправдано вважаються повноцінними органами публічної влади, тоді як саме міністерство, чи будь-який інший орган, який очолює такий службовець, є лише його апаратом. Проте, треба зазначити, що становище посади Прем'єр-міністра в системі органів виконавчої влади подекуди відрізняється від становища посад міністрів. Очолюючи колегіальний орган загальної компетенції Прем'єр-міністр дійсно набуває додаткових компетенційних характеристик, але говорити про виділення його як окремого органу виконавчої влади було б неправильним з теоретичної точки зору, про що йдеться у наступних розділах цієї роботи.
Відзначимо у болгарському законодавстві статус заступників міністрів, які допомагають міністру у здійсненні політичної програми уряду, в розробці проектів нормативних актів і виконанні його повноважень. Власне, посади членів Ради Міністрів політичними не є. Вони лише створюють у своєму підпорядкуванні власний політичний кабінет (Прем'єр-міністр, заступники прем'єр-міністра, міністри, голови державних агентств та обласні керівники).

Політичний кабінет є організаційною структурою з дорадчими, контрольними й інформаційно-аналітичними функціями, яка надає допомогу відповідному органу виконавчої влади при визначенні та проведенні урядової політики у сфері його повноважень, а також при її представленні перед суспільством.

Щоб реалізувати програму Ради Міністрів, політичний кабінет пропонує органу виконавчої влади стратегічні пріоритети, цілі та рішення, пов'язані з його компетентністю, і стежить за їх виконанням. Саме на політичному кабінетові лежить обов’язок організації та зв'язку органу виконавчої влади з іншими державними органами і з громадськістю. Робота політичного кабінету організовується начальником кабінету. До складу політичного кабінету прем'єр-міністра входять начальник кабінету, спікер, парламентарний секретар і начальник відділу зв'язку з громадськістю. До складу політичного кабінету міністра входять заступники міністра, начальник кабінету, парламентарний секретар і начальник відділу зв'язку з громадськістю, а до складу політичного кабінету міністра зовнішніх справ також входить спікер. 

Склад політичних кабінетів заступників прем'єр-міністра, а також кількість і вид посад службовців у політичних кабінетах, визначаються в Установчих правилах Ради Міністрів. Допомогу в діяльності політичних кабінетів прем'єр-міністра і міністрів надають радники з певних питань, які не можуть здійснювати функції управління, експерти та технічні співробітники.

У Російській Федерації відмовились від політизації, принаймні, в назві свої службовців. Натомість російське законодавство встановлює поряд із цивільною державною службою інститут так званих «державних посад Російської Федерації». За статусом (особливості призначення/обрання на посади, перебування та відповідальність) вони тотожні із загальносвітовим поняттям «політична посада». Тому ми будемо вважати державними політичними діячами службовців, що обіймають саме ці посади. Так, Указом Президента РФ "Про державні посади Російської Федерації"
 наводиться їх перелік. Зокрема, до державних посад Російської Федерації відносяться: Президент Російської Федерації, Голова Уряду Російської Федерації, Перший заступник, Заступник Голови Уряду Російської Федерації, Федеральний міністр, Голова Ради Федерації Федеральних Зборів, Заступник Голови Ради Федерації Федеральних Зборів, Голова, заступник голови комітету (комісії) Ради Федерації Федеральних Зборів, Член комітету (комісії) Ради Федерації Федеральних Зборів, Голова Державної Думи Федеральних Зборів, Перший заступник, заступник Голови Державної Думи Федеральних Зборів, Голова, заступник голови комітету (комісії) Державної Думи Федеральних Зборів, Голова підкомітету комітету Державної Думи Федеральних Зборів, Член комітету (комісії) Державної Думи Федеральних Зборів, Голова Конституційного Суду Російської Федерації, Заступник Голови Конституційного Суду Російської Федерації, Суддя-секретар Конституційного Суду Російської Федерації, Суддя Конституційного Суду Російської Федерації, Голова Верховного Суду Російської Федерації, Перший заступник, заступник Голови Верховного Суду Російської Федерації, Суддя Верховного Суду Російської Федерації, Голова Вищого Арбітражного Суду Російської Федерації, Перший заступник, заступник Голови Вищого Арбітражного Суду Російської Федерації, Суддя Вищого Арбітражного Суду Російської Федерації, Генеральний прокурор Російської Федерації, Секретар Ради Безпеки Російської Федерації, Уповноважений з прав людини, Керівник вищого державного органу виконавчої влади суб'єкта Російської Федерації, Голова Рахункової палати, Заступник Голови Рахункової палати, Аудитор Рахункової палати, Голова Центрального банку Російської Федерації, Голова Центральної виборчої комісії Російської Федерації, Заступник Голови Центральної виборчої комісії Російської Федерації, Секретар Центральної виборчої комісії Російської Федерації, Член Центральної виборчої комісії Російської Федерації (замісник посади на постійній основі), Голова федерального суду, Заступник голови федерального суду, Суддя федерального суду.
Чималий перелік, та й ручне керування процесом політизації, чи-то спеціалізації державної служби – не кращий вихід. Відповідно до цього Указу, статус вищезазначених посадовців регулюється окремими нормами, що також не може бути ефективним для уніфікації проходження публічної служби.

Адміністративно-правовий статус державних політичних діячів у країнах англосаксонської правової сім’ї.
У США державний політичний діяч є частиною системи державної служби. Зокрема, під федеральним державним службовцем законодавець США розуміє будь-яку особу, праця якого оплачується із федерального бюджету. Основу організації федеральної державної служби становлять три частини службовців: «конкурсні», «патронатні» й «виняткові».

До першої відносяться особи, що вступили на службу та просуваються по ній відповідно до принципу «системи заслуг». Набір на відповідні посади проводиться у двох формах — відкритій і закритій. При відкритому наборі посада може бути зайнята будь-якою особою, що успішно склала іспит; при закритому, як правило, тільки шляхом кар'єрного зростання у цій системі.

До другої частини належать службовці, які призначаються на посади Президентом: 1) одноосібно (помічники й радники Президента); 2) за поданням або згодою Сенату (глави федеральних органів виконавчої влади тощо); 3) довірені особи, які забезпечують організацію роботи глав федеральних органів виконавчої влади (радники, секретарі міністерств тощо).

До «виняткових», до яких і відносяться державні політичні діячі, потрапляють ті, хто має особливий статус, оскільки виключені з-під чинності закону про державну службу (ФБР, ЦРУ, Держдепартамент, представництва США в міжнародних організаціях та ін.)
. Власне, у США все вище керівництво в міністерствах, у тому числі керівники апаратів міністерств та керівники найбільших підрозділів міністерств, є політично призначеним. Наприклад, за часів Президента США Б. Клінтона кількість таких політично призначених осіб у виконавчій владі становила 1600 осіб,
 хоча деякі фахівці зазначають ще більшу кількість. 

Взагалі, американська система державної служби накладає найбільше обмежень щодо політичної діяльності. Це – реакція на систему призначення на посади згідно з партійною належністю, і вона спрямована на деполітизацію державної служби. Обмеження поширюються на три головні сфери: 1) кандидатів на політичну посаду; 2) участь у політичних кампаніях; 3) внески політичних партій і перебування партії при владі
. Починаючи з обмеження щодо перебування на політичній посаді, державні службовці не можуть бути кандидатами політичних партій практично на всіх політичних рівнях від федерального уряду, уряду штату та місцевого уряду. Але державні службовці можуть брати участь у виборах на якусь посаду, якщо це позапартійні вибори до таких місцевих закладів, як, наприклад, шкільні ради.

Діяльність від імені кандидатів політичних партій і ведення партійних кампаній також дуже обмежені. Обмежується виголошення промов, організація кампаній, використання свого ім’я для підтримки кандидата чи навіть відвідання політичних зборів. Державні службовці можуть добровільно давати гроші політичним кандидатам або партіям у розмірах, які застосовуються для всіх громадян, але вони не можуть брати активну участь в організаціях політичних партій чи обіймати посаду в політичній організації. Необхідно зазначити, що деякі із цих обмежень були скасовані протягом останніх років.

Працівники федерального уряду можуть тепер активніше підтримувати кандидатів від політичних партій і демонструвати свою прихильність до того чи іншого кандидата, носячи передвиборний значок або демонструючи друковані матеріали, які засвідчують їхній вибір
.
Велика Британія, у свою чергу, обрала більш виважену позицію. Так, у цій країні державні службовці не можуть бути обрані ні до палати общин, ні до Європейської асамблеї. Цивільна служба Великої Британії, яку іноді називають "партією влади", діє на засадах, котрі відображені у доповіді спеціальної парламентської комісії у 1953 р.: "...Держава як наймач (посадової особи. – Н.A.) повинна обмежити свою свободу дій.., щоб забезпечити службовцям, особливо на більш високих рівнях державної служби, імунітет від політичного, і особистого тиску".

Британські державні службовці були поділені на три категорії відносно політичної діяльності. Є “політично вільна” група, яка без обмежень може займатися політичною діяльністю в національному та місцевому масштабі. Державні службовці в цій групі – це переважно кваліфіковані робітники чи такі, що займаються фізичною працею на державних підприємствах. Друга група “політично обмежена” і не може брати участь у національних виборах, але, отримавши дозвіл, може брати участь у місцевих виборах. Державні службовці у цій групі – це ті, хто може досягти найвищих рівнів державної служби і є професійними державними службовцями. Третя група складається з тих, хто не зарахований до жодної з двох попередніх. Державні службовці цієї групи мають одержувати дозвіл на участь у загальнонаціональних та місцевих виборах, але вони не можуть бути кандидатами до парламенту чи Європейської асамблеї
.

Найбільш непересічний статус з максимальним обсягом політичних повноважень порівняно з іншими аналізованими країнами, має Прем'єр-міністр Ізраїлю. Законодавство цієї країни ми аналізуємо в підрозділі англосаксонської правової сім’ї, оскільки саме до неї воно тяжіє, незважаючи на неоднозначність такої позиції в літературі, де акцентується увага на змішаному характері правової системи Ізраїлю. 

Отже, відповідно до Основного закону "Про уряд",
 уряд Ізраїлю несе колективну відповідальність перед Кнесетом (парламентом) і знаходиться при владі доти, поки користується довірою Кнесету (підтримкою простої більшості його членів). Глава уряду – Прем'єр–міністр, має бути членом Кнесету, інші міністри не зобов'язані бути членами Кнесету, але повинні бути громадянами Ізраїлю, які проживають у країні. Основний закон "Про уряд" встановлював обмеження, за яким кількість міністрів не повинна бути більше ніж 18 осіб, проте на сьогодні кількість міністрів, що призначаються Прем'єр-міністром, законом не обмежена. Кожен міністр відповідальний за покладені на нього обов'язки перед Прем'єр-міністром і може бути відсторонений ним від посади після того, як той повідомить уряд про свій намір. Міністр може керувати міністерством (або кількома міністерствами одночасно) або бути міністром без портфеля; один або кілька міністрів можуть бути заступниками Прем'єр-міністра. До речі, саме з політичних мотивів у Прем'єр-міністра Ізраїлю може бути два заступника – від різних партій у парламенті.

Після обрання нового Кнесету чи відставки уряду Президент держави після проведення консультацій з представниками парламентських фракцій доручає формування нового уряду члену Кнесету, який користується підтримкою найбільшої кількості депутатів (зазвичай, але не обов'язково, голові найбільшої фракції в Кнесеті). Якщо спроба цього члена Кнесету сформувати уряд у 30-денний термін не закінчилося успішно, президент може або надати йому додатковий місячний термін, або відразу ж покласти обов'язок сформувати уряд на іншого депутата Кнесету. Уряд вважається сформованим, коли Кнесет висловить йому довіру, після чого міністри офіційно вступають на посаду.

Якщо Прем'єр-міністр направляє Президенту листа про свою відставку, у відставку йде весь уряд. У разі смерті Прем'єр-міністра уряд йде у відставку з дня його смерті. Якщо Кнесет висловлює вотум недовіри уряду, голова Кнесету має офіційно повідомити про це Президента, після чого уряд вважається відправленим у відставку. Відставка уряду не спричиняє автоматично розпуску Кнесету. При відставці одного з міністрів Прем'єр-міністр може призначити нового міністра чи взяти на себе виконання його обов'язків. Якщо Прем'єр-міністр припиняє виконувати свої функції як член Кнесету, то вважається, що він пішов у відставку.

В межах закону уряд має повноваження вчиняти дії, здійснення яких не покладено законом на інший орган влади, і може наділити будь-якого міністра повноваженнями, якими володіє уряд у цілому. Міністр може передати підлеглому йому державному службовцю – повністю, частково або на певних умовах – будь-які повноваження, якими наділений він сам, або будь-який обов'язок, покладений на нього самого, за винятком видання підзаконних актів на підставі повноважень, наданих міністру відповідним законом Кнесету. Міністр, якому доручено провадження закону, може взяти на себе в цих рамках будь-які повноваження, надані державному службовцю законом, крім повноважень судового характеру. Власне, з таким положенням досить важко погодитись, оскільки порушується принцип розмежування політичних і адміністративних посад у державному управлінні. Проте, можливо саме залежність державних політичних діячів Ізраїлю від парламенту убезпечує уряд від можливих зловживань як в політичній, так і в адміністративній сферах.
Член уряду, який відає міністерством, може зі схвалення уряду призначити собі одного чи двох заступників із членів Кнесету. Заступник міністра діє в Кнесеті та в міністерстві від імені міністра, що його призначив у рамках питань, переданих до його відання міністром.

Піком виконання державних політичних функцій Прем'єр-міністром Ізраїлю, на наш погляд, є положення закону, яке встановлює: "Якщо Прем'єр-міністр впевнений, що більшість членів Кнесету знаходиться в опозиції уряду, і це перешкоджає ефективній роботі Уряду, то він уповноважений, за згодою Президента держави, розпустити Кнесет шляхом видання відповідного указу в Решумот
; рішення розпустити Кнесет вважається рішенням Кнесету про саморозпуск до закінчення терміну його служби, при цьому проводяться нові вибори Кнесету та Прем'єр-міністра в останній вівторок, що передує закінченню шістдесяти днів з моменту розпуску Кнесету". Незважаючи на очевидну корисність і прогресивність такого положення, імплементація його в національне законодавство є передчасною, враховуючи досить низький рівень правосвідомості вітчизняних публічних службовців. На таке рішення має бути політична воля і принциповість, яких у нас, на жаль, у практиці державного управління не вистачає.
У державницькій практиці Ізраїлю було ще одне положення, яке, за нашими даними, залишається єдиним у світовій урядовій історії. До 2001 року.
 Прем'єр-міністр Ізраїлю обирався на загальних державних виборах шляхом прямого рівного і таємного голосування, відповідно до Закону про вибори. Правом висувати свою кандидатуру на посаду Прем'єр-міністра мали особи, які відповідали ряду вимог: володіли правом висувати свою кандидатуру в члени Кнесету і на момент висунення кандидатури досягли тридцятип'ятирічного віку. Якщо вибори Прем'єр-міністра проводилися одночасно з виборами в Кнесет – кандидат у Прем'єр-міністри очолював список кандидатів у Кнесет, в разі ж проведення спеціальних (позачергових) виборів – кандидат у Прем'єр-міністри був членом Кнесету.

Такий спосіб обрання державних політичних діячів дійсно заслуговує на увагу, але все ж таки має певні вади. Зокрема, на наш погляд, вироблення та реалізація державної політики як сутності діяльності державних політичних діячів має бути певним чином обмежена. Оскільки всіма цивілізованими державами (їх Конституціями або конституційними законами) народ визнається  першоджерелом державної влади, то контроль за процесом політичної діяльності публічних службовців має здійснювати саме він через своїх представників (парламентаріїв). Отже, основи політичної діяльності мають йти саме від парламенту до державних політичних діячів, а не навпаки. Обрання ж Прем'єр-міністра безпосередньо народом зміщує представницький (а отже, і установчий) акцент з парламенту на виконавчу владу, що навряд чи позитивно відобразиться на системі стримувань та противаг.

Попри історичні та культурні особливості кожної країни, державні політичні діячі, яку б назву не мали їх посади, мають одну й ту саму місію і ті самі завдання: забезпечувати професійну, надійну, стратегічну діяльність й політично вивірене виконання завдань державних лідерів. Яку б форму правління не обрала держава – чи монархію, чи демократичне республіканське правління, державні політичні діячі відіграють визначальну роль у державному управлінні.

У результаті дослідження зарубіжного досвіду було виявлено ряд позитивних моментів, які б стали у пригоді при вдосконаленні та подальшому становленні національного законодавства з питань адміністративно-правового статусу державного політичного діяча. Зокрема, залучення норм болгарського законодавства для внесення принципових змін до Законів України "Про Кабінет Міністрів України", "Про центральні органи виконавчої влади" щодо визнання міністра одноособовим центральним органом виконавчої влади спеціальної компетенції, який забезпечує формування та реалізує державну політику в одній чи декількох визначених Президентом України сферах, проведення якої покладено на Кабінет Міністрів України Конституцією та законами України.
Угорське законодавство подає приклад ефективної побудови всередині самого міністерства, шляхом введення тимчасової політичної та постійної адміністративної посади державних секретарів: політичного (з функціями політичного заступника міністра на термін роботи уряду, який є його однодумцем, призначається разом з ним, надає підтримку міністру в політичній діяльності, в тому числі у зв'язках з парламентом, і в разі потреби — тимчасово виконує обов'язки міністра) й адміністративного (з функціями професійного заступника міністра та керівника державної служби в міністерстві).
Запропоновані зміни в національному законодавстві відповідають основним світовим тенденціям розвитку статусу державних політичних діячів і повною мірою забезпечать ефективність їх роботи на користь українському суспільству.

РОЗДІЛ 2
ТЕОРЕТИЧНІ ТА ПРАКТИЧНІ ОСНОВИ ВСТАНОВЛЕННЯ АДМІНІСТРАТИВНО-ПРАВОВОГО СТАТУСУ ДЕРЖАВНИХ ПОЛІТИЧНИХ ДІЯЧІВ В УКРАЇНІ

Установивши витоки посади державного політичного діяча та проаналізувавши позитивний досвід зарубіжних країн цілком можливо змоделювати загальне уявлення про цей правовий феномен. А дотримуючись переліку демократичних засад формування органів публічної влади можна вивести загальні вимоги до посад державних політичних діячів.

Характеристика адміністративно-правового статусу державного політичного діяча передбачає як теоретичну частину дослідження, так і практичну. В теоретичній частині ставиться за мету виведення оптимального поняття "державний політичний діяч", яке б охоплювало всі необхідні для цієї посади елементи й ознаки, а також визначеня його спільних і відмінних рис із суміжними видами публічних службовців. У світлі подальших демократичних процесів у державі особливого значення набуває чітке розмежування адміністративних і політичних посад публічної служби. Відповідно від науки адміністративного права вимагається сьогодні відповісти на питання: навіщо в механізмі державного управління має відбуватись розподіл праці публічних службовців, чому політика має бути відділена від реалізації виконавчих повноважень і яким чином це треба зробити?
Практична частина дослідження відкриває проблемні моменти нормативного встановлення адміністративно-правового статусу державного політичного діяча. Сьогодні переважна частина нормативно-правових актів, хоч і створена за часів незалежності України, ще містить залишкові явища радянської системи. Але регулюють такі норми правові відносини нового зразка, надають юридичних характеристик явищам, які були невідомі радянській ідеології. Відповідно годі й чекати ефективності державного регулювання у такий спосіб. Тому важливим є вчасне виявлення вад новітнього законодавства для адекватного демократичним засадам державного управління регулювання адміністративно-правового статусу державних політичних діячів.

2.1. Визначення поняття "державний політичний діяч"

Із погляду всеохоплення законодавчих положень, публічне право регулює відносини держави, його органів із громадянами, суспільними об'єднаннями, господарюючими структурами, відносини між державними органами. Слід ураховувати, що публічно-правові відносини визначаються як відносини, що виникають, змінюються та припиняються  на підставі норм публічного права між будь-якими суб’єктами, наділеними публічними правами й обов’язками, з ініціативи однієї зі сторін, пов’язані з виконанням публічних завдань і функцій держави чи територіальної громади та спрямовані на реалізацію публічного інтересу
. Тому надзвичайно важливим є бездоганний за теоретичною основою механізм забезпечення цього публічного інтересу, розробка дієвих правових норм, що максимально б захищали права та свободи громадян у відносинах з державою в умовах фактичної нерівності між ними. 
Завдання філософії права, за М. Гегелем, полягає в тому, щоб осягнути думки, які лежать в основі права, що можливо лише за допомогою правильного мислення й філософського пізнання права. З'ясування вищої мети держави має суттєве аксіологічне значення, тому що для публічно-правових відносин характерна нерівноправність сторін. На думку ряду сучасних авторів, інтегративне праворозуміння в сучасний період є найбільш перспективним як у науковому, так і в практичному плані, оскільки "знімає" взаємовиключні крайності традиційних типів праворозуміння – природно-правового, соціологічного, позитивістського. Загальнофілософською підставою експлікації статусного публічного права обраний альтернативний правовому монізму підхід до розуміння сутності права, виявленню його якісних характеристик, стійких властивостей. Найбільшим евристичним ресурсом у процесі тлумачення публічного права, як уявляється, має той тип наукового світогляду, що інтерпретує його як складне явище інтегративної властивості. Тут це – частина регулятивної системи суспільства, представленої органічною єдністю, сукупністю правових норм, що визначають характер і напрям людської діяльності через формування поведінкових стереотипів у публічних статусах 
.
За умов активної модернізації національного законодавства та приведення його до відповідності світовим стандартам демократії, в практиці державного управління повсякчас виникають нові правові явища або легітимізуються суто теоретичні висновки. На сьогодні склалися сприятливі умови для того, щоб у системі державного апарату зробити певний, свого роду психологічний, перелом
. Цей процес, будучи абсолютно позитивним для України, як молодої (в історичному вимірі) держави, потребує досконалого теоретичного підґрунтя та виваженого нормотворчого підходу. Нещодавно в правовий обіг увійшли такі взаємопов’язані явища, як публічна служба та державні політичні діячі. Взаємопов’язані, тому що останнє поняття, на наше переконання, є частиною від цілого – публічної служби. На жаль, слід погодитись із думкою про те, що "на сьогодні практично відсутнє комплексне систематизоване дослідження теоретичних основ функціонування публічної влади, здійснення публічної політики, проходження публічної служби",
  а тому іноді виникають ситуації явного нерозуміння сутності публічної служби як такої. Власне, публічну владу в науковій літературі позиціонують як одну з найважливіших ознак держави або навіть як синонім поняття "держава". Незважаючи на ці розбіжності, всі автори сходяться на тому, що наявність публічної влади має принциповий характер для будь-якої державної організації, що якісно відрізняється від додержавної, первіснообщинної організації суспільства. Публічну владу розуміють як народовладдя, виокремлюючи такі основні його види: 1) влада народу як безпосередня демократія (вибори, референдум тощо); 2) державна влада – законодавча, виконавча, судова; 3) місцева публічна влада, тобто влада місцевого самоврядування, яку здійснюють, зокрема, територіальні громади, представницькі органи місцевого самоврядування (ради), виконавчі органи рад, сільські, селищні й міські голови тощо 
.

Уперше поняття "публічна служба" використано у Кодексі адміністративного судочинства для окреслення предметної підсудності адміністративних справ. Отже, відповідно до КАС України, публічна служба – це 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. 

Вищий адміністративний суд України у Довідці про вивчення та узагальнення практики розгляду адміністративними судами спорів з приводу прийняття громадян на публічну службу, її проходження, звільнення з публічної служби робить висновок про те, що зазначеною нормою публічну службу визначено через види служб, перелік яких не є вичерпним. Визначальним, за позицією Вищого адміністративного суду, при вирізненні видів публічної служби для правозастосування є правове регулювання їх діяльності, відповідно до якого можна визначити певні види публічної діяльності, які заслуговують на увагу під час вивчення судової практики. Це: діяльність на державних політичних посадах; професійна діяльність суддів, державна служба, служба в органах місцевого самоврядування
.

В.Б. Авер'янов під час аналізу існуючих коментарів Кодексу адміністративного судочинства підкреслював, що "...немає легальних підстав для поширювального тлумачення кола державних політичних посад за рахунок додаткового віднесення до нього посад народних депутатів України, заступників міністрів, голів обласних (а також Київської та Севастопольської міських) державних адміністрацій та їх заступників. На це справедливо звернуто увагу в коментарі КАС, підготовленому під егідою ВАСУ. Щоправда, в іншому місці цього ж коментарю міститься безпідставна, на нашу думку, рекомендація практикам керуватися тим, що до державної політичної посади мають належати і ті особи, які обіймають посади у системі державних органів на основі розподілу квот за партійним принципом, тобто серед політичних партій або фракцій у парламенті. Мабуть, – резюмує автор – тут ідеться не про фактично існуючий стан, а про наступні бажані зміни у законодавстві"
. Абсолютно погоджуючись із висновком академіка зазначимо, що й про перспективне законодавство в такому напрямі міркувати не доцільно. Посада державного політичного діяча не має охоплювати наведені нами спірні посади – народних депутатів, голів адміністрацій тощо. Це суперечить їх внутрішній правовій природі та тим функціям, які вони виконують відповідно до Конституції та профільних законів.

Є й інша теоретична позиція, за якою "поняттям “публічна служба” доцільно охопити, передусім, два основні види службової діяльності – державну службу і службу в органах місцевого самоврядування. Аргументом є той факт, що обидва види служби об’єднує спільна мета діяльності, пов’язана з виконанням завдань і функцій держави, спрямованих на забезпечення загальнодержавного (публічного) інтересу, який визначається політичною владою у формі загальнообов’язкових правових норм. Як приклад наводиться ст. 2 Закону України “Про місцеве самоврядування в Україні”, де наголошено: “Місцеве самоврядування в Україні є гарантованим державою правом та реальною здатністю територіальної громади самостійно або під відповідальність органів та посадових осіб місцевого самоврядування вирішувати питання місцевого значення в межах Конституції і законів України”. Отже, служба в органах місцевого самоврядування (муніципальна служба) слугує з метою реалізації завдань, які визначає територіальна громада чи представницькі органи місцевого самоврядування у межах своєї компетенції, а також ті, що делеговані державою. Правова природа служби в органах місцевого самоврядування свідчить як про можливість, так і про доцільність зачислення її до публічної служби. При цьому повністю заперечується можливість віднесення державних політичних діячів до публічних службовців: "законодавець (мається на увазі положення КАСУ – прим. Н.О.) об’єднав різні за змістом види службової діяльності – політичну, що залежить від розстановки політичних сил у вищих органах державної влади, та професійну, яка забезпечує повсякчасну реалізацію завдань держави, як результату діяльності перших"
.
Такої самої думки дотримуються автори Концепції реформування публічної адміністрації
, зазначаючи, що публічна служба — це професійна діяльність осіб, визначена Законами України „Про державну службу” та „Про службу в органах місцевого самоврядування”.
На підтримку розуміння публічної служби виключно як державної служби та служби в органах місцевого самоврядування висловлюються і науковці у одному з останніх підручників з адміністративного права
. Аналізуючи визначення публічної служби, наведеного в Кодексі адміністративного судочинства, автори підсумовують: "очевидно це визначення є надмірно широким і викладено лише в цілях цього Кодексу. Адже від публічної служби, як мінімум, необхідно відокремлювати діяльність політиків на державних політичних посадах та суддів. За своєю природою ці посади не є службовими"
.
Погодитись із позицією авторів важко, оскільки, на наш погляд, ними обрано помилковий критерій віднесення посад до публічної служби – професіоналізація посади. Тоді як дійсним критерієм є мета створення і діяльності тієї чи іншої служби, про яку було сказано попередньою авторкою раніше – виконання завдань і функцій держави, спрямованих на забезпечення загальнодержавного (публічного) інтересу, який визначається політичною владою у формі загальнообов’язкових правових норм.  
Більш узагальненим визначенням може вважатися таке: "Особи, що займають державно-політичні та державно-владні посади, є, відповідно, державними політиками та державними службовцями, беруть участь у здійсненні завдань і функцій держави, займаються державно-політичною та державно-владною, управлінською діяльністю у відповідних органах державної влади. Вони мають державно-політичні та державно-владні повноваження, несуть відповідальність за посадою, отримують від держави винагороду за свою працю"
.

Отже, на наше переконання, державна політична служба є видом публічної служби поряд з державною службою, службою в органах місцевого самоврядування тощо. Хто ж такі "державні політичні діячі"?

Існують різні підходи до визначення поняття "державний політичний діяч". Наприклад, зазначається, що це особа, яка отримала цей статус у результаті обрання народом України або призначення всенародно обраними носіями влади за допомогою особливих процедур на певний строк, приймає в межах своїх повноважень нормативні рішення, керується власними політичними пріоритетами й несе політичну відповідальність за свою діяльність 
. Або ж стверджується, що політичні діячі (політики) – це посадові особи, які обрані безпосередньо народом або виборними органами, виробляють державну політику у визначеній сфері державної діяльності та забезпечують її реалізацію 
. Концепція реформування публічної адміністрації визначає державного політичного діяча через його посаду — посада в органах державної влади, яку обіймає особа за результатами виборів до органів державної влади або призначення (обрання) Верховною Радою України, Президентом України, Кабінетом Міністрів України з метою реалізації політичної програми 
.
Водночас із жодним з цих визначень стовідсотково ми погодитись не можемо. Так, за першим твердженням однією з ознак державного політичного діяча є політична відповідальність за свої дії на займаній посаді. Але політична відповідальність як така не може асоціюватись, а тим більше виступати у якості різновиду юридичної відповідальності, якою є, наприклад, відставка певної особи з політичної посади. Про політичну відповідальність ми можемо говорити лише в межах ініціювання такої відставки з боку керівництва (лідера, загальних зборів тощо) партії, з подання якої, власне, цю особу й було призначено. Рішення про відставку є юридичним фактом, виникнення якого має чітко прописані у нормативно-правових актах наслідки та відповідну правову процедуру.

Нами неодноразово підкреслювалось, що державні політичні діячі та особи, яких призначено з урахуванням розстановки політичних сил у парламенті (ідеально – за погодженням з політичною більшістю), мають відповідати вимогам політичних сил, завдяки яким вони й одержали свої портфелі, та діяти в рамках політичної програми. Оскільки політичну посаду політичний діяч обіймає для реалізації своєї політичної програми, що була опосередковано чи прямо схвалена шляхом обрання цієї особи на зайняття посади чи призначення на посаду для реалізації визнаної державою програми діяльності органу державної влади 
. У протилежному випадку вони несуть персональну політичну відповідальність як такі, що не виправдали сподівань своїх однопартійців. Саме персональну відповідальність, тому що “дійсну відповідальність у справах великої політики може нести тільки один-єдиний керівний міністр, а аж ніяк не анонімна колегія” 
.

Як бачимо, чітко простежується розмежування юридичної та політичної відповідальності, у першу чергу, завдяки критерію застосування примусової сили держави. "Державний політичний діяч" – це категорія, яка хоч і має політологічні витоки, але все ж таки є юридичним терміном, що введений у обіг законодавчо. Виходячи з таких позицій вважаємо за неможливе вводити у поняття "державний політичний діяч" таку обов’язкову його ознаку, як політична відповідальність. Саме значення існування політичної відповідальності нами жодним чином не нівелюється, а навпаки, невідворотність настання такої відповідальності є додатковим стимулом для державних політичних діячів провадити послідовну політику більшості. Але сама по собі політична відповідальність має виступати у правовідносинах між державою та державним політичним діячем як факультативний чинник, що виникає поряд з основним – юридично значущим. 

Більш детальному аналізу особливостей відповідальності державних політичних діячів буде присвячена окрема частина нашого дослідження.

Щодо другого запропонованого в юридичній літературі визначення поняття "державний політичний діяч", то на наш погляд, його недоліком можна вважати використання неоднозначного у розумінні словосполучення "посадова особа" для позначення самого суб’єкту. У правовій науці поняття посадова особа завжди викликало дискусії
 
 
. До єдиної позиції щодо визначення цієї категорії не дійшли навіть закони, вживаючи для позначення різних за статусом осіб або єдине словосполучення "посадова особа", або невиправдано вважають його синонімом такого словосполучення, як "службова особа"
. Зокрема, під службовою особою згідно із законодавством розуміють:

- у кримінальному праві – особи, які постійно чи тимчасово здійснюють функції представників влади, а також обіймають постійно чи тимчасово на підприємствах, в установах чи організаціях незалежно від форми власності посади, пов'язані з виконанням організаційно-розпорядчих чи адміністративно-господарських обов'язків, або виконують такі обов'язки за спеціальним повноваженням. Службовими особами також визнаються іноземці або особи без громадянства, які виконують зазначені обов'язки; 

- в муніципальному праві – 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; 

- у міжнародному праві розрізняють термін: "консульська службова особа" – будь-яка особа, включаючи главу консульства, якій доручено виконання консульських функцій. У визначення "консульська службова особа" включаються також особи, прикомандировані до консульства для навчання консульській службі (стажисти); "консульська посадова особа" – особа, включаючи главу консульської установи, якій доручено виконувати консульські функції;

- у цивільному праві застосовується для визначення особи відповідної юридичної особи, уповноваженої за законом вчиняти від її імені правочини, спрямовані на встановлення, зміну або припинення цивільних прав та обов'язків.

Посадовими особами згідно з ч.2 ст.2 Закону України "Про державну службу" 1993 р., вважаються керівники та заступники керівників державних органів та їх апарату, інші державні службовці, на яких законами або іншими нормативними актами покладено здійснення організаційно-розпорядчих і консультативно-дорадчих функцій. 

Водночас, якщо скористатися текстом Кримінального кодексу України 2001 р., що надрукований в офіційному виданні Верховної Ради України – Відомості Верховної Ради України – точніше автентичним текстом кодексу російською мовою випливає певна термінологічна плутанина. Так, ч. 1 ст. 364 КК України російською мовою виглядає так: "Злоупотребление властью или служебным положением, то есть умышленное, из корыстных побуждений либо в иных личных интересах или в интересах третьих лиц, использование должностным лицом власти или служебного положения вопреки интересам службы, если оно причинило важный вред охраняемым законом правам, свободам и интересам отдельных граждан или государственным или общественным интересам, или интересам юридических лиц...". Далі, відповідно, текст примітки до цієї ж статті: "Должностными лицами являются лица, постоянно либо временно осуществляющие функции представителей власти, а также занимающие постоянно либо временно на предприятиях, в учреждениях либо организациях независимо от формы собственности должности, связанные с выполнением организационно-распорядительных либо административно-хозяйственных обязанностей, или исполняющие такие обязанности по специальному полномочию".

Очевидно, що навіть семантично складно поєднати ці два терміни. Так, визначення посадової особи пов’язано з поняттям посади. Відповідно до Закону України "Про державну службу", посада – це визначена структурою і штатним розписом первинна структурна одиниця державного органу та його апарату, на яку покладено встановлене нормативними актами коло службових повноважень.

Наводиться також визначення поняття "державна посада": державна посада — це посада в органах державної влади, що утворюються відповідно до Конституції України, з певним колом обов’язків щодо виконання та забезпечення завдань і функцій держави, віднесених до повноважень цього органу, грошове утримання на якій здійснюється за рахунок державних коштів 
.
Термін "службова особа", відповідно пов'язаний з терміном "служба". Щодо останнього в літературі існує чимало підходів. Так, за словником C.І. Ожегова, служба — це робота, заняття службовця, а також місце його роботи, будь-яка сфера діяльності. При цьому службовець – особа, яка працює за наймом у різних установах, у сфері обслуговування. Ю.М. Старілов наводить загальне визначення служби як діяльності, пов’язаної з керівництвом, управлінням, контролем, наглядом, обліком тощо. При цьому працівники, залучені до служби, або створюють духовні цінності, або реалізують функції управління.

Отже, під цим поняттям розуміють: професійну діяльність особи; сферу діяльності; систему організацій, установ і підприємств; певний соціально-правовий інститут.

Із погляду професійної діяльності служба полягає у здійсненні та/або забезпеченні здійснення завдань і функцій держави (державна служба, військова служба, медична служба, дипломатична служба, податкова служба, служба в системі освіти тощо), створенні духовних цінностей (робота в науково-дослідних, проектних організаціях), соціально-культурному обслуговуванні людей тощо. До того ж служба полягає в управлінні, забезпеченні та здійсненні самого управління, соціально-культурному обслуговуванні людей.

Як сферу діяльності поняття "служба" визначає певний соціально-економічний або гуманітарний сектор діяльності держави, що нерозривно пов’язаний з певною системою підприємств, установ і організацій. До нього також у структурі механізму держави належать органи управління, науково-дослідні, проектні, навчальні та інші інституції, що забезпечують вирішення певного завдання або реалізацію конкретної функції держави.

І вже у працях Ю.М. Старілова знаходимо перелік аспектів службової діяльності, серед якої вчений називає і політиний аспект: соціальний, тобто державна служба як соціальна категорія, — це професійне здійснення за дорученням держави суспільно корисної діяльності особами, котрі займають посади в органах державної влади та місцевого самоврядування на постійній основі; політичний — це діяльність з реалізації державної політики, що пов’язана з досягненням вироблених усіма політичними силами державно-політичних цілей і завдань у суспільстві й державі; правовий — це нормативно-правове врегулювання державно-службових відносин, у процесі реалізації яких досягається та/або забезпечується практичне виконання завдань і функцій держави, віднесених до компетенції певного органу державної влади чи місцевого самоврядування, а також тих, що регламентують права, службові обов’язки, повноваження, обмеження, заборони, стимулювання, відповідальність службовців, проходження державної служби, порядок виникнення та розірвання державно-службових відносин тощо; соціологічний — це практичне забезпечення чи реалізація завдань і функцій структурних складових державного апарату, компетенції органів державної влади чи місцевого самоврядування та ефективності реалізації завдань і функцій державної служби; організаційний — це формування організаційних засад діяльності працівників державного апарату, що співвідносяться зі структурно-функціональною схемою державного механізму та включають побудову і правовий опис ієрархії посад, виявлення, оцінювання, стимулювання та відповідальність відповідних працівників; процесуальний — це забезпечення умов та реалізація механізмів, технологій і процедур функціонування механізму держави; моральний — це формування етичних засад державної служби.

Звичайно, така розмаїтість назв і значень єдиного правового явища беззаперечно призведе до суб’єктивного погляду на статус того чи іншого службовця. А отже, на нашу думку, більш доцільним є вживання загального терміну "особа", звичайно, з подальшою конкретизацією специфічних її ознак, завдяки чому зникне невиправдане звуження дійсного змісту досліджуваного явища та мінімізує ймовірність виникнення термінологічної плутанини при застосуванні цього терміну суміжними галузями права.

Інше, не менш цікаве та принципове запитання: чому саме політичний діяч? Адже звичним є позначення такою назвою осіб, що стали відомі своєю активною політичною позицією як у минулому, так і сьогодні. І зовсім не обов’язково вони мали б займати певні посади в системі державної влади. Політичним діячем або політиком, зокрема, називають Богдана Хмельницького, Тараса Шевченка, Івана Мазепу та інших видатних осіб, відомих своєю активною громадською та політичною позицією. Енциклопедичне визначення зазначеного терміна зводиться до твердження, що це людина, яка професійно займається політичною діяльністю, обіймає посаду чи прагне до певної громадської посади.… 

Як бачимо, за таким визначенням практично неможливо юридично формалізувати статус політичних діячів, розмежувавши осіб, для яких політична діяльність є компетенційною частиною адміністративно-правового статусу та осіб, що займаються такою діяльністю, так сказати, на громадських засадах, за власною ініціативою. Надто розпливчасті та суб’єктивні критерії, за якими необхідно відрізняти просто політиків від політиків, що обтяжені державно-владними повноваженнями.

У будь-якому випадку, ми натрапляємо на одну й ту саму характеристику – "політична діяльність", яка властива як політикам, так  і державним політичним діячам. Що ж являє собою це явище?

У теорії та практиці державного управління можна виділити два види державної діяльності:

а) формування державної політики. Відповідно до п. 5 ст. 85 Конституції України визначення основ внутрішньої та зовнішньої політики належить до повноважень Верховної Ради України, а отже, до повноважень народних депутатів. Таким чином, саме народні депутати визначають основи внутрішньої та зовнішньої державної політики, тобто здійснюють політичну діяльність, що дає підстави віднести посади, які вони виконують, до політичних посад;
б) реалізація державної політики, тобто здійснення розпорядчо-організуючої управлінської діяльності щодо забезпечення виконання основних положень визначеної державної політики.

Політичний характер діяльності осіб, які займають державні політичні посади зводиться до того, що вони визначають державну політику в усіх сферах суспільного життя, розв’язують стратегічні проблеми економічного й соціального розвитку суспільства та відповідної сфери управління тощо 
. В літературі політична діяльність розглядається як вид соціальної активності, що базується на використанні політичної влади та її ресурсів, спрямований на регулювання й узгодження соціальних інтересів і відносин з метою розвитку суспільства як цілісної системи. 

Сутність політичної діяльності полягає в наявності кооперативних і водночас ієрархізованих взаємодій панівних і підвладних, орієнтованих на пріоритетний розподіл ключових ресурсів спільності (суспільства в цілому) на користь найбільш перспективних (з погляду панівних) структур та узгодження їхніх приватних інтересів із суспільними потребами з метою подальшого самозбереження й розвитку соціуму.

Найбільш давніми із систематично розроблених учень про політичну діяльність можна вважати вчення найвизначнішого китайського мислителя, політичного діяча й педагога Конфуція, який обґрунтував ряд положень про мету, зміст і суб'єкти державної управлінської діяльності. Найвищою метою управління Конфуцій проголосив інтереси народу. Водночас він був переконаний, що самому народові його власні інтереси незрозумілі і що без освічених конфуціанців-правителів йому не обійтися. Конфуцій уважав, що суспільство має складатися з двох основних категорій: а) тих, хто управляє; б) тих, хто трудиться й кориться.

Критерієм поділу суспільства на ці дві категорії має бути не знатність походження чи багатство, а тільки знання й чесноти (гуманність, почуття обов'язку, справедливість, безкорисливість). Згідно з Конфуцієм, правителеві-політикові слід шанувати "п'ять прекрасних якостей": "шляхетний чоловік у доброті не марнотратний; примушуючи до праці, не викликає гніву; у бажаннях не жадібний; у величі не гордий; викликаючи повагу, не жорстокий".

Заслуговують на увагу погляди Конфуція на роль чиновників в управлінській діяльності, які покликані стати, з погляду мислителя, вірними й надійними помічниками правителя. Реалізувати своє право на управління державою вони можуть тільки справедливістю, мудрістю й чесністю.

Власне політичній діяльності властиві такі ознаки: використання у процесі її здійснення політичної влади й різноманітних ресурсів; спрямованість на зміну або розвиток явища в цілому, чи то село, чи місто, область, держава; асиметричний характер диспозицій політичних гравців, що вказує на розбіжність підходів політиків до оцінювання соціальних процесів, їхніх ресурсів, до визначення шляхів розв'язання соціальних проблем і суперечностей; конкурентний тип взаємодії суб'єктів політичної дії; багаторівневість міжгрупової політичної взаємодії; ризиковість, негарантованість у своїх результатах; здійснення на професійній основі та використання як провідної технології політичного рішення 
.
Поряд з терміном "політична діяльність" використовується термін "політичне управління". Так, в одному випадку дається таке визначення: "політичне управління виступає як особлива форма управлінської діяльності з регулювання політичного процесу, координації, узгодження й реалізації різноманітних інтересів різних соціальних верств і груп"
. В іншому – "політичне управління – це особлива форма управлінської діяльності з регулювання політичного процесу. Об'єктом політичного управління є суспільство"
; "Народні маси розглядаються і як суб'єкт, і як об'єкт управління, що визначається формою участі в управлінні: опосередкованої, через представницькі органи, і безпосередньої, через вибори, маніфестації, страйки..."
. 

У свою чергу, автори монографії "Технології в політиці й державному управлінні" відзначають: "останнім часом поняття “політичне управління” (політичний менеджмент) поступово набувають права громадянства в політичній науці" 
. М.В. Ільїн допускає, що "можливо введення узагальнюючого поняття – державне політичне управління – як проведення політики за допомогою системи державного управління, на основі збереження владних повноважень"
. Система влади й державного управління включає (державне) політичне й державно-адміністративне управління. Як ми вже відзначали, засновані на участі політичні системи являють собою не стільки реальність, скільки ідеал, на наближення до якого претендують різні системи. Заснованими на участі можуть називатися ті системи, де політичні еліти відіграють роль лояльних слуг суспільства в цілому, адекватно представляючи інтереси мас. Можливо побудова таких систем є одним з найбільш складних завдань, які ставили перед собою люди за весь час своєї бурхливої історії. Дійсно, для створення політичної системи, що є повною мірою легітимною, де маси беруть участь у призначенні тих, хто управляє ними, у формуванні основних напрямів політики й у контролі за тими, хто здійснює владу, потрібен збіг цілого ряду досить суворих умов 
.
Вельми цікаву класифікацію людей, що перебувають у державі та взаємодіють із нею на ґрунті політичних відносин навів відомий російський учений-психолог О.І. Юр'єв. Відповідно до виробленої ним концепції вирізняють: 1) "людина дополітична без влади" – особа, що з різних причин підкоряється владі та підтримує функціонування її механізмів і досягнення її результатів; 2) "людина політична без влади" – громадянин, який усвідомив значення влади в своєму житті, сформулював своє ставлення до чинної влади та домагається внесення змін до її конструкції; 3) "людина дополітична при владі" – кримінальний авторитет, що експлуатує природні закони влади як стихійне явище при сприятливій для нього відсутності політики в державі; 4) "людина політична при владі" – державний лідер, який проектує та експлуатує природні закони влади за підтримки наукових досліджень механізмів управління поведінкою суспільства 
. Те, що вчений каже про "людину політичну при владі" абсолютно охоплює не тільки сутність статусу сучасного державного політичного діяча як такого, а й визначає спосіб за яким має реалізовуватись політична діяльність такої людини. Йдеться про необхідність спиратися на наукові дослідження у відповідній сфері як показника фаховості (професійності) політичної діяльності, що відрізняє цю категорію осіб від, наприклад, "людей політичних без влади".

Треба відзначити, що наведене російським психологом визначення терміну, що за змістом і суттю відповідає вітчизняному поняттю "державний політичний діяч", найбільш наближене до юридизації статусу таких осіб.

Зокрема, якщо порівняти з позицією Норберта Нойгауза. Він стверджує, що "Політик конструює суспільне життя через закони, постанови, інструкції та стратегічно турбується про завчасну підготовку до життя відносно таких суспільних благ як вода, електроенергія, дороги, школи та інші проекти інфраструктури. Для фінансування він збирає податки. На противагу політику чиновник виконує службові обов’язки у рамках законів та постанов, які він втілює у життя й управляє на їх основі". Інакше кажучи, вчений за критерій класифікації суб’єктів (політиків і чиновників) обрав суто обсяг компетенції у нормотворчій діяльності, що є недостатнім для чіткого з’ясування адміністративно-правового статусу політика, оскільки, на нашу думку, під словосполученням "конструює суспільне життя" можна розуміти не тільки вироблення стратегічних планів розвитку суспільства в цілому, а й поточне управління, яке автор відніс до компетенції чиновників. Незважаючи на розмитість критеріїв, за якими проводилась класифікація, беззаперечним позитивним моментом наведеного визначення є протиставлення політиків і чиновників у державному управлінні
.
Повною протилежністю позиції Н. Нойгауза і багатьох інших науковців є висловлювання В.І. Леніна, за яким "...Політика є участю в справах держави, спрямування держави, визначення форм, завдань, змісту діяльності держави..."
. У наведеному формулюванні політика найбільш тісно пов’язана з державою і державним управлінням, що повністю відповідає духу марксистсько-ленінської філософії, яка була апробована на практиці в СРСР. Із цим не можна погоджуватись, бо таке однобічне твердження є проявом сутності тоталітарної влади, яка прикривала свої імперсько-шовіністичні дії принципами рівності, братерства та свободи, про що свідчать документи і реальні факти 
. Таким чином, якщо ми вважаємо, що об'єднання політики і влади дає можливість визначити поняття "державний політичний діяч в СРСР", то воно має таку конструкцію: державний політичний діяч – це особа, яка є лояльною до більшовицької ідеології, у своїй діяльності керується настановами комуністичної партії радянського союзу та наділена державно-владними повноваженнями.

Макс Вебер вводить власне поняття "політичний чиновник" і як його підвид – "керівний політик", виходячи з того, що: політика, судячи з усього, означає прагнення до участі у владі або до впливання на розподіл влади, чи-то між державами, чи-то всередині держави між групами людей, яких воно в собі об’єднує. Розмірковуючи над сутністю запропонованого терміну вчений зазначає: "якщо стосовно певного питання кажуть: це "політичне" питання, стосовно міністра або чиновника: це "політичний" чиновник, стосовно якогось рішення: що воно "політично" зумовлено – то тим самим завжди розуміють, що інтереси розподілу, збереження, зміни влади є визначальними для відповіді на таке питання, або зумовлюють таке рішення, або визначають сферу дії відповідного чиновника". 

Досить цікаве, але дуже розширене поняття політичного діяча дає Група з розробки фінансових заходів боротьби з відмиванням грошей (FATF). Політичні діячі – особи, які виконують або виконували важливі державні функції у зарубіжній країні, наприклад глави держав або урядів, вищі урядові, судові або військові посадові особи, вищі посадові особи державних корпорацій, впливові діячі політичних партій. Ділові відносини з членами сімей та близьким оточенням політичного діяча включають ризики для репутації, подібні до тих, що існують у разі підтримання стосунків із самими політичними діячами. Визначення не поширюється на середніх і молодших посадових осіб зазначених вище категорій
.

Таким же зв’язком з реалізацією активної політичної позиції характеризується і Декларація про свободу політичних дебатів у засобах масової інформації, що була ухвалена Комітетом міністрів Ради Європи (РЄ) 12 лютого 2004 р. на 872-ому засіданні Постійних представників Міністрів закордонних справ країн-членів Ради Європи "...фізичні особи, що є кандидатами, що були обрані, або вже залишили посади у політичних органах, які обіймають політичну посаду на місцевому, регіональному, національному чи міжнародному рівні, або наділені політичною владою (далі – "політичні діячі"), а також фізичні особи, які обіймають державну посаду або наділені виконавчими повноваженнями представника державної влади на зазначених рівнях (далі – "посадові особи"), користуються основними правами, що можуть бути порушеними через поширення інформації та думок про них у засобах масової інформації" 
. При цьому залишається незрозумілою позиція авторів документу стосовно визначення політичного органу та політичної посади як головного критерію набуття особою характеристики чи статусу "політичний діяч". За змістом усього документу можна зробити висновок про те, що задумом авторів охоплюється вся публічна служба: і державно-політична, і державна, і муніципальна.

У свою чергу, політична діяльність визначається як вид суспільної діяльності суб'єктів політики у сфері політичного життя, що ґрунтується на врахуванні політичних інтересів, мобілізації політичної волі й здійснюється з метою досягнення політичних цілей. Особливості політичної діяльності визначають її сутність і зміст. Сутність політичної діяльності – це сукупність осмислених дій, спрямованих на завоювання та утримання, функціонування і розвиток політико-владних відносин. По суті, політична діяльність відображає систему політико-владних відносин, що панують у суспільстві. Зміст політичної діяльності становлять вольові дії з виявлення, осмислення та реалізації політичних потреб і політичних інтересів усіх соціальних суб'єктів суспільства щодо політичної влади. (Юрид енцикл Шемшученко)

Політичне рішення розглядається як технологія перетворення суспільних вимог на загальнообов'язкові й публічні норми, що регулюють соціальні відносини і визначають розподіл ресурсів у суспільстві з метою розв'язання політично значущих проблем. Це усвідомлений вибір суб'єктом політичної діяльності варіанта дій з багатьох можливих, котрий зумовлюється діалектикою таких понять як свобода і відповідальність. Існує залежність між статусом суб'єкта, що приймає рішення, і ступенем його свободи та відповідальності. Чим вищий статус суб'єкта, тим більше можливих варіантів дії, отже, тим вищий ступінь його свободи у виборі. Але разом з тим – і вищий рівень його соціальної відповідальності за обраний варіант 
.
А. Боднар визначає поняття "політика" як мистецтво управління державою, тобто відповідний спосіб здійснення мети держави як на її території, так і ззовні; організації суспільства, яке перебуває під певною владою, насамперед державною. Тобто політика пов’язана з формуванням влади та її інститутів, але в її основу закладаються індивідуальні, групові та суспільні інтереси. Виразниками цих інтересів постають політичні партії, громадські об’єднання, рухи тощо. Разом із державно-владними інституціями вони утворюють політичну систему суспільства, до визначення якої розрізняють два підходи: соціологічний та правовий 
.

Державна політика являє собою оптимальний синтез об’єктивних тенденцій суспільного розвитку і переважну більшість суб’єктивних тверджень людей про свої інтереси в ньому. Звісно вона дистанціюється від політики конкретних політичних сил, навіть тих, що у той чи інший момент є більшістю в представницьких органах влади. По-перше, необхідно, щоб її певною мірою поділяла і меншість, інакше будуть нездоланні труднощі в процесі її реалізації. По-друге, така політика повинна бути досить стійкою, стабільною, працювати на історичну перспективу. По-третє, вона повинна мати об’єднувальну основу, яка спрямована на позитивний розвиток суспільства 
.
Отже, з метою відмежування політичних діячів, наділених владними повноваженнями, від політиків, які не пов’язані з державою публічними службовими відносинами, до словосполучення "політичний діяч" цілком слушно було додано слово "державний". У такий спосіб отримано термін, що повністю відображає сутність особливого статусу осіб, які не є ані політиками, ані державними службовцями. Іноді цю категорію називають політичними державними службовцями чи державними діячами
.

Функціонально за державними політичними діячами найчастіше закріплюється такий спектр діяльності, як: виокремлення найзагальніших державних проблем та оцінювання їх пріоритетності; прийняття стратегічних рішень щодо розв'язання найпріоритетніших суспільних проблем; виділення з наявних суспільних ресурсів (фінансових, матеріальних, технічних тощо) частки, призначеної для реалізації прийнятих рішень; створення постійних чи тимчасових структур державного управління для реалізації політичних рішень; розподіл повноважень і ресурсів відповідним державним структурам; контроль за роботою органів державної влади.

Таке змістовне наповнення статусу державного політичного діяча якнайповніше відображає значення введення в систему державного управління цих посад.

При цьому реалізація політичних функцій пов’язана із виділенням і досягненням трьох основних цілей держави:

- керівництво державною службою державними політичними діячами для здійснення опосередкованого впливу на суспільство в цілому та окремі його сфери;

- виконання політичних функцій є прямою взаємодією вищих органів держави з громадянами, інститутами громадянського суспільства, недержавними організаціями, місцевим самоврядуванням і ринковими інституціями;

- розподіл соціально-управлінських повноважень та самоуправлінських свобод між органами державної влади і громадянським суспільством, балансування їх інтересів. 

Істотним у такій цільовій спрямованості є те, що державні політичні діячі частину соціально-управлінських повноважень державної служби можуть перебирати як на користь своєї безпосередньої взаємодії із суспільством, так і передавати зазначені повноваження громадянському суспільству, і навпаки, обмежувати свободу останніх, посилюючи повноваження державної служби. Сутністю взаємодії цих державних інституцій є координація та взаємодоповнення їх соціально-управлінських функцій як між собою, так і іншими підструктурами суспільства.

Підсумовуючи проведене дослідження, ґрунтуючись на заявлених Концепцією особливостях посади "політичного діяча (політика)" можна дати загальне визначення поняття "державний політичний діяч":

Державний політичний діяч – це особа, наділена публічними державно-владними повноваженнями у сфері вироблення державної політики, щодо якої застосовується особлива процедура призначення та звільнення з посади і відповідальність якої носить публічний характер.

2.2. Суть і значення розмежування посад державних політичних діячів та державних службовців
Корисність і значення розподілу праці суспільство оцінило ще на початку свого становлення. Саме завдяки цьому процесу діяльність біологічна (спрямована на підтримання життєдіяльності власного організму) поступилась у свідомості людини діяльності суспільній, результати якої спрямовувались і використовувались уже не стільки особисто для людини,  скільки для потреб спільноти (суспільства). Звичайно, ступінь розвитку сучасного суспільства неспівставно вищий, ніж у первісному, але цінність розподілу праці залишається для більшості існуючих видів діяльності беззаперечною.  

При управлінні державою і цілим суспільством реалізуються такі ж самі принципи, як і в будь-якій організації. Залежно від того, наскільки вдалим є розподіл праці як горизонтально, так і вертикально, результат діяльності того чи іншого органу державної влади, їхніх систем може бути або ефективним, або неефективним. 

Щоправда специфіка продукту виробництва в державній діяльності допускає введення до критеріїв розподілу праці між тими, хто цю діяльність реалізовує, крім суто професійних, ще й суб’єктивний (політичний) чинник. Зокрема,  політика, як уже неодноразово зазначалось, тісно пов’язана з реалізацією функцій держави. Власне вона і є вектором державної діяльності на певний проміжок часу та алгоритмом роботи публічних службовців. Але політика – це змінна величина, яка може змінюватись дуже часто і вельми кардинально. Для суспільства, незважаючи на корисність існування альтернативи розвитку, різкі зміни та потрясіння все ж таки є згубними. Тому очевидною є необхідність побудови такого механізму державного управління, при якому будь-які зміни в державно-суспільному житті "амортизувались" за рахунок певного прошарку державних органів і службовців. Саме на них покладається підтримання послідовності в державних справах при корекції політичного курсу державними політичними діячами.

Уперше важливість розмежування політичних та адміністративно-управлінських функцій було визначено в політологічній думці найбільш розвинутих країн наприкінці ХІХ ст. У гранично чіткій формі ця проблема була поставлена в працях В. Вілсона та М. Вебера, хоча окремі відмінності між характером діяльності політиків і чиновників побіжно відзначалися ще стародавніми й середньовічними мислителями. Однак тільки з появою на історичній арені велетенських державних апаратів індустріальних демократичних держав питання диференціації та інтеграції політичних й адміністративних функцій постали з особливо великою гостротою, формуючи відповідний суспільний запит на наукові розвідки 
. 

Ідею про роздвоєння державної влади на політичне керівництво й адміністрацію першим висловив у 1845 р. французький адвокат та політичний діяч (1840 р. – міністр юстиції Франції; 1848 г. міністр суспільних справ) Олександр Франсуа Вів’єн у своїй праці "Адміністративні дослідження" 
. Більше того, своєрідним практичним упровадженням стала спеціалізація міністерств за часів перебування політика при владі.

Розвиток цієї ідеї було продовжено в працях уже згадуваного нами відомого американського вченого Вудро Вілсона 
 (засновника теорії дихотомії державної влади). За його вченням існує дві базові функції держави: 

- вироблення для суспільства і держави загальних напрямів розвитку й загальних законів (політична функція);

- реалізація загальних напрямів і законів та донесення їх до конкретних людей і ситуацій (адміністративна функція).

На думку вченого, оскільки адміністративні функції відрізняються від політичних, то вони мають бути деполітизовані. Він вважав, що адміністративні питання – це неполітичні питання. Хоча політика встановлює завдання для державної служби, не повинно бути терпимого ставлення до ситуації, коли політика маніпулює адміністративними структурами.

Доктрина дихотомії (роздвоєння) державної влади на політичне керівництво й цивільну службу досить швидко набула широкої популярності і визнавалася майже всіма політиками й політологами. Поширення цієї доктрини зумовило три основних наслідки. По-перше, вона заклала теоретичний фундамент нової науки про цивільну службу, що формувалася як нова галузь політології. Цивільна служба концентрувалася на проблемах формування державної адміністрації, рекрутування та навчання цивільних службовців таким чином, щоб вони могли діяти з максимальною ефективністю й економічністю. Уважалося, що демократія - це турбота політиків, а завдання цивільних службовців – підвищення професіоналізму й ефективності своєї адміністративної (апаратної) діяльності.

По-друге, дихотомія між політиками й адміністраторами дала суттєве теоретичне обґрунтування існуванню постійної професійної цивільної служби. Стверджувалося, що оскільки цивільні службовці є тільки виконавцями тієї політики, що визначається політичними керівниками, то немає необхідності в тому, щоб цивільні службовці були безпосередньо відповідальними перед виборцями.

Нарешті, по-третє, ця дихотомія привела до встановлення основних принципів для організації державного управління.

Відповідно до них вважалося, що всі офіційні особи, відповідальні за політику, повинні обиратися або призначатися обраними офіційними особами на короткий період часу, а всі цивільні службовці, апаратні працівники мають відбиратися на основі системи оцінок професійних якостей і перебувати на посаді стільки, скільки вони зберігають професійну компетентність та ефективність. Саме ця ідея закладена в один з основних організаційних принципів цивільної служби – принцип довічного наймання, роботи на постійній основі.

Розмежування політичної діяльності чи поглядів державних службовців призводить до виникнення певних проблем при розробці правил державної служби. Слід зауважити, що поняття політичного нейтралітету розвинулося в період, коли зайнятість у державній службі становила невелику частину від загальної зайнятості в суспільстві, а державні функції були нечисленними й не справляли істотного соціального чи економічного впливу
.

Таким чином, у демократичній системі, яка обмежує політичну діяльність деяких своїх державних службовців, дехто з громадян має менше прав, ніж інші, лише тому, що вони працюють у державних органах. Цю проблему можна розглядати з різних позицій ставлення щодо політичної діяльності державних працівників. Зокрема цікавим є те, що хоча у Європі схиляються до закритої системи державної служби, там має місце позитивне (лояльне) ставляться до участі державних службовців у політичній діяльності. Навпаки, американці мають найвідкритішу державну службу, зберігаючи при цьому найбільше обмежень щодо політичної діяльності урядових працівників. Європейський підхід забезпечує для державних службовців можливість займати політичну посаду. У країнах Європейського Економічного Співтовариства досить звичайне явище, коли державні службовці стають членами парламенту, зберігаючи за собою посади в державній службі, а для виконання своїх законодавчих обов’язків беруть відпустки. 

Завдяки цьому принципу забезпечуються стабільність і надійність у діяльності держави. Практика свідчить, що в сучасних умовах сильна держава неможлива без високопрофесійної й постійної цивільної (державної) служби 
. Розмежування політичних та адміністративних посад є загальноприйнятим принципом професійного державного управління в демократичних країнах, а також є запорукою створення адміністративної системи, здатної ефективно діяти в умовах політичних змін. Роль державної служби, бюрократії полягає насамперед у тому, щоб забезпечувати стабільність і водночас гнучкість державного управління, його чутливість до вимог суспільства. Надмірна залежність державної служби від політичної ситуації є ризиком для стабільності держави, послаблює інституційну спроможність державного управління та знижує якість послуг
. При цьому ефективність усієї політико-адміністративної системи визначається як потенційною ефективністю кожної з підсистем, так і організацією їх взаємодії одна з одною. Дисбаланс у цьому випадку може бути спричинений неефективністю політичного керівництва і державного управління 
.

Але існує й протилежне бачення стабільності державної служби та змінності політичних діячів. Російським науковцем, зокрема, зазначається: "Особливої уваги заслуговують принципи ротації вищих управлінських кадрів. Політпризначенці не повинні змінюватися занадто часто – це призводить або до дезорганізації управління, або до автономізації держапарату і перетворенню політиків у "весільних генералів" у власних офісах. Але й засиджуватися в кріслах після видалення свого політичного патрона призначенці теж не повинні – зі зникненням політичного прикриття і персонально адресованих функцій у цьому пропадає сенс. На жаль, в Росії так і не стали частиною політичного контракту прийняті в західних демократіях правила регулярного поновлення держапарату. У США обраний президент приводить своїх людей на найважливіші пости бюрократичної ієрархії, ті розставляють чиновників у ввірених відомствах  і таким чином раз на 4 – 8 років шар за шаром змінюється вищий кадровий склад усієї управлінської машини. Всі знають про це і ніхто не думає цьому опиратися. У нас же політичні призначення проводяться безсистемно, від випадку до випадку, що стимулює змішання представників різних політичних кланів у верхніх ешелонах, виключаючи можливість злагодженої, командної роботи, вносячи політичний сумбур й ідеологічний розлад у діяльність держапарату 
.
У світі існує безліч варіацій побудови відносин між державними політичними діячами та державними службовцями. Залежать вони від багатьох чинників: форми державного управління, історичних та етнічних передумов і, навіть, рівня розвитку економіки. Але серед усього загалу можна виокремити ті, які стали в суспільствознавчих науках майже академічними.

Так, американським ученим Пітсбурзького університету США свого часу була запропонована диференціація взаємозв'язків між політиками й адміністрацією (бюрократією) на п’ять характерних моделей 
. Проведений розподіл ґрунтується на характеристиці взаємовідносин між двома ключовими фігурами в державному управлінні – політиками й адміністраторами: чи є вони рівними партнерами, головним і підлеглим, суперниками між собою чи, все ж таки, ворогами. 

Перша модель "формального розмежування функцій" була виділена на основі концепції запропонованої у 1887 р. у праці "Наука публічного управління" вже згаданим нами Вудро Вілсоном. Це модель формального законодавчого розмежування політики та управління. Вона передбачає розмежування професій, постійність державної служби або ієрархії. Важливо, що саме державний службовець був тим, хто дійсно робив справу, навіть попри те, що мав давати політикам правити та скеровувати державну політику. Отже, згідно з цією моделлю, державні службовці готові беззаперечно виконувати розпорядження політичних осіб. 

Друга модель дістала назву "сільського життя". Суть її полягає в тому, що вищі щаблі влади, наприклад, міністерство, є своєрідним селом: усі знайомі один з одним, часто мають однакове соціальне походження й освіту, працюють у владі багато років, багато років знають один одного. Отже, є одна еліта, вона править, має спільний інтерес, і останній полягає в тому, щоб здійснювати правління, просувати справи. Таким чином, державні службовці та політики є частиною об'єднаної державної еліти, а тому не мають вступати у владні конфлікти в межах чинної структури державної влади. Однак таке село є дуже комфортним, клубним середовищем, де всі знають один одного, де можна і переговорити приватно, і владнати справи. Воно може бути середовищем, яке не продукує великих змін. Тож у країнах, які перебувають у період трансформації та перетворень, така дещо консервативна модель урядування, очевидно, не може бути найефективнішою для продукування необхідних змін. Така модель може певною мірою бути корумпованою, адже вона є непрозорою. 

Третя модель – "функціонального сільського життя" означає, що слід думати про врядування не лише як про засіб вироблення політики у конкретній сфері, а про врядування, що має наскрізно пронизувати кілька сфер державної політики. 

Четверта модель – "модель суперництва" базується на тому, що політики та бюрократи є супротивниками, замість того, щоб бути партнерами. Джерелом конфлікту може бути ідеологія, партійні розбіжності, коли новий уряд, що приходить до влади, успадковує велику кількість державних службовців, які були призначені, підготовлені та набули досвіду за попереднього уряду. Звичайна розбіжність в ідеях щодо того, якою має бути ефективна державна політика. Звідси може виникнути конфлікт. Зв'язки з клієнтами, – бо в більшості систем урядування постійність державної служби дає їй можливість для створення набагато тісніших зв'язків з групами клієнтів та групами інтересів, ніж це характерно для політиків, – є важливим джерелом політичної влади для бюрократії. 

П'ята модель передбачає чітке розмежування між виробниками політики та управлінцями. Проте державні службовці в цій моделі домінують, отже, бюрократія дійсно править завдяки своїм знанням і вмінням, постійності контролю за процесами в державному управлінні. Багато політиків не мають управлінського досвіду, коли стикаються з масштабними завданнями керувати великими міністерствами, величезною чисельністю персоналу 
.
Принцип взаємодії політики та державної служби, запропонований С.В. Карпенко
:
- адміністративна, заснована на чіткому принципі службової вертикалі (відносини влади – підпорядкування); 

- державно-менеджеріальна теорія. Засновниками менеджеріального підходу є Девід Осборн і Тед Геблер (США). У своїй праці "Перебудова уряду" ("Reinventing Government") вони виклали ідею побудови ідеальної, на їх погляд, державної служби. Зокрема, лейтмотивом їх теорії є те, що "менеджмент у державній службі реалізується через свої основні функції: планування, організацію, координацію, мотивацію та контроль. Поділ управлінської праці нормативно закріплюється в організаційній структурі, а повторювані та стандартні дії – в управлінських процедурах"
;

- теорія політичних мереж (модель політико-адміністративних мереж) об'єднує переваги плюралістичної та неокорпоративістської моделей представництва інтересів та одночасно позбавлена їхніх недоліків. Основними її перевагами вважається розгляд взаємодії держави та суспільства з точки зору теорії середнього рівня, тобто з позицій взаємовідносин множини окремих публічно-управлінських, бізнесових і громадських структур. Фокус аналізу спрямовано на відносинах, а не на суб'єктах та інституціях, що можна вважати основною особливістю політичної мережі. У цій моделі важливе значення надається формуванню спільного інтересу, добровільному співробітництву соціальних акторів на основі довіри, їхньої взаємозалежності та рівноправ'я
.

Розмежування, запропоноване українським ученим К. Баранцевою: Радянська модель – це модель абсолютної інтеграції бюрократії та політиків. Характеризується посиленням домінування політичних інституцій над адміністративними та економічними, змішуванням функцій політиків і бюрократії. Така модель була характерна для колишніх соціалістичних країн. Західна модель – це модель відносної інтеграції. Рівень інтеграції бюрократії та політиків значно нижчий. Тут діє принцип розподілу та підпорядкування, зберігається відносна рівновага у взаємовідносинах між політиками та бюрократією 
. 

Треба сказати, що Україна почала побудову своєї власної системи публічної служби саме з радянської моделі абсолютної політизації державної служби, але започаткувавши проведення адміністративної реформи було взято курс на виділення незалежних в ієрархічному плані двох систем. І треба сказати, що при цьому "засобом запобігання відновлення партійності права в Україні стало визнання України правовою державою, реальне впровадження принципів парламентаризму, принципу поділу влади, позбавлення на практиці парламенту та органів виконавчої влади, які уповноважені приймати нормативно-правові акти, партійного керівництва. Таким чином, право набуває природних онтологічних властивостей, відновлюється як феномен, набагато ближчий до моралі, економіки, соціальних відносин, ніж до політики, яка своїм впливом на право не повинна спотворювати сутність, першооснову правового регулювання суспільних відносин. Тобто право набуває вищості щодо партійних норм і партійних директив, політики в цілому. Це, звичайно, не означає повної відсутності будь-якого партійного впливу на нормотворчі органи, зокрема, на парламент, законодавчі рішення, рішення інших органів державної влади. Навпаки, в силу політичного характеру державної влади держава є основним засобом реалізації політики, а політичні мотиви виконують програмну і орієнтовну функції при прийнятті рішень органами державної влади" 
.

Отже, взаємозв'язки між політиками та бюрократією багато в чому залежать від готовності державного службовця бути дієвим, ефективно виконувати свої функції, знаючи, що його міністр має безліч обов'язків, не завжди має достатньо знань і вмінь реалізовувати їх. Усі ці моделі є теоретичними, а практика показує, що існують різні схеми взаємодії між політиками та державною службою.

Наприклад, свого роду компромісний варіант розподілу функцій між різними публічними службовцями з посиланнями на зарубіжний досвід пропонується в науковій літературі: "Досвід формування та використання особистісного потенціалу державної служби США цікавий передусім новаторськими тенденціями у сфері співвідношення політичних та адміністративних функцій державних службовців. У США вже досить довго реформування адміністративного апарату здійснюється у напрямі його реполітизації, оскільки протиставлення адміністративних та політичних функцій вважається застарілим. Враховуючи традиційне поєднання політичних та адміністративних функцій у вітчизняній системі державного управління, цей досвід необхідно використати. Керівники державної служби „на декількох важливих посадах практично не можуть бути деполітизовані і з необхідністю впливають на прийняття, а тим більше проведення в життя політичних рішень” 
. На нашу думку, для керівних посад державної служби найбільш доречним буде поєднання політчиної лояльності з адміністративними функціями, що на практиці має означати добросовісне й ефективне виконання ними політичних установок демократично обраних керівників держави 
. 

Тобто, обстоюється ідея дебюрократизації системи державного управління за рахунок підпорядкування професійного чиновництва обраному народом політичному керівництву. Модернізаційні реформи внутрішньосистемного характеру мають передусім забезпечити керованість чиновництва з боку обраних народом політиків, які представляють демократичну складову державних інститутів ("апарат державного управління став малокерованим з чисто політичної точки зору"
), за рахунок цього зміцнити державні позиції як інституту інтеграції суспільства в трансформаційний період і підтримки соціального порядку й виконання зобов’язань перед населенням, підняти рівень управління та ліквідувати бюрократичні вади (непрофесіоналізм, корупцію, відсутність мотивації управлінців тощо)
.

Т.В. Мотренко, який є знаним фахівцем з питань державної служби (перебуваючи довгий час на посаді Начальника Головного управління державної служби України з 2003 до 2011 р.) продовжує роздуми в напрямі лояльності державних службовців: "Теза про розмежування політичних й адміністративних посад тісно пов'язана з тезою про політичну лояльність. На жаль, в українській традиції – так прийнято, така ментальність – це дві тези поєднані в одну. Тому вважається, що політична лояльність – це партійна приналежність до правлячої або превалюючої в органах влади партії, або тієї, яка здобула відповідну перемогу на виборах. Очевидно, що поняття політичної лояльності повинно стосуватися легітимної влади, яка для державного службовця є одночасно й політичним лідером. Образно кажучи, для державного службовця може бути тільки одна партія – державна служба, і тільки один голова цієї партії, керівник партії – це легітимно обраний глава держави. Подібні загрози досить серйозні. Я нещодавно спілкувався з новопризначеними головами районів державних адміністрацій, і багато з них просто порушують питання про те, чому їм не дозволяють одночасно очолити в районі новостворену політичну партію на підтримку Президента України? Запитують й обурюються, тому що ментальність така. Тому що на районному рівні головна людина – це перший секретар райкому, будь-якого, як би він не називався. І коли ця людина зосереджує у своїх руках основну політичну й адміністративну владу, тільки тоді вона – повноцінний начальник"
.
На сьогодні в Україні вже сформувався певний стратегічний фон реформаційних процесів, який складається з різних аспектів, зокрема, таких як:

а) усвідомлення суспільством необхідності модернізації державного управління та приведення його до демократичних вимог сьогодення;

б) поступове впровадження положень Концепції адміністративної реформи в Україні, у якій чітко поставлено завдання розмежування державних посад на політичні та адміністративні відповідно до світових традицій демократичного державного устрою;

в) прийняття ряду нормативно-правових актів, спрямованих на реалізацію положень зазначеної Концепції щодо розмежування політичних та адміністративних функцій у державному управлінні; 

г) постійне ведення пошуку шляхів оптимального політико-адміністративного реформування публічної влади в Україні.

Крім цього, завжди є можливість запозичити історичний і зарубіжний досвід вирішення проблеми збалансування адміністративної та політичної влади в різноманітних політичних системах. Але при цьому, держава не звільнена від необхідності пошуку власного шляху в сфері державного будівництва. На нашу думку, такий пошук має на меті як мінімум адекватно адаптувати нагромаджені надбання до унікальності власних суспільних потреб, і як максимум – віднайти такі оригінальні форми політичної організації, які самі могли б стати вагомим внеском України до скарбниці світового досвіду державного будівництва. 

Прагнення відмежувати посади членів Кабінету Міністрів України від усіх інших державних чиновників цілком узгоджувалось з існуючим у теорії уявленням про необхідність розподілу політики й адміністрування в межах виконавчої гілки влади та, відповідно, нового погляду на статус члена Уряду вже не як державного службовця, а як політичного діяча.

Так, ряд науковців, серед яких В.І. Луговий, Н.Р. Нижник, В.М. Князєв наголошують, що "…робота в напрямі професіоналізації не дасть позитивних результатів без реального, а не декларативного, розмежування в ЦОВВ політичних та адміністративних посад". Вчені посилаються на результати спеціального обговорення на XVIII Міжнародному конгресі з підготовки вищих державних службовців "Демократичний розвиток: вищі державні службовці та політико-адміністративні стосунки", що відбувся в Національній академії державного управління при Президентові України, на якому ця проблема була предметом жвавої дискусії. Зокрема, учасниками обговорення, серед яких були керівники державних служб і головних національних закладів з професійного навчання персоналу державного управління країн Європи, Америки, Азії, зазначалось, що доцільно повернутися до запровадження адміністративних посад державних секретарів у міністерствах, при цьому рівень політичної відповідальності міністрів має бути значно підвищений 
.
У науковій літературі того часу можна знайти цікаві судження щодо ролі та змістовного навантаження цих двох категорій посадовців: "Важливим моментом для ефективної реалізації механізму розподілу політичного й адміністративного керівництва в міністерстві є врахування персональних (особистісних) характеристик осіб, які призначаються на посади міністрів і державних секретарів. Зокрема, міністри повинні бути ініціативними, активними, творчими, а державні секретарі — лояльними та добросовісними виконавцями з організаційними здібностями та навиками управління кадровими і матеріальними ресурсами. Проте перші кадрові призначення, здається, зовсім не враховували цих підходів, наприклад, два народних депутати України призначені державними секретарями міністерств" 
.
До речі, рішення Президента України щодо скасування посад державних секретарів досить влучно проаналізували і виклали у своїй статті негативне ставлення до цього І. Коліушко та В. Тимощук
. Повністю підтримуємо таку думку і вважаємо, що “особи, які займатимуть політичні посади, повинні зосередитися на визначенні урядової політики, розв’язанні стратегічних проблем економічного і соціального розвитку суспільства та відповідної сфери управління і з цією метою мають бути звільненими від щоденних адміністративних справ та управління персоналом” 
.
Отже, зміна статусного вектора посади члена Уряду полягала не тільки в назві, а ще й компетенційному наповненні самих посад урядовців. Очевидно, що залишивши політично залежним урядовцям статус державних службовців конфлікту інтересів не уникнути. Вони мали стати дійсно вільними від обмежень інтересами держави і керуватись інтересами партії, що має більшість у парламенті (або коаліції партій).

Така модель державного апарату знаходить і теоретичну підтримку в науковій літературі: "…політика певної партії (чи коаліції партій), що отримала найбільшу підтримку населення на виборах, стає державною політикою, а тому не повинна мати опору зі сторони державного апарату. При цьому характер державно-управлінських відносин склався таким чином, що принцип компетентності переважає принцип партійності в період здійснення партією державно-владних функцій. Державний службовець – представник партії ставить інтереси держави вище за інтереси партійної дисципліни"
. Більше того, розмежування політичних і адміністративних посад існує в системі органів виконавчої влади всіх без винятку країн – членів Європейського Союзу. Наприклад, у Великій Британії та Ірландії вищими адміністративними одиницями в міністерствах і уряді є постійні секретарі. У Франції – генеральні секретарі. У Нідерландах, Естонії, Латвії, Литві, Угорщині, Швеції – державні секретарі. У Польщі – генеральні директори. І незалежно від того, хто формально призначає на ці посади, усіх їх набирають відповідно до законодавства про державну службу через відкритий конкурс, який звичайно проводить спеціальна урядова комісія, державний секретар уряду або центральний орган виконавчої влади з питань державної служби. І всі вони не можуть бути звільнені з посад унаслідок зміни персонального складу уряду. Політичну ж підтримку міністрові надає його заступник, якого в різних країнах також називають по-різному: "молодший міністр" (Велика Британія), "парламентський державний секретар" (ФРН), "міністр-делегат" (Франція) та ін.
.
Обравши за критерії різні напрями та прояви посад державних політичних діячів та державних службовців можна встановити точки їх розмежування. При цьому нами навмисно не наводяться спільні риси адміністративно-правового статусу цих двох посад публічної служби (відповідальність за корупційні дії, звільнення з посади у зв’язку з досягненням граничного віку перебування на службі тощо). Ці положення розглядатимуться нами в інших частинах нашої праці. Отже розмежування посад державних політичних діячів і державних службовців можна провести за такими критеріями (табл. 2.1).
Таблиця 2.1. 
Критерії розмежування посад державних політичних діячів та державних службовців
	Критерії розмежування
	Посади державних політичних діячів
	Посади державних службовців

	Призначення
	Особлива процедура, визначена конституційними нормами (обрання або призначення)
	Процедура, визначена у Законі України "Про державну службу"

	Звільнення 
	- відставка за власним бажанням (колегіального органу; за індивідуальною заявою);

- відставка в результаті вотуму недовіри від парламенту;

- відставка в результаті політичного рішення голови держави
	- звільнення за власним бажанням;

- звільнення за рішенням компетентного органу у випадку порушення трудового законодавства або законодавства про державну службу

	Відповідальність 
	Конституційно-правова та політична відповідальність.

Солідарна чи індивідуальна відповідальність за ефективність розвитку певної галузі чи напряму
	Адміністративна та дисциплінарна відповідальність.

Індивідуальна відповідальність за власні протиправні діяння

	Специфіка діяльності
	Визначає загальнодержавну політику або державну політику в певній сфері
	Реалізує загальнодержавну політику або державну політику в певній сфері

	Сутнісна характеристика рішень 
	Прийняття політичних рішень
	Прийняття організаційних та управлінських рішень

	Ступінь політизації посади
	Інтегрування в політичну програму правлячої партії, більшості або голови держави. Можливе поєднання посади з мандатом парламентарія
	Нейтральність та деполітизація службової діяльності. Заборона активного прояву  політичних поглядів. Обмеження політичної діяльності

	Вимога професійної компетентності
	Лояльність до політичної програми особи, яка призначала державного політичного діяча на посаду і вміння її ефективно реалізувати
	Вимога професійної освіти, досвіду, певних умінь і навичок

	Ступінь самостійності у прийнятті рішень
	Пов’язана тільки з напрямом партійних завдань
	Пов’язана з положеннями посадової інструкції та розпорядженнями керівництва (ієрархія у прийнятті рішень)


На перший погляд, дуже легко визначити принципи розмежування між двома сферами, але в реальному житті стосунки між представниками політичної влади й адміністрації є набагато складнішими. 

Так, сучасні фахівці досить суб’єктивно, але точно описують сутність "співпраці" політиків і чиновництва. "У всі часи взаємовідносини між політиками й чиновниками мали досить складний характер: з одного боку, ці соціальні групи мали спільні інтереси, а з іншого – прошарок бюрократії завжди намагався вийти з-під контролю політичної еліти й працювати на себе. Будь-якій політичній еліті (політику) було не просто втримати під контролем свій бюрократичний апарат. 

Типові проблеми політико-адміністративних стосунків: неефективне виконання політичних рішень, гальмування невигідних для чиновників політичних проблем або їх трансформації у власних інтересах; розкрадання та нецільове використання державних коштів, корупція тощо. 

Існують історично напрацьовані форми контролю політиків над чиновниками: ротація, призначення на посади в місцевість, де немає родинних зв'язків, розпалювання кар'єрної боротьби в бюрократичному середовищі, нагляд спецслужб тощо"
.

Пом’якшити подекуди песимістичний висновок сучасників допоможе розуміння, що у будь-якому випадку, взаємовигідний зв’язок між державною службою (чиновництвом) та політичним керівництвом залишається. Чиновник – це особа, яка перебуває в державно-службових відносинах на засадах присяги з юридичною особою публічного управління (політиками) і здійснює за дорученням останньої управлінські функції відповідно до наданої компетенції
. А тому, по-перше,  чиновники залежать від політиків у питаннях призначення, політики залежать від чиновників у питаннях відповідальності. По-друге, з одного боку, державні службовці виконуючи державні функції роблять реальністю політичні ідеї та програми. Завдяки їм відбувається легалізація політичних настанов. З іншого – державні політичні діячі задають вектор розвитку держави, тим самим скеровуючи її до демократичних та економічних стандартів міжнародного співтовариства. Взаємодія між адміністраторами (державними службовцями та державними політичними діячами є дійсно вкрай важливою. Службовці можуть, навіть, ставати радниками політиків, а отже, визначати зміст і напрям їх політичної діяльності. Найбільшою цінністю є праця політиків і чиновників "як одна команда", хоча переважно, це є утопією.  

На жаль, дуже часто на пострадянському просторі відбувається надмірна політизація державної служби. "Політизація державної служби, хоч вона дещо відрізняється від добре знаної нам політизації державного управління за тоталітарних режимів, також може призводити до низки негативних наслідків. По-перше, вона перешкоджає створенню високопрофесійної управлінської спроможності. За умов частих змін уряду паралельна зміна державних службовців просто не дає змоги останнім перебувати на посадах тривалий час, аби набути необхідного досвіду"
. Порушення принципу політичного нейтралітету професійної діяльності державних службовців призводить з одного боку, до вироблення неузгодженої та непередбачуваної державної політики, а з іншого – до постійних кадрових змін у державній службі. Політизація негативно впливає також на процес установлення єдиних стандартів управлінської діяльності у державному секторі, що призводить до невиправданого суб'єктивізму керівників при оцінюванні роботи державних службовців. 

Відповідно, остаточна деполітизація державної служби має стати головним послідовним завданням з реформування державної служби в нашій державі. Деполітизацію слід розуміти як розмежування державної служби та політичної діяльності. Вона має усунути пряме політичне керування державною службою та водночас зміцнити політичне лідерство й демократичний контроль над діяльністю державної служби. Метою має бути побудова державного управління, основою якого є політично нейтральні фахівці, що гарантуватимуть наступність державної влади за зміни урядів
.
Основоположним документом, що створює передумови до деполітизації державної служби в Україні, а, відтак, і виділення окремого виду публічної служби – державних політичних діячів, є Конституція України. Відповідно до її ч. 3 ст. 37: “Не допускається створення і діяльність організаційних структур політичних партій в органах виконавчої та судової влади і виконавчих органах місцевого самоврядування, військових формуваннях, а також на державних підприємствах, у навчальних закладах та інших державних установах і організаціях”. Державні службовці, у разі виконання посадових обов’язків не повинні бути зв’язані рішеннями окремих партій, політичних рухів чи громадських організацій, а мають керуватися виключно законодавством України.
Проте ці положення виписані ще 1996 р. довгий час "мались на увазі" в політиці та практиці державотворення. Про необхідність реального розмежування посад державних політичних діячів і державних службовців почали говорити після прийняття за основу якісних змін у державі Указом Президента України Концепції адміністративно-правової реформи 1998 р., але знову-таки, реальні кроки у цьому напрямі були зроблені значно пізніше.

Після невдалих і з політичної, і з адміністративної точок зору практики запровадження посад державних секретарів (про це нами вказувалось раніше) було проведено "роботу над помилками". І 04.10.2004 р. було розроблено проект Концепції законодавства України про державну службу .

Ця Концепція ґрунтувалася на положеннях Послання Президента України до Верховної Ради України “Європейський вибір: Концептуальні засади стратегії економічного та соціального розвитку України на 2002–2011 роки”, Концепції адаптації інституту державної служби до стандартів Європейського Союзу, затвердженої Указом Президента України від 05.03.2004 р. № 278/2004, враховувала також рекомендації Парламентської Асамблеї Ради Європи “Реформа служби в країнах Європи” № 1617 (2003). Досить ґрунтовна основа для проведення майбутніх реформ і саме цим проектом передбачалось повернення до практики заснування посад державних секретарів як керівників апарату політичних органів.

"З метою чіткого розмежування політичних та адміністративних посад у системі органів виконавчої влади зі збереженням у міністерствах посад заступників міністра як політичних запроваджуються адміністративні посади державних секретарів. Посада державного секретаря є вищою адміністративною посадою в міністерствах і Секретаріаті Кабінету Міністрів України. Державні секретарі та їх заступники, керівники центральних органів виконавчої влади, які не є членами Кабінету Міністрів України, а також керівники Апарату Верховної Ради України та Адміністрації Президента України становлять вищий корпус державної служби. Їх статус і проходження державної служби регулюються окремими положеннями законодавства про державну службу. Вищий корпус державної служби є одним з елементів системи управління державною службою. Для вищого корпусу державних службовців установлюються спеціальні умови прийняття на державну службу, проходження державної служби та звільнення з неї для забезпечення достатніх гарантій захисту від впливу осіб, що обіймають політичні посади, а також з метою збереження та раціонального використання потенціалу державних службовців вищого корпусу для державного управління. Законодавство про державну службу встановлює обов’язковість погодження рішень про призначення та звільнення державних службовців вищого корпусу спеціально створеним незалежним дорадчим органом, який входить до системи управління державною службою і статус якого визначається законом. До державних службовців вищого корпусу застосовуються особливі вимоги щодо політичної нейтральності, вони мають право на відставку. Особи, що обіймають політичні посади, мають свої патронатні служби (політичні кабінети). Працівники патронатних служб надають послуги державним політичним діячам, здійснюючи їх експертне, інформаційно-аналітичне, організаційне та матеріально-технічне забезпечення. Працівники патронатних служб не є державними службовцями і не мають обмежень на зайняття політичною діяльністю"
.

Досить прогресивні положення, які на наш погляд спроможні були реально деполітизувати державну службу та, одночасно вивести політично навантажені посади з-під рутини адміністративних обов’язків.

В той же час, науковці застерігають від перебільшень у сфері деполітизації державної служби: "вкрай небезпечною є спроба вивести державну службу з-під політичного контролю, оскільки у цьому разі може з’явитися нова гілка влади, яка поряд із класичними законодавчою, виконавчою та судовою владою може бути окреслена як "бюрократична влада". При цьому за демократичної політичної системи, коли державна влада реалізується на засадах демократії, не постає питання про те, які інтереси – державні чи суспільні – мають домінувати в діяльності державної служби, оскільки сама демократична держава (і відповідно всі її інститути, у тому числі інститут державної служби) перетворюється на засіб забезпечення сталого суспільного розвитку і суспільної безпеки" 
. Абсолютно погоджуємося з таким твердженням і додаємо, що рівновага у будь-чому є запорукою довгого існування. А тому співпраця державних політичних діячів та державних службовців дійсно має проходити "на взаємовигідних умовах".

Вже значно пізніше, коли посади державних політичних діячів міцно увійшли в практику державного управління, але не полишили левову частку не властивих їм адміністративних повноважень (кадрових, дисциплінарних тощо), було зроблено ще один крок назустріч такої жаданої деполітизації державних службовців. Зокрема, був виданий Указ Президента України "Про заходи щодо реформування державної служби в Україні та забезпечення захисту конституційних прав державних службовців" від 20.09.2007 № 900/2007 відповідно до якого приписується "утворення незалежного державного органу з питань управління державною службою, спрямування його діяльності передусім на забезпечення здійснення єдиної державної політики у сфері управління державною службою,  забезпечення захисту законних прав та інтересів державних службовців; та розмежування політичних та адміністративних посад в органах державної влади, запровадження в органах державної влади посад керівників апаратів як вищих адміністративних посад у цих органах".

Треба сказати, що всі ці реформаторські рухи нагадують дивний танок "крок уперед і два кроки назад", описаний одним відомим "балетмейстером" на початку минулого століття в однойменній книзі
. Слушні новації та невеликі поступки демократичним засадам державного управління змінюються та супроводжуються якимись нелогічними деталями та роз’ясненнями. Що дивно, при цьому є безліч інтерв’ю, коментарів, наукових розробок, у яких чітко виводиться ефективна формула адміністративної реформи. Залишається тільки звернути увагу і взяти за основу нормотворення. Наприклад, привертає увагу така думка фахівця: "Насамперед завданням адміністративної реформи на центральному рівні є розмежування політичних та адміністративних функцій, воно має бути здійснено між міністерствами та урядовими органами. Міністерства повинні залишитися органами, які розробляють і впроваджують державну політику у відповідних сферах (проводять реформи, вивчають їх результати), а урядові органи повинні реалізовувати законодавство, тобто надавати адміністративні послуги, здійснювати інспекційні повноваження, контроль, нагляд, управляти об’єктами державної власності" 
.
Далі науковцем наголошується на важливості іншого завдання – розмежування політичних та адміністративних посад усередині міністерства, адже якщо міністр і надалі буде відповідати за все, починаючи від законів, закінчуючи лампочками в коридорі та закупками автомобілів для гаража міністерства, тоді у нього ніколи не буде часу на вирішення стратегічних питань. Зазначається, що "саме тому в усіх країнах Європи, за винятком Росії, Білорусі і України, міністри є політиками, а апарат міністерства очолює державний службовець. Нашою Концепцією 1998 року цю посаду запропоновано назвати державний секретар. Я особисто вважаю цю назву досить вдалою, але те, що було в 2001 році під назвою державний секретар, не має за змістом жодного відношення ні до Концепції адміністративної реформи 1998 року, ні до того, що пропонується зараз. Тому що державний секретар повинен бути державним службовцем, а, отже, повинен призначатися за результатами конкурсів, а не Президентом. Вони повинні мати чітко розмежовані повноваження, які не повинні жодним чином стосуватися політики, вони не мають ходити в парламент, на засідання уряду, урядових комітетів. Якщо ці посади будуть упроваджені коректно, тоді це буде великим кроком уперед"
.

"ченими слушно наголошується, що перетворення членів уряду на політичних діячів, насамперед вимагає розв’язання проблеми повноцінного правового забезпечення розподілу політичних й адміністративних посад, зокрема створення відповідних механізмів реалізації статусу як політичних діячів, так і професійних державних службовців. При цьому пропонується запровадження посади політичного заступника міністра, оскільки без нього міністр не має підтримки у своїй політичній діяльності як у самому міністерстві, так і за його межами, а також політичних радників. Реалізація статусу професійних державних службовців передбачає, насамперед, забезпечення перебування керівника апарату міністерства на посаді незалежно від змін політичного курсу і політичних діячів.

Погоджуючись у цілому з позицією авторів хотілося б зазначити, що ідея "політичного заступника" є досить неоднозначною з точки зору її практичного втілення. Очевидними є переваги такого кроку. Досить часто виникає необхідність державному політичному діячеві виконувати покладені на нього функції за межами не тільки органу державної влади, який він очолює, а й за межами України. І тоді виконання його функцій, у тому числі й політичних покладається на заступника. 

Вони якнайкраще мають виконувати функції “чистого управління”. Як правильно зазначається в літературі “факти свідчать, що значна частина адміністрації не має нічого спільного з політикою і має бути значною мірою, якщо не зовсім, звільнена від контролю з боку політичних органів, оскільки охоплює напівнаукову, квазіюридичну і квазібізнесову або комерційну діяльність – роботу, яка мало або зовсім не впливає на вираження істинної волі держави”
. "У свою чергу, міністри як політичні фігури отримають більше часу та можливостей для ініціювання, здійснення, коригування та забезпечення виконання стратегічних урядових проектів"
.
Але існують і опоненти наведеної концепції. Так, П.В. Кікоть зазначає: “науково-практичне осмислення концептуальних підходів деяких вчених-юристів та керівників міністерств до реформування останніх свідчить, що, визначаючи мету реформування центральних органів виконавчої влади, вони пропонують перетворити міністерства на політико-адміністративні установи з розмежуванням функцій політичного керівництва та адміністративно-виконавчих функцій їх апаратів. Це буде означати, що державне управління, яке втрачає ознаки керованої системи з боку вищого органу в системі публічної адміністрації – Кабінету Міністрів України – і призведе до розриву єдиної управлінської системи, що, зокрема, може негативно вплинути на здійснення гармонізації законодавства України з міжнародним правом”
.

О.Ю. Оболенський, узагалі вважає, що відокремлення політичної служби від державної може призвести до того, що „сама держава розділиться на численні органи, і політичний керівник будь-якого з них буде реалізувати юридично-владні повноваження в конкретній сфері державного управління на свій власний розсуд. А оскільки державні службовці стають цілком залежними від керівника органу державної влади – „політичного діяча”, який заміщує державну посаду за призначенням чи обранням, то вони не зможуть ні протидіяти його незаконним діям, ні забезпечувати законність його дій і рішень”
. 

За твердженням А.П. Зайця "Уряд за таких умов перестає бути власне Кабінетом Міністрів, який діє з повними виконавчими повноваженнями і під свою власну відповідальність, є монолітним, взаємозбалансованим самостійним виконавчим органом. Він позбавляється незаперечного адміністративного авторитету не лише щодо окремих і надзвичайно важливих міністерств та відомств, місцевих державних адміністрацій. Прем'єр-міністр перестає бути при цьому самостійною політичною фігурою і перетворюється на чиновника, який не має достатніх повноважень не лише щодо міністрів, а й щодо власного апарату. Такий статус Уряду і Прем'єр-міністра знижує ефективність виконавчої влади в цілому і призводить до частої зміни Уряду"
.
Не можемо підтримати побоювання авторів, що міністерства таким чином стануть некеровані з боку Кабінету Міністрів, адже навіть на час висловлювання науковцем своєї думки ці органи, не маючи повною мірою політичного статусу, у більшості залежали від Президента України. А на сьогодні ця проблема взагалі може бути знята, оскільки з проведенням конституційної реформи статус членів Кабінету Міністрів остаточно був визначений як статус державних політичних діячів, а отже, Кабінет Міністрів України через міністрів одержав абсолютний контроль за центральними органами виконавчої влади (при чому, і за "політичними" міністерствами, і за неполітичними державними службами, департаментами тощо, через скеровування їх діяльності відповідними міністрами).

Завершуючи пошук причин та значення розмежування політичних та адміністративних посад у публічній службі варто дослухатися думки людини, яка тривалий час працювала у сфері управління державної служби Т. Мокренка "...Україна, як, власне, кожна країна світу, має своє уявлення про політичну нейтральність. Наше розуміння пов’язане з достатньо конкретними речами: розмежуванням політичних і адміністративних посад і функцій в державному управлінні; департизацією державної служби; запровадженням чітких процедур прийняття політичних рішень із врахуванням інтересів зацікавлених груп; детальним регулюванням діяльності державних службовців з метою уникнення умов, за яких здатна проявитись їх політична прихильність, суб’єктивізм чи відхід від функцій адміністрування. Тому питання встановлення політичної нейтральності по-українськи – це перш за все питання встановлення меж політичної діяльності та обсягу державної служби для осіб, наділених повноваженнями виконувати функції від імені держави. Ми шукаємо цей баланс, змінюючи законодавче поле та забезпечуючи належні організаційні зміни. Особливістю процесу є відсутність у політикумі спільного бачення належного балансу, а звідси – і відсутність потужного єдиного центру координації запровадження принципу політичної нейтральності, такого як, наприклад, Рада публічної служби Канади, Рада державної служби Вірменії чи Служба призначень на публічну службу Ірландії
 Досить містке та точне всловлювання загальної думки з цього приводу. Від себе додамо, що на часі повернення до практики запровадження в міністерствах посад державних секретарів зі статусом державного службовця замість існуючої посади заступника міністра-керівника апарату міністерства (ст. 10 Закону України "Про центральні органи виконавчої влади"). Такий крок зробить структурні зв'язки державного політичного діяча та державного службовця (держсекретаря) абсолютно логічними.
2.3. Законодавче забезпечення адміністративно-правового статусу державного політичного діяча

Становлення нових поглядів на механізм державного управління в сучасній Україні вимагає концептуально відмінного від існуючих системного підходу до встановлення статусу суб'єктів, які наділені публічними державно-владними повноваженнями. Таке завдання ставиться перед науковцями як на міжнародному рівні через необхідність наближення національного законодавства до міжнародних стандартів, так і на рівні внутрішньодержавному – через реалізацію положень Концепції адміністративної реформи, норм Конституції України та ряду нормативно-правових актів, серед яких, зокрема, і Закон України "Про Кабінет Міністрів України".
Ще раз хотілося б підкреслити, що найбільш визначальними для державного управління є суб’єкти, зведені до двох категорій – державні політичні діячі та державні службовці. Звернемо увагу саме на першу категорію, оскільки державні політичні діячі є основним предметом нашого дослідження.

На жаль, так вийшло, що національне законодавство пов’язало поняття політичної посади лише з посадами у Кабінеті Міністрів України, хоча схожими характеристиками (з точки зору виключності, особливості) наділені й інші органи державної влади. Так у науковій літературі запропоновано "критерій політичності державної посади, в основу якого покладено не тільки її правове визначення як такої, але й міру чутливості її до політичних кадрових змін і причетності до прийняття політичних рішень: на центральному рівні – щодо зміни посади міністра, а на регіональному – щодо зміни голови обласної адміністрації"
. Автором наведений приклад із системи виконавчої влади, але теоретичне узагальнення стосовно політичної посади цілком можна застосувати і до посад інших систем. 

Разом з тим, слід визнати, що перед сучасним законодавством стоїть проблема послідовного втілення у нормах права змістовних критеріїв віднесення тієї чи іншої посади до групи політичних. Водночас за слушним зауваженням В. Перепелюка "сумнівним є віднесення Конституцією України Генерального прокурора за посадою до політичних діячів, тоді, як на нього не покладаються завдання з реалізації державної політики. На нашу думку, суб’єктами політичної відповідальності можуть бути лише ті посадові особи, які наділені дискреційними повноваженнями щодо формування політики певної підсистеми державних органів. Тобто у організаційно-правовому розумінні вони не включені до механізмів реалізації повноважень іншими органами влади. Тому адресатом рішення про недовіру можуть бути лише посадові особи органів інших гілок влади (звичайно, крім судової) та незалежних державних органів на зразок Національного банку"
. 

І.В. Коліушко до переліку політичних посад пропонує зарахувати посади Президента, народних депутатів України, членів Кабінету Міністрів України, голів обласних, Київської та Севастопольської міських державних адміністрацій
. При цьому він наголошує, що характерною рисою претендентів на політичні посади є необов’язковість наявності досвіду роботи у певній галузі чи певної освіти, проходження конкурсу на перевірку професійних якостей, а також немає обмежень граничного віку.

С.Г. Стеценко, даючи визначення політичним посадам, розуміє їх, як визначені Конституцією та законами України посади в органах державної влади, на які обираються народом чи призначаються особи, котрі забезпечують формування та втілення у життя державної політики в межах реалізації політичних програм. Далі вчений зазначає, що "політичні посади обіймають Президент України, Прем'єр-міністр України, міністри Кабінету Міністрів України, Голова Верховної Ради України, Голова та судді Конституційного, Верховного, Вищого господарського судів, Генеральний прокурор України та його заступники й інші. Адміністративно-правове регулювання у цьому випадку досягається за рахунок норм Конституції України та спеціальних нормативно-правових актів, присвячених цим посадам"
.

Погодитись із таким переліком досить складно, оскільки до нього увійшли не тільки суто службовці, але й представники судової влади – судді, нехай навіть ті, які займають адміністративні посади – голови судів (але йдеться також і про суддів Конституційного, Верховного, Вищого господарського судів). На наше переконання такий підхід повністю суперечить конституційним положенням про недопустимість політичного втручання та будь-якого впливу на роботу судів усіх рівнів. Тоді як діяльність державних політичних діячів без такої особливості є неможливою. Також незрозумілим є питання особливої відповідальності цієї категорії публічних службовців – чи можна казати про політичну (конституційну за політичними мотивами) відповідальність суддів? Відповідь має бути негативною, оскільки в іншому випадку нівелюється принцип неупередженості відправлення правосуддя, який є основоположним у захисті прав і свобод людини та громадянина.

Однак, В.Я. Малиновський, наприклад, розрізняє не тільки посади політичних діячів, а й посади політичних виконавців, які, проте, не належать до державної служби. "Політичні діячі (політики) – це посадові особи, які обрані безпосередньо народом або виборними органами, виробляють державну політику у визначеній сфері державної діяльності та забезпечують її реалізацію"
. До них автор зараховує голову уряду, членів уряду, обраних на виборах керівників регіонів (посади Прем'єр-міністра України, членів Кабінету Міністрів України, Голови Національного банку України, Голови Антимонопольного комітету України, Голови Фонду державного майна України, Голови Державного комітету інформаційної політики, телебачення і радіомовлення України, Голови Ради міністрів Автономної Республіки Крим). 

І "політичні виконавці", які визначаються, як "посадові особи, які призначаються виборними органами чи виборними посадовими особами і є безпосередніми провідниками державної політики як на загальнодержавному, так і на регіональному рівні"
. До цієї категорії з позиції В.Я. Малиновського, належать керівники центральних органів виконавчої влади, котрі не є членами уряду, керівники регіонів, які призначаються, заступники членів уряду. В Україні сюди можна віднести посади: голів державних комітетів; заступників міністрів; голів обласних державних адміністрацій; глави Адміністрації Президента України; Урядового Секретаря, Представника Президента України в Автономній Республіці Крим; членів Ради міністрів Автономної Республіки Крим. 

Варто пригадати, що у 2000 р. Президентом України був виданий Указ, яким затверджувалась Стратегія реформування системи державної служби в Україні. Саме в ній передбачалось кардинальне (у рамках адміністративної реформи) реформування структури державної служби. Зокрема зазначалось, що “до політичних посад мають бути віднесені посади Прем’єр-міністра України, інших членів Кабінету Міністрів України та деякі інші посади (курсив наш. – Н.А.), статус яких як політичних буде визначено законами України… Ці посади не повинні відноситися до категорій посад державних службовців, передбачених Законом України "Про державну службу", дія якого має поширюватися на них у частині, що не суперечитиме відповідним законам України”
. 

І дійсно, наприклад, правовий статус голови Національного банку України регулюється Конституцією і Законом України "Про Національний банк України"
. Відповідно до зазначеного Закону, голова Національного банку України призначається на посаду та звільняється з неї Верховною Радою України за поданням Президента України більшістю від конституційного складу Верховної Ради України строком на п'ять років. Цей самий Закон даючи визначення поняттю "службовці Національного банку України" зараховує до них осіб, які безпосередньо беруть участь у виконанні функцій Національного банку та займають посади, передбачені штатним розписом (ст. 64 Закону про НБУ). Враховуючи, що голова Національного банку України діє від його імені, приймає рішення з інших питань, що стосуються діяльності Національного банку, то абсолютно очевидним є те, що характеристика його посади якраз потрапляє під вищенаведене визначення службовців. А отже, відповідно до ст. 64 голова Національного банку України має статус державного службовця. Треба зазначити, що Закон України "Про державну службу" ані підтверджує цей факт, ані спростовує. Так, серед посад, віднесених до першої, другої або будь-якої іншої категорії відсутня така посада як посада голови Національного банку України. Немає її і серед тих, що мають особливий правовий статус (ст. 9 Закону України "Про державну службу"). Така ситуація видається дивною, враховуючи значущість посади голови Національного банку України, і це дає ще один привід припустити наявність у характеристиці такої посади ознак "особливого статусу", а відсутність її у переліку статті 9 пояснити недосконалістю (а більше застарілістю) законодавства. 

Більш вагомим аргументом може бути розміщений на офіційному веб-сайті Головдержслужби Реєстр посад державних службовців
 (10( за яким до посад першої категорії (серед посадовців Нацбанку) зараховуються заступники голови Національного банку України. Посада самого Голови не згадується.

Треба згадати також положення п. 1.1 Постанови Національного Банку України від 30.06.99 р. № 317 за яким правовий статус Голови Національного банку України визначається Конституцією України, Законом України "Про Національний банк України" та чинним законодавством
. Звичайно, з часів прийняття такої постанови пройшло більше десяти років, змінилося законодавство, політичні чинники тощо. Але насамкінець, як на наш погляд, найголовніше. Відповідно п. 3 ч. ст. Закону Про Національний банк України, голова Нацбанку втрачає свої повноваження у зв'язку з заявою про відставку за політичними або особистими причинами, поданою у письмовому вигляді та прийнятою Президентом України. Таким чином, можливість відставки за політичними мотивами є лише в осіб, чий статус характеризується політичністю. Державні службовці позбавлені такого права як за Конституцією, так і за законодавством України – їх статус є "аполітичним".

Опосередковане підтвердження такої думки знаходимо в ст. 24 Закону України "Про Центральні органи виконавчої влади"
. Через особливий спосіб призначення посад керівників центральних органів виконавчої влади зі спеціальним статусом: "Голова Антимонопольного комітету України, Голова Фонду державного майна України, Голова Державного комітету телебачення і радіомовлення України призначаються на посади та звільняються з посад Президентом України за згодою Верховної Ради України. 

Заступники Голови Антимонопольного комітету України, Голови Фонду державного майна України, Голови Державного комітету телебачення і радіомовлення України призначаються на посади за поданням Прем'єр-міністра України та звільняються з посад Президентом України. 

Питання діяльності Антимонопольного комітету України, Фонду державного майна України, Державного комітету телебачення і радіомовлення України та інших органів зі спеціальним статусом у Кабінеті Міністрів України представляє Прем'єр-міністр України". 

Свого часу Концепцією адміністративної реформи була сформульована пропозиція надати ще й головам місцевих державних адміністрацій, зокрема обласних, статус політичних провідників (діячів) єдиної державної політики в регіоні
. Такої самої думки дотримується і В.Я. Малиновський, який у своєму дослідженні зазначає, що “Важливим фактором оптимізації функцій (маються на увазі функції органів виконавчої влади. – Н.А.) є обов’язкове визначення на всіх рівнях виконавчої влади посадових осіб, наділених правом приймати політичні, управлінські рішення та нести персональну відповідальність за них, з відповідним розподілом повноважень і відповідальності”
. Це надасть певної свободи дій при реалізації виробленої центром державної політики в тій чи іншій сфері суспільного життя щодо коригування методів, деяких принципових положень з урахуванням можливостей та інтересів регіону. 

Але існування на місцевому рівні політичних функцій невиправдано з ряду причин: по-перше, існування Кабінету Міністрів – органу загальної компетенції, який уже визначив основні напрями діяльності всіх органів виконавчої влади; по-друге, існування міністерств – органів спеціальної компетенції, які розробили певні програми, концепції та методи дії у ввірених їм сферах, тим самим конкретизувавши та пристосувавши до певної галузі програми уряду.

Враховуючи вищезазначене, головам місцевих державних адміністрацій немає сенсу розробляти або доопрацьовувати програми, вироблені центральними органами, користуючись при цьому політичною владою. Для врахування потреб регіону цілком достатньо скориговувати вже існуючі програми та концепції. Саме для центральних, а не місцевих органів виконавчої влади характерно “зміщення акцентів з оперативно-тактичної управлінської роботи на загальностратегічну діяльність державного регулювання”
. А отже, надання головам місцевих державних адміністрацій статусу державного політичного діяча, на наш погляд, є недоцільним. Голови місцевих державних адміністрацій не повинні бути “політичними лідерами” в чистому вигляді, як це пропонується, наприклад, у дослідженні Л.Л. Приходченко
. Адже в протилежному випадку ми ризикуємо створити на теренах України “удільні князівства” з окремим розвитком, інфраструктурою та “своїми” інтересами. Можливо це і непогано, якщо відстоюються помірні інтереси та існує це при федеративному устрої, коли суб(єкти федерації дійсно мають певну свободу в розвитку та управлінні на своїй території. А якщо ми ведемо мову про унітарну державу, якою є Україна, де всі регіони є частинами єдиного цілого, то потурання розвитку так званого “автономного керівництва” всередині регіонів є не тільки недоцільним, а й небезпечним.

У продовження дискусії щодо голів місцевих державних адміністрацій варто повернутись до вже аналізованої нами Довідки про вивчення та узагальнення практики розгляду адміністративними судами спорів з приводу прийняття громадян на публічну службу Вищого адміністративного суду України. У давідці зазначено: "визначальними критеріями віднесення посад до державних політичних є характер повноважень, порядок призначення на посади та звільнення з посад. До державних політичних посад відносяться ті, які визначені Конституцією України та законами України, обіймаються через обрання на них народом або призначаються всенародно обраними носіями влади на визначений строк для реалізації політичної програми". І далі робить неймовірний висновок: "Згідно з Указом Президента України “Про систему центральних органів виконавчої влади” та Закону України “Про Кабінет Міністрів України” до державних політичних посад відносяться посади Президента України, народних депутатів України, Прем’єр-міністра України, членів Кабінету Міністрів України, голів обласних, Київської та Севастопольської міських державних адміністрацій… Наприклад, питання призначення на посади голів місцевих державних адміністрацій та припинення їх повноважень урегульовані статтею 118 Конституції України та статтями 8, 9 Закону України “Про місцеві державні адміністрації”, згідно з якими вони віднесені до компетенції Президента України. При цьому особа, що призначена на посаду Президентом України, перебуває у службових відносинах з іншим суб’єктом владних повноважень – місцевою державною адміністрацією"
.

Але з наукової точки зору погодитись з таким твердженням не можна, оскільки по-перше, названі нормативно-правові акти регулюють виключно статус вищого та центральних органів виконавчої влади, а тому можуть визначати статус тільки членів Кабінету Міністрів України та керівників центральних органів виконавчої влади, які не входять до складу Кабінету Міністрів України. Встановлювати статус Президента України та народних депутатів вони, навіть гіпотетично, не в змозі. По-друге, проблема віднесення до політичних посад голів обласних, Київської та Севастопольської міських державних адміністрацій. Така позиція суду прямо суперечить нормам як чинного Закону України "Про державну службу" 1993 р., так і нового Закону, який набере чинності 01.01.2013 р. Обидва законодавчі акти зараховують посади голів місцевих державних адміністрацій до відповідних категорій (або груп – за новим законом) посад державної служби. Головами  місцевих державних адміністрацій (відповідно до рівня – обласний чи районний) присвоюється відповідний ранг державних службовців.

Отже, на нашу думку, розгляд голів державних адміністрацій як державних політичних діячів є абсолютно недоцільним.

Необхідність визнання також народного депутата України як представника влади, що наділений публічними повноваженнями (тобто, державним політичним діячем) доводить Н.Г. Григорук: "… саме в аспекті діяльності парламентарів як членів органу державної влади, народних депутатів України слід вважати посадовими особами, а саме представниками влади, які наділені владними повноваженнями публічного характеру. Таким чином, оскільки парламент є органом державної влади, народного депутата доцільно розглядати і як особу, що здійснює державну владу"
. 

Водночас треба зазначити, що чинною Конституцією України народні депутати не визначені політичними діячами, проте це випливає безпосередньо з аналізу діяльності депутатів та її наслідків. Зокрема, В.І. Лафітський говорить про парламентарів як про осіб, для яких: “політика – справа життя і покликання”
. Беззаперечним є і той факт, що народні депутати України у процесі реалізації покладених на них функцій, здійсненні власних повноважень, постійно перебувають у стані прийняття рішень, що носять політичний характер або ж спричиняють до певних політичних наслідків. Як політичні діячі народні депутати України є суб‘єктами політики, вони одночасно здійснюють політичну діяльність і колективно визначають політику держави загалом. Таким чином, з метою ліквідації існуючої колізії народних депутатів України доцільно включити у перелік політичних посадових осіб і зарахувати до особливого виду державної служби – державної політичної служби. Але це можливе тільки шляхом внесення змін до ч. 2 ст. 78 Конституції України та відповідних законів України 
.
Дійсно, правовий статус народного депутата зумовлює особливість порядку та процедури його вступу на посаду, а відтак і особливість умов та підстав виникнення трудових відносин із цією категорію службовців. Як правильно зауважує Л.Р. Біла, "специфіка статусу державних політичних діячів виявляється в такому: а) особливий порядок призначення (або обрання) на посади державних політичних діячів, який регламентується, насамперед, Конституцією України; б) специфічний порядок звільнення з посад зазначених осіб і припинення їхніх повноважень; в) особливий вид відповідальності – політичної, яка має відкритий публічний характер (усунення з посади; оголошення резолюції недовіри; відставка; необрання повторно Президента або народного депутата як опосередковане "притягнення до відповідальності", процедура імпічменту)"
. Серед особливого порядку призначення (обрання) народних депутатів слід розрізняти умови та підстави виникнення трудових відносин
. Існує, навіть аргументація на основі законодавства, а для цього звертається увага на Концепцію адміністративної реформи, автори якої вважають, що на основі класифікації державних органів слід виділити і законодавчо визначити такі типи державних посад: політичні; патронатні; адміністративні. Відповідна концепція була відображена в Указі Президента України "Про Стратегію реформування системи державної служби в Україні" від 14.04.2000 р. № 599/2000, де запропоновано законодавчо визначити такі типи посад: 1) політичні; 2) адміністративні; 3) патронатні. Згідно Указу до політичних посадових осіб мають бути віднесені посади Прем‘єр-міністра України, інших членів Кабінету Міністрів Українита деякі інші посади. Виходячи з наведеного науковцями робиться висновок, що оскільки наведений перелік посад містить термін “та деякі інші посади”, припускається можливість включення до нього народних депутатів України. 

Але, на нашу думку, такий висновок робити не можна з таких причин:

1. Депутат не є службовцем (будь-яким) у загальному значенні цього слова. Народний депутат не має державно-владних повноважень на вироблення та реалізацію державної політики. Будь-які рішення, звернення, запити з боку депутата не мають загального владно-управлінського характеру. Усі вони спрямовані на вирішення індивідуальної справи (депутатський запит з певного питання тощо).

2. Він, власне, є не державним політичним діячем, а політиком, який представляє інтереси всього українського народу в парламенті. Не можна вважати голосування депутата за ті чи інші закони, виробленням державної політики, оскільки власна політична позиція цієї особи, так само як і відповідальність за таке політичне рішення, на відміну від "справжніх" державних політичних діячів, у цьому випадку просто відсутня.

За визначенням ряду вчених і наведеної нами раніше правозастосовної практики, Президент України також потрапив до переліку державних політичних діячів: політичні посади – це "посади, які не належать до посад державних службовців, заміщуються, як правило, представником партії, що перемогла на виборах чи особою, що безпосередньо обрана народом на певний строк, наприклад, посади Президента України, Прем’єр-міністра України, Першого віце-прем’єр-міністра, віце-прем’єр-міністрів, міністрів тощо"
. Про "посаду Президента" говорить у своєму дослідженні і С.Г. Стеценко
 .
З’ясовуючи правильність наділення Президента статусом державного політичного діяча, виникає необхідність у детальному аналізі ґенези посту (посади) Президента в національній історії. Вперше інститут Президента був упроваджений у 1990 р. за часів існування Союзу Радянських Соціалістичних Республік. Конституцією СРСР було засновано пост Президента СРСР, який за своїм правовим статусом був главою союзної держави. До прийняття чинної Конституції України, попередніми конституційними нормативно-правовими актами – Конституцією 1978 року) зі змінами та доповненнями) та Конституційним договором між Президентом України та Верховною Радою України, – Президент був "главою держави і главою виконавчої влади", "найвищою посадовою особою" і складав присягу, вступаючи "на посаду".

Конституція 1996 р. змінила конституційний статус Президента як посадової особи на пост Президента, чим відмежувала його від посадових осіб органів державної влади та місцевого самоврядування.

В Республіці Казахстан на сьогодні ст. 40 Конституції закріплює, що "Президент Республіки Казахстан є главою держави, його вищою посадовою особою, який визначає основні напрями внутрішньої і зовнішньої політики держави та здійснює представництво Казахстану всередині країни та в міжнародних відносинах". Очевидно, що визначивши статус Президента як посадової особи казахський законодавець увів його до ієрархії посад у державі.
Отже, за конституційними актами, зокрема, колишнього Союзу РСР і незалежної України, існувало два поняття (терміни), які визначили саме конституційний статус Президента — його "пост" і "посада".

Слово "пост" (від фр. poste, лат. positus — поставлений) розуміється, зокрема, як відповідальна і висока адміністративна посада.

Застосовується цей термін лише до осіб, які є главою держави чи главою держави і виконавчої влади. Відповідно і особа, яка посідає такий пост, має свій конституційний статус та статус правових актів у системі законодавства держави, які ним ухвалюються
.

За визначенням адміністративістів "правовий статус службовця нерозривно пов’язаний із поняттям посади, яка визначає такі його аспекти: соціальний (горизонтальні та вертикальні відносини); організаційний (місце посади в структурі органу); правовий (коло повноважень, функції, права, обов’язки, відповідальність). Посада – це визначена структурою і штатним розписом первинна структурна одниниця державного органу та його апарату, на яку покладено установлене нормативними актами коло службових повноважень. Штат – це постійний, встановлений склад співробітників певної юридичної особи, які перебувають в організаційно-правовому зв’язку та забезпечують виконання покладених на них функцій і завдань. Посада є частиною структури органу, виявом його компетенції як сукупності встановлених в офіційній формі прав і обов’язків, тобто, повноважень будь-якого органу або його посадових осіб, які визначають їх можливості приймати обов’язкові для виконання рішення, організовувати та контролювати їх виконання, вживати у необхідних випадках заходи відповідальності
.

Досить цікаві роздуми наводить В.О. Євдокимов: "В юридичній лексиці ототожнення, симонолізації термінів (понять) "пост" і "посада" трапляється рідко. Здебільшого у кожне із цих понять вкладається конкретний зміст, правильне розкриття, уяснення якого правозастосовними органами суттєво впливає на конституційність, законність рішень, що ними приймаються, на їх відповідність будь-яким нормативно-правовим актом.

За Конституцією України Президент займає пост, який визначено в ній як пост глави держави. Про цей його конституційний статус глави держави, що персоніфікується в конкретній особі, обраній на пост Президента, йдеться в шести статтях (десяти положеннях) Конституції (статті 5, 104, 105, 108, 111, 112).

Тобто, Президент України уособлює в собі інститут глави держави. Верховна Рада уособлює в собі інститут парламентаризму, Кабінет Міністрів — інститут уряду та виконавчої влади, суди — правосуддя, територіальні громади в особі утворюваних ними органів — місцеве самоврядування. 

Таким чином, Конституцією України досить чітко проведено розмежування між інститутом поста Президента України — главою держави, інститутом парламентаризму — єдиним органом законодавчої влади Верховною Радою України, інститутом виконавчої влади — Кабінетом Міністрів України та органами виконавчої влади на місцях, органами правосуддя та органами місцевого самоврядування. У всіх цих органах, згідно з Конституцією, є посадові і службові особи, як є і в апараті Президента України. Конституція України встановлює відповідальність Президента, державних органів, органів місцевого самоврядування та посадових і службових осіб за свої рішення, діяльність і бездіяльність.

Дуже важливим для розуміння сутності інституту президентства є визначення основних рис, що характеризують цей інститут. Б.П. Єлисєєв виділяє такі:

- Президент є виборним главою держави, який може очолювати виконавчу владу або бути арбітром у системі поділу влади;

- в організаційному аспекті Президент нікому не підпорядкований і, взагалі, має високий ступінь незалежності від будь-яких інших державних органів, що не знімає з  нього обов'язку діяти на основі й у виконання законів;

- пост Президента має яскраво виражений політичний характер. Йому належить важлива роль у формуванні політики держави, верховного політичного керівництва державними справами
.
Продовжуючи думку попередніх дослідників, політологи наголошують, що інститут президентства повинен розглядатися насамперед як владний інститут, тобто як сукупність владних повноважень Президента у сфері державного управління, які рівною мірою залежать як від конституційних норм, що регулюють функціонування президентської влади, так і від політичної діяльності Президента, будучи своєрідним "прочитанням" Конституції Президентом.

Як випливає з викладеного вище, згіно з Конституцією України Президент України займає в державі пост глави держави, який є самостійним владним утворенням в системі структур держави і суспільства зі спеціальним конституційним статусом. Президент України не є посадовою особою, конституційний статус якої мають, наприклад, Прем'єр-міністр, інші члени уряду, судді тощо. Президент не є і державним службовцем в широкому, за законодавством, розумінні цього поняття.

Пост глави держави, за Конституцією, не можна ототожнити і з органом державної влади чи місцевого самоврядування. Посада і пост, у своїй основі, за своїм лексичним значенням, є одним і тим самим поняттям. Водночас час вони відрізняються значеннєвими відтінками, які надають цим словам істотних відмінностей, що виокремлюють їх в самостійні слова — поняття, терміни, які використовуються, зокрема в поєднанні з іншими словами, у певній сфері суспільних відносин, в законодавстві.
Підсумовуючи все вищевикладене, можемо констатувати, що Президент України не має статусу державного політичного діяча, тому не може вважатися публічним службовцем.

Заслуговує на увагу та всіляку підтримку викладена в дисертаційній роботі О.С. Продаєвича авторська позиція. Вченим зазначається, що "насамперед необхідно вирішити питання вичерпного переліку посад, які слід віднести до категорії політичних посад. Це питання не має свого вирішення в Законі „Про державну службу”, хоча частина. 1 статті 9 Закону й передбачає певні „начерки” його вирішення. Як уже зазначалося, ч. 1 ст. 9 Закону не відповідає (та й не може відповідати) назві цієї статті – „Особливості правового регулювання статусу державних службовців державних органів та їх апарату”, оскільки посади, перераховані у цій частині, не відносяться до посади державних службовців. Частина посад, перелічених у ч. 1 ст. 9 – це політичні посади: Президент України, Голова Верховної Ради України та його заступники, голови постійних комісій Верховної Ради України та їх заступники, народні депутати України, Прем’єр-міністр України, члени Кабінету Міністрів України. Окремі з названих посад нормативно визначені як політичні посади. Вперше належність посади міністра до політичних посад було закріплено в Указі Президента України від 11 червня 2001 р. “Про деякі питання впорядкування статусу державних службовців”. Це положення знайшло своє подальше закріплення в Указі Президента від 29 червня 2001 р. “Про чергові заходи щодо подальшого здійснення адміністративної реформи в Україні”, який визначив, що міністри та їхні заступники є політичними діячами і, відповідно, здійснюють політичне керівництво міністерством. Перший крок у цьому напрямку зроблено. Однак, якщо врахувати важливість питання видів державних посад для інституту державної служби, то навряд чи можна це питання вирішувати на рівні підзаконного нормативного акта. Адже мова йде про одну з основ державної служби, а відповідно до пункту 12 статті 92 Конституції України, основи державної служби закріплюються тільки на рівні закону, у цьому випадку – Закону „Про державну службу”.

Водночас, до політичних діячів не можуть бути віднесені депутати місцевих рад і місцеві голови, оскільки органи місцевого самоврядування не входять до системи органів державної влади.
 Звичайно, автор проводив своє дослідження до моменту законодавчого визнання державними політичними діячами частини з названих ним публічних службовців, але напрям його думки абсолютно правильний. Єдине, що треба зауважити, перелік посад державних політичних діячів має бути не в Законі України "Про державну службу", а в окремому Законі, який би регулював статус цього виду публічної служби. 
Таким чином, до категорії державних політичних діячів відповідно до чинного законодавства мають бути зараховані: Прем’єр-Міністр України, члени Кабінету Міністрів України, Перший заступник та заступник міністра, Голова Національного Банку України. У перспективі, за умови зміни в національному законодавстві України можливе розширення переліку державних політичних діячів.
РОЗДІЛ 3
ЮРИДИЧНА ХАРАКТЕРИСТИКА АДМІНІСТРАТИВНО-ПРАВОВОГО СТАТУСУ ДЕРЖАВНИХ ПОЛІТИЧНИХ ДІЯЧІВ

Розглядаючи адміністративно-правовий статус державних політичних діячів необхідно чітко розуміти, що саме входить до складу цього поняття. Серед розмаїття думок щодо змістовного наповнення поняття "статус"
, на нашу думку варто розуміти, що воно завжди виражається в сукупності нормативно визначених прав та обов(язків (компетенції), характеризується специфічним обов(язком нести відповідальність у зв(язку з виконанням своїх повноважень і становищем службовця в системі управління через порядок прийняття на посаду, звільнення з неї та проходження служби.
Враховуючи специфіку державних політичних діячів, яка полягає у тісному поєднанні в одному статусі як політичних, так і управлінських характеристик, особливих рис набувають їх повноваження. Особливу роль серед яких відіграють дискреційні повноваження, що органічно вписуються в цільове призначення державних політичних діячів і допомагають їм максимально реалізуватись на займаній посаді. Проте для уникнення небезпеки зловживання такими повноваженнями варто чітко встановити їх межі та окреслити відповідальність за неналежне використання державними політичними діячами власного розсуду при прийнятті політичних рішень. Сприятиме дотриманню законності в діяльності державних політичних діячів закріплення в окремому розділі  спеціального Закону "Про публічну службу" алгоритму призначення та звільнення з посади, переліку вимог до кандидатів на заняття таких посад, умов проходження служби, загальної компетенції і повноважень (у тому числі дискреційних) та питання їх відповідальності.
3.1. Порядок прийняття та проходження публічної служби на посадах державних політичних діячів

Державні політичні діячі, маючи в арсеналі свого статусу як політичні, так і адміністративні важелі, є дуже потужними і впливовими суб’єктами адміністративно-правових відносин. Саме тому для запобігання можливих зловживань з боку цих осіб законодавець має ретельно підходити до нормативного регулювання порядку прийняття на публічну службу та її проходження ними публічної служби на посадах державних політичних діячів. Будь-який суб’єктивізм у цьому питанні є недоречним, оскільки загрожує як інтересам громадян України (через непрофесійність прийдешніх чиновників), так і самій державі, яка через деструктивні дії невідповідних своїй посаді осіб втрачає авторитет серед власного населення.

На початку минулого століття Рассел Бертран піддав критиці суб’єктивний підхід до призначення особи на будь-яку посаду. "Звичка розглядати релігійні, моральні й політичні погляди людини перш ніж призначити його на певний пост або надати йому роботу – це сучасна форма переслідування, і вона, схоже, стає такою самою ефективною, як свого часу інквізиція. Старі свободи можуть бути узаконені, але це мало що значить на практиці. Якщо на практиці певна точка зору змушує людину голодувати, то для нього невеликою розрадою буде знати, що його погляди незлочинні за законом. Існує якийсь суспільний настрій проти голодуючих людей, що не належать до англіканської церкви або дотримуються досить неортодоксальних поглядів на політику. Але навряд чи хтось налаштований проти неприйняття атеїстів або мормонів, крайніх комуністів або людей, що виступають на захист вільної любові. Таких людей зараховують до розряду аморальних, і вважається навіть природним відмовляти їм у прийомі на роботу. Люди майже ще не усвідомлюють той факт, що це неприйняття у високорозвинутій промисловій державі рівносильна найсуворішій формі переслідування. Якщо така небезпека буде належним чином зрозуміла, то стане можливим розбудити суспільну думку й домогтися того, що переконання людини не будуть ураховуватися при призначенні його на посаду. Життєво важливий захист меншостей. Оскільки навіть самі ортодоксальні можуть одного чудового дня виявитися в меншості, ми всі зацікавлені в обмеженні тиранії більшості".

Частково слід погодитись із вченим, але зазначивши, що сучасний державний політичний діяч (власне, як і тогочасний) є частиною механізму формування та реалізації державної політики, а тому ігнорувати його політичні вподобання є нелогічним і неефективним управлінським кроком. Тому висунення певних вимог до особи, яка бажає представляти державу у відносинах з іншими суб’єктами є абсолютно виправданим і не може розцінюватись як звуження прав, дискримінація тощо.

На сьогодні єдиним чинним нормативним документом, який стосується статусу державного політичного діяча як такого, є Закон України "Про Кабінет Міністрів України"
. Саме ним і встановлюється обмеження і вимоги для державних політичних діячів – членів Кабінету Міністрів України. Так, відповідно до його положень, членами Кабінету Міністрів України можуть бути громадяни України, які мають право голосу, вищу освіту та володіють державною мовою. Не можуть бути призначені на посади членів Кабінету Міністрів України особи, які мають судимість, не погашену і не зняту в установленому законом порядку. 

Отже, зупинимось більш детально на вимогах, що висуваються до державних політичних діячів чинним законодавством.

1. Громадянство України. Відповідно до Закону України “Про громадянство України”, громадянство України – це правовий зв’язок між фізичною особою і Україною, що знаходить свій вияв у їх взаємних правах та обов’язках (ч. 1 ст. 1 Закону)
. Враховуючи це, цілком логічною є вимога щодо наявності громадянства у претендентів на посади державних політичних діячів, оскільки не останню роль в ефективності здійснення державної влади відіграє правовий зв(язок держави та особи представника держави. Певну гарантію спільності інтересів особи та держави надають вимоги з надання громадянства України. Це, насамперед, визнання Конституції України та законів України (п. 1 ч. 2 ст. 9), осілість (п. 3 ч. 2 ст. 9), вільне володіння державною мовою (п. 3 ч. 2 ст. 9).
Щодо останньої вимоги – володіння українською мовою, – є деякі законодавчі неузгодженості. Виникли вони з вини застарілого законодавства, оскільки базовий Закон України "Про мови", який мав би виступити основою використання української мови публічними службовцями був прийнятий ще за радянських часів у 1989 р. Тому, незважаючи на досить багатообіцяючу з позицій національного інтересу преамбулу, подальші норми подекуди пом'якшують вимогу використання лише української мови в роботі державного апарату як єдиної державної. Так, стаття 6 Закону "Про мови" встановлює, що службові особи державних, партійних, громадських органів, установ і організацій повинні володіти українською і російською мовами, а в разі необхідності – й іншою національною мовою в обсязі, необхідному для виконання службових обов'язків
. Більше того, Закон говорить про те, що незнання громадянином української або російської мови не є підставою  для відмови йому у прийнятті на роботу. "Після прийняття на роботу службова особа повинна оволодіти мовою роботи органу чи організації в обсязі, необхідному для виконання службових обов'язків".
 Але ж такі вільні вимоги негативно впливають на подальшу роботу публічного службовця, як з точки зору технічного виконання функцій – складання документів, виступи, доповіді тощо, так і з погляду національної свідомості. Виходячи з цього, нагальним є приведення у відповідність до Конституції України положень Закону України "Про мови" шляхом прийняття його нової редакції.
Отже, якщо особа відповідає основним вимогам, пов'язаним з громадянством, то можна з упевненістю вважати, що вона повністю адаптована до умов держави, має не тільки юридичний, а й соціально-культурний зв(язок з нею.
Зауважимо, що Україна – не єдина держава, яка встановила таку "дискримінацію" щодо іноземців. Зокрема, за законодавством Болгарії та Японії, до вступних іспитів на будь-які державні посади допускаються лише громадяни (піддані) цих країн, більше того, співробітником міністерства закордонних справ Японії не може стати навіть особа, яка перебуває у шлюбі з іноземцем. Німеччина та Італія бачать на посадах своєї державної служби лише осіб певної національності (відповідно, німців або італійців). В Єгипті передбачено, що державним службовцем може бути єгипетський громадянин або громадянин іншої арабської країни, де єгиптянам дозволено займати державні посади
. 

Як бачимо, цілком природно, що держави з абсолютно різними традиціями, формами правління та "рівнем загальновизнаної демократії" хочуть бачити на державних посадах осіб, які тісно пов’язані з державою або нацією саме тому, що цим особам доведеться представляти та захищати їх інтереси. Тому Україні не варто соромитись існування в національному законодавстві застереження щодо громадянства, вбачаючи в ньому обмеження прав і свобод іноземних громадян – здається, більш доцільним було б дбати про національний інтерес.

У наукових колах існують ще більш категоричні думки з приводу зв’язку між державою і особою як запоруки їх взаємовигідного існування. Так, А.М. Булкін говорячи про військовослужбовців зазначає, що "усвідомлення своєї національності відбувається в кожної людини по-різному. Один вважає себе частиною своєї націй із самих ранніх років, з перших кроків по шляху соціалізації, інший приходить до розуміння національної ідентифікації в зрілому віці. Для більшості ж визначення себе в національній культурі – це й тривалий процес, і його результати, причому тимчасові рамки такого процесу часто обмежені роками життя людини.

Національність можна розглядати як особливу ознаку й характеристику самосвідомості людини. Багато дій, соціально значущих вчинків людина робить саме тому, що усвідомлює себе представником тієї чи іншої національності"
. Саме з усвідомленням себе як частини національної спільноти відбувається і усвідомлення обов’язку перед державою. Звичайно перебільшувати значення національності у публічній службі не варто, оскільки Конституція України встановила рівність усіх національностей, представники яких проживають на території України, і які формують собою Народ України – першоджерело державної влади. Але ідея національної свідомості як відчуття єдиної спільноти серед громадян України, тим більше, серед публічних службовців є дуже цінним.

2. Наявність права голосу. Стаття 70 Конституції України встановлює, що право голосу на виборах і референдумах мають громадяни України, які досягли на день їх проведення вісімнадцяти років. Не мають права голосу громадяни, яких визнано судом недієздатними. Начебто, логічні та беззаперечні положення. Але, якщо звернути увагу на останню тезу щодо обмеження недієздатних осіб, то стосовно вияву власної громадянської позиції на виборах чи референдумах – такого застереження цілком достатньо. Якщо ж йдеться про зайняття вищих державних посад, а особливо посад державних політичних діячів, то очевидно цього замало. Нами вже неодноразово підкреслювалось
, що крім недієздатності громадян, які внаслідок душевної хвороби або недоумства не можуть розуміти своїх дій і керувати ними
, існує ще й обмежена дієздатність, що виникає після відповідного рішення суду стосовно особи, яка внаслідок зловживання спиртними напоями або наркотичними засобами ставить себе і свою сім(ю в тяжке матеріальне становище. Перебування такої особи на керівній посаді, мабуть, не найкращим чином вплине на реалізацію її професійного призначення та морального вигляду “служителя” держави
. Тому, на нашу думку, доцільно було б на законодавчому рівні закріпити можливість перебування на посадах, принаймні державних політичних діячів лише дієздатних осіб. Таке формулювання виключало б можливість вступу на посади як осіб з обмеженою дієздатністю, так і недієздатних осіб.
Треба зазначити, що мінімальний віковий ценз, який установлений для громадського волевиявлення, не буде мати визначального впливу на факт наділення правом призначати 18-річних осіб на посади державних політичних діячів. Пояснюється така ситуація поєднанням права голосу з вимогою вищої освіти. Отримати освітньо-кваліфікаційний рівень спеціаліста або магістра за звичайних умов для пересічної особи у віці 18 років неможливо, а тому реальним віком, після досягнення якого особа може потрапити на вищі політичні посади – це 23-24 роки (в залежності від того, коли особа вступила до ВНЗ та скільки років у ньому навчалась). Звичайно, можна казати про відсутність у таких осіб як професійного (політичного та управлінського), так і життєвого досвіду. Тому абсолютно слушним є положення законодавства Ізраїлю, за яким особи, що претендують на посади такого рівня мають досягти тридцятип'ятирічного віку.
3. Вища освіта. За підвищення вимог до кадрового потенціалу державної служби виступають чимало науковців
. На сьогодні за наведеними у дослідженні В.М. Олуйка підрахунками, “лише 67,3 відсотка державних службовців органів виконавчої влади мають освіту 3–4 рівня акредитації”
 – тобто це особи, які мають освітньо-кваліфікаційний рівень спеціаліста або магістра. Погодьтесь, цього недостатньо, щоб гарантувати професіоналізм та реальний захист прав і свобод громадян при виконанні функцій, покладених на державну службу, а тим більше, коли йде мова про найвищий рівень публічних службовців – державних політичних діячів. Тому слід погодитися з твердженням В.А. Мальцева про те, що людина, яка очолює структуру державної влади, передусім має бути компетентною, що повинно визначатись її особистими якостями, професійною, інтелектуальною та моральною компетенцією
. Гарантією достатнього рівня такої компетенції якраз і виступатиме диплом про здобуту державним політичним діячем вищу освіту. Більше того, існує думка, з якою ми також повністю погоджуємось, про те, що “для всіх категорій керівників необхідний обов(язковий мінімум правових знань, які б надавали право обіймати відповідні посади”
. Юридична обізнаність державного політичного діяча мала б стати певним гарантом не тільки грамотного керівництва галуззю, а й керівництва в межах “правового поля”.

Освіта, також забезпечує гідний рівень професіоналізму державних політичних діячів. Професійна відповідальність, як і відповідальність узагалі, є здатністю "відповідати" певним вимогам, цінностям, стандартам та нормам, які існують у професійному середовищі, а також певним ситуаціям, у яких опиняється професіонал. Ураховуючи особливості професійної діяльності представників публічної влади, державних службовців і посадових осіб місцевого самоврядування, їх професійна відповідальність передбачає необхідність "відповідати", перш за все, вимогам громадян, споживачів управлінських послуг. Крім того, підвищення вимог  до персоналу публічної влади з боку громадськості, зростання очікувань щодо нього суспільства вимагає формування єдиних професійних правил, які дали б всім представникам публічної влади можливість обстоювати спільні для них цінності, норми та стандарти поведінки.

4. Володіння державною мовою. Під державною мовою розуміється мова, якій державою надано правовий статус обов'язкового засобу спілкування у публічних сферах суспільного життя. Конституцією України статус державної мови надано українській мові (ч. 1 ст. 10). Це повністю відповідає державотворчій ролі української нації (що зазначено у преамбулі Конституції України), нації, яка історично проживає на території України, становить абсолютну більшість її населення і дала офіційну назву державі. 

Вимога володіння державною мовою є найбільш дискутованою в середовищі публічних службовців. Проте і міжнародна, і зарубіжна практика та здоровий глузд підтверджує правильність висунення такої вимоги. Частина національної наукової еліти також розуміє значення мовного питання в державних справах і всіляко підтримує його. Так, фахівцями з кримінального процесу наголошується, що "значення принципу національної мови кримінального судочинства визначається його сутністю і полягає в тому, що цей принцип забезпечує цілісне функціонування та розвиток усієї системи кримінального судочинства, спрямовує її до узгодженості, однаковості у правозастосуванні, а також є суттєвою гарантією правосуддя, забезпечення прав і законних інтересів учасників кримінального процесу"
. Екстраполюючи висновки автора на предмет нашого дослідження, можна із впевненістю сказати, що дотримання умов володіння державною мовою та її повсякденного використання публічними службовцями у своїй професійній діяльності здатне консолідувати суспільство в єдине ціле без диференціації на "україномовних" і "русскоговорящих". А з суто прагматичної точки зору, дійсно спроможне уніфікувати діловодство та розуміння нормативно-правових приписів. 
Що ж саме розуміється під "публічною сферою суспільного життя" і чи має підпадати під цю категорію діяльність державних політичних діячів? Рішенням Конституційного Суду України у справі за конституційними поданнями 51 народного депутата України про офіційне тлумачення положень ст. 10 Конституції України щодо застосування державної мови органами державної влади, органами місцевого самоврядування та використання її у навчальному процесі в навчальних закладах України  дається визначення поняття "публічна сфера".

"Публічними сферами, в яких застосовується державна мова, охоплюються насамперед сфери здійснення повноважень органами законодавчої, виконавчої та судової влади, іншими державними органами та органами місцевого самоврядування (мова роботи, актів, діловодства і документації, мова взаємовідносин цих органів тощо). До сфер застосування державної мови можуть бути віднесені також інші сфери, які відповідно до ч. 5 ст. 10 та п. 4 ч. 1 ст. 92 Конституції України визначаються законами. Зокрема, відповідно до чинних законів питання застосування української мови визначено щодо розгляду звернень громадян; діяльності Збройних Сил України та Національної гвардії України; видання друкованої продукції, призначеної для службового та ужиткового користування, що розповсюджується через державні підприємства, установи і організації (бланки, форми, квитанції, квитки, посвідчення, дипломи тощо); висвітлення діяльності органів державної влади та органів місцевого самоврядування в Україні засобами масової інформації; оформлення митних документів тощо. Володіння державною мовою є обов'язковою умовою для прийняття до громадянства України. Згідно з чинним Законом Української РСР "Про мови в Українській РСР" від 28.10.1989 р. службові особи державних органів, установ і організацій повинні володіти українською мовою"
. 
Усі перелічені вище види діяльності так чи інакше стосуються державних політичних діячів. Одні безпосередньо – здійснення повноважень органами законодавчої, виконавчої та судової влади; інші – побіжно, регулюючи та контролюючи діяльність державних службовців.

Отже, вимога знання і використання державної мови є дійсно важливим і корисним елементом статусу державного політичного діяча.

5. Відсутність судимості, не погашеної і не знятої в установленому законом порядку. В теорії кримінального права судимість розуміють як правовий наслідок засудження особи вироком суду до кримінального покарання
. Отже, закон пов(язує стан судимості особи з наявністю обвинувального вироку суду, призначенням покарання, його відбуванням або звільненням від відбування покарання з установленням іспитового строку.

Прямим підтвердження та чіткою настановою у зазначеній ситуації є Лист Вищого адміністративного суду України "Про розв'язання спорів, що виникають з відносин публічної служби", в якому зазначається: "Скасовуючи ухвалу Вищого адміністративного суду України від 20 березня 2009 року, Верховний Суд України звертає увагу, що винесення проти публічного (державного) службовця обвинувального вироку за вчинення ним умисного діяння з використанням службового становища ще не є безумовною підставою для  припинення публічної служби. 

Відповідно до частини першої статті 88 Кримінального кодексу України особа визнається такою, що має судимість, з дня набрання законної сили обвинувальним вироком і до погашення або зняття судимості. Особи, засуджені за вироком суду без призначення покарання або звільнені від покарання чи такі, що відбули покарання за діяння, злочинність і караність якого усунута законом, визнаються такими, що не мають судимості (частина третя зазначеної статті).

Частиною другою статті 86 Кримінального кодексу України передбачено, що законом про амністію особи, які вчинили злочин, можуть бути повністю або частково звільнені від кримінальної відповідальності чи від покарання. Тобто, з урахуванням викладеного, публічні службовці,  котрі звільнені від покарання та яким покарання судом призначається, але у вироку постановляється про його остаточне і безумовне невиконання, визнаються такими, що не мають судимості, а тому підстав для їх звільнення з публічної служби за пунктом 5 статті 30 Закону України "Про державну службу" немає"
.

Із цього випливає, що особами, які не мають судимості визнаються: особи, засуджені за вироком суду без призначення покарання, у тому числі звільнені від кримінальної відповідальності, або звільнені від покарання чи його відбування без установлення іспитового строку. За Кримінальним кодексом України 2001 р. це, наприклад, випадки примирення винного з потерпілим (ст. 46), дійового каяття (ст. 45), сумлінної праці та бездоганної поведінки після вчинення злочину (ч. 4 ст. 74) тощо
. Згідно з ч. 4 ст. 88 Кримінального кодексу України такими, що не мають судимості, визнаються також особи, які були реабілітовані. Отже, пов(язуючи неможливість призначення на посади державних політичних діячів з наявністю судимості, законодавець не має можливості досягнути поставленої мети – підбору кадрів, які відповідали б морально-етичним якостям представника держави, адже в такому випадку неможливо виключити вступ на публічну службу осіб, що вчинили злочин. 

Розглянемо такий приклад: особа шляхом шахрайства (ч. 1 ст. 190) заволоділа майном потерпілого. Під час судового слідства було встановлено факт примирення потерпілого з винним з повним відшкодуванням останнім завданих збитків. На підставі цього суд виніс постанову про звільнення особи від кримінальної відповідальності у зв(язку з примиренням винного з потерпілим. Як наслідок, ми можемо тільки сподіватися на те, що особа, яка вчинила злочин, дійсно усвідомила свою помилку, покаялась і залишилась (або ж стала) гідною бути публічним службовцем. Але ж може бути протилежна ситуація, коли особа, тим паче, коли вона заможна, лише злякалась невідворотного покарання і задля його уникнення просто виплатила потерпілому “відступне” після відповідного психологічного впливу шляхом вибачень, прохань, жалісних історій тощо. В таких ситуаціях більшості потерпілих дуже важко встояти перед такими “аргументами”, і вони вибачають винних, тим самим зобов(язуючи суд (відповідно до закону) звільняти винних від кримінальної відповідальності.

Це приклад застосування лише однієї статті Кримінального кодексу України щодо можливості ненастання судимості, а їх досить багато. Як наслідок, особи, які вчинили злочин, щодо яких винесені вироки або постанови суду, але з певних причин вони були звільнені від кримінальної відповідальності або покарання, можуть уже наступного ж дня бути прийнятими на публічну службу, призначені на посади, у тому числі й посади державних політичних діячів. Із цього приводу справедливо зазначає Ю.В. Баулін: “…звільнення від кримінальної відповідальності не свідчить про виправдання особи, оскільки кримінальна справа припиняється з нереабілітуючих для неї обставин”
.

Тому для більш ефективної політики у сфері добору кадрів, необхідно, насамперед, узгодити законодавчу базу таким чином, щоб запобігти можливості попадання морально нестійких елементів соціуму до публічної служби. 

Тим більше, що Закон України "Про Кабінет Міністрів України" взагалі не містить такої підстави припинення повноважень членів Кабінету Міністрів України, як "винесення щодо особи обвинувального вироку суду". Це є як політичним, так і правовим нонсенсом!

Більш дієвим, з юридичної точки зору, є положення Закону України “Про міліцію”, зокрема, у ч. 4 ст. 17 зазначено, що “На службу до міліції не може бути прийнята особа: 1) яка була засуджена за злочин вироком суду, який набрав законної сили; 2) стосовно якої було винесено рішення про закриття кримінальної справи за нереабілітуючими підставами”
. Подібне формулювання норми виключає можливість служби в міліції осіб, які будь-коли засуджувались за вчинення злочину, при цьому не має різниці чи є в особи судимість, чи її немає. Схожу норму має Положення "Про службу в органах внутрішніх справ Російської Федерації", що обмежує при вступі на службу права осіб, які мали або мають судимість .
 Зауважимо, що російський законодавець унеможливлює перебування на службі у держави не тільки осіб, які не мають на даний час судимості, а й тих, які свого часу мали такий статус.
Є ще один дискусійний момент і він стосується питання: чи має “державний політичний діяч” належати до певної партії? В.Б. Авер(янов вказує, що “політичний характер зазначених посад аж ніяк не можна зводити до факту належності осіб, що їх обіймають, до певної політичної партії та активного ведення ними так званої публічної політики”, але автор не виключає такої можливості в майбутньому
. А вже І.Б. Коліушко наголошує на тому, що в ідеалі при формуванні коаліційного уряду, реалізується представництво в ньому парламентської більшості шляхом залучення до роботи в уряді “найавторитетніших, найкваліфікованіших, найдосвідченіших представників цієї партії”
. За часів дії результатів конституційної реформи 2005 – 2010 рр. теза про політичну належність мала очевидний вигляд. Партійний квиток у державного політичного діяча, призначеного відповідною партією чи більшістю партій у парламенті був по-перше додатковим гарантом вірності посадовця політичному курсу правлячої партії, а по-друге, додатковим засобом відповідальності за можливі відвернення від цього курсу. Після скасування змін до Конституції втратила сенс політична орієнтація державних політичних діячів на Верховну Раду України. Політичний вектор миттєво було переведено на Президента, а тому партійний квиток президентської партії мав би лежати у кожного державного політичного діяча в кишені. Але тоді наскільки конструктивним буде співпраця уряду і парламенту у разі їх можливої політичної різновекторності – невідомо. На наш погляд, повернення до президентської переваги в політиці є все ж таки тимчасовим явищем, яке незабаром зміниться більш поміркованою процедурою формування органів державної влади в межах системи стримувань і противаг. А обов’язкова належність до певної партії надасть державним політичним діячам визначеності у змісті власної діяльності – які саме політичні дії від них вимагає суспільство і держава. 

При цьому слід пам’ятати, що надання главі держави реальних повноважень у сфері виконавчої влади зазвичай є обернено пропорційним рівню розвитку демократії в країні.
Запропонований П. Симоненком та О. Морозом законопроект про внесення змін до Конституції, який передбачає обрання глави держави Верховною Радою України, був достатньо логічним. По-перше, президента обирає парламент. По-друге, домінуюча в цьому парламенті більшість пропонує обраному зазначеним парламентом президенту кандидатуру голови уряду. По-третє, президент, якого обирає парламент, подає фактично запропоновану парламентом кандидатуру прем’єр-міністра на затвердження цьому парламенту. Таким чином, і президент, і парламент, і прем’єр-міністр (фактично й уряд) формуються з осіб, що сповідують однакові політичні погляди, а тому за такої системи практично виключається гостра боротьба між гілками влади
.
Треба констатувати, що сучасною тенденцією (в основному, в рамках політичної (конституційної) реформи) є збільшення ролі Президента у кадровому забезпечення публічної влади (особливо це стосується державних політичних діячів). Але при цьому, на наш погляд дуже важко виправдати на сто відсотків свій нещодавно придбаний статус державних політичних діячів. З приводу цього цікаво буде згадати, що положення трьох основних законопроектів внесення змін до Конституції передбачали право Верховної Ради України призначати за поданням Президента України Прем(єр-міністра України. Крім цього, законопроект № 3207–1 зобов(язує Президента України у своєму поданні представляти кандидатури лише з числа представників партії (виборчого блоку партій), яка має у Верховній Раді найбільшу кількість народних депутатів.

Але, на наш погляд, більш демократичним у цьому питанні був проект Закону “Про внесення змін до Конституції”, представлений Президентом України
. Цей проект передбачав участь як парламентської більшості, так і парламентської опозиції у формуванні уряду. Зокрема, ним передбачена процедура, за якою Верховна Рада надає згоду на призначення Президентом України Прем’єр-міністра України після проведення консультацій Президента України з Головою Верховної Ради України, Першим заступником і заступником Голови Верховної Ради України та керівниками депутатських фракцій (груп) парламентської більшості щодо погодження кандидатури на цю посаду. Обов’язкова дорадча процедура передбачена і для призначення членів уряду. Парламентську опозицію проект наділив правом представлення співдоповіді під час розгляду на пленарних засіданнях Верховної Ради України питань про Програму діяльності Кабінету Міністрів України. Результатом такої процедури виключається можливість формування “кишенькового” уряду, адже участь у цьому беруть і Президент, і законодавча влада. Остання ж за умови створення більшості та опозиції зможе гарантувати стабільність і лобіювання інтересів постійної більшості, а не випадкових, ситуативно створених депутатських груп і, водночас, врахування інтересів опозиційної “меншості”. Такі заходи повністю відображають сутність принципу “стримувань та противаг”, що закріплений у чинній Конституції України. На жаль, законопроект був знятий з розгляду у Верховній Раді і сам Президент відмовився від такої ініціативи.

Але попри, як нам здається, технічні негаразди у створенні передумов своєчасного та якісного призначення державних політичних діячів, сама ідея "відчуття політичної відповідальності" головної партії (чи блоку партій) за діяльність "своїх" міністрів заслуговує на увагу. Поряд із цим існують певні застереження, які, на наш погляд, мають суттєве значення. Так, до складу Кабінету Міністрів України, як відомо, входять і керівники силових відомств, які мають спеціальні обмеження. Наприклад, міністр внутрішніх справ як член Кабінету Міністрів є державним політичним діячем, однак,  відповідно до Закону України “Про міліцію”: “У підрозділах міліції не допускається діяльність політичних партій, рухів та інших громадських об’єднань, що мають політичну мету. При виконанні службових обов’язків працівники міліції незалежні від впливу будь-яких політичних, громадських об’єднань”
. Яким же чином діяти працівникам міліції для того, щоб виконати наказ міністра-політика (який є членом певної партії та позиціонує себе як провідника політики партії в певній галузі) та дотримати норми Закону про політичний нейтралітет? Які рішення буде приймати міністр внутрішніх справ, якщо, наприклад, члени його партії будуть організаторами або учасниками актів громадської непокори та заворушень, тим більше, якщо такі дії санкціоновані партією та є методами її діяльності? А якщо таке чинить опозиція? Ми поставили чимало запитань, але на наш погляд, відповіді на них настільки очевидні, що наводити їх просто недоцільно.

Як можливий варіант можна запропонувати виведення силових структур із системи органів виконавчої влади і поряд з прокуратурою вважати їх державними правоохоронними органами, керівники яких призначатимуться Президентом України (як гарантом Конституції України) і будуть повністю йому підзвітні та підконтрольні, але вже суто як державні службовці. Такий компроміс, на нашу думку, забезпечив би “силові” міністерства неупередженим та незаангажованим політичними інтересами керівництвом. Але тоді треба вести мову або ж про створення четвертої, правоохоронної, гілки влади,
 або ж “скромно вмовчати” про чітке встановлення статусу цих органів, як це відбувається з тією ж прокуратурою, яка ні за Конституцією України, ні за Законом України “Про прокуратуру” не тільки не віднесена до будь-якої гілки влади, а й узагалі не визначається як орган державної влади. 

Іншим, не менш важливим напрямом законодавчого регулювання статусу державного політичного діяча є встановлення обмежень при перебуванні їх на посадах. Зокрема, члени Кабінету Міністрів України не мають права суміщати свою службову діяльність з іншою роботою, крім викладацької, наукової та творчої у позаробочий час, входити до складу керівного органу чи наглядової ради підприємства, що має на меті одержання прибутку. У разі виникнення обставин, що порушують вимоги щодо несумісності посади члена Кабінету Міністрів України з іншими видами діяльності, такий член Кабінету Міністрів України у двадцятиденний строк з дня виникнення цих обставин припиняє таку діяльність або подає особисту заяву про відставку. 

Існування зазначених обмежень пов’язано з недопущенням випадків корупції в державі. Сам перелік та способи забезпечення таких обмежень цілком узгоджується із світовою практикою боротьби з корупцією та організованою злочинністю. Більш детально про політичну корупцію ми поговоримо у наступному підрозділі нашої роботи.

Також у разі внесення на розгляд Президента України подання щодо призначення на посаду члена Кабінету Міністрів України особи, яка є народним депутатом України, до подання додається особиста заява народного депутата України про дострокове припинення ним депутатських повноважень у разі призначення на посаду члена Кабінету Міністрів України. Питання про дострокове припинення повноважень народного депутата України розглядається невідкладно Верховною Радою України на її першому ж пленарному засіданні після призначення його членом Кабінету Міністрів України. 

"Мандат" у перекладі з латинської мови означає наказ, доручення, повноваження бути представником інтересів громади, захищати їх, виступати від їх імені, надане депутату виборцями шляхом подання голосу за нього на виборах. Мандат – це також термін дії наданих повноважень, строк скликання представницького органу. 

У цьому сенсі досить цікавою є думка щодо переліку вимог, які мають сприяти забезпеченню стабільності процесу управління, зокрема це: “1) сила впливу публічної підсистеми системи влади і сумарна сила впливу складових громадянської підсистеми на соціальне середовище повинні бути взаємно врівноваженими; 2) у внутрішній динаміці системи влади мають бути закладені механізми можливих змін соціальних або політичних сил у межах нормотворчого і виконавчого компонентів у разі появи значної кількості негативних об’єктів влади (втрати легітимності); 3) для запобігання конфліктної ситуації необхідна наявність механізму, який забезпечує представництво одних і тих самих політичних (соціальних) сил в межах нормотворчого і виконавчого компонентів (курсив наш – Н.А.)”
. Зауважимо, що мова йде про представництво саме “одних і тих самих політичних (соціальних) сил”, а не одних і тих самих осіб.

Продовжуючи думку, доцільно навести цитату з дослідження професора О. Петришина: “…парламентське правління обумовлює статус членів уряду як політичних службовців (політичних державних діячів), оскільки їх призначення проходить процедуру парламентського затвердження на підставі політичних вимог, і, окрім того, їх діяльність підлягає безпосередньому парламентському і партійному контролю. У зв(язку з цим таку систему іноді називають “правлінням політичних партій”, що здійснюється за допомогою формування парламентської більшості і членів правлячого комітету, які обираються парламентом, і тому допускає поєднання депутатського мандата з міністерськими посадами”
.
Це дійсно логічний та зрозумілий принцип, але ми не повинні забувати, що “розподіл влад” або, точніше, “розподіл гілок влади” впроваджувався з єдиною головною метою – недопущення узурпації влади в руках однієї політичної сили
 – “щоб гілки влади врівноважували одна одну”
. Коли ми допускаємо можливість перебування одних і тих самих осіб на службі двох гілок влади, які повинні стримувати одна одну, то весь механізм реалізації демократичної державної влади може зійти нанівець. Згадаємо відомий принцип – "Ніхто не може бути суддею у власній справі", а тому аби не нівелювати значення самого існування парламентського контролю треба погодитись із законодавчим положенням про несумісність посад державних політичних діячів з представницьким мандатом.

Досить цінним як з наукової, так із практичної точок зору є звернення до особливостей посади Прем’єр-міністра України. Посада Прем’єр-міністра України в системі державного управління займає неабияке місце завдяки особливостям, властивим її адміністративно-правовому статусу. Законодавство України, зокрема, Конституція України, Закон України "Про Кабінет Міністрів України" від 16 травня 2008 р. визначає порядок призначення Прем’єр-міністра України, відповідно до якого він призначається Верховною Радою України за поданням Президента України. Кандидатуру для призначення на посаду Прем'єр-міністра України вносить Президент України за пропозицією коаліції депутатських фракцій у Верховній Раді України, сформованої відповідно до ст. 83 Конституції України, або депутатської фракції, до складу якої входить більшість народних депутатів України від конституційного складу Верховної Ради України.

Досить часто можна зустріти в пресі та на телебаченні вживання термінів "голова Уряду", "керівник Уряду" стосовно Прем’єр-міністра України. Але наскільки це виправдано з огляду на його адміністративно-правовий статус і на статус Кабінету Міністрів України? Почнемо з того, що за визначенням абсолютно всіх фахівців, які займалися проблемами встановлення статусу Кабінету Міністрів України, цей орган виконавчої влади є колегіальним. На колегіальність Кабінету Міністрів України побіжно вказує і Конституція України, зазначаючи, наприклад, що "Кабінет Міністрів України в межах своєї компетенції видає постанови і розпорядження…" (ст. 117), тим самим вказуючи на колегіальність при прийнятті рішень. Пряму вказівку на колегіальність як принцип діяльності цього органу містить чинний Закон України "Про Кабінет Міністрів України" (ст. 3)

Колегіальність, як визначає її теорія – це принцип колективного обговорення та (або) вирішення питань, що відносяться до компетенції цього органу. Колегіальність дає змогу при обговоренні питань враховувати весь спектр думок, варіантів проектів управлінських рішень, акумулювати знання та колективний досвід членів колегіального органу, враховувати інтереси структурних підрозділів органу та соціальних груп, представники яких входять до складу колегіального органу.
 Таким чином, усі члени колегіального органу мають бути рівними за своїм статусом, мати однакову вагу голосу стосовно інших членів при прийнятті рішень.

Аналіз норм Конституції України стосовно Кабінету Міністрів України майже повністю відповідає такому визначенню, оскільки в них переважно йдеться про орган у цілому. Більше того, Конституція України не знає такого поняття, як "Голова Кабінету Міністрів" і ставить Прем’єр-міністра в один ряд з іншими членами Кабінету Міністрів України наприклад, ч. 1 ст. 115, ч. 1 ст. 120. А та сама ч. 1 ст. 120 називає керівників центральних і місцевих органів виконавчої влади, не передбачаючи такого посадовця в Кабінеті Міністрів України, вказуючи на узагальнене "члени Кабінету Міністрів України".

У теорії російського адміністративного права є таке визначення колегіального органу: "Коллегиальным является орган, который возглавляет созданная в соответствии с законом коллегия (группа лиц). В определенной степени коллегиальным органом можно считать и такой, организационная структура которого включает какую-то коллегию, которая этот орган не возглавляет"
. Видається, що саме останній варіант визначення колегіального органу буде справедливим для Кабінету Міністрів України, оскільки казати про абсолютно однаковий статус усіх членів Кабінету Міністрів України як членів колегіального органу, було б не правильно. Конституція України все-таки наділяє певними адміністративними повноваженнями Прем’єр-міністра України, а інші нормативно-правові акти ще й інших членів Кабінету Міністрів України, зокрема, Першого віце-прем’єр-міністра та віце-прем’єр-міністрів.

Так, ч. 5. ст. 114 Конституції України зазначає, що "Прем’єр-міністр України керує роботою Кабінету Міністрів України, спрямовує її на виконання Програми діяльності Кабінету Міністрів України, схваленої Верховною Радою України", ч. 4 ст. 114 наділяє Прем’єр-міністра України правом входження з поданням до Верховної Ради України про призначення "інших членів Кабінету Міністрів", а п. 9-2 ст. 116 передбачає право подання Кабінету Міністрів про призначення керівників центральних органів виконавчої влади, які не входять до складу Кабінету Міністрів України. Згідно з ч. 2 ст. 117  Прем’єр-міністр зобов’язаний підписувати акти Кабінету Міністрів України.

Закон України "Про Кабінет Міністрів України" передбачає, що Прем'єр-міністр України координує діяльність членів Кабінету Міністрів України (п. 2 ст. 44); входить з поданням відповідно до закону щодо кандидатур для  призначення на посаду і звільнення з посади членів колегіальних центральних органів виконавчої влади, що не входять до складу Кабінету Міністрів України (п. 4 ст. 44); формує проект порядку денного засідання Кабінету Міністрів України (п. 5 ст. 44)". За цим самим документом Прем'єр-міністр України вносить на розгляд Кабінету Міністрів України пропозиції щодо голів спільних міжурядових комісій з питань співробітництва, що утворюються на підставі міжнародних договорів, укладених від імені Кабінету Міністрів України 
.

Як бачимо, достатньо підстав вважати Прем’єр-міністра України посадовцем, який наділений додатковими, порівняно з іншими членами Кабінету Міністрів України, повноваженнями, що мають адміністративний характер. Але чи достатньо цього для того, аби вважати Прем’єр-міністра керівником органу виконавчої влади? Щоб відповісти на це питання необхідно звернутися до теорії управління – що саме вона розуміє під поняттям "керівник"?

Отже, керівник – це "…посадова особа, яка наділена адміністративною владою щодо очолюваного нею певного колективу службовців і здійснює внутрішньоорганізаційне управління ним"
.  Зокрема, найбільш близьким за характером повноважень Прем’єр-міністр є до лінійних керівників. Такі керівники здійснюють комплексне управління об’єктом управління в цілому та всіма його підрозділами, зокрема через реалізацію переважно адміністративно-розпорядчих повноважень, що відображають найвищий ступінь владності і є обов’язковими для суб’єктів, до яких вони звернені; відповідають не лише за результати своєї праці, а й за організацію діяльності членів керованого ними колективу.

Специфічними ознаками керівника є: перебування на чолі певного службового колективу; управління підлеглими має внутрішній (у межах організаційної структури керованої системи) організаційний характер; управління здійснюється на основі прямого підпорядкування, що у правових відносинах набуває характеру юридичної залежності однієї сторони від іншої; виключна прерогатива приймати, в межах своєї компетенції, управлінські рішення, видавати акти управління (накази, розпорядження тощо); визначення юридичного змісту відносин, які керівник встановлює у колективі (надання, перерозподіл чи позбавлення прав підлеглих, покладення на підлеглих обов’язків)".

Якщо ми спробуємо "підвести" Прем’єр-міністра під вказані ознаки, то стане зрозумілим, що жодна з них повною мірою не може стосуватися цієї посади.

По-перше, дійсно, можна вважати, що Прем’єр-міністр перебуває "на чолі" певного колективу (інші члени Кабінету Міністрів утворюють цей "колектив"), але чи можна вважати такий колектив "службовим"? Мабуть що ні, оскільки навіть за визначенням того ж Закону України, який згадувався нами раніше, усі члени Кабінету Міністрів є політичними діячами, а тому вважати їх "службовим колективом" було б не правильним.

По-друге, хоч управління подекуди і має характер внутрішньоорганізаційний (наприклад, Прем’єр-міністр головує на засіданнях Кабінету Міністрів України, ним же і визначається періодичність їх проведення тощо
), але таке управління спрямоване не на підлеглих, а на загальне керівництво органом в цілому, що більш вдало було б назвати "організаційним забезпеченням" роботи Кабінету Міністрів.

По-третє, у відносинах між членами Кабінету Міністрів України не може бути й мови про "юридичну залежність однієї сторони від іншої", оскільки колегіальність органу передбачає певну рівність між його членами, попри наявність у деяких з них додаткових повноважень.

По-четверте, Прем’єр-міністр не має виключної прерогативи приймати управлінські рішення, видавати акти управління, оскільки, як нами вже було зазначено, рішення приймаються колегіально всіма членами Кабінету Міністрів України, а Прем’єр-міністр лише їх підписує.

По-п’яте, Прем’єр-міністром не може визначатися юридичний зміст відносин у середині колегіального органу (надання, перерозподіл чи позбавлення прав, покладення обов’язків). Такі положення встановлюються або знов-таки Кабінетом Міністрів
, або іншими уповноваженими на те суб’єктами (наприклад, Верховною Радою України шляхом прийняття спеціальних законів або Президентом України).

Із цього випливає, що існування "керівника" колегіального органу в повному розумінні цього поняття, є досить спірним. А отже, вважати Прем’єр-міністра України керівником Кабінету Міністрів України можна лише умовно, для позначення його особливого становища відносно інших членів Кабінету Міністрів України, завдяки наявним у нього адміністративним (організаційним) та представницьким повноваженням. Проте розглядати Прем'єр-міністра як окремий орган виконавчої влади також не варто. Серед статусних характеристик цієї посади не можна виокремити ті, які вказують на автономність реалізації повноважень та прийнятті рішень Прем'єр-міністром України від інших державних політичних діячів, які становлять собою колегіальний орган – Кабінет Міністрів України. Відповідно, посаду Прем'єр-міністра України варто розглядати суто як державну політичну посаду з притаманними їй особливостями, так само як і посади інших державних політичних діячів.
Як нами вже зазначалось, будь-який державний політичний діяч повинен мати "політичного" заступника. Це свого роду підтримка та страховка державного політичного діяча у різних ситуаціях його професійної діяльності (наприклад, відсутність з причин хвороби, відрядження тощо). На виконання цього положення, Закон України "Про центральні органи виконавчої влади" встановлює, що міністр має першого заступника, який здійснює визначені міністром обов'язки. У разі необхідності для забезпечення здійснення міністерством окремих завдань рішенням Президента України у структурі міністерства може бути введено ще додатково посаду заступника міністра. Перший заступник міністра та заступник міністра (у разі введення) призначаються на посади за поданням Прем'єр-міністра України (яке формується відповідно до пропозицій відповідного міністра) та звільняються з посад Президентом України. Така позиція законодавця підтримується науковою думкою про важливість політичного статусу заступників міністрів, що унеможливить вдавання урядів до недобросовісних методів "скорочення" та/або "введення додаткових" посад заступників міністрів і заступників керівників інших центральних органів виконавчої влади з метою отримання повноти влади у кожному органі виконавчої влади
.
Оскільки посади першого заступника міністра та заступника міністра (у разі введення) належать до політичних посад, особи, які призначаються на ці посади, повинні відповідати вимогам до членів Кабінету Міністрів України, передбаченим Законом України "Про Кабінет Міністрів України". Так само на них не поширюється трудове законодавство та законодавство про державну службу. А от соціальне та інше забезпечення першого заступника міністра, заступника міністра (у разі введення) здійснюється в порядку та на умовах, визначених Законом України "Про Кабінет Міністрів України" для членів Кабінету Міністрів України.

У разі звільнення міністра перший заступник міністра та заступник міністра (у разі введення) звільняються з посад Президентом України. 

Ще одним проблемним, на наш погляд, питанням є право міністра, як державного політичного діяча на формування власної патронатної служби у межах граничної чисельності державних службовців та працівників міністерства і витрат, передбачених на утримання міністерства. 

Існування самої служби не викликає жодних нарікань, оскільки здійснює фахове консультування міністра, підготовку необхідних для виконання завдань міністерства матеріалів, забезпечує зв'язок із посадовими особами інших органів державної влади, організацію зустрічей та зв'язків із громадськістю, засобами масової інформації, а також виконує інші доручення міністра. Працівники патронатної служби міністра не мають права давати доручення державним службовцям і працівникам міністерства. Абсолютно логічно, що міністр самостійно визначає персональний склад своєї патронатної служби. Працівники патронатної служби міністра призначаються на посади та звільняються з посад міністром. Звільнення працівників патронатної служби відбувається також  у зв'язку із відставкою самого міністра. 

Зв'язок патронатних службовців з державною службою та апаратом самого міністерства настільки міцний, що закон передбачає можливість переведення до складу патронатної служби міністра державних службовців за їх згодою. При цьому, державні службовці, які були переведені до патронатної служби міністра з апарату міністерства чи його територіальних органів, після звільнення з її складу поновлюються на попередній посаді або призначаються на іншу рівноцінну посаду в цьому міністерстві. 

Проблема у тому, що на працівників патронатної служби поширюється дія законодавства про державну службу, тобто вони є державними службовцями! З урахуванням мети та особливостей призначення таких осіб на посади, надання їм статусу державних службовців виглядає дивним  і нелогічним.

Тому не можемо погодитись із позицією науковців, які підтримують ідею поширення статусу державних службовців на патронатну службу. Наприклад, є позиція, за якою державно-політичні посади доцільно віднести до державно-політичної діяльності чи державно-політичної служби, а адміністративні й патронатні посади в органах державної влади – до державної служби 
. На наше переконання, завданням державних службовців є представлення і захист інтересів держави (і це узгоджується із чинним законодавством), а завданням патронатної служби є представлення і консультування інтересів єдиної особи – державного політичного діяча (що також підтверджується відповідними нормами різних інструкцій положень та навіть законів, наприклад, уже згаданого нами Закону України "Про центральні органи виконавчої влади"). А тому жодним чином не можна поєднувати ці дві публічні служби єдиним статусом. Патронатні службовці, будучи "персональним апаратом", дорадчим підрозділом державного політичного діяча повинні мати особливий статус.

Так, частковим підтвердженням цього є позиція Ю.П. Битяка, який вважає, що посади патронатних службовців не повинні відноситись (прирівнюватись) до категорій певних посад державної служби, а їх працівники – до державних службовців з присвоєнням рангів. Обґрунтовуючи свою думку, вчений зупиняється на правовому статусі осіб патронатної служби
. Зокрема, ним зазначено: "Як відомо, патронатні служби мають лише особи, що за своїм правовим статусом належать до політиків. Серед таких службовців можуть бути іноземці, які відповідно до чинного законодавства України про державну службу не можуть перебувати на державній службі в нашій державі, а відтак і складати Присягу державного службовця. Патронатні службовці, обслуговують діяльність відповідного політичного діяча (посадовця), надають йому технічну, інформаційну допомогу, виступають радниками, експертами тощо. Це, однак, не дає змоги стверджувати, що вони, як усі інші державні службовці, виконують функції та реалізують повноваження відповідного органу. Відповідальність за свою діяльність такі особи несуть перед “патроном” – політичним діячем, а не перед державою. Сам політик визначає обсяг їх повноважень і відповідальності, функції. Тому доцільно, щоб відносини службовців патронатної служби, які вперше зараховані на службу в державні органи чи їх апарат, регулювалися трудовим законодавством, щоб вони виконували свої повноваження на основі трудової угоди (контракту). Тому слід повністю погодитись із тим, що у позапрофесійну державну службу доцільно включити: а) політичні посади; б) посади патронатної служби; в) допоміжні (обслуговуючі) посади"
. Проте вчений все ж таки охоплює поняттям державна служба (нехай і "позапрофесійна") такі посади. Більш категоричні з цього приводу експерти Центру політико-правових реформ, які вважають, що "оскільки патронатні службовці обслуговують діяльність політичного діяча, то політик самостійно визначає функції працівників патронатної служби. А з огляду на особливий порядок зайняття ними своїх посад (без конкурсу, на розсуд "патрона") та звільнення (у зв'язку із залишенням посади політичним діячем, або знову ж таки на розсуд "патрона"), поширювати на працівників патронатних служб статус публічних службовців і нераціонально, і не зовсім коректно"
.
Друга частина політико-управлінського тандему представлена системою структурних одиниць з наповненням державними службовцями. Найвищим в існуючій ієрархії є Секретаріат Кабінету Міністрів України
, який здійснює організаційне, експертно-аналітичне, правове, інформаційне та матеріально-технічне забезпечення діяльності Кабінету Міністрів України. 

Здійснюючи безперервний зв'язок між політичною волею міністра та довгостроковими інтересами громадськості, Секретаріат Кабінету Міністрів України забезпечує підготовку й проведення засідань Кабінету Міністрів України та діяльність Прем'єр-міністра України, Першого віце-прем'єр-міністра України, здійснює контроль за своєчасним поданням органами виконавчої влади проектів законів, проектів актів Кабінету Міністрів України, інших документів для підготовки їх до розгляду Кабінетом Міністрів України. Тобто, "створює умови для ефективної та стабільної роботи міністерства, для впровадження політики міністра (уряду) та збереження інституціональної пам'яті центрального органу виконавчої влади"
. Без чіткої та злагодженої роботи секретаріату ефективна діяльність міністра як державного політичного діяча була б неможливою.
Секретаріат Кабінету Міністрів України очолює Керівник Секретаріату Кабінету Міністрів України, який призначається на посаду та звільняється з неї Кабінетом Міністрів України за поданням Прем'єр-міністра України. Керівник Секретаріату Кабінету Міністрів України має не більше трьох заступників, у тому числі одного першого, які призначаються на посади та звільняються з неї Кабінетом Міністрів України за поданням Прем'єр-міністра України. 

Пропозиції Прем'єр-міністру України стосовно кандидатур на посади першого заступника та заступників Керівника Секретаріату Кабінету Міністрів України вносить Керівник Секретаріату Кабінету Міністрів України.

Державні службовці, інші працівники Секретаріату Кабінету Міністрів України призначаються на посаду та звільняються з неї Керівником Секретаріату Кабінету Міністрів України, крім тих, які призначаються на посаду та звільняються з неї Кабінетом Міністрів України, у порядку, визначеному законодавством про державну службу та трудовим законодавством.

Припинення повноважень Кабінету Міністрів України не є підставою для звільнення з посад державних службовців, інших працівників Секретаріату Кабінету Міністрів України, крім працівників апарату Прем'єр-міністра України, патронатної служби Першого віце-прем'єр-міністра України.

У складі Секретаріату Кабінету Міністрів України створюється патронатна служба Першого віце-прем'єр-міністра України та Апарат Прем'єр-міністра України, головним завданням якого є здійснення інформаційного забезпечення діяльності Прем'єр-міністра України, опрацювання кореспонденції, що надходить на ім'я Прем'єр-міністра України, та підготовка в установленому порядку за результатами її розгляду доручень, листів, контроль за вирішенням порушених у них питань, здійснення протокольного забезпечення офіційних заходів за участю Прем'єр-міністра України. З урахуванням того, що службовці апарату та патронатної служби є державними службовцями дивним виглядає їх повноваження із забезпечення формування та підтримання політичного іміджу Прем'єр-міністра України. Не менш небезпечним з управлінської точки зору є й подвійне підпорядкування патронатної служби Першого віце-прем'єр-міністра України із загальних питань безпосередньо Першому віце-прем'єр-міністрові України, а з питань, пов'язаних з дотриманням трудового законодавства та законодавства про державну службу, – Керівникові Секретаріату Кабінету Міністрів України.

Зокрема, проблемою називають фахівці положення Закону України "Про державну службу" залишення у складі державної служби "частини де-факто політичних посад (наприклад, керівництво адміністрації Президента), а також посади патронатних службовців (помічників, радників, уповноважених і представників вищого політичного керівництва держави, помічників-консультантів народних депутатів тощо). Хоча очевидно, що всі ці посадовці не відповідають двом ключовим вимогам державної служби – політичної нейтральності та професійності. Такий "компроміс" призвів до того, що для посад першої групи (у термінології нового Закону) та й для деяких інших посад зроблено винятки у питаннях добору на посади, порядку призначення і звільнення з посад, оцінювання результатів службової діяльності тощо"
.
На рівні міністерств функцію державного управлінця, адміністратора виконує заступник міністра - керівник апарату.
 Він призначається на посаду за поданням Прем'єр-міністра України (відповідно до пропозиції відповідного міністра) та звільняється з посади Президентом України. 

Незважаючи на особливість призначення цього службовця на посаду (аналогічно з політичним заступником міністра), заступник міністра - керівник апарату є державним службовцем. 

У Законі визначено, що кандидатами на посаду заступника міністра - керівника апарату можуть бути громадяни України, які мають вищу освіту, досвід роботи у відповідній сфері або на державній службі не менше десяти років, у тому числі не менше п’яти – на керівних посадах, і відповідають іншим вимогам, передбаченим законодавством про державну службу. 

Основними завданнями заступника міністра - керівника апарату є забезпечення діяльності апарату міністерства, стабільності та наступності у його роботі, організація поточної роботи, пов'язаної із здійсненням повноважень міністерства.
Зокрема, заступником міністра - керівником апарату в порядку, передбаченому законодавством про державну службу та трудовим законодавством, призначаються на посади та звільняються з них державні службовці апарату міністерства, крім керівників самостійних структурних підрозділів апарату міністерства та їх заступників, а також працівників патронатної служби міністра. Звільнення міністра не може бути підставою для звільнення державних службовців і працівників апарату міністерства, крім працівників патронатної служби міністра. 

Державні політичні діячі, реалізуючи надані їм повноваження у сфері державного управління, вступають у адміністративно-правові відносини з різними суб(єктами. Це є досить відповідальним, адже на них покладені не тільки політичні, а й владно-управлінські функції із забезпечення і зміцнення законності й правопорядку, з охорони прав та інтересів громадян. Але, на жаль, за довгі роки панування адміністративно-командної системи весь державний апарат виявився уражений тяжкими недугами, які згубно позначилися на життєздатності всього суспільства та похитнули основи суспільного устрою й національну безпеку.

Так, російською політологічною наукою констатується, що останнім часом спостерігається стрімке посилення впливу політично безвідповідальних бюрократичних структур державної влади, які долучають або намагаються долучити до сфери своєї компетенції не лише ключові виконавчі функції, а й основоположні рішення в галузі реалізації державної політики, законотворення і навіть здійснення правосуддя
.

Виходячи на принципово новий рівень розвитку як правової та демократичної держави, ми повинні розуміти, що людина є найвищою цінністю цивілізованого суспільства. Це положення вироблене логікою розвитку світової історії яке, до речі, закріплене у ст. 3 Конституції України. Права і свободи людини забезпечуються за допомогою виконання державою і її повноважними представниками визначених законом обов’язків стосовно громадян держави. У цьому полягає основний зміст законності в державному управлінні. У коло обов’язків повноважних представників державної влади, серед яких чільне місце займають державні політичні діячі, чиннне законодавство включає: підтримку конституційного ладу, дотримання законів України, сумлінне виконання обов’язків за посадою, дотримання й захист прав та інтересів громадян, громадських об’єднань, інших суб’єктів у межах посадових повноважень і прийняття рішень у порядку, установленому законодавством, дотримання правил роботи з інформацією, охорону державної й іншої таємниці, нерозголошення інформації, яка стала відома по службі, стосовно приватного життя, честі та гідності громадян тощо.

До обмежень зараховані норми, що забороняють використовувати в неслужбових цілях засобів матеріально-технічного, фінансового й інформаційного забезпечення, займатися іншою оплачуваною діяльністю, крім педагогічної, наукової й іншої творчої роботи, входити в органи упраління комерційних організацій і деякі інші. Порушення цих принципів функціонування органів публічної влади, безумовно, повинно викликати встановлену законом відповідальність. “Керівник, спеціаліст реально відповідає не тільки за обґрунтованість і результативність своїх рішень, а й за неприйняття необхідних та своєчасних заходів, зумовлених його повноваженнями”
. Державні політичні діячі не можуть брати участь у страйках та вчиняти інші дії, що перешкоджають нормальному функціонуванню державного органу.

Оскільки державні політичні діячі органічно пов’язані з державою, то вимоги, які висуваються до них, мають досить жорсткий характер, і подекуди обмежують їх конституційні права та свободи як людини і громадянина. Закон містить обмеження на два види дій державних політичних діячів  – страйк, право на який для всіх працюючих встановлює Конституція України та дії, що перешкоджають нормальному функціонуванню державного органу. 

Поняття страйку закріплено у ст. 17 Закону України "Про порядок вирішення колективних трудових спорів (конфліктів)". Так, страйк розуміється як "…тимчасове колективне добровільне припинення роботи працівниками (невихід на роботу, невиконання своїх трудових обов’язків) підприємства, установи, організації (структурного підрозділу) з метою вирішення колективного трудового спору (конфлікту)"
.

Що ж стосується змісту такої дії, як перешкоджання нормальному функціонуванню державного органу, то законодавчого визначення нами знайдено не було. Натомість досить цікаве розуміння цих дій (або дії) містить російська наукова література.

Так, Ю.М. Старілов вважає, що залежно від посади, яку обіймає публічний службовець, обов’язок не вчиняти дії, що перешкоджають нормальному функціонуванню державного органу модифікується. Так, несумісні з державною посадою міністра публічні заяви про неправильну політику уряду, публічна критика міністра керівником департаменту або іншого структурного підрозділу тощо. І навпаки, такого роду заяви та критика будуть цілком правомірними з боку співробітників, на яких поширюється режим приватного права (тобто які працюють за трудовим договором). Крім цього, державний політичний діяч не має права використовувати свої службові обов’язки, авторитет публічної служби та знання документів для того, щоб критикувати діяльність державних органів та посадових осіб. Він також не має права критикувати свого керівника, державний орган, у якому він служить, з питань політики, яку має проводити державний орган чи посадова особа. Якщо державний службовець не згоден з політикою, що проводиться, він має піти у відставку
.

Державний політичний діяч не має права сприяти, використовуючи своє службове становище, фізичним і юридичним особам у здійсненні ними підприємницької діяльності, а також в отриманні субсидій, субвенцій, дотацій, кредитів чи пільг з метою незаконного одержання за це матеріальних благ, послуг, пільг або інших переваг; займатися підприємницькою діяльністю безпосередньо чи через посередників або підставних осіб, бути повіреним третіх осіб у справах державного органу, в якому він працює, а також виконувати роботу на умовах сумісництва (крім наукової, викладацької, творчої діяльності, а також медичної практики) тощо.

Відповідно до Закону України "Про Кабінет Міністрів України" у разі виникнення обставин, що порушують вимоги щодо несумісності посади члена Кабінету Міністрів України з іншими видами діяльності, такий член Кабінету Міністрів України у двадцятиденний строк з дня виникнення цих обставин припиняє таку діяльність або подає особисту заяву про відставку.

Загальними підставами втрати статусу державного політичного діяча є: 1) порушення ними Конституції України і законів України; 2) втрата громадянства, виявлення факту подвійного громадянства.
Стосовно цього в Законі України “Про громадянство України” передбачено втрату громадянства у випадку добровільного набуття громадянства іншої держави громадянином України після досягнення ним повноліття (ст. 19). Згідно із цим самим Законом добровільним набуттям громадянства іншої держави вважаються всі випадки, коли громадянин України за своїм вільним волевиявленням, вираженим у формі письмового клопотання, набув громадянство іншої держави або якщо він добровільно отримав документ, що підтверджує наявність набуття ним іноземного громадянства, за винятком випадків, якщо ця особа автоматично набула громадянство іншої держави внаслідок одруження з іноземцем або згідно із законодавством іншої держави її громадянство надано громадянину України автоматично без його добровільного волевиявлення, і він не отримав добровільно документ, що підтверджує наявність у нього громадянства іншої держави.

З аналізу норм Закону ми можемо дійти висновку, що у випадку одруження з іноземцем, країна якого надає автоматично громадянство після укладення шлюбу або ж з інших причин, але при пасивній участі громадянина України щодо набуття громадянства іншої держави, громадянин України не може втратити громадянства України, а отже, залишається факт подвійного громадянства. Повертаючись до виявлення факту подвійного громадянства як підстави припинення повноважень державних політичних діячів, то маємо дійсну безумовну підставу. Але як тоді пояснити положення ст. 2 Закону України “Про громадянство”, яка, проголошуючи єдине громадянство, стверджує таке: “Якщо громадянин України набув громадянство (підданство) іншої держави або держав, то у правових відносинах з Україною він визнається лише громадянином України”
. Якщо брати до уваги такий принцип, то на нашу думку, втрачається сенс своєрідної боротьби з подвійним громадянством і всілякими заборонами з цього приводу.

Зрештою, щодо державних політичних діячів це можна пояснити лише побоюванням держави, що особа з подвійним громадянством може мати певні інтереси в іншій державі та, відповідно, лобіювати інтереси цієї держави при виконанні державних функцій. А маючи певні повноваження як досить висока посадова особа в органі публічної влади, то зробити це буде неважко. Тоді постають питання: в який термін необхідно починати клопотати про вихід із громадянства іншої держави, коли керівний суб’єкт може звільнити таку особу, зокрема, чи має вона право на певну відстрочку терміну виходу з громадянства з огляду на певну зайнятість, перебування у відрядженні, хворобу тощо? Чи обов(язковою є обізнаність особи про наявність у неї громадянства іншої держави? Запитань виникає дуже багато, бо жодного натяку на опис процедури виявлення подвійного громадянства стосовно голів місцевих державних адміністрацій у жодному нормативно-правовому акті не існує. З приводу цього, на наш погляд, доцільним є закріплення у відповідній главі Закону України “Про публічну службу” норми такого змісту:

"Статус державного політичного діяча втрачається у випадку втрати громадянства України, виявлення факту подвійного громадянства, якщо особа протягом одного місяця з моменту, коли їй стало відомо про набуття нею іноземного громадянства, без поважних причин не подала заяву про вихід з громадянства іншої держави”.

Таке формулювання норми забезпечить додержання прав і свобод людини та допоможе об(єктивно вирішувати питання, пов(язані з наявністю подвійного громадянства. В будь-якому разі держава має надати право людині обирати: відмовитись від іноземного громадянства і залишитись на посаді чи мати іноземне громадянство і тим самим втратити високу посаду. Запропонований нами термін подання заяви (один місяць), на наш погляд, є найоптимальнішим, оскільки надає особі можливість спокійно обрати вільний час, підготувати необхідні документи та водночас не допускає невиправданого затягування вирішення цього питання.

3) за власною ініціативою Президента України з підстав, передбачених законодавством.

Президент України має право прийняти рішення про відставку Кабінету Міністрів України. У свою чергу, Прем'єр-міністр України зобов'язаний подати Президенту України заяву про відставку Кабінету Міністрів України у день прийняття рішення Президента України.

4) прийняття Верховною Радою України резолюції недовіри.

Верховна Рада України за пропозицією не менш як однієї третини народних депутатів України від її конституційного складу може розглянути питання про  відповідальність Кабінету Міністрів України та прийняти резолюцію недовіри Кабінету Міністрів України. 

Питання про відповідальність Кабінету Міністрів України не пізніше, ніж через десять днів після внесення пропозиції розглядається на пленарному засіданні Верховної Ради України, на яке запрошуються всі члени Кабінету Міністрів України. Під час розгляду питання про відповідальність Кабінету Міністрів України у пленарному засіданні Верховної Ради України може брати участь Президент України. 

Резолюція недовіри Кабінету Міністрів України вважається прийнятою, якщо за це проголосувала більшість від конституційного складу Верховної Ради України. Наслідком прийняття Верховною Радою України резолюції недовіри Кабінету Міністрів України є його  відставка. 

Прем'єр-міністр України у зв'язку з прийняттям Верховною Радою України резолюції недовіри зобов'язаний подати Президентові України заяву про відставку Кабінету Міністрів України у день прийняття Верховною Радою України такої резолюції. Питання про відповідальність Кабінету Міністрів України не може розглядатися Верховною Радою України більше ніж один раз протягом чергової сесії, а також протягом року  після  схвалення Програми діяльності Кабінету Міністрів України.
5) подання заяви про звільнення з посади за власним бажанням - відставка.

Відставка – це двосторонній юридичний акт, що полягає в задоволенні відповідним державним органом або посадовою особою заяви службовця, котрий обіймає посаду першої чи другої категорії, про намір скласти з себе посадові повноваження у зв(язку з визначеними для цього законодавством обставинами, не пов(язаними з винною поведінкою заявляючого про відставку
. При цьому підставами для відставки, як правило, є, по-перше, принципова незгода з рішенням органу виконавчої влади (органу місцевого самоврядування) чи його керівника; по-друге, примушування державного службовця до виконання рішення органу виконавчої влади, органу місцевого самоврядування чи іншої посадової особи, що може заподіяти значної шкоди державі, громаді, юридичним чи фізичним особам; по-третє, стан здоров’я, що перешкоджає виконанню службових повноважень (за наявності медичного висновку)
. Але щодо державних політичних діячів, то ця процедура досить чітко регламентована  Законом України “Про Кабінет Міністрів України”,.
Кабінет Міністрів України складає повноваження перед новообраним Президентом України – це одна з безумовних підстав припинення повноважень членів Кабінету Міністрів України як державних політичних діячів. Вона випливає з того, що термін  їх перебування на посаді обмежується терміном перебування на посаді Президента України. Заява про складення повноважень Кабінету Міністрів України подається Прем'єр-міністром України чи особою, яка виконує його повноваження, новообраному Президенту України у день вступу на пост Президента України.

Такі очевидні підстави припинення повноважень державних політичних діячів, як визнання їх судом недієздатними, винесення щодо них обвинувального вироку суду та виїзд на постійне проживання в іншу країну в чинному законодавстві України, на жаль, відсутні. Виявлені прогалини слід негайно ліквідувати шляхом внесення змін та доповнень і чинного законодавства.
3.2. Компетенція як елемент адміністративно-правового статусу державного політичного діяча
Державна влада являє собою насамперед прояв чиєїсь волі. Володарювати означає нав’язувати свою волю іншим. Державна влада передбачає також підпорядкування, а підпорядкування досить часто поєднується із застосуванням сили. Тобто для того, щоб володарювати, потрібно мати не тільки волю, але і мати певну силу.
 Кожен орган державної влади, діючи від імені та за дорученням держави, має певний правовий статус, виступає носієм відповідних повноважень юридично-владного характеру, реалізація яких забезпечує йому досягнення мети виконавчо-розпорядчої діяльності. 

Визначення обсягу та наповнення компетенції державних політичних діячів, тісно пов(язане з окресленням основних характеристик такої посади. Переважна частка такої характеристики нами вже була викладена у попередніх частинах нашої роботи. У цьому розділі ми звернемось суто до тих характеристик адміністративно-правового статусу державного політичного діяча, які є визначальними для обсягу його компетенції. 

Функціональне призначення будь-якої посади є визначальною для статусу особи, яка цю посаду обіймає. І.Л. Бачило вважає, що "загальне визначення діяльності суб’єкта (органу або особи) з організації й розвитку підпорядкованого йому колективу з метою досягнення соціально корисного результату можна назвати функцією управління взагалі"
. Також вона наголошує на тому, що "функції органів управління є первинною, постійною й достатньою категорією, яка виражає цілі системи з урахуванням причинно-наслідкових залежностей об’єкта й суб’єкта у різних підсистемах державного управління"
. Схожу позицію відстоював і О.Є. Луньов, визначаючи функції управління "своєрідними комунікаційними каналами, які діалектично поєднують й інтегрують керовану й керівну системи"
. У свою чергу, В.П. Пєтков зауважує, що "більш продуктивним буде підхід з точки зору реального змісту управління як специфічного виду суспільної діяльності, визначення його характерних рис й ознак, не обмежуючись юридичною формальною оцінкою... Зважаючи на вищесказане, державне управління – це процес управління суспільством за допомогою виконання функцій держави (законодавчих, судових, оборонних, громадських, організаційних, політичних, розпорядчих, економічних, соціальних, освітніх, зовнішніх) з метою досягнення прогресивного розвитку суспільства та задоволення його потреб"
.

Функція є втіленням групової належності тих чи інших дій органів виконавчої влади. Вона дає змогу виявити вектор діяльності органу виконавчої влади та очікувані результати його публічної діяльності, "безпосередньо виражає владно-організуючу сутність управління"
.
Окремі автори ототожнюють функції управління з управлінськими діями. Так, Д.Д. Цабрія визначає функції управління як "найбільш важливі, типові та стабільні управлінські дії"
. Із цього приводу цікавим є приклад Реєстру державних функцій, сформованого Центром адаптації державної служби до стандартів Європейського Союзу відповідно до Розпорядження Кабінету Міністрів України “Про затвердження плану заходів щодо реалізації Концепції подолання корупції в Україні “На шляху до доброчесності” на період до 2010 року" від 15.08.2007 р. № 657-р згідно з результатами комплексного горизонтального функціонального обстеження 61 центрального органу виконавчої влади (Функціональне обстеження).
Реєстр державних функцій – це електронна база даних функцій, які виконуються органами виконавчої влади, що містить інформацію про: нормативно-правовий акт, яким затверджена та чи інша функція; орган, за яким закріплено виконання функції; тип функції (нормативно-правове регулювання, контроль та нагляд, управління майном, державна послуга, в тому числі її платність чи безоплатність; сферу функції (інтелектуальна власність, податки тощо)
. Акцентуємо увагу на виділенні типу функції та змісту, який вкладається в цю категорію.
Так само помилково підходять до розуміння функцій, і як наслідок, до їх переліку автори Концепції упорядкування системи центральних органів виконавчої влади (Центр адаптації державної служби до стандартів Європейського Союзу). Зокрема, ними пропонується закріпити за кожним із типів органів виключний перелік функцій, який би не створював внутрішнього конфлікту всередині органу через нераціональне поєднання функцій. Функції органу виконавчої влади можуть бути представлені у такій типології: 

1) функції з формування державної політики (визначення базових пріоритетів і напрямів розвитку, методів їх досягнення, постановка термінів й очікуваних соціально-економічних результатів у певній сфері економіки та суспільного життя);
2) функції правотворчі (видання на підставі і на виконання Конституції України, законів України, обов’язкових для виконання органами виконавчої влади норм і правил, які регулюють відносини у  конкретній сфері та поширюються на невизначене коло осіб);
3) функції правозастосовчі (видання актів, за допомогою яких вирішуються індивідуальні спори та питання щодо конкретних осіб (особи), які породжують виникнення персоніфікованих адміністративних правовідносин);

4) функції з контролю і нагляду в установленій сфері діяльності (здійснення перевірки виконання органами виконавчої влади встановлених Конституцією України, законами України та іншими нормативно-правовими актами загальнообов’язкових правил і норм поведінки в економіці і суспільному житті, встановлення розбіжностей між нормативним і фактичним станом об’єкту контролю, здійснення заходів, спрямованих на приведення об’єкту контролю до нормативного стану);
5) функції з надання адміністративних послуг (видача органами виконавчої влади дозволів (ліцензій) на здійснення певного виду діяльності і (або) конкретних дій; реєстрація актів, документів, прав, об'єктів, а також видання індивідуальних правових актів);
6) функції з управління об’єктами державної власності (здійснення повноважень власника відносно природних ресурсів, що знаходяться в загальнодержавній власності, державного майна, у тому числі переданого державним підприємствам і установам, а також управління акціями відкритих акціонерних товариств, що знаходяться у державній власності).
На наше переконання, визначення саме таким чином державних функцій є яскравою ілюстрацією штучного звуження змісту поняття "функції" та ототожнення їх з управлінськими діями, компетенцією або повноваженням.

Для більшості державних політичних діячів, як в теорії, так і в практиці виконання владних управлінський функцій є другою за значенням після природної для них політичної функції. Але, як слушно застерігає В.Б. Авер'янов "важливо уникнути у формулі "владні управлінські функції" занадто вузького тлумачення терміну "управлінські". Для цього доцільно скористатися визначенням "владно-розпорядчі" функції. Таке термінологічне коригування має на меті, по-перше, охопити у вказаній формулі управлінську і неуправлінську діяльність суб'єкта владних повноважень і, по-друге, виключити з кола державно-управлінських функцій функції внутрішньоапаратного управління, котрі не мають жодного відношення до реалізації виконавчої влади. Залишається додати, що характеристика владно-розпорядчих функцій цілком екстраполюється на діяльність органів місцевого самоврядування (головним чином виконавчих органів місцевих рад), а також на діяльність інших державних і недержавних суб'єктів, на які виконання подібних функцій покладено законодавством.

Наявність у суб’єкта владних повноважень та управлінських функцій означає, що він наділений компетенцією, яка складається з конкретного обсягу цілей, завдань і повноважень, необхідних для здійснення його функцій у сфері публічно-правових відносин. Особливість повноважень органів виконавчої влади полягає у тому, що їх управлінські функції завжди мають владний характер, а повноваження поділяються на владні й невладні. Звісно, повноваження, що містяться у компетенції органу, обов'язково є владними, оскільки компетенція юридично опосередковує реалізацію виконавчої влади. Такі повноваження відбивають адміністративну правосуб'єктність органу. Поряд із цим, його правове становище охоплює й інші види правосуб'єктності, зокрема, цивільну правосуб'єктність. У цьому випадку орган діє як юридична особа на засадах не односторонньої владності, а юридичної рівноправності учасників цивільного обігу. Від імені органу виконавчої влади як юридичної особи зазвичай виступає його керівник; також діяти від імені юридичної особи може інший уповноважений її учасник. Обидва названі суб'єкти наділені цивільними правами й обов'язками, які у цивільно-правовій літературі прийнято також називати повноваженнями. Вони випливають із цивільної правосуб'єктності органу виконавчої влади і, звісно, не мають владного характеру"
.
Функції органів публічної влади тісно пов'язані з компетенцією, яка є тим елементом організації роботи, що забезпечує максимальну диференціацію цих органів та унікальність їхнього правового статусу. На відміну від функцій, які формулюються досить загально, компетенція органу публічної влади окреслюється за допомогою максимально конкретних формулювань, котрі дають змогу дати цілком однозначну відповідь на питання: що має право і що повинен робити цей орган за кожним із доручених йому напрямів суспільного управління з метою цілеспрямованого впорядкування громадського життя згідно з його стратегічними цілями і завданнями
.

Взагалі єдиної позиції щодо визначення поняття “компетенція” в науковій правовій літературі не існує. Так за визначенням одних учених, цей термін позначає “сукупність юридично встановлених повноважень, прав та обов’язків певного державного органу (органу місцевого самоврядування) або посадової особи, які визначають його місце в системі державних органів
, інші визначають компетенцію тільки як сукупність (перелік) прав та обов’язків
 чи сукупність повноважень або прав
, існує також думка, що компетенція – це сукупність владних повноважень із вказівкою підвідомчості
. С.М. Алфьоров зазначає, що "компетенція - це певний обсяг державної діяльності, покладений на конкретний орган, або коло питань, передбачених законодавством, іншими нормативно-правовими актами, які він має право вирішувати в процесі практичної діяльності (коло питань, що вирішуються міністерством, визначається у положенні про відповідне міністерство; відомством – у положенні про відповідне відомство)
. Класик російського державознавства Ф.Ф. Кокошкін узагалі пов'язував компетенцію органу чи посадової особи із сукупністю тих юридичних актів, які він може вчиняти від імені держави
.
Більш загальне тлумачення, було запропоноване Б.М. Лазаревим: компетенція окреслює коло та зміст правового впливу, який може здійснюватись складними адміністративними системами на ті чи інші об(єкти управління
. Частина науковців стверджують, що поняття "компетенція" і "повноваження" тотожні
 або ж, що “компетенція органів визначається через їх функції”
. 

Інші вчені включають у компетенцію владні повноваження та підвідомчість.
 Більш широко розглядає компетенцію Л.В. Коваль, який зазначає, що саме компетенція визначає предмети відання, права, обов’язки, територіальні межі діяльності кожного окремого органу.

Поглядів на визначення терміну “компетенція” досить багато, але всі вони вказують на те, що “компетенція є певним елементом правового статусу (правового становища) будь-якого державного органу”
. Тобто, компетенція – це елемент правового статусу, який встановлює сукупність юридично встановлених прав та обов’язків державних політичних діячів, реалізація яких забезпечує виконання їх основних функцій. Наведене нами поняття охоплює декілька самостійних характеристик посади державного політичного діяча, а тому потребує більш детального, розгорнутого аналізу.

Насамперед, це стосується такого визначення, як "сукупність юридично встановлених прав та обов’язків". Що саме мається на увазі? У чинному законодавстві при закріпленні правового статусу будь-якого державного органу або посадової особи наводиться зазвичай перелік їх прав та обов’язків. Залежно від ситуації цей перелік може бути вичерпним або ж містити відсилочні норми, які передбачають можливість установлення прав та обов’язків іншими нормативно-правовими актами. В будь-якому разі йдеться про певний масив, деяку кількість як прав, так і обов’язків суб’єкта. Але вважати компетенцію простим переліком прав та обов’язків було б неправильно, оскільки саме в їх взаємозв’язку можлива ефективна реалізація як самої компетенції, так і функцій у цілому. При цьому, неважливо  чи йде мова про взаємозв’язок певного права та обов’язку, або ж прав чи обов’язків між собою.

Так, наприклад, голові місцевої державної адміністрації для того, щоб виконати покладений на нього обов’язок "нести відповідальність за виконання покладених на місцеві державні адміністрації завдань і за здійснення ними своїх повноважень" (ст. 39 Закону України „Про місцеві державні адміністрації”), необхідно мати право спершу вчинити певні управлінські дії – призначити на посади держадміністрації кваліфікованих осіб, прийняти ефективні управлінські рішення тощо.  Причому, як раз їх загальна кількість і формує собою "комплекс"
 або "сукупність" прав і обов(язків, що і являє собою таке правове явище, як “компетенція”. 

Водночас, між категоріями „права та обов’язки” і "компетенція", на нашу думку, існує проміжна категорія – повноваження. 

У науковій літературі можна зустріти ототожнення термінів “права і обов(язки” та “повноваження”
. Так, "застосовуючи такі способи пізнання, як індукція та дедукція, ми можемо здійснити аналіз і синтез цього поняття, розклавши його на такі складові, як права та обов’язки суб’єктів правовідносин, та на основі вже існуючих досліджень стверджувати, що і складові його є поняттями та категоріями, які мають загальнонаукову цінність у праві, їх інтеграція в повноваження також характеризується як загально правове явище"
. На нашу думку, така позиція суттєво звужує роль повноважень до звичайного синоніму “прав та обов(язків”. Більш точним розумінням цього терміну, на наш погляд, буде розуміння повноважень як категорії, що позначає комплекс прав та обов(язків певної функціональної спрямованості. Така позиція виправдана не тільки з точки зору теоретичної доцільності, дотримання чистоти юридичної техніки – оскільки, недоречно вживати декілька термінів для позначення одного й того самого явища, але й з погляду нормотворчої практики – аналізуючи чинні нормативно-правові акти, що встановлюють правовий статус органів державної влади, можна побачити, що багато з них містять цілі розділи (глави) або ж статті, які мають приблизно такі назви: “Повноваження в галузі бюджету та фінансів”
, ”Повноваження в сфері валютного регулювання”
, “Повноваження Міністерства оборони України у сфері управління Збройними Силами України
. Тобто мається на увазі, що в цьому випадку повноваження –  це категорія, яка об(єднує в собі декілька окремих складників – прав та обов(язків –  за ознакою їх галузевої належності.

Але треба зазначити, що не всі нормативно-правові акти використовують саме таке розуміння повноважень. Так, аналізуючи чинні положення про міністерства, затверджені Указами Президента України, які за своєю конструкцією є ідентичними, ми можемо побачити, що при встановлені статусу того чи іншого міністерства у вказаних документах перелічуються завдання органу (наприклад, ст. 3 Положення Про Міністерство внутрішніх справ
), його функції (ст. 4 того самого Положення) та права (ст. 5 Положення). У подальших статтях лише згадується термін “повноваження” для позначення узагальненого переліку і завдань, і функцій, і прав. Так, у вже згаданому нами Положенні ст. 8 зазначає, що “МВС України у межах своїх повноважень видає на основі та на виконання актів законодавства накази, організовує і контролює їх виконання”
. При встановленні статусу міністра наводиться вже перелік його повноважень, які за своєю суттю є його правами та обов(язками. Як бачимо уніфікованість у вживанні термінів у чинному законодавстві відсутня, що не додає йому бажаних якостей ефективності.

Водночас права і обов(язки не всіх органів, а тим паче, державних політичних діячів можна розподілити саме за галузевою належністю. Причому хоч такий розподіл (навіть якщо його можна провести) досить детально відображає весь спектр прав та обов’язків органу або посадової особи, він все ж таки має певну ваду. Полягає вона, як не дивно, саме в детальності розподілу повноважень за галузевою належністю, що має, як наслідок, занадто великий перелік цих самих повноважень.

Яким же чином необхідно підійти до характеристики прав і обов’язків, щоб знайти певні риси, які були б притаманні правам та обов’язкам усіх органів або посадових осіб, у тому числі й державних політичних діячів, і об’єднувались за цими рисами в певні категорії (складники), що й утворювали б собою таке явище, як повноваження? Уявляється, що необхідно обрати категорію, яка б найбільш яскраво відображала сутність діяльності державного політичного діяча. Найбільш придатною категорією для цього, на наш погляд, є їх функції, оскільки на реалізацію саме функцій державного політичного діяча розраховано закріплення його компетенції.

У науковій літературі зазначається, що функції органів державної влади (а отже і державних політичних діячів) слід розуміти, як "відносно самостійні та якісно однорідні складові діяльності цих органів, які характеризуються цільовою спрямованістю"
. У тому самому джерелі пропонується класифікація існуючих у теорії управління функцій ("планування", "фінансування", "координація", "стимулювання" тощо) за кількома типовими групами, знову ж таки, за цільовою спрямованістю.

Проаналізувавши нормативно-правові акти, які встановлюють адміністративно-правовий статус державних політичних діячів на предмет закріплення цілей і завдань їх діяльності, ми дійшли висновку, що державні політичні діячі, незалежно від посад, які вони займають і сфери професійних інтересів (від міністра фінансів, Прем'єр-міністра України до Голови Національного Банку України), виконують три основні види функцій: представницькі функції, політичні, та все ж таки, адміністративні функції.

Водночас, існують різні погляди на визначення функцій вищих посадових осіб. Так, А.М. Омаров виділяє п’ять загальних функцій: функції адміністратора (розробляє та реалізує кадрову політику); функції організатора (створює умови, необхідні для ефективної праці, ціленаправлених та скоординованих дій підлеглих); функції фахівця (грамотно ставити завдання, компетентно аналізувати та ефективно контролювати хід їх реалізації, проводити кваліфікований інструктаж); функції громадського діяча (представництво очолюваного органу) та виховна функція
. А от Л.Є. Кисіль, виділяючи загальні та спеціальні функції відносить до перших організацію планування та прогнозування, добір та розстановку кадрів, координацію їх спільної роботи; до других – управління виробничою діяльністю, соціальним розвитком і трудовими ресурсами, фінансами, матеріальними ресурсами та реалізацію продукції, робіт і послуг
. 

Підходи різні, всі вони аргументовані і відповідають саме тому напряму або певній епосі розвитку державного управління, у якому були проведені цитовані дослідження. Як нами вже зазначалось особливість посад державних політичних діячів пов'язується, по-перше, з особливим порядком призначення на посаду та звільнення з неї; по-друге, – з нюансами проходження служби на займаній посаді; по-третє, – з особливою відповідальністю за наслідки службової діяльності
; по-четверте, – з особливими умовами для реалізації влади (особі потрібно мати підтримку певної політичної організації, мати неабиякі навички у сфері політичної діяльності тощо). Тому, все ж таки зупинимось на запропонованій нами класифікації функцій державного політичного діяча, зважаючи на цілий ряд особливостей, які вирізняють його з-поміж інших публічних службовців.

Отже, ми маємо ретельно охарактеризувати наявні права та обов(язки і зіставити їх з притаманними державному політичному діячу функціями. В результаті отримаємо певну кількість категорій прав та обов(язків, споріднених між собою за функціональною ознакою, що і утворюватимуть повноваження державного політичного діяча.

Таким чином, ми дійшли висновку, що залежно від виконуваних функцій, повноваження державного політичного діяча можуть бути трьох видів:

‑ представницького характеру (представництво відповідних органів державної влади у відносинах з іншими державними органами та органами місцевого самоврядування, політичними партіями, громадськими і релігійними організаціями, підприємствами, установами й організаціями, громадянами й іншими особами як в Україні, так і за її межами тощо);

‑ адміністративного характеру (очолювання відповідних органів державної влади, здійснення загального керівництва їх діяльністю, обов(язок нести відповідальність за виконання покладених на очолювані органи або системи органів державної влади завдань і за здійснення ними своїх повноважень; призначення на посади та звільнення з них частини керівників підпорядкованих їм органів і структурних підрозділів органів державної влади тощо);

‑ політичного характеру (вироблення та проведення державної політики у певній галузі або з конкретних питань).

Зазначені повноваження притаманні всім державним політичним діячам. Справді, як би не “відділяли” політичне керівництво від адміністрування, зробити це в абсолютному вигляді неможливо та й недоцільно – у будь-якому разі залишається загальне керівництво очолюваним органом державної влади і обов(язок нести відповідальність за діяльність органу, а для цього необхідні не тільки політичні, а й адміністративні важелі впливу на підпорядкований орган чи галузь. 

Державні політичні діячі вирішують всі без винятку питання, які належать до відання певного очолюваного ними органу чи галузі, за допомогою вироблення прийнятних методів та оптимальних шляхів реалізації напрямів внутрішньої та зовнішньої політики України. У цьому випадку можна стверджувати, що державний політичний діяч виконує політичні функції, оскільки термін “політика” не можна ототожнювати лише з політикою загальнодержавною, засобом “…вирішення спільних справ, реалізації публічного інтересу…” 
, яку по суті формують Президент України та Верховна Рада України.

На нашу думку, термін “політика” необхідно розуміти, як загальне поняття, яке означає “вироблення концептуальних ідей, поглядів, методів дії тощо”. Подібне тлумачення міститься в окремих дослідженнях, де, зокрема, зазначається: “Державна політика в змістовному аспекті передбачає соціальний механізм, що складається з визначення загальних суспільних цілей, прийняття державно-управлінських рішень і мобілізації необхідних ресурсів для досягнення поставлених цілей, а також інституціональну структуру, що містить інститути лідерства, органи влади, норми й правила регламентації політичних дій соціальну діяльність, що полягає у створенні умов для соціального партнерства між державною владою і суб’єктами громадянського суспільства, залученні до управління основних соціальних груп через суспільні інститути. Із розробкою державної стратегії та проведенням повсякденної поточної політики пов’язане державне управління…”.
 І тоді, дійсно, вживання такого терміну буде доречним стосовно будь-яких органів державної влади, навіть тих, які наділені виконавчо-розпорядчими функціями (наприклад, центральні органи виконавчої влади зі спеціальним статусом, керівники яких, хоч і не є відповідно до чинного законодавства державними політичними діячами, але максимально до них наближені через ряд особливостей у прийнятті та проходженні служби). До речі, навіть політичний статус Кабінету Міністрів України (і органів виконавчої влади взагалі) деякими авторами заперечується з посиланням на його виконавчо-розпорядчі функції
. 

Враховуючи наведені теоретичні твердження можемо проілюструвати повноваження державного політичного діяча на прикладі Прем’єр-міністра України, як політика з владними повноваженнями та керівника колегіального органу
:

1. Повноваження адміністративного характеру:

‑ спрямовує і координує діяльність Першого віце-прем'єр-міністра і віце-прем'єр-міністрів України, міністрів, керівників інших центральних органів виконавчої влади, Ради міністрів Автономної Республіки Крим, обласних, Київської та Севастопольської міських Держадміністрацій; дає згоду на призначення Першого заступника голови обласної державної адміністрації (ч. 2 ст. 10 Закону України "Про місцеві державні адміністрації");

‑ спрямовує та координує діяльність Державного комітету України;

‑ здійснює керівництво відповідними консультативними і дорадчими органами (комісіями, радами тощо);

‑ керує роботою Кабінету Міністрів України, спрямовує її на виконання Програми діяльності Кабінету Міністрів України, схваленої Верховною Радою України, забезпечення реалізації державної внутрішньої і зовнішньої політики;

- входить до суб’єктів державного управління з поданням про призначення керівників та інших посадовців органів виконавчої влади різних рівнів (до Президента ‑ про призначення членів Кабінету Міністрів України (ч. 4, ст. 114 Конституції України); до Кабінету міністрів України – про призначення керівників центральних органів виконавчої влади, які не входять до складу Кабінету Міністрів України (п. 9-2 ст. 116 Конституції України), про призначення керівника Апарату Прем’єр-міністра України (ч. 8 Положення про Апарат Прем’єр-міністра України), про кандидатуру на посаду Голови облдержадміністрації (ч. 3 ст. 8 Закону України "Про місцеві державні адміністрації");

‑ бере участь у нормотворчій діяльності: підписує акти Кабінету Міністрів України (ч. 2 ст. 117 Конституції України); скріплює своїм підписом акти Президента України з окремих питань (ч. 4 ст. 106 Конституції України);

‑ бере участь у роботі органів державного управління: входить до складу Ради національної безпеки і оборони України (ч. 5 ст. 107 Конституції України).
2. Повноваження представницького характеру:

‑ веде переговори і підписує в установленому порядку міжнародні договори України;

‑ представляє Програму діяльності Кабінету Міністрів України на пленарному засіданні Верховної Ради, відповідає на запитання народних депутатів та звітує про стан виконання цієї програми; (ст. 222, 223 Регламенту Верховної Ради України).
3. Повноваження політичного характеру:

‑ організовує роботу з формування і реалізації державної економічної та фінансової політики, а також у межах своїх повноважень політики з питань оборони, юстиції, правоохоронної діяльності та євроатлантичної інтеграції України;

‑ організовує роботу центральних і місцевих органів виконавчої влади із формування й реалізації державної регіональної політики, проведення адміністративної та адміністративно-територіальної реформ, реформування системи державної служби.

Донедавна ми були свідками різного роду суперечок, спорів, конфліктів у найвищих ешелонах влади, які ґрунтуються переважно на протилежному розумінні одних і тих самих правових явищ, або ж на небажанні їх розуміти, що має наслідком "підстроювання" під існуючі юридичні поняття вигідні для себе визначення. Прикладом може слугувати конфлікт, що виник між Президентом та Секретаріатом Кабінету Міністрів щодо повернення сімох Указів Президента України без підпису Прем’єр-міністра України. Офіційною версією такого "демаршу" якраз і стало "своє" розуміння сутності контрасигнації кожної зі сторін конфлікту. Якщо коротко, то позиція Президента полягала в тому, що контрасигнація – це взяття до виконання відповідних Указів органами виконавчої влади, а Кабінету Міністрів – що це є певний контроль за нормотворчою діяльністю Президента України у сфері національної безпеки. Що ж насправді являє собою інститут контрасигнації в сучасних умовах, коли йде тотальна переоцінка місця і ролі в механізмі державного управління як Президента України, так і органів виконавчої влади.

По-перше, почнемо з конституційної норми, яка визначає, що акти Президента України, видані в межах повноважень, передбачених пунктами 3–5, 8, 10, 14, 15, 17, 18, 21–24 ст. 106, скріплюються підписами Прем'єр-міністра України і міністра, відповідального за акт і його виконання. Пункти, на які йде посилання – це: "3) представляє державу в міжнародних відносинах, здійснює керівництво зовнішньополітичною діяльністю держави, веде переговори та укладає міжнародні договори України; 4) приймає рішення про визнання іноземних держав; 5) призначає та звільняє глав дипломатичних представництв України в інших державах і при міжнародних організаціях; приймає вірчі і відкличні грамоти дипломатичних представників іноземних держав; <…> 8) припиняє повноваження Верховної Ради України, якщо протягом тридцяти днів однієї чергової сесії пленарні засідання не можуть розпочатися; <…> 10) призначає за поданням Прем'єр-міністра України членів Кабінету Міністрів України, керівників інших центральних органів виконавчої влади, а також голів місцевих державних адміністрацій та припиняє їхні повноваження на цих посадах; <…> 14) призначає на посади та звільняє з посад за згодою Верховної Ради України Голову Антимонопольного комітету України, Голову Фонду державного майна України, Голову Державного комітету телебачення і радіомовлення України; 15) утворює, реорганізовує та ліквідовує за поданням Прем'єр-міністра України міністерства та інші центральні органи виконавчої влади, діючи в межах коштів, передбачених на утримання органів виконавчої влади; <…> 17) є Верховним Головнокомандувачем Збройних Сил України; призначає на посади та звільняє з посад вище командування Збройних Сил України, інших військових формувань; здійснює керівництво у сферах національної безпеки та оборони держави; 18) очолює Раду національної безпеки і оборони України; <…> 21) приймає у разі необхідності рішення про введення в Україні або в окремих її місцевостях надзвичайного стану, а також оголошує у разі необхідності окремі місцевості України зонами надзвичайної екологічної ситуації – з наступним затвердженням цих рішень Верховною Радою України; 22) призначає третину складу Конституційного Суду України; 23) утворює суди у визначеному законом порядку; 24) присвоює вищі військові звання, вищі дипломатичні ранги та інші вищі спеціальні звання і класні чини"
/
Тобто, на dсі рішення, прийняті Президентом України в рамках реалізації перелічених повноважень поширюється процедура контрасигнації.

По-друге, навіть серед правників існує різне бачення мети "скріплення" підписами актів Президента. Так, наприклад, в одному з видань стверджується, що "Прем`єр-міністр України і міністри відповідальні за акт і його виконання скріплюють підписом акти Президента України у випадках, передбачених Конституцією України. Вони у випадку незгоди з Президентом можуть проявити свою політичну позицію і відмовитись ставити свій підпис на акті. У такій ситуації Президент змушений скасувати свій акт чи змінити його, або ж відправити цих членів уряду у відставку. Але якщо такий уряд був сформований із врахуванням позиції парламентської більшості, то Президент не зможе принципово вплинути на формування більш “лояльного” уряду і, відповідно, буде змушений враховувати позицію уряду"
] В іншому ж виданні стверджується, що "У змішаній формі правління, де повноваження Президента імперативні, тобто обов’язкові, Прем’єр-міністр і міністри беруть акти Президента до виконання. Кабмін не може ревізувати рішення Президента, бо це вже пахне узурпацією влади"
. 

Дійсно, Президент України при реалізації вказаних повноважень виступає виключно як керуючий суб’єкт стосовно Кабінету Міністрів України, оскільки ці повноваження є його власними і не можуть бути передані іншим особам або органам (ч. 2 ст. 106 Конституції України). А тому Кабінет Міністрів вже за визначенням не може мати будь-яких (в тому числі і контрольних, наглядових) повноважень стосовно питань, які вирішує Президент України керуючись пп. 5, 18, 21, 23 ст. 106 Конституції України.

По-третє, використаний у Конституції України термін "скріплення" аж ніяк не можна розуміти, як дію щодо перевірки, підтвердження достовірності, законності акту тощо. Формулювання норми Конституції також не дає підстав вважати скріплення підписом дискрецією (на власний розсуд) для Прем’єр-міністра та міністра. Це досить чітко можна простежити, якщо порівняти з рештою повноважень Президента України, які також мають включати особливі процедури оформлення, узгодження тощо. Наприклад, те саме повноваження, виписане у п. 21, яке потребує скріплення Прем’єр-міністром та міністром, водночас потребує затвердження Верховною Радою України. Різниця помітна навіть без додаткових пояснень. Стосовно міністра, то Конституція напряму вказує на те, що він є відповідальним за виконання акту Президента України, а тому нелогічно було б вважати, що особа, яка відповідає за виконання будь-якого акту, займає позицію управління певною сферою вище або рівну з особою, яка такий акт приймає. Також зустрічається думка про те, що "інститут контрасигнації свідчить про наявність колективної відповідальності Президента України, глави уряду та відповідного міністра за втілення в життя тих чи інших питань у сфері виконавчої влади"
. Проте повністю погодитись із таким висновком ми не можемо, оскільки ані за Конституцією України, ані за будь-яким іншим законом Президент України не несе відповідальності "за втілення в життя тих чи інших питань у сфері виконавчої влади". Навпаки, члени Уряду відповідальні перед Президентом України за виконання його указів і розпоряджень, у тому числі у сфері виконавчо-розпорядчої діяльності.

По-четверте, використання "розширеного" розуміння поняття "скріплення" і як взяття до виконання, і як узгодження або затвердження, навіть з найвищою метою – забезпечення законності в країні, порушує головний принцип діяльності всіх органів і посадових осіб держави – "дозволено те, що дозволено законом". Адже дозволено в нашому випадку лише скріплювати підписами відповідні акти Президента України, що на нашу думку, саме й полягає в тому, що Прем’єр-міністр як голова Уряду та міністр, як відповідальна особа (і в цьому випадку як найвищі представники виконавчої гілки влади, яка функціонує задля виконання чинного законодавства, куди також входять і Укази Президента) беруть до виконання акти Президента України як Глави держави з питань, віднесених до його виключної компетенції.

По-п’яте, таке "технічне" значення підпису Прем’єр-міністра зовсім не означає, що він не може відповідним чином зреагувати на наявні, на його думку, в указах Президента України порушення Конституції чи законів України. Кабінет Міністрів України, керуючись ст. 35 Закон України "Про Кабінет Міністрів України", завжди може спрямувати відповідно до Конституційного чи Адміністративного суду спірні укази – і лише суд може визначити чи насправді мали місце порушення законодавства з боку Президента України.

Закон України "Про Кабінет Міністрів України" категоричним формулюванням щодо скріплення указів Президента підтверджує висловлену нами тезу про імперативність такого обов’язку: п. 3 ст. 25 "Прем'єр-міністр України і міністр, відповідальний за акт Президента України, виданий Президентом України в межах повноважень, передбачених пунктами 3, 4, 5, 8, 10, 14, 15, 17, 18, 21 – 24 частини першої статті 106 Конституції України та за виконання такого акта, зобов'язані скріпити його своїми підписами у п'ятиденний строк з дня надходження акта для скріплення".

Таку саму думку висловив В.Б. Авер’янов "хоча згідно із ч. 4 ст. 106 Конституції певні акти Президента і мають бути скріплені підписами Прем’єр-міністра та відповідного міністра, але це, на наш погляд, свідчить про обов’язок урядовців, а не наділяє їх правом відмовитися від скріплення підписом. Тим більше, що така відмова не мала б жодних юридичних наслідків, адже у ч. 4 ст. 106 Конституції йдеться про "акти Президента України, видані в межах повноважень, передбачених пунктами 5, 18, 21, 23 цієї статті…". Згідно з ч. 3 тієї самої статті, "видані" Президентом укази і розпорядження є обов’язковими до виконання на території України. Водночас конституційним нормам не суперечило б надання Законом Прем’єр-міністру та міністрам можливості звернутися до Президента зі своїми міркуваннями стосовно змісту цього акту, що скріплено їхніми підписами. Але внаслідок цього не зникає обов’язковість виконання виданого Президентом акта, у тому числі й членами уряду"
.

Отже, на нашу думку, сутність контрасигнації полягає в обов’язку Прем’єр-міністра та міністра поставити свій підпис під відповідними актами Президента України, тим самим узяти ці акти до виконання. Таке розуміння інституту контрасигнації на наш погляд повністю підтверджується як політичною, так і адміністративною доцільністю у сфері державного управління.

Таким чином, ми дійшли висновку, що повноваження державного політичного діяча – це сукупність прав та обов(язків, споріднених між собою за функціональною ознакою. Відповідно, залежно від виконуваних функцій, повноваження державного політичного діяча можуть бути трьох видів: представницького характеру; адміністративного та політичного характеру. Звичайно, для класифікації повноважень можна обрати й інші критерії (відношення до повноважень - власні/делеговані; рівень свободи у реалізації повноважень – дискреційні/обмежені тощо), але для більш повного уявлення про адміністративно-правовий статус державних політичних діячів такий критерій є найбільш оптимальним, розкриваючи різні сторони цього явища.
3.3. Дискреційні повноваження державних політичних діячів як особливість їх адміністративно-правового статусу
У статті 6 Конституції України чітко прописано, що "органи законодавчої, виконавчої та судової влади здійснюють свої повноваження в установлених цією Конституцією межах і відповідно до законів України". Але треба погодитись, що "в нормі права заздалегідь не можливо передбачити всіх життєвих випадків і обставин. Тому вона залишає певний простір, який має  заповнити орган, котрий застосовує норму. При цьому цей орган повинен брати до уваги загальний погляд на значення певних понять, мету, якої він має досягти, і нарешті на засади здорового глузду"
.

Власне, для врахування цього "здорового глузду" і передбачені світовою і національною практикою закріплення за органами публічної влади та їх службовцями дискреційних повноважень.

Для з'ясування значення іншомовного слова "дискреція" звернемось до його етимології. Це слово має латинське мовне коріння discretion, що означає “розподіл”, французьким еквівалентом цього слова є тотожне з латинським discretion, або discrétionnaire — “розподіл”, “залежний від власного розсуду”. Але в літературі існує думка про те, що "найбільш повно зрозуміти природу та сучасне значення дискреції можна, звернувшись до англомовного варіанта цього терміна. “Discretion — 1) свобода розсуду; 2) здоровий глузд”. Із цього робиться висновок, що дискреція передбачає одразу дві складові — вольову, яка включає в себе вільний розсуд, і інтелектуальну (морально-правову), яка означає використання дискреційних повноважень “за здоровим глуздом”. Дискреція в окремих випадках залишилась лише формальною стороною прийняття вищими посадовцями важливих державних рішень. Простіше кажучи, незважаючи на конституційне закріплення, та чи інша посадова особа практично позбавлена можливості приймати рішення “на власний розсуд”, оскільки її рішення вже передбачено діями іншого посадовця, який виступив його ініціатором"
.

Існує ще більш радикальний висновок про те, що "у суб´єктів публічно-владних повноважень не може бути жодних дискреційних повноважень, оскільки всі вони зобов´язані діяти лише на підставі, в межах повноважень та у спосіб, що передбачені Конституцією та законами України. Вчинення ж державним органом чи його посадовою особою дій у межах компетенції, але не передбаченим способом, у не передбаченій законом формі, або з виходом за межі компетенції, є підставою для визнання таких дій та правових актів, прийнятих у процесі їх здійснення, неправомірними та незаконними, і, відповідно — підставою для притягнення таких суб´єктів до конституційно-правової відповідальності. Більше того, це є однією з необхідних передумов забезпечення конституційної стабільності загалом. Разом з тим заперечувати наявність у суб´єктів публічно-владних повноважень вільного розсуду в процесі правозастосування в межах своєї компетенції загалом не варто. Адже і в процесі прийняття, і в процесі виконання публічно-владних повноважень певний рівень свободи, вільний розсуд присутні завжди, оскільки в іншому випадку можна дійти до автоматичного, "комп´ютерного" правозастосування, що навряд чи можна визнати обґрунтованим. Тому запобігти зловживанню правом у процесі правозастосування можливо лише через установлення чітких і загальнозрозумілих критеріїв такого вільного розсуду в праві та через запровадження чітких механізмів відповідальності за їх порушення" 
.
Зарубіжні вчені Ф. Кюдланд та Е. Прескот
, у свою чергу запропонували власний напрям в аналізі формування очікувань. Вони виявили проблему часової непослідовності політики уряду, що виникає в умовах раціональності очікувань економічних агентів, впливу очікувань на макроекономічні показники та за відсутності обмежувальних зобов'язань уряду щодо майбутньої політики. У своїй статті "Правила проти дискреції: непослідовність оптимальних планів" Ф. Кюдланд та Е. Прескот довели, що причиною неоптимальності політики уряду стає не конфлікт цілей держави та її громадян і не широка можливість політиків реагувати на непередбачені шоки, а недовіра до уряду, що виникає, коли він не обмежує себе в зобов'язаннях щодо майбутньої політики. Зазначені вчені довели, що ефективність політики зростає зі зростанням послідовності політики і її відповідності оголошеним планам.

Але ми б не підтримували таку позицію. Дискреційне повноваження – це не абсолютна свобода дій і рішень суб’єкта владних повноважень, а обмежений правом розсуд, який надається певним особам, уповноваженим приймати політичні чи управлінські рішення для оптимізації та індивідуалізації вирішення питань у межах закону.

Це підтверджується і підтримується в науковій спільноті. Зокрема, звертається увага на такі особливості державних політичних діячів і вищих державних службовців, як 
:

- важливість та складність питань, які є предметом їх діяльності, потребує варіативності у їх вирішенні. Однак надмірна “процедурна заврегульованість” практично позбавляє суб’єкта ухвалення рішень такої варіативності.

- звиклість як політичної еліти, так і юридичної громадськості до аналізу владних рішень, перш за все, з точки зору “процедурної чистоти”, призводить до того, що ми поступово починаємо розглядати вищих посадовців як рядових виконавців і це довели останні події з позачерговими виборами. Тоді як і Президент, і парламентарії обираються на свої посади, насамперед, виступаючи носіями певних державотворчих ідей, що концентровано втілюються в їх передвиборчих програмах. У разі ж суттєвої “процедурної” обмеженості в діях говорити про наявність стовідсоткової можливості реалізувати свої програмні цілі як парламентській більшості, так і главі держави не доводиться. 

Дискреційні повноваження – це дозволена законом інтелектуально-вольова діяльність компетентного суб`єкту, змістом якої є здійснення вибору одного з декількох варіантів рішення, встановленого правовою нормою для забезпечення законності, справедливості, доцільності та ефективності адміністративного регулювання, з метою ухвалення оптимального рішення по справі, максимально повно забезпечуючи досягнення встановлених правом цілей 
. 
У чинному законодавстві існує й легальне визначення дискреційних повноважень. Так, п. 2 Методології проведення антикорупційної експертизи проектів нормативно-правових актів (яку затверджено Постановою Кабінету Міністрів України від 08.12.2009 р. № 1346) визначено, що дискреційні повноваження – це сукупність прав і обов'язків державних органів, їх посадових та службових осіб, що дають можливість на власний розсуд визначити повністю або частково зміст рішення або вибрати один з кількох варіантів прийняття рішень, передбачених проектом акта.
Ознаки дискреційних повноважень державних політичних діячів:

1) дискреційними повноваження державні політичні діячі наділяються виключно законом, оскільки саме закон уповноважує їх на нормотворчу й правозастосовчу діяльність і закріплює ту чи іншу форму політичної діяльності;

2) реалізація певної частини повноваженя державних політичних діячів характеризується певною свободою (дискрецією – тобто вільним, політико-адміністративним, розсудом) в оцінюванні та діях, у виборі одного з варіантів рішень і правових наслідків;

3) процедура реалізації дискреційних повноважень складається з ряду процесуальних дій: збирання фактичних даних щодо суті питання, політико-правова характеристика зібраних даних, здійснення вибору одного з декількох варіантів вирішення питання, прийняття остаточного рішення;

4) дискреційні повноваження завжди реалізуються у поєднанні законності, справедливості, політичної доцільності та ефективності адміністративного регулювання.

Для більш повного уявлення про дискреційні повноваженні наведемо існуючі видові класифікації цього явища. Отже, дискреційні повноваження можна класифікувати за такими критеріями:

Залежно від виду правозастосовної діяльності органу: відносно-визначені дискреційні повноваження (ситуаційні та альтернативні); правомочні дискреційні повноваження (факультативні)
. На думку автора наведеної класифікації ситуаційні відносно визначені дискреційні повноваження мають такі варіанти застосування, як: застосування аналогії права чи закону; застосування загальних норм, які передбачають виникнення певних прав та обов'язків; при застосуванні норм, які містять формулювання “справедливий”, “розумні межі”, “життєві обставини” тощо; при конкретизації суб'єктивних прав та обов'язків, коли орган визначає їх обсяг і зміст. Альтернативні відносно визначені дискреційні повноваження як підвид мають місце при застосуванні альтернативних правових норм.

Залежно від виду застосовуваних норм права: конкретизація суб'єктивних прав та обов’язків; застосування факультативних норм; застосування за оцінними ознаками; прийняття рішення, що визначає діяльність державного органу, шляхом загальних формулювань, за якими не випливає переліку того, коли він може діяти
; 
.

Залежно від ступеня обмеженості нормативно-правовими актами обсягу дискреції: коли норма права, встановлюючи можливі варіанти рішень, надає органу право вибору на власний розсуд одного з варіантів, кожен з яких є законним, і орган зобов’язаний зробити цей вибір (наприклад, сфера юрисдикційної діяльності органів виконавчої влади). У цій ситуації можливість вдаватись до адміністративного розсуду дуже обмежена; коли орган влади безпосередньо уповноважений на це нормою права в ході здійснення своїх власних повноважень (наприклад, при наданні громадянам певних суб’єктивних прав). У цій ситуації норма права не пов’язує правові наслідки з наперед чітко визначеними умовами (підставами). Власне сам орган визначає, настануть ці наслідки чи ні (наприклад, надання пільг певним категоріям громадян місцевими органами виконавчої влади та місцевого самоврядування); під час інтерпретації оціночних понять та оцінкою публічного інтересу, загального блага тощо, зміст яких не визначається правовою нормою. Ступінь свободи дій органу влади та його вплив на вибір правових наслідків у такому випадку дуже високий; під час реалізації повноважень на ведення організаційної та матеріально-технічної діяльності, яка врегульована правом лише в загальних рисах
.

Схожий видовий поділ пропонується конституціоналістами. Автори виділяють слабку і сильну дискреції. Слабка застосовується за наявності ситуативної юридичної норми, сильна має місце тоді, коли особа, що приймає рішення, "не пов'язана конкретними юридичними нормами, встановленими для вирішення правового питання"
.

Реалізація дискреційних повноважень є дуже важливою і відповідальною частиною статусу державних політичних діячів. І як будь-яка публічна діяльність має відповідати базовим вимогам, що до них висуваються. Такими базовими вимогами є принципи.

У філософії під принципом розуміють центральне поняття, основу системи, що становить узагальнення і поширення будь-якого положення на всі явища тієї галузі, з якої цей принцип абстрагований. Будь-який предмет має свою ідею, а отже свій принцип, свій закон. Будь-яке явище відповідає якійсь ідеї, ніщо не відбувається в світі, не виражаючи якоїсь ідеї…
.
Досить близькими до окреслення принципів публічної служби є запропоновані в Рекомендаціях Комітету Міністрів Ради Європи від 11 березня 1980 р. № R(80)2 принципи щодо здійснення дискреційних повноважень адміністративними органами. Звичайно, положення документу спрямовувались на державних службовців як представників "адміністративних органів", але з певними застереженнями і доповненнями їх можна використати і для окреслення принципів здійснення політичної дискреції. Отже, принципами здійснення дискреційних повноважень відповідно до вказаного документу є: дотримання мети надання дискреційного повноваження; об`єктивність і неупередженість; рівність перед законом; пропорційність; розумний час; застосування вказівок; відкритість вказівок; відступ від вказівок; характер контролю; утримання адміністративного органу від дій; повноваження контрольних органів щодо отримання інформації.

Відкинувши частину суто управлінських принципів, ми взяли за основу ті, які властиві тільки державним політичним діячам з їх специфічним адміністративно-правовим статусом.

Мета дискреційного повноваження. Будь-який припис нормативно-правового акту, у тому числі і надані повноваження органам державної влади переслідують певну, юридично значущу мету. Зазвичай, вона або прямо зумовлена диспозицією статті, якою це повноваження надано, або прямо випливає із функцій того чи іншого органу.

Враховуючи загальну політичну мету діяльності державних політичних діячів, на перший погляд важко об’єктивно встановити співставність обраних заходів меті, поставленій перед особою. Наприклад, Законом України "Про Кабінет Міністрів України" встановлюється, що Прем'єр-міністр України керує роботою Кабінету Міністрів України, спрямовує діяльність Кабінету Міністрів України на забезпечення здійснення внутрішньої та зовнішньої політики держави, виконання Програми діяльності Кабінету Міністрів України, схваленої Верховною Радою України, та здійснення інших повноважень, покладених на Кабінет Міністрів України, надає з цією метою доручення членам Кабінету Міністрів України.

Для встановлення правильності дотримання цього принципу необхідним є поєднання двох факторів:

1. Чітка реалізація положення Конституції України, за яким органи державної влади, їх службові та посадові особи повинні діяти тільки в межах і в спосіб, передбачений законом. 

2. Поєднання принципу відповідності мети надання дискреційного повноваження з принципом доцільності та пропорційності (про які йтиметься далі).

Принцип об`єктивності та неупередженості в діяльності державних політичних діячів є найбільш проблемним  у процесі його виконання. Але дотримання цього принципу є найвизначальнішим у законності дискреційної діяльності державних політичних діячів. Є, власне, мірилом правомірності їх діяльності та зберігає саме значення дискреції для споживачів політико-адміністративних послуг. 

Треба погодитись, що об’єктивність як така, -- досить складне та багатогранне явище, пов’язане не стільки з юридичними чинниками, скільки з психологічними, соціальними та культурними якостями державного політичного діяча. Звичайно, ми не заперечуємо обов’язкового слідування нормам законодавства, але досить часто, а тим більше при реалізації дискреційних повноважень виникає необхідність повного врахування об’єктивно існуючих, процесуально значущих чинників, які не є юридичними. І ось на цьому етапі державний політичний діяч має зважено і адекватно підійти до прийняття остаточного рішення з урахуванням так званої об’єктивної істини. 

Об'єктивна істина (так іноді називають принцип об’єктивності) — це виражена в праві вимога, згідно з якою рішення правозастосувального органу повинно повністю і точно відповідати об'єктивній дійсності.
 Істина в застосуванні права — це достовірні знання про обставини справи, які відповідають об'єктивній дійсності та встановлені компетентним органом за допомогою спеціально визначених у законі процедур і засобів пізнання 
.
Українські адміністративісти під принципом об’єктивності розуміють повне виключення з процесу проявів суб`єктивізму, однобічності в аналізі дій суб`єктів; він покликаний забезпечити встановлення й оцінку реальних фактів, що мають значення для ухвалення обґрунтованого рішення у конкретній адміністративній справі
.

Для державного політичного діяча цей принцип є важливим під час прийняття політичного рішення в процесі виконання покладених на нього державою функцій. Зваження всіх існуючих факторів (політичних, економічних, адміністративних або соціальних) має стати запорукою неупередженості прийнятого політичного рішення.

Взагалі неупередженість у процесуальному праві розуміють як відсутність у посадової особи власних інтересів, тобто у її безсторонності при прийнятті рішення в рамках адміністративного розсуду. Але вимагати неупередженості у змісті рішень державного політичного діяча в абсолютному значенні його слова неможливо. По-перше, державний політичний діяч як представник певної політичної сили (партії чи блоку партій) повинен планомірно, повсякчас впроваджувати партійні настанови, що об'єктивізувалися у Програмі діяльності Кабінету Міністрів України, чи передвиборчій програмі Президента. По-друге, і це випливає з першої тези, має відбуватися постійна кореляція дій державного політичного діяча все з тими ж самими політичними програмами. В протилежному випадку при відході від позиції керуючого партійного суб'єкта неминучим є настання як політичної, так і юридичної відповідальності. За цих умов, звичайно, державний політичний діяч абсолютно неупереджено (без урахування власного чи стороннього політичного інтересу) прийняти рішення. Тому, на наше переконання, не применшуючи в жодному разі значення принципу об’єктивності та неупередженості у прийнятті рішень, пропонуємо враховувати особливий статус і роль державних політичних діячів у державному управлінні та обмежити визначення цього принципу до такого: "Принцип об`єктивності та неупередженості в діяльності державних політичних діячів – це прийняття зваженого і об’єктивного рішення державними політичними діячами на основі поєднання їх безсторонності та політичного інтересу".
Принцип рівності перед законом. Цей принцип є найбільш загальним для всіх суб’єктів адміністративно-правових відносин. Джерелом цього принципу є Конституція України, яка в ряді статей передбачила вирівнювання прав, свобод і законних інтересів. Зокрема, ст. 13 визначила, що держава забезпечує захист прав усіх суб'єктів права власності та господарювання, соціальну спрямованість економіки. Усі суб'єкти права власності рівні перед законом; у ст. 21 наголошується, що всі люди є вільні і рівні у своїй гідності та правах; згідно зі ст. 24 громадяни мають рівні конституційні права і свободи та є рівними перед законом. Стаття 36 визначила, що всі професійні спілки мають рівні права та всі об'єднання громадян рівні перед законом. А ст. 129 встановлено рівність усіх учасників судового процесу перед законом і судом. Зважаючи на цей факт, не може бути привілеїв чи обмежень за ознаками раси, кольору шкіри, політичних, релігійних та інших переконань, статі, етнічного та соціального походження, майнового стану, місця проживання, за мовними та іншими ознаками.

Водночас, є декілька застережень щодо реалізації цього принципу:

1) якщо проаналізуємо наведений перелік, то зрозуміємо, що положення Конституції України переважно стосуються фізичних осіб (використовується або обмежувальна категорія "громадяни", або узагальнююча "усі люди"). Коли ж ідеться про юридичних осіб, то законодавець обмежується так званою ситуативною рівністю: усі учасники судового процесу (у т.ч.  юридичні особи) рівні – але це тільки під час судового процесу; усі суб'єкти права власності (у т.ч.  юридичні особи) рівні перед законом – але у відносинах власності тощо. Та принцип рівності має застосовуватись щодо будь-кого в державі, незалежно від виду суб’єкта. Тому пропонується таке розуміння цього принципу з подальшим закріпленням його у Законі України "Про державну політичну службу". Принцип рівності перед законом – це уніфіковане застосування до фізичних і юридичних осіб норм закону при регулюванні тотожних правовідносин якісно однорідних груп суб'єктів;
2) говорити про абсолютну рівність усіх перед законом неможливо. Про це було сказано ще на початку роботи. Зараз тільки наголосимо, що реалізуватись принцип рівності має суто в одній категорії суб'єктів, які пов’язані спільними рисами.

Підтвердженням такої позиції є положення Рекомендацій № (80)2 Комітету Міністрів Ради Європи щодо здійснення дискреційних повноважень адміністративними органами, якщо відмінність у ставленні базується на справедливих підставах, які можуть бути об`єктивно доведені, враховуючи поставлену мету, то принцип рівності не порушується. Несправедлива дискримінація існує тільки тоді, коли відмінність у ставленні не обґрунтовується об`єктивно з урахуванням мети і наслідків заходу, що передбачається.

Саме однією з варіацій принципу рівності перед законом є принцип недискримінації (англ. non-discrimination), який означає, що подібні справи не розглядатимуть по-різному, якщо немає об’єктивних підстав для диференціації 
.
Мета такого принципу полягає в усуненні будь-яких проявів несправедливості, дискримінаційного ставлення до особи та необхідності гарантувати рівність як формально, так і фактично. Власне забезпечення рівності покладається безпосередньо на державних політичних діячів при виконанні ними дискреційних повноважень.

Принцип пропорційності в діяльності державного політичного діяча відіграє роль такого собі балансу або допустимого для всіх суб’єктів правовідносин компромісу в процесі його політичної діяльності. За визначенням у науковій літературі, принцип пропорційності полягає в досягненні пропорцій між усіма елементами керованих і керуючих процесів
. Тобто, збалансованості інтересів людини з інтересами суспільства, держави та відповідної політичної партії, яку представляє цей службовець.

В основі принципу пропорційності лежить концепція "належної матеріальної правової процедури", яка походить із конституційного права США, а також основна ідея природного права про розумність позитивного права. Як зазначав голова Верховного суду США Д. Маршал: "Якщо мета є законною, якщо вона лежить у сфері дії Конституції, а всі засоби для досягнення цієї мети допускаються, стосуються її і не заборонені, а відповідають духу та букві Конституції, тоді вони є конституційними" 
.
Більш сучасним підґрунтя застосування цього принципу є практика Європейського суду з прав людини. Так, у справі „Сорін´ проти Сполученого Королівства“ („Soering v. United Kingdom“) у рішенні від 7 липня 1989 p. Суд зазначив, що Конвенція про захист прав людини та основоположних свобод 1950 р. „спрямована на пошук справедливого співвідношення між потребами, пов’язаними з інтересами суспільства загалом, і вимогами захисту основних прав людини“. У справі „Ріс проти Сполученого Королівства“ („Rees v. United Kingdom“) у рішенні від 17 жовтня 1986 р. цим Судом було зазначено, що, з'ясовуючи, чи існує позитивне зобов'язання держави стосовно людини, „належить урахувати справедливий баланс, який має бути встановлений між інтересами всього суспільства й інтересами окремої людини“.

Національне законодавство також підтримує світову практику використання принципу пропорційності. Зокрема, згідно з ч. 2 ст. 64 Конституції України окремі тимчасові обмеження прав і свобод можуть установлюватися в умовах воєнного або надзвичайного стану, за винятком права і свободи, передбачених ст. 24, 25, 27–29, 40, 47, 51, 52, 55–63 Конституції України. Слід також зазначити, що такі обмеження, як це, безпосередньо випливають із ч. 2 ст. 64 Конституції України, по-перше, можуть діяти лише впродовж конкретного строку, і, по-друге, бути "окремими", тобто торкатися не всієї системи конституційних прав і свобод людини та громадянина і не повного обсягу й змісту тих чи інших прав і свобод.

Принцип доцільності вказує на необхідність підпорядкування організаційних, процесуальних та інших складових публічної служби та діяльності державних політичних діячів їх загальній політико-управлінській меті. 

Словники визначають "доцільність", як те, що відповідає свідомо поставленим цілям. У такому значенні вона виступає загальною характеристикою специфічної людської діяльності, де в об'єктивний причинно-наслідковий зв'язок включається свідома мета, яка визначає напрям і зміст процесу. Будучи завжди доцільними в цьому розумінні, дії людей можуть бути недоцільними з погляду потреб прогресивного розвитку суспільства й кінцевих суспільно значущих цілей. У широкому й певним чином умовному значенні - об'єктивна характеристика систем, що досягають наперед заданого (байдуже, яким чином) результату
.
Зміст конкретизуючого рішення, прийнятого на основі адміністративного розсуду, не в усіх випадках випливає прямо з нормативного припису. Це об'єктивно зумовлює існування принципу, що полегшує віднайдення уповноваженим суб'єктом потрібного рішення. Щодо доцільності правозастосування, то йому, як і законності, притаманні матеріальний, матеріально-процесуальний та процесуальний моменти. Для першого моменту характерні ознаки, дані йому В.М. Карташовим. Серед усіх можливих варіантів рішення в процесі застосування права необхідно вибрати такий (у рамках нормативного акта), який забезпечував би максимально повне і точне досягнення мети норми. При цьому варіант рішення враховує, захищає, задовольняє цілком визначені інтереси, на відміну від загальної управлінської доцільності, де таке рішення має врахувати численні інтереси без ознайомлення з ними безпосередньо. Та цього й не потрібно, бо з усіма об'єктами управління не обов'язково радитись, до того ж це неможливо. 

На жаль, принцип доцільності, а тим більше, принцип політичної доцільності сьогодні став викликати негативні асоціації. Не останню роль у цьому, звичайно, відіграли й самі політики та державні політичні діячі. Так, у своєму інтерв’ю, перший Президент України Л.М. Кравчук так охарактеризував ситуацію з конституційним процесом: "Янголів зберемо, вони напишуть Конституцію, але життя буде за принципом доцільності".
. На допомогу йому у "забрудненні доброї репутації" принципу доцільності приходить член ЦВК Михайло Охендовський, який заявляє: "На мою думку, сьогодні в Україні склалася ситуація, коли принцип верховенства права перетворено на принцип політичної доцільності" 
. Повна дискридитація такого корисного принципу!
Для державного політичного діяча цей принцип є визначальним у його діяльності, адже він має повсякчас приймати рішення, засновані на виборі між декількома невідомими, користуючись саме принципом доцільності. Водночас, як нас застерігають автори Юридичної енциклопедії, протиставлення доцільності та законності є недопустим! Вони зазначають, що "доцільність і законність — один із фундаментальних принципів дії права у демократичному суспільстві. Доцільність і законність не повинні протиставлятися одне одному. Разом з тим принцип їх єдності не можна сприймати суто формально. Будь-яка норма права у час свого прийняття відповідним державним органом повинна акумулювати в собі найвищу міру своєї доцільності. Однак через певний час може статися, що у зв'язку із соціально-економічними та іншими змінами, які відбулися у суспільстві, ця норма перестане відповідати вимозі доцільності, хоч і не була скасована чи змінена в порядку, визначеному законом. За таких умов виникає суперечність між доцільністю та законністю. У конкретних випадках цю колізію може вирішувати суд. Що ж стосується законодавця, то він має своєчасно змінити чи скасувати відповідну норму і тим самим усунути суперечність між доцільністю і законністю"
. 

Принцип розумного строку є визначальним з точки зору забезпечення чіткої, цілеспрямованої й оперативної роботи державних політичних діячів при виконанні ними своїх повноважень.

Під „розумним строком” у цьому випадку слід розуміти достатній термін, який залежить від ряду чинників: від складності питання; кількості суб’єктів, залучених до справи; невідкладності рішення, перевірки фактів, на яких будується вирішення питання; необхідність проведення політичних консультацій тощо. Іноді неможливо встановити чітко визначені часові межі вирішення питання або реалізації того чи іншого повноваження, адже складно врахувати всі можливі чинники (політичні, економічні, а іноді й фізичні), які впливають на строк реалізації дискреційного повноваження. Світова практика йде шляхом визначення "розумного строку" в діяльності органів і посадових осіб публічної влади таким чином: відповідно до п. "с" гл. 1 Рекомендації № Rec (2003) 16 Комітету міністрів Ради Європи державам-учасницям "Про виконання адміністративних рішень і судових рішень у сфері адміністративного права" "дане повноваження має бути реалізоване приватними особами протягом розумного строку, щоб не створювати без необхідності перепон для діяльності адміністративних органів та забезпечити законну достовірність" або відповідно до п. "а" гл. 2 тієї самої Рекомендації "якщо рішення стосовно приватної особи підлягає примусовому виконанню, то цій особі має бути надане право виконати рішення протягом розумного строку, за виключенням випадків, належним чином обґрунтованих термінових справ" 
.

Але ці положення, як можна звернути увагу, стосуються фізичних та юридичних осіб, що не є суб’єктами владних повноважень. А от Кодекс адміністративного судочинства України визначає розумний строк як найкоротший строк розгляду і вирішення адміністративної справи, достатній для надання своєчасного (без невиправданих зволікань) судового захисту порушених прав, свобод та інтересів у публічно-правових відносинах.

Принцип публічності. Цей принцип передбачає два напрями його реалізації:

1. Щодо суб’єктів владних повноважень зміст зазначеного принципу полягає в тому, що будь-який уповноважений законом контролюючий орган має право отримувати доступ до інформації, яка була покладена в основу прийняття рішення, а державний політичний діяч – зобов`язаний надати таку інформацію. Ця інформація має подаватись відповідно до чинного законодавства (з урахуванням положень про використання інформації з обмеженим (спеціальним) доступом). Сутність у такому випадку лежить у чіткому, послідовному та повному викладі всіх обставин та умов справи, що розкривають внутрішній зв`язок рішення з конкретною життєвою ситуацією.

2. Щодо осіб, які не є суб’єктами владних повноважень. Публічність стосовно цієї категорії осіб закріплена у ч. 2 ст. 3, ч. 2 ст. 6, ч. 2 ст. 19, п. 2 ч. 1 ст. 121, ст. 124, 129 Конституції України. Відповідно до ч. 2 ст. 3 Конституції України права і свободи людини та їх гарантії визначають зміст і спрямованість діяльності держави. Держава відповідає перед людиною за свою діяльність. Утвердження і забезпечення прав і свобод людини є головним обов'язком держави.

Забезпеченням цього принципу є доступ осіб, які не є суб’єктами владних повноважень до публічної інформації. Причому, надання такої інформації має бути максимально повним та доступним для сприйняття та розуміння отримувачем цієї інформації. Із цього приводу цікавим є факт, що в біоетиці вирішальну роль також відіграє, так званий "принцип публічності" – за яким жодне експертне судження не може стати аргументом біоетичного обговорення проблеми, якщо воно не зрозуміле для "людини з вулиці"
. На наш погляд, дуже влучне визначення сутності принципу публічності.

Способом реалізації принципу публічності може бути як опублікування та оголошення встановленим законом чином прийнятого рішення, так і персональне доведення до відома суб’єкту, на якого спрямована дія акту (рішення), як, наприклад, у випадку надання обов’язкових доручень членами Кабінету Міністрів України на підставі відповідного закону. Для рішень, щодо прийняття в межах реалізації дискреційних повноважень, на наш погляд, доречною буде вимога про окреслення чинників, мотивів і підстав, які вплинули на остаточне рішення державного політичного діяча. Найбільш зручною формою такого пояснення може бути вже довгий час використовувана в діловодстві практика "пояснювальних записок".

Значення дотримання вказаного принципу полягає в реальній можливості ефективного, повного та належного дотримання державними політичними діячами при застосуванні дискреційних повноважень, положень нормативно-правових актів і всіх наведених вище принципів такої діяльності, що максимально сприятиме захисту прав і свобод громадян України.

Принцип підтримання іміджу й авторитету державної влади. Суспільне призначення державних політичних діячів полягає в забезпеченні ефективного здійснення завдань і функцій держави шляхом сумлінного виконання ними покладених на них обов’язків.

Державні політичні діячі мають дбати про позитивний імідж та авторитет репрезентованих ними органів і публічної служби в цілому, дбати про власну честь і гідність, цінувати статус представника держави.
Поведінка державного політичного діяча має відповідати очікуванням громадськості й забезпечувати довіру суспільства і громадян до влади та держави, сприяти реалізації прав і свобод людини та громадянина, визначених Конституцією і законами України.

Державний політичний діяч має з належною повагою ставитись до прав і законних інтересів громадян, їх об’єднань, а також юридичних осіб, не має проявляти свавілля або байдужість до їхніх правомірних дій та вимог, допускати прояви бюрократизму, відомчості, нестриманість у висловлюваннях або іншим чином поводитися у такий спосіб, що дискредитує органи державної влади.

Принцип підконтрольності. Цей принцип є останнім у нашому переліку, але він посідає чи не найперше місце за значенням у всій політико-управлінській діяльності державного політичного діяча. Безконтрольність у будь-якій сфері, а тим більше у сфері державного управління є згубною для всієї держави та її громадян. Говорити про реалізацію всіх інших принципів без реального контролю просто немає сенсу. Принцип рівності, неупередженості та й усі інші будуть лише деклараціями, нічого не вартими для пересічних громадян. Тому вкрай важливим є не тільки закріплення, але й реальна реалізація безперервного, послідовного контролю за всією діяльністю публічної влади в державі, а тим паче за такою суб’єктивною дискреційною діяльністю.

Користуючись надбаннями адміністративної науки в царині досліджень контрольної діяльності, можна виокремити загальний і цільовий контроль
 за діяльністю державних політичних діячів.

Загальний – це контроль, що здійснюється уповноваженими органами, за всією діяльністю підконтрольного суб’єкта. Залежно від виду державного політичного діяча, це може бути Верховна Рада України, Президент України, Рахункова палата України, Служба Безпеки України, система органів прокуратури тощо.

Цільовий – це контроль, який здійснюється відносно окремого напряму роботи. У нашому випадку це реалізація державним політичним діячем дискреційних повноважень. Серед суб’єктів цільового контролю можна назвати Конституційний Суд України та адміністративні суди, які перевіряють рішення державних політичний діячів на предмет їх конституційності та законності. 

У науковій літературі пропонується виділяти процедурний контроль (за належним дотриманням принципу законності при прийнятті рішення) та контроль за якістю рішення, тобто за його відповідністю ситуаційним обставинам й аргументам, що характеризують доцільність його прийняття.
Підсумовуючи аналіз дискреційних повноважень державних політичних діячів необхідно підтвердити їх першорядне значення в реалізації статусу цієї категорії публічних службовців. Характеризуючись рядом особливостей, зумовлених статусом державних політичних діячів, дискреційні повноваження здатні відігравати як позитивну, так і негативну роль у державному управлінні. Використання розсуду при прийнятті масиву політико-адміністративних рішень завжди є фактором небезпеки для правопорядку. Проте виважений, правосвідомий підхід до закріплення цих повноважень та їх використання зведе до мінімуму можливість будь-яких зловживань. Використання для цього в спеціальному законі базових принципів є найбільш оптимальним шляхом нормативного регулювання дискреційних повноважень державних політичних діячів.
РОЗДІЛ 4
НАПРЯМИ РЕАЛІЗАЦІЇ АДМІНІСТРАТИВНО-ПРАВОВОГО СТАТУСУ ДЕРЖАВНОГО ПОЛІТИЧНОГО ДІЯЧА

Реалізація адміністративно-правового статусу державного політичного діяча тісно пов'язана з питанням притягнення його у разі необхідності до відповідальності. Юридична відповідальність застосовується тоді, коли існує потреба в корекції поведінки учасників правовідносин для збереження правопорядку та дотримання прав і свобод громадян. Держава, застосовуючи засоби примусу, вирішує зумовлений правопорушенням спір, тим самим підтримуючи режим законності на власній території.
Складність деліктних правовідносин, учасниками яких є державні політичні діячі, зумовлена багатогранністю їх адміністративно-правового статусу. Як вже неодноразово підкреслювалось в даному дослідженні, державні політичні діячі поєднують в собі і якості політика і якості управлінця. Таке суміщення породжує безліч можливостей для упущень або навіть зловживань при проходженні публічної служби. Крім того, новий час являє суспільству нові різновиди правопорушень. Так, з'являється таке поняття, як "політична корупція", виявляти та боротися з якою намагаються сучасні правоохоронці. Проте, що саме розуміється під таким явищем і чи пов'язано воно безпосередньо з державними політичними діячами, або ж це сфера "чистої політики" – поки не з'ясовано.
Логічним завершенням проведеного дослідження має стати узагальнення висновків і пропозицій, яких дійшли, аналізуючи адміністративно-правовий статус державного політичного діяча. Власне, концепція реформування законодавства в цій сфері, окреслення принципової побудови статусу державного політичного діяча і лягла в основу запропонованих змін та доповнень до чинного законодавства.
4.1. Відповідальність державних політичних діячів у контексті реалізації їх адміністративно-правового статусу
Дослідження проблеми відповідальності державних службовців і державних політичних діячів у контексті реалізації їх правового статусу є досить важливим та принциповим питанням адміністративного права. Зазначені особи, реалізуючи надані їм повноваження у сфері державного управління, вступають у адміністративно-правові відносини з різними суб(єктами. Це є досить відповідальним, адже, наприклад, на державних службовців покладені владні й управлінські функції із забезпечення і зміцнення законності та правопорядку, охороні прав й інтересів громадян. Але, на жаль, за довгі роки панування адміністративно-командної системи весь державний апарат виявився уражений тяжкими недугами, які згубно позначилися на життєздатності всього суспільства та похитнули основи суспільного устрою і національну безпеку. Наразі науковці намагаються зробити теоретичне підґрунтя реформування усього адміністративного права, щоб якомога безболісно цей процес пройшов для пересічних громадян.

Проте, проблеми, які стоять перед сучасниками існували задовго до нашого часу. В різні епохи вчені, які перебували в авангарді вітчизняної науки, пропонували свої варіанти державництва. На нашу думку, одним з таких учених, досвід якого гідний уваги та запозичення і сьогодні, є Михайло Михайлович Сперанський – державний секретар за правління імператора Олександра І, відомий політичний діяч XIX століття.

Впродовж існування державності слов’янських народів рано чи пізно з’являлися серед освіченої еліти пророки, які розуміли вади суспільно-політичного управління та мали своє бачення їх виправлення. Ще задовго до епохи просвітництва Володимир Великий раз і назавжди визначив для своїх нащадків напрям державотворення, об’єднавши в одну могутню державу удільні князівства і скріпивши їх зручною для цієї мети релігією – християнством. Тим самим Володимир Великий став чи не найпершим державним політичним діячем Київської Русі. Серед наступних реформаторів історики називають і Івана Грозного, і Бориса Годунова і багатьох інших. Але найвизначальніше місце і епохальна роль у розбудові державності безперечно, відводиться першому російському імператорові Петру І. Саме завдяки йому було створено могутню імперію з основами європеїзованого державного управління і саме він відкрив для Росії просвітницькі ідеї. У Петра І було чимало послідовників на реформаторському шляху, але ми дозволимо собі зупинитись на періоді правління того, хто “завдяки мужності та наполегливості виявленими ним у боротьбі з Наполеоном, став засновником того порядку речей, якому на багато років підкорилась Європа"
 – правління "візантійця" Олександра 
. Будучи вкрай освіченою та передовою у своїх державницьких ідеях людиною, Олександр І намагався формувати собі гідне оточення. Серед плеяди мислителів та філософів того часу, які знаходили розуміння і заступництво царської особи визначною політичною фігурою зі значним впливом на політико-правові реформи Росії постає головний радник у державних справах, а потім і державний секретар Михайло Михайлович Сперанський. У спогадах Фаддея Булгаріна є розповідь про жартівливу пропозицію Наполеона, яку він нібито зробив Олександру І після тривалої розмови зі М.М. Сперанським про державний устрій: "Чи не бажаєте Ви, государ, проміняти мені цю людину на яке-небудь королівство?"
. Звичайно, слова великого полководця й імператора були лише жартом, та і сам факт розмови викладений Ф.В. Булгаріним у істориків викликає багато сумнівів, але геній М.М. Сперанського дійсно вартий не одного королівства.

Розроблений М.М. Сперанським за дорученням імператора у 1809 р. "Вступ до уложенія державних законів (План загального державного утворення)" став найвищим досягненням реформаторського періоду правління Олександра І. Однак, як дуже часто це буває, проект зустрів сильний спротив у вищих колах і до кінця так і не був реалізований.

Без перебільшення можна стверджувати, що нерішучість Олександра І дорого коштувала розвитку державності в Росії, оскільки згаяно було багато часу. Але за твердженнями самого М.М. Сперанського, "царства земні мають свої епохи величі та занепаду, і в кожній епосі образ правління має бути співрозмірним тому ступеню суспільного устрою, на якому стоїть держава. Щоразу, коли образ правління відстає або передує цьому ступеню, він руйнується з більшим або меншим потрясінням. Цим взагалі пояснюються політичні перетворення, які і в давні часи, і в наші дні впроваджували і змінювали порядок правління. Цим також пояснюються й ті невдачі, якими почасти супроводжувались найблаготворні зусилля політичних змін, коли суспільство ще не підготувало до них свій розум. Отже, час є першоосновою і джерелом усіх політичних оновлень. Жодний уряд, що з духом часу не відповідний, проти його всесильної дії встояти не може"
 .
Можливо саме тому, що проект М.М. Сперанського випереджав свій час, він не здобуву гідної підтримки та розуміння серед тогочасної політичної еліти. І тут доречно згадати аксіому, висловлену російським істориком, академіком В.О. Ключевським про те, що закон життя відсталих держав серед розвинутих: потреба реформ назріває раніше, ніж народ назріває для реформи
. Із жалем доводиться погоджуватись зі справедливістю сказаного для Росії того часу та її нащадків сьогодні (в тому числі й для сучасних українців). До сьогодні ми не можемо звільнитись від такої слов’янської особливості, яка вже тисячоліття не дає могутньому народові з глибокою історією державності вийти з категорії "відсталої держави".

Що саме пропонував реформатор, що так не сподобалось тогочасним чиновникам і знаті? Серед іншого – питання відповідальності. Незручний і болючий пункт плану, що зачіпав інтереси кожного, хто долучався до державних справ. Але за розумінням М.М. Сперанського брак відповідальності є одним із трьох основних вад тогочасного урядування. Він писав: "відповідальність державна, яку завжди треба відрізняти від особистої, полягає в тому, що уряд беручі на себе устави й положення, зобов’язується перед законом не допускати в них нічого йому супротивного. Обов’язок цей не має полягати тільки в словах; він має бути змістовним; а щоби бути таким він має передбачати особливий порядок складання закону та його охорони, відповідно, встановив державну відповідальність, треба було встановити державний стан, на який він і має покладатися. Передбачалось, що сенат посяде місце такого стану. У такому разі, треба було б повернути йому деякі права на певний вид політичного буття. Проте, буття політичне створюється не словами,  а внутрішніми засадами, з чого воно й складається. Ніколи місце, по своїй суті виконавче і в усіх відношеннях від волевиявлення державної влади залежне, не може прийняти на себе політичний характер, не може замінити собою державний стан, створений народним представництвом. Таким чином, відповідальність міністерська не могла до сьогодні у нас існувати, і якби самі міністри захотіли її затвердити, вони б не змогли у цьому досягти успіху, оскільки там, де закон сам не стоїть на твердій основі, там і відповідати перед ним не можна"  
.
Відтак, під відповідальністю особистою маємо розуміти тільки ті стягнення, які від державної влади походять при невиконанні цих уставів і положень, а державна відповідальність полягає у відповідності самих цих уставів із законом. У першому випадку міністр відповідає тільки за виконання прийнятого ним заходу, а в другому – він уже має відповідати в цілому за правильність заходу, який він запропонував.

Цікаво зазначити, що охарактеризовані особливості організації уряду юристами початку ХХ ст. майже не змінились з тих часів і понині: "Уся повнота влади зосереджена в руках міністра. Призначення ж усіх інших членів міністерства й утворених при ньому різних департаментів і рад полягає в тому, щоб сприяти міністрові, виконуючи канцелярську роботу або ж інформуючи його щодо технічної сторони реформ, які готує міністерство. Шляхом подібної бюрократичної організації забезпечується енергія й швидкість адміністративної діяльності. Можливість же зловживань усувається контролем парламенту й відповідальністю міністрів перед останнім".

Що змінилось за 200 років, крім того, що ми стали різними державами? Нічого. Знову провідні уми Росії та України говорять про необхідність реформування державного управління, про розмежування політичної й адміністративної відповідальності. Осучаснені ідеї М.М. Сперанського відроджуються у працях наших співвітчизників.

Фундатор сучасної української адміністративістики В.Б. Авер’янов, вибудовуючи ідеальну модель адміністративного права на засадах людиноцентриської теорії, вказує на хибність сприйняття адміністративного права суто як управлінського. Він відзначає: "уся діяльність органів виконавчої влади щодо: застосування до громадян заходів адміністративного примусу, в тому числі адміністративних стягнень (це так звана "поліцейська" діяльність); позасудового захисту порушених прав і свобод громадян (в порядку адміністративного оскарження); розгляду і вирішення індивідуальних адміністративних справ за зверненнями приватних осіб, включаючи надання різноманітних адміністративних (управлінських) послуг — у вигляді дозвільно-реєстраційних та інших подібних дій; навіть прийняття зобов'язуючих рішень щодо приватних осіб у процесі вирішення так званих "публічних потреб" (наприклад, відведення земель, будівництво шляхів, мостів тощо) — уся ця діяльність за своєю суттю не є управлінською"
.

Це одразу породжує сумніви у правильності розуміння похідних від адміністративного права явищ. Зокрема, відповідальність в адміністративно-правових відносинах – яка вона, хто є її суб’єктами та чим вона має регламентуватись. Так, один з провідних учених сучасності ставить риторичне запитання: "чи є порушення норм, наприклад муніципального або санітарно-епідеміологічного законодавства, з боку особи, яка не є посадовою, адміністративним; чи можна говорити про адміністративну відповідальність цивільної особи?" 
. Це запитання дійсно не потребує відповіді, бо вона очевидна – до адміністративної відповідальності може притягатися особа, яка адмініструє, управляє у межах реалізації свого адміністративно-правового статусу. Це саме та "відповідальність особиста", на якій наполягав М.М. Сперанський у своїх реформаційних планах. Завдяки їй відбувається налагодження механізму державного управління, виправлення в його алгоритмі помилок та заміна пошкоджених ланок швидко і без зайвих зволікань.

Досягається така оперативність за рахунок грамотного  використання адміністративного ресурсу. На жаль вислів "використання адміністративного ресурсу" вже став кліше та стійко асоціюється з негативними виявами зловживань і корупції з боку державного апарату.

Насправді управлінський (адміністративний) ресурс – це система управлінських методів і засобів, які реалізуються органами державної влади та їх посадовими особами на виконання покладених на них функцій. Одними із таких ресурсів є адміністративний процес і адміністративна відповідальність у їх новому розумінні. Адже "адміністративна природа процесу полягає саме в тому, що він здійснюється в адміністративному (або позасудовому) порядку, тобто в межах діяльності органів і посадових осіб публічної адміністрації – органів виконавчої влади і місцевого самоврядування"
.

Як наслідок, ми маємо погодитись із термінологічними та нормативними змінами як у своїй свідомості, так і на папері, втіливши тим самим у життя із двохсотрічною затримкою ідею "корінних та минущих законів" великого політичного діяча Росії ХІХ ст. У своїй роботі М. Сперанський зазначав: "необхідно тільки із точністю визначити предмет його (закону. – Н.А.); встановлення це досить суттєве: від нього залежить сила самої постанови. Якщо поняття закону поширити на всі постанови без винятку, тоді все без виключення стане предметом законодавчого регулювання, справи набудуть абсолютного змішання і єдність виконання зникне. Якщо ж, навпаки, поняття закону так звузити, аби воно стосувалось тільки найзагальніших положень, тоді влада виконавча не матиме своїх меж і під видом виконання сам закон розориться. Необхідно знайти в цьому істинну середину, визначити характер, яким закон відрізняється від заходів виконання та різних установ"
. Законами минущими автор називає ті, які визначають відносини однієї чи декількох осіб із державою в одному, якому-небудь випадку. Серед них: закони публічної економії, закони миру та війни, устави поліції тощо. Вони й мають за змістом своїм змінюватись зі зміною зовнішніх обставин. На противагу їм, закони корінні полягають у незмінності та непорушності, з якими всі інші закони мають бути відповідні.

Послуговуючись власним розумінням корінних і минущих законів М.М. Сперанський пропонує серед іншого силу й найменування закону присвоїти таким постановам: 1) Уложенію державному та законам органічним, що до нього відносяться; 2) Уложенію громадянському; 3) Уложенію кримінальному; 4) Уложенію комерційному; 5) Уложенію сільському; 6) усім загальним доповненням та поясненням предметів, що містяться у цих уложеннях
.

Саме в них, за задумом реформатора, і мають прописуватись питання відповідальності особи перед суспільством і держави перед особою. Ці ідеї знайшли поживний ґрунт в думках сучасної правової еліти. У працях вчених ми знаходимо констатацію  того, що "не випадково в більшості європейських країн існують кодифіковані акти, присвячені детальній регламентації подібних (адміністративних. – Н.А.) процедур. Причому такі закони становлять серцевину адміністративного законодавства і саме вони визначають рівень демократичності діяльності публічної адміністрації в цих країнах"
.

Погоджуючись з таким фактом С.В. Пєтков пропонує: "оскільки здійснити кодифікацію норм адміністративного законодавства одночасно і в одному акті об’єктивно неможливо, доцільно здійснити поетапну кодифікацію за окремими сферами та інститутами адміністративно-правового регулювання. Кожний етап цього процесу має завершуватися підготовкою окремих частин майбутнього узагальнюючого Адміністративного кодексу України у вигляді відповідних томів (або “книг”), що повинні мати кодифікований характер і можуть називатися відповідними “Кодексами”. Наголосимо, упорядкування адміністративного права може здійснюватися шляхом видання кодифікованих актів за окремими сферами та інститутами адміністративно-правового регулювання"
. Раніше В.Б. Авер’янов категорично стверджував, що в системі адміністративного права має перебувати регулювання всіх видів адміністративної відповідальності, котрі зараз регулюються вторинними правовими галузями (фінансовим, господарським правом та ін.) 
. А також про те, що адміністративне право має поліцентричну структуру нормативного масиву, на противагу структурно моноцентричних (з одним профільним кодексом) галузей 
. Тому логічною є пропозиція, висловлена професором С.В. Пєтковим, прийняти серед інших кодексів (фінансового, правоохоронного, медичного тощо) Адміністративний кодекс, у якому врегулювати питання відповідальності посадовців перед громадянами (суспільством) й особою правила поведінки чиновників (посадових осіб). Він також повинен містити норми стосовно адміністративної відповідальності за вчинення протиправних дій адміністрацією. У цьому ж Адміністративному кодексі має бути прописане провадження у справі про адміністративне правопорушення (адміністративні процедури, адміністративні стягнення тощо)
.

Цим самим нормативно-правовим актом має визначатись і поняття адміністративного проступку як дії, що становить порушення суб’єктом адміністративних правовідносин (посадовою особою, представником влади) положень законодавства. Саме таким чином ми можемо логічно завершити закріплення "особистої відповідальності" в державному управлінні, яку колись запропонував імператору М.М. Сперанський для укріплення та модернізації російської державності.

Другим напрямом реалізації плану великого реформатора є встановлення державної відповідальності. І якщо особиста відповідальність направлена на налагодження встановленого механізму державного управління, то відповідальність державна направлена на більш глобальні цілі – корегування політичних дій, рішень суб’єктів владних повноважень, якими є державні політичні діячі.

І знову сучасні адміністративісти своєю позицією підтверджують правильність тогочасних реформ. Оперуючи терміном “конституційно-політична відповідальність” 
, а подекуди і просто "політична відповідальність", учені окреслюють процедуру притягнення до відповідальності осіб, які мають особливий статус – державних політичних діячів. Саме на них покладається вироблення державної політики шляхом нормотворчої діяльності та політичних, юридично значущих дій. Притягнення такої категорії осіб завжди викликало дискусії, оскільки політика і влада стосується кожного з нас, як громадян України.

У науці влада досліджується переважно як об'єктивна категорія. Наприклад, за визначенням Є.Й. Вятра "влада – це можливість наказувати, коли той, кому наказують, зобов'язаний підкоритися" 
. Влада може здійснюватися у двох формах — керування й впливу. Керування являє собою ситуацію, у якій керівник має здатність домогтися виконання свого наказу, використавши для цього, якщо буде потрібно, силу. Вплив не має такої сили "фронтального" примусу й здійснюється в м'якіших формах. Проте, і у цьому випадку ми маємо справу із проявом влади, тому що такий вплив не здатен (хоча й іншими методами) домогтися бажаного результату від того, хто виступає як об'єкт впливу. Тут уже потрібно інше, більш ємне порівняно з наведеним визначення влади. Вдалим, і що головне, простим, на нашу думку є визначення американського політолога Роберта Даля. З його точки зору "влада А над Б – це здатність добитися того, щоб Б зробив щось, чого він ніколи не зробив би без впливу А" 
.

Але влада виступає також і як категорія суб'єктивна. Тому найважливішою конституційно-правовою гарантією забезпечення поділу влади і попередження зловживань з боку органів виконавчої влади залишається механізм відповідального правління. Інститут відповідальності є одним із головних елементів усієї системи стримувань і противаг. При цьому необхідно використовувати як юридичні, так і соціальні засоби впливу.

Отже, спостерігається явище, за якого одна особа (державний політичний діяч) має подвійну деліктоздатність: по-перше, несе відповідальність за діяльність ввіреного йому органу; по-друге, несе відповідальність за особисті вчинки. Подібний симбіоз, з одного боку, забезпечує уявність беззаперечного та бездоганного функціонування системи органів публічної влади (оскільки наперед відомо, хто є відповідальним за недоліки), а з іншого – не виключає можливості притягнення до юридичної відповідальності державних політичних діячів на загальних засадах за вчинені правопорушення.

Але при детальному дослідженні використаної нами термінології для пояснення такої ситуації, ми стикаємось із беззаперечними розбіжностями у розумінні цих понять. Термін “деліктоздатність” у правовій літературі традиційно використовується у сфері юридичної відповідальності, яка, у свою чергу, пов’язана зі вчиненням правопорушення,
 а сам термін “деліктоздатність” походить від латинського слова delictum – недозволене діяння
. В ситуації, коли державний політичний діяч несе відповідальність за діяльність органу в цілому, правопорушення не вчинюються, а є певне недоопрацювання, діяльність за межами офіційної політичної течії тощо. Тобто все те, що виходить за межі юридичної відповідальності з-поміж загальноприйнятих різновидів (кримінальної, адміністративної, цивільно-правової, дисциплінарної, матеріальної або, навіть, конституційної відповідальності)
. 

Найбільш поширеною у використанні для позначення відповідальності державних політичних діячів з охопленням їх політичної суті є конституційно-правова відповідальність. У сучасній правовій науці ряд авторів називає конституційно-правову відповідальність специфічним за визначенням різновидом юридичної відповідальності. Ще за радянських часів поняття відповідальності визначалось, як “основана на законі, об’єктивно зафіксована в юридичних критеріях необхідність, яка виступає як специфічний юридичний обов’язок відповідати за свою юридично значущу поведінку (діяльність), яка концентрує в собі імперативну силу права і реалізується через регулятивні правовідносини, у яких зобов’язаний суб’єкт знаходиться у стані відповідальності”
. У такому самому ракурсі розуміють конституційно-правову відповідальність більшість російських правознавців, визначаючи її як зумовлену конституційно-правовими нормами необхідність певних суб’єктів відповідати за свою юридично значущу поведінку в установленому порядку та діяти згідно з покладеними на них обов’язками, а у разі відхилення – мати відповідні позбавлення
. Зокрема, конституційна відповідальність – це відповідальність за неналежне здійснення публічної влади. Загальними рисами, що дають можливість співвіднести конституційну відповідальність з юридичною відповідальністю, є негативне оцінювання державою діяльності посадової особи, а також примусовий захід і реалізація санкції правової норми.

З українських науковців, наприклад, О.В. Мельник пропонує таке визначення конституційно-правової відповідальності: “…конституційно-правова відповідальність вищих органів державної влади є юридичною відповідальністю політичного характеру, що існує у сфері конституційних відносин і реалізується у відповідальному стані суб’єктів конституційно-правових відносин (позитивний аспект) за здійснення їх правового статусу та компетенції, а у випадках його порушення –  у примусовому перенесенні заходів впливу (негативна відповідальність), суть яких полягає у вилученні із сфери політики шляхом позбавлення права здійснювати державну владу".
 У цьому самому напрямі ведуть свої дослідження автори Концепції реформування публічної адміністрації.
 За їх визначенням, "політична відповідальність — це відставка всього складу органу державної влади (колегіальна політична відповідальність) чи особи, яка обіймає державну політичну посаду (персональна політична відповідальність), внаслідок втрати політичної підтримки на підставі оцінки реалізації задекларованої політичної програми, засад державної політики". 
З наведеного визначення випливає своєрідний симбіоз конституційно-правової та політичної відповідальності. Вочевидь, розглядаються ці поняття як співвідношення частини та цілого, де конституційна відповідальність є лише проявом (частиною) політичної відповідальності за наявності певних умов. Такими умовами, за наведеними визначеннями, є, по-перше, чітке закріплення в законодавстві України обсягу компетенції органу виконавчої влади, порушення якого і буде вважатися головною підставою настання конституційно-правової відповідальності і, по-друге, конституційно-правова відповідальність має наставати лише за умови чіткого окреслення в нормативно-правових актах обставин (можливості) притягнення до такого виду відповідальності. Все, що виходить за межі нормативного закріплення, є відповідальністю політичною і полягає в “позбавленні права здійснювати державну владу шляхом вилучення зі сфери політики”.

Проаналізувавши докладно аргументи наведені О.В. Мельник на користь такої точки зору щодо співвідношення конституційно-правової та політичної відповідальності, ми дозволимо собі висловити деякі заперечення.

Насамперед, ми не повинні забувати, що юридична відповідальність, до якої автор відносить конституційно-правову відповідальність, настає лише за умови чіткого закріплення такої можливості у нормативно-правовому акті  та ми погоджуємось з існуючою у юридичній науці думкою, що питання про юридичну відповідальність виникає тільки з порушенням правових норм і жодні критерії не можуть вказувати на правову караність діяння. Як справедливо зауважив з цього приводу В.І. Туранов, “діяння, яке спричинило певний збиток інтересам держави або громадської організації, але не порушило конкретну правову норму, не може розглядатися як проступок, а отже, бути підставою юридичної відповідальності”.
 На цьому, зокрема, наголошують в своїх працях такі правознавці, як О.Ф. Фрицький
 та О.Ф. Скакун
. До речі, О.В. Мельник цього й не заперечує, але водночас характеризує конституційно-правову відповідальність у контексті політичної відповідальності, яка, з точки зору того ж автора, не має нормативного підґрунтя (настає за політичними мотивами
) а отже, вже за визначенням не може належати до юридичної відповідальності. Так, дійсно, деякі автори вважають, що підстави конституційно-правової відповідальності не обов’язково мають бути закріплені в нормативно-правовому акті. На їх думку, достатньою обставиною для її застосування є невідповідність дій суб’єкта більш високому інтересу, їх недоцільність, небажана поведінка, недосягнення необхідного результату
. У таких випадках критерій протиправності, який виступає підставою конституційно-правової відповідальності, найчастіше виводиться з інших соціальних критеріїв, небажаних проявів у державно-правовій сфері. Наприклад, він може знаходитись у морально-етичній площині. Так, вчинення аморального вчинку державним політичним діячем може бути підставою для звільнення з посади. Такий підхід зумовлений тим, що ці особи від імені народу здійснюють важливі владні повноваження, а їх авторитет і моральна гідність сприймаються як символ гідності й авторитету самої влади.

Не заперечуючи в цілому необхідність реагувати на такі негативні прояви вважаємо, що в таких випадках йдеться все ж не про конституційно-правову відповідальність, а про політичну, для настання якої достатньо визнання діяльності суб’єкта такою, що не відповідає поглядам, переконанням, інтересам певних груп, суспільства, громадських об’єднань, народу в цілому. Політична відповідальність, за великим рахунком, є позаправовим примусом, який, на наш погляд, зумовлений розбіжністю поглядів суб’єктів політичної боротьби з приводу здійснення державної політики і розміщенням політичних сил на конкретний момент часу. А тому політична відповідальність може бути лише передумовою виникнення конституційної чи будь-якої іншої юридичної відповідальності і то, якщо такий зв(язок чітко закріплений у законі.

Аналіз літератури з теорії держави та права, політології, конституційного права дає підстави зробити висновок, що ряд фахівців цих галузей відстоюють думку про те, що політична відповідальність є різновидом соціальної відповідальності, оскільки базується не на нормативно-правових актах, а на соціальних, моральних, політичних, ідеологічних правилах (догмах). Наприклад, дається таке визначення політичної відповідальності: “різновид соціальної відповідальності, яка виникає у процесі діяльності різних суб’єктів у зв’язку з організацією та розвитком державної влади, а також при розробці та проведенні в життя політики, яка відображає прогресивні напрями та мету розвитку суспільства”.

Отже, сферою застосування політичної відповідальності є політична діяльність. З юридичної точки зору, політична відповідальність –  інститут скоріше звичаєвого права, який традиційно склався у суспільстві та регулює відносини отримання, утримання і передачі влади. У законодавчій сфері політично панівна верства, або політична еліта, прагне закріпити свій надзвичайний стан. Але оскільки політика – це “область доцільного”, виникає найгостріша проблема відповідальності правлячих кіл за суспільно прийнятне і суспільно корисне здійснення політики. Одним з найважливіших засобів узгодження волі народу і планів адміністративного апарату є постійно функціонуюча політична відповідальність. Але через те, що в Україні дотепер не склалися політичні традиції, становлення інституту політичної відповідальності супроводжується великими труднощами. Реалією сьогодення є те, що політична відповідальність, яка має базуватись на політичних нормах, була зведена в закон і санкціонована державою.

Політична відповідальність зазвичай існує поряд з юридичною відповідальністю, покликана забезпечувати внутрішні інтереси суспільних організацій і спрямована переважно на їх членів. Ми повністю поділяємо таку точку зору, але заради справедливості зазначимо, що політична (або ж будь-яка інша соціальна) відповідальність жодним чином не може виключати можливість настання юридичної відповідальності за наявності умов, визначених нормативно-правовими актами.

Слід погодитись з О.Ф. Фрицьким у тому, що “…підставою застосування конституційно-правової відповідальності є те, що норми відповідних галузей права не порушуються, але відповідний орган або посадова особа притягається до політичної відповідальності”.
 Отже, орган чи посадова особа спочатку притягається до політичної відповідальності (тобто, компетентні органи або посадові особи – у нашому випадку Верховна Рада України, –  виказують недовіру, осуд або іншим чином негативно реагують на діяльність підлеглих), а вже потім, за наявності достатніх підстав і на основі оприлюдненого осуду, Верховна Рада України або інші компетентні органи притягують до юридичної (конституційної, дисциплінарної, адміністративної тощо) відповідальності винних осіб.

Але все ж таки ніякі наведені теоретичні та наукові виклади не пояснюють практику, що склалась з притягненням на підставі чи то Конституції України, чи то інших законодавчих актів до політичної відповідальності державних політичних діячів. Політична відповідальність у цьому випадку є не передумовою, а дійсно, елементом конституційної відповідальності, чого, на нашу думку, не повинно бути. 

Сенсом виокремлення політичної відповідальності є намагання держави забезпечити проведення єдиної поміркованої політики, що містить увесь процес її творення: починаючи від розробки ескізу певного політичного сценарію, ефективної й оптимально швидкої його реалізації та до здійснення контрольно-наглядових функцій, як запоруки балансу всіх стадій процесу.

З приводу розуміння політичної відповідальності та її місця в юридичній науці, яке нами було викладено у попередніх працях, на сторінка періодичних видань, навіть, виникла полеміка. Нагадаємо, що аналізуючи природу політичної відповідальності, було зроблено такий висновок: "Норми, які за змістом схожі з наведеними характеристиками, в теорії права називаються корпоративними нормами. Корпоративними нормами вважають правила поведінки, які встановлені у корпорації (підприємстві, установі, організації) для врегулювання відносин між людьми, спрямовані на досягнення цілей її функціонування та виражені в її уставах, положеннях, рішеннях. Єдине, що відрізняє політичну відповідальність від відповідальності за порушення корпоративних норм – так це можливість застосування у першому випадку прямої примусової сили держави, а у другому – опосередкованої (через оскарження у суді)". 
.
Саме наше порівняння політичної відповідальності з іншим видом соціальної відповідальності і викликало заперечення серед деяких науковців. Так, О.В. Литвин та Д.І. Минюк зазначають: "Погодитись із автором не дозволяє сприйняття політичної відповідальності як варіанта (курсив наш. – Н.А.) корпоративної відповідальності. При такому варіанті ми мали б сприймати державу як „велику корпорацію”. Але це не є таким із позицій теорії права. Політична відповідальність – це надкорпоративний вид відповідальності, адже її наслідками є відставка з державної (не партійної чи якоїсь іншої корпоративної) посади".

І тут ми маємо дійсно погодитись з нашими опонентами, оскільки політична відповідальність у жодному разі не може бути визначена як варіант (вид, підвид, різновид тощо) корпоративної відповідальності. Але у викладеній нами тезі про таке навіть не йдеться. Порівняння політичної відповідальності з корпоративною не означає їх видове поєднання. Якщо ми говоримо про схожість стільця і крісла (за їх спільне призначення для сидіння), то ми не можемо стверджувати, що одне з них є варіантом іншого. Вони обидва є видом меблів, так само як ліжко, диван або шафа. Всі ці речі в більшому або в меншому ступені мають між собою спільні риси. 

Так само відбувається із нашими спірними видами відповідальності. Вони є двома видами соціальної відповідальності, поряд з моральною, юридичною (правовою)  та багатьма іншими (рис. 4.1). 





Рис. 4.1. Види соціальної відповідальності

О.В. Зайчук та Н.М. Оніщенко зазначають, що соціальна відповідальність є родовим поняттям стосовно її різновидів. Найбільш суттєві риси й ознаки, які притаманні соціальній відповідальності, властиві й її окремим різновидам. А тому і політична і корпоративна відповідальність дійсно мають спільні властивості, а не є різновидом (варіантом) один одного.
Поряд із цим така “квазіполітична відповідальність” все ж таки має деякі характерні риси юридичної відповідальності, завдяки закріпленню в нормативно-правових актах можливості настання такої відповідальності. 

Але політична відповідальність як така не може асоціюватись, а тим більше виступати як різновид юридичної відповідальності, якою є, наприклад, відставка певної особи з політичної посади. Про політичну відповідальність ми можемо говорити лише у межах ініціювання такої відставки з боку керівництва (лідера, загальних зборів тощо) партії, з подання якої, власне, цю особу й було призначено. Рішення про відставку є юридичним фактом, виникнення якого має чітко прописані у нормативно-правових актах наслідки та відповідну правову процедуру.

Нами неодноразово підкреслювалось, що державні політичні діячі й особи, яких призначено з урахуванням розстановки політичних сил у парламенті (ідеально – за погодженням з політичною більшістю), мають відповідати вимогам політичних сил, завдяки яким вони і одержали свої портфелі, та діяти в рамках політичної програми. У протилежному випадку вони несуть персональну політичну відповідальність як такі, що не виправдали сподівань своїх однопартійців. Саме персональну відповідальність, тому що “дійсну відповідальність у справах великої політики може нести тільки один-єдиний керівний міністр, а аж ніяк не анонімна колегія”.
. Ще Отто фон Бісмарк зазначав: "за будь-яку доручену справу має відповідати одна і тільки одна людина". 

По-друге, державні політичні діячі – це, в першу чергу, представники державної влади, на яких лежить обов’язок виконувати функції держави. А отже, при невиконанні чи неналежному виконанні своїх обов’язків вони мають відповідати вже перед державою в особі Верховної Ради України, Президента, Кабінету Міністрів України тощо. А це вже сфера юридичної відповідальності. Свого часу було запропоновано певну схему притягнення до відповідальності осіб зі статусом державного політичного діяча на прикладі керівника органу виконавчої влади: 

"Перший етап полягає в публічному осуді політичних дій члена своєї партії та входженні до Верховної Ради України з поданням про відкликання посадовця або партійним керівництвом, або ж парламентською більшістю, причому з одночасним поданням кандидатури на вивільнену посаду (так званий конструктивний вотум недовіри
) – таким чином реалізується політична відповідальність, підставою якої виступає не невиконання або неналежне виконання своїх повноважень, а спосіб їх виконання.

Другим етапом є реакція Верховної Ради України на таке подання. Верховна Рада України, враховуючи державні інтереси, може або задовольнити подання, звільнивши вказаного керівника і водночас призначити запропоновану кандидатуру, або ж відмовити у задоволенні подання з одночасним письмовим обґрунтуванням свого рішення. Саме на цьому етапі (за умови задоволення подання), реалізується юридична відповідальність, яка за своїми характеристиками підпадає під визначення конституційно-правової відповідальності.

Відзначимо, що ми умовно позначили процедури притягнення до політичної та юридичної відповідальності двома етапами. Це зроблено лише для того, щоб простежити весь процес прояву негативної реакції на дії керівників органів виконавчої влади. Практично політична відповідальність може обмежитись публічним осудом політика, який завинив, з боку його однопартійців або ж парламентської більшості та не виходити на рівень будь-яких юридичних наслідків. Так само як і конституційній відповідальності не обов’язково повинна передувати політична відповідальність: лише за наявності чітко визначених підстав, які вказують на порушення Конституції або закону України з боку державного політичного діяча, Президент України може самостійно прийняти рішення про притягнення урядовця до відповідальності шляхом звільнення його з посади.

На підтримку власної думки можемо навести уривок з мотивувальної частини рішення Конституційного суду України (справа щодо підвідомчості актів про призначення або звільнення посадових осіб) № 8-рп/2002: "За Конституцією України передбачена політична відповідальність Кабінету Міністрів України (стаття 87, пункт 10 частини першої статті 106, частина четверта статті 115). Припинення повноважень членів Кабінету Міністрів України, керівників інших центральних органів виконавчої влади Президентом України відповідно до пункту 10 частини першої статті 106 Конституції України або відставка Кабінету Міністрів України у зв’язку з прийняттям Верховною Радою України резолюції недовіри згідно зі статтею 87 Конституції України означає, що відповідна оцінка діяльності членів Кабінету Міністрів України та керівників інших центральних органів виконавчої влади може стосуватися як законності їх дій, так і мати політичний характер.

Зокрема, відставка Кабінету Міністрів України може бути наслідком політичної відповідальності як результату прийняття Верховною Радою України резолюції недовіри Кабінету Міністрів України, яка не має ознак юридичної відповідальності. Для останньої характерним є порушення юридичних норм, без чого неможлива реалізація санкції правової норми. Разом з тим, з факту припинення повноважень зазначених осіб можуть виникати правовідносини, що мають похідний від політичної відповідальності  характер".

За розмежування цих видів відповідальності висловлюється і Н. Янюк, зазначаючи, що політичні діячі взагалі не повинні допускати будь-яких привілеїв або обмежень за ознаками політичних переконань і у разі недотримання цих вимог ставиться питання про юридичну відповідальність політичних діячів. Крім того, як зазначає автор, вони будуть нести політичну відповідальність перед особами, які їх обрали чи призначили на посаду." 

Як бачимо чітко простежується розмежування юридичної та політичної відповідальності, насамперед, завдяки критерію застосування примусової сили держави. "Державний політичний діяч" – це категорія, яка хоч і має політологічні витоки, але все ж таки є юридичним терміном, що введений у обіг законодавчо. Виходячи з таких позицій вважаємо за неможливе вводити у поняття "державний політичний діяч" таку обов’язкову його ознаку, як політична відповідальність. Саме значення існування політичної відповідальності нами жодним чином не нівелюється, а навпаки, невідворотність настання такої відповідальності є додатковим стимулом для державних політичних діячів провадити послідовну політику більшості. Але сама по собі політична відповідальність має виступати у правовідносинах між державою та державним політичним діячем як факультативний чинник, що виникає поряд з основним – юридично значущим.

На підтримку цих аргументів можна навести висловлювання М.О. Паламарчука, у якому з посиланням на О. Сушинського, зазначається, що на відміну від політико-правової відповідальності, підстави якої чітко встановлені законодавством, власне політична відповідальність є суб’єктивною 
. "Проте, – як зазначає далі автор, – механізми притягнення до відповідальності за конституційно-правові делікти фактично можуть розглядатися як певна складова механізмів політичної відповідальності взагалі, оскільки вони на відміну від процедур притягнення до відповідальності, передбачених нормами інших галузей права, тісно пов’язані з політичним процесом. Політична та юридична відповідальність можуть взаємодоповнювати одна одну".

Існує й інший підхід до цієї проблематики, який доводить вищевикладені твердження: "Очевидно, політична відповідальність виключається за наявності відносин організаційної залежності між керуючим та керованим суб’єктами. Вірогідно, що саме із цієї причини Президент України до 1996 року, будучи главою виконавчої влади, не був наділений правом відправляти уряд у відставку. Адже Кабінет Міністрів України перебував під його керівництвом і спрямовуючим впливом. За умов організаційної залежності керуючий орган має можливість вживати заходи суто дисциплінарного характеру" 
.
Відзначимо, що не тільки до 1996 р. мала місце організаційна залежність уряду від Президента України. Майже аксіомою у наукових колах стало визнання "функціональної належності" Президента до виконавчої гілки влади завдяки його праву формувати керівний склад органів виконавчої влади. Як відомо, конституційна реформа дещо змінила таку ситуацію, але після визнання неконституційним Закону України "Про внесення змін і доповнень до Конституції України" все повернулось до вихідної позиції. І тепер ми знову можемо вважати Президента України функціональною частиною виконавчої гілки влади, який вирішує питання призначення та звільнення (або відставки) посадовців урядової вертикалі, що можна вважати тією "організаційною залежністю", яка унеможливлює реалізацію політичної відповідальності.

Т. Неприцька пропонує взагалі нову категорію в теорії юридичної відповідальності – партійно-парламентську відповідальність. За задумом авторки цей вид відповідальності є професійною відповідальністю політико-владної еліти. Він виступає, з одного боку, як форма політичної відповідальності, а з іншого — певний синтез відповідальності конституційно-правової, урядової, партійної, моральної, і представляє концентрований вираз саме відповідальності політичної
.

Конституційно-правова відповідальність має не репресивний або матеріальний, а політичний і моральний характер. Вона не розповсюджується на громадянина, якщо він не є посадовою особою, суб'єктом конституційно-правової відповідальності може виступати лише орган публічної влади чи його посадова особа.

У демократичній, правовій державі конституційно-правова відповідальність виступає гарантією проти узурпації та зловживання влади і розповсюджується на органи публічної влади (органи державної влади та органи місцевого самоврядування) та їх посадових осіб всіх рівнів, починаючи від Президента України і закінчуючи сільською радою. 

Конституційно-правова відповідальність може бути пов'язана з реалізацією санкції, що безпосередньо передбачена конституційно-правовою нормою. Такою санкцією може бути скасування актів, звільнення з посади (відставка, усунення з поста), дострокове припинення повноважень. 

Конституційна відповідальність базується на нормах Конституції України, а її особливістю є те, що для кожного конкретного випадку існує власна конституційна процедура. Так, наприклад, ст. 111 Конституції України передбачено порядок усунення Верховною Радою Президента з його поста, хоча цей порядок визначено у загальних рисах.

Адміністративна відповідальність характерна тим, що реалізується вона в адміністративному порядку, тобто в процесі реалізації державним органом своїх виконавчо-розпорядчих повноважень. Переважна більшість органів адміністративної юрисдикції, наділених повноваженнями щодо розгляду справ про адміністративні правопорушеня, за своїм правовим статусом є органами виконавчої влади і, крім того, наділеними контрольними повноваженнями у сфері відносин, які є об’єктом відповідних правопорушень. Тобто притягнення до адміністративної відповідальності здійснюється цими органами переважно в процесі здійснення державного управління, а точніше при реалізації ними такої важливої функції державного управління, як контроль. При цьому з процесуальної точки зору процедура притягнення до адміністративної відповідальності оформлена адміністративно-правовими нормами у вигляді адміністративного провадження з усіма притаманними йому ознаками
.
Далі у своїх висновках про відповідальність державних політичних діячів пішов С.Г. Стеценко, який виділяючи ознаки політичних посад говорить про особливий порядок звільнення з посади та наявність особливого виду відповідальності – публічної
.

Цікавою є пропозиція Т. Бутирської, яка стосується нагальної проблеми відповідальності політиків за власні обіцянки. Зокрема, авторка наголошує: "в Україні вкрай необхідно ухвалити закон про відповідальність за виконання політичних обіцянок, що зобов’яже політиків ставити перед державною службою реальні, а не популістські цілі" 
.

Ще одне досить полемічне питання, яке сформулював у своєму виступі Т. Мотренко. На його думку "важливим є питання не розмежованості адміністративних і політичних посад у системі державної служби. Закон сьогодні абсолютно не захищає державних службовців від втягнення їх у політичну діяльність та від примусу виконувати незаконні накази, не дає стабільності при зміні політичного керівництва. Але пересічний державний службовець має змогу оскаржити своє звільнення в адміністративному суді, це не викликає якихось суттєвих проблем. Проте чи є таке право у політичних діячів? Практика вітчизняного політичного та правового державотворення має непоодинокі приклади того, коли вищі посадові особи держави, звільнені чи відправлені у відставку, через судові механізми поновлювалися на посаді. Практика є, але наскільки це відповідає чинній нормативно-правовій базі, наскільки це відповідає сутності правового статусу політичних діячів і характеристикам політичної відповідальності?" 
.
В літературі знаходимо чітку негативну відповідь на поставлене запитання: "На нашу думку, враховуючи відсутність у політичної відповідальності нормативного підґрунтя (тобто норми права, за порушення якої політичного діяча притягують до відповідальності), оскарження у суді звільнення із займаної посади для політичного діяча повинно стати неможливим. Обмеження прав тут немає. Політика – це ризик, політичні посади – це посади, які обумовлюють потенційну можливість бути відправленим у відставку. Суд не має права вирішувати питання політичної доцільності, а саме вона є першоосновою для прийняття рішення про звільнення політичного діяча" 
.
Але наскільки праві є автори ми спробуємо зараз встановити. Так, для того, щб розібратись у поставленому запитанні та дати на нього вичерпну відповідь, необхідно звернутись до положень Кодексу адміністративного судочинства України, за допомогою якого власне і відбуваються усі ті "другі пришестя" державних політичних діячів на свої колишні посади.

Стаття 17 КАС України встановлює: "Юрисдикція адміністративних судів поширюється на публічно-правові спори з приводу прийняття громадян на публічну службу, її проходження, звільнення з публічної служби". Стаття 2 трактує публічну службу, як "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". Як було вже зазначено, раніше з досить дивною аргументацією посилаючись на Указ Президента України "Про систему центральних органів виконавчої влади" та Закон України "Про Кабінет Міністрів України" Вищий адміністративний суд України до державних політичних посад відносить посади Президента України, народних депутатів України, Прем'єр-міністра України, членів Кабінету Міністрів України, голів обласних, Київської та Севастопольської міських державних адміністрацій. 

За висновком суду, Президент України, видаючи указ про звільнення публічного службовця з політичної посади, маючи дуже широку кадрову дискрецію, сам визначає правові підстави звільнення. 

Стосовно нормативного підґрунтя оскарження рішень щодо звільнення державних політичних діячів з посад все гаразд. Що ж стосується відповідності сутності правового статусу політичних діячів і характеристиці політичної відповідальності, про які говорив автор, то на нашу думку, треба в першу чергу звернути увагу не на політичну частину їх статусу, а на державно-владну. Саме наділення їх державно-владними повноваженнями трансформує цих осіб зі звичайних політиків у політичних службовців (державних політичних діячів). А оскільки вони перебувають на службі (за чинним законодавством – публічній службі), то й відносини між суб’єктом призначення та публічним службовцем мають бути формалізовані законодавством. У випадку відступу, порушення такого законодавства особи, чиї права порушені (державні політичні діячі) мають право звернутися до суду. Єдиною складністю в такому процесі для суду буде розмежувати політичні та процесуальні аспекти рішення про звільнення з посади державного політичного діяча. Відповідно на розсуд суду виноситься саме процесуальна частина процедури прийняття та реалізації такого рішення. Політичні ж мотиви, підстави, цілі прийняття рішення про звільнення судом не досліджуються і не оцінюються.

Наостанок наведемо думку М. Вебера, яку він виклав у своїй роботі "Професія і покликання політика" (1919 р.): "Справою честі службовця є сумлінне виконання наказу, за віддання якого відповідає вище керівництво, навіть якщо воно і вперто прямує хибним шляхом. При цьому службовець має виконувати наказ так, наче він відповідає його власним переконанням... І навпаки, справою честі політичного керівника, який вирішує долі держави, є його виключно особиста відповідальність за усе, що він робить, – відповідальність, якої він не може зректися, як і перекласти на когось іншого" 
. Так само, на сучасному етапі провідними вченими обґрунтовується необхідність виокремлення персональної відповідальності посадових осіб перед суспільством (адміністративна відповідальність) та відповідальність перед державою (конституційно-правова відповідальність) із чітким відмежуванням останньої від політичної відповідальності.

Зміни у правовій свідомості в питаннях реформування механізму державного управління спонукають і до нового погляду на форму та зміст нормативного підґрунтя публічно-правових відносин у цілому. Кодифікаційний процес має охопити всі сфери адміністративно-правового регулювання виправдовуючи поліцентричність нормативної системи адміністративного права.

4.2. Прояви політичної корупції при реалізації статусу державного політичного діяча 
Государство, раздираемое внутренними врагами,

могло ли не быть жертвою внешних?
(Н.М. Карамзин)
Двадцять років незалежності подарували Україні шанс продемонструвати новітній погляд на владу, суспільство, державу та їх взаємозв’язок в єдиному механізмі публічних відносин. Сподівання творців незалежності та тих громадян, які покладали великі надії на майбутнє своєї держави впродовж усього часу перебувало в залежності від ряду чинників, пов’язаних із політичною волею так званої еліти. Ситуація закономірна і прогнозована. Крізь усі часи відбувається однаковий сценарій – переломний етап, визвольне піднесення, сподівання на краще життя. Піддався у своїх роздумах такому магічному впливу і М. Карамзін запевняючи сучасників, а можливо, самого себе у тому, що "дев’ятнадцяте століття повинно бути щасливішим, впевнивши народи у необхідності законної покори, а Государів в необхідності благодійного, твердого але батьківського правління".
 Але історія вперто малює нам фінальну сцену – зневірений у владі народ скидає попередній уряд, підносить інший і...знову сподівається...

Так не хочеться втрапити у пастку історичної спіралі, де змінюється лише картинка – на Государях зникають золочені порфіри і з’являються костюми Brioni або Ferre, а народ вдягає замість холопської рубахи продукцію second hend.

Корупція залишається однією із найнебезпечніших загроз основам демократії, стану захищеності прав людини, гарантуванню правопорядку, чесності та соціальній справедливості, вона перешкоджає економічному розвиткові та загрожує належному й справедливому функціонуванню країни, має негативні іміджеві наслідки для громадян, підприємств, установ, організацій і держави в цілому. 

Нечітко визначена відповідальність на законодавчому рівні, недоліки законодавства, нечітко сформульовані правила дають можливість для привласнення матеріальних цінностей, що належать суспільству. До того ж, недостатній розвиток та оформленість громадянського суспільства: громадських організацій, політичних партій, груп, що представляють різні інтереси, означає відсутність важливої сили, яка здатна врівноважити державну владу. У цьому контексті також варто наголосити на низькому рівні політичної культури суспільства, невідповідність його оголошеному демократичному ладу.

Державні політичні діячі мають в своєму арсеналі досить суттєвий обсяг державно-владних повноважень, що є сприятливим середовищем для різних зловживань. Наприклад, досліджені нами в попередньому розділі дискреційні повноваження, незважаючи на їх невід'ємність від статусу державних політичних діячів, за умови порушення меж дискреції провокують появу особливого виду корупції – політичної корупції. У літературі існують багато визначень такого явища, як політична корупція. "Політична корупція – це посадові зловживання суб’єктів, наділених політичною владою (політичних і державних діячів, публічних службовців вищого рівня), спрямовані на досягнення політичних цілей (утримання та зміцнення влади, розширення владних повноважень) та/або з метою збагачення" 
. "Політична корупція – це особлива форма боротьби за владу, в якій перемагають не політичні інтереси  всіх груп суспільства, а багатомільйонні хабарі та інші види підкупу окремих політиків і партій. Політична  корупція дозволяє конвертувати владу в капітал, а капітал – знову у владу".
 "До політичної корупції відносяться дії, щопов’язані з політичною сферою: виборчий процес, законотворчий, приватизаційний, бюджетний. Визначення та характеристика політичної корупції єдині в тому, що це явище притаманне всім державам світу і є невід’ємним атрибутом публічної влади. Володіння адміністративною владою є водночас можливістю для зловживання нею в будь-якій формі".
 

Нормативна база державно-правових відносин має на увазі чітке співвідношення засобів політичного адміністрування з його стратегічними й тактичними цілями. Корозійність у цьому процесі виявляється в тому, що при використанні нормативно закріплених засобів суб'єктами владарювання починають переслідуватися не передбачені законом цілі. Саме в деформації цілепокладання й мотиваційних засад політичної діяльності виявляється девіація, тобто відхилення від існуючих норм. А те, що це сама девіація, а не "коректування поставлених завдань відповідно до вимог моменту", свідчить той факт, що завуальовані під гарні демократичні гасла цілі при уважному дослідженні є корисливими й дискредитуючими саму ідею демократії.

Необхідно зазначити, що до суб’єктів політичної корупції (в юридичному сенсі) можна віднести тільки тих осіб, серед повноважень яких є вироблення та реалізація державної політики в різних сферах народного господарства. У зв’язку із цим не можна погодитись з існуючою позицією зараування до цієї категорії суб’єктів тих осіб, які "причетні"
 до вироблення та здійснення державної політики. Дійсно, "Словник української мови" дає таке визначення цього слова: "Причетний, а, е, до кого — чого, рідше кому, чому. Який має безпосереднє відношення до якої-небудь справи або до когось. Людина, яка має безпосереднє відношення до якої-небудь справи або до когось"
. Складається враження, що використання цього слова при кваліфікації діянь "політичних корупціонерів" повністю забезпечує потребу правоохоронних органів у юридичному критерії при оцінюванні дій публічних службовців. Проте, виникає невиправдане розширення кола суб’єктів політичної корупції за рахунок осіб, які хоч і причетні до вироблення політики держави, але не напряму (шляхом прийняття владних рішень, вчинення юридично значущих дій), а побіжно (шляхом внесення подань, голосування тощо). Так з'являється обґрунтування досить широкого суб’єктного складу:

"На загальнодержавному рівні – це, насамперед, державні та політичні діячі, якими, зокрема, є Глава держави, керівники та члени найвищих органів державної влади, керівники центральних органів виконавчої влади, народні депутати України, керівники політичних партій. До цієї категорії суб’єктів слід також віднести керівників і членів державних органів, які не належать до жодної з гілок державної влади та, маючи конституційний статус, діють як незалежні органи (Центральна виборча комісія (ЦВК), Вища рада юстиції (ВРЮ), Рахункова палата тощо). Виходячи з правового статусу та реального впливу на здійснення повноважень державними та політичними діячами, до суб’єктів політичної корупції можна також віднести державних службовців першої і певною мірою – другої категорій (зокрема, заступників міністрів і керівників інших центральних органів виконавчої влади, радників і помічників найвищих посадових осіб). На регіональному рівні (область, місто) до таких суб’єктів можуть бути віднесені керівники місцевих органів державної влади та органів місцевого самоврядування, а також депутати обласних і міських рад, тобто ті, на кого на регіональному рівні покладається організація забезпечення реалізації державної політики на місцях. Віднесення цих осіб до суб’єктів політичної корупції є певною мірою умовним, оскільки вони не є власне політиками. Однак при цьому вони в області чи місті репрезентують державну владу, є головними провідниками державної політики в регіонах країни"
.  На нашу думку, вже в самій наведеній аргументації закладений певний дуалізм розуміння політичної корупції: з одного боку йдеться про осіб, які уповноважені виробляти державну політику, з іншого – про осіб, котрі її реалізують. Такий підхід унеможливлює конкретизацію в питанні розмежування політичної та неполітичної (адміністративної, звичайної) корупції. Оскільки при цьому до кола осіб, що реалізують державну політику, можна за певних умов віднести майже всіх публічних службовців (разом зі службовцями органів місцевого самоврядування) та ще частину посадових осіб приватного права за рахунок виконання ними делегованих повноважень органів державної влади та дії адміністративних договорів.

Погоджуючись у цілому з висновком про те, що "такий (політичний) статус зазначених осіб апріорі надає скоєним ними корупційним діянням політичного характеру, навіть якщо вони вчиняються винятково з особистих (не політичних) мотивів" – ми не можемо погодитись із використанням мотиваційного моменту в контексті подальших авторських досліджень. Так, зазначається, що "у цьому випадку визначальним є офіційний статус суб’єкта правопорушення, що передбачає наявність у нього політичних та/або великих владно-розпорядчих (державних) ресурсів. Можливість неправомірного використання політичних і державних владних повноважень дозволяє вважати політичну корупцію особливим видом зловживання владою. У результаті політичної корупції відбувається обмін (у неправомірний спосіб) політичних і державних ресурсів на ресурси іншого роду: політичну підтримку, матеріальні блага, інші особисті та політичні вигоди" 
. На наш погляд, вести мову про мотив вчинення корупційних діянь у цьому випадку є недоцільним. Для усіх корупційних діянь, незалежно від суб’єкта, об’єктивної чи суб’єктивної сторони відповідно до Закону України "Про засади запобігання і протидії корупції" від 07.04.2011 р. № 3206-VI мотив є факультативною ознакою складу правопорушення і в усіх випадках він буде єдиний – корисливий. 

Обов'язковою ознакою об’єктивної сторони є мета, яку вказаний Закон визначає, як "одержання неправомірної вигоди або прийняття обіцянки/пропозиції такої вигоди для себе чи інших осіб або відповідно обіцянка/пропозиція чи надання неправомірної вигоди особі, зазначеній в частині першій статті 4 цього Закону, або на її вимогу іншим фізичним чи юридичним особам з метою схилити цю особу до протиправного використання наданих їй службових повноважень та пов'язаних із цим можливостей".
 У будь-якому випадку політичність ані мети, ані мотиву для кваліфікації діянь не мають жодного значення. А ось що дійсно має значення, так це те, на що направлене протиправне діяння – об’єкт правопорушення. І якщо родовим об’єктом корупційних діянь маэ виступати державний лад, то безпосереднім об’єктом політичної корупції є політика держави у відповідній сфері.

Послідовність у визначенні юридичних термінів вимагає встановлення зв’язку поняття "політична корупція" з поняттям "державний політичний діяч", оскільки саме в такий спосіб є можливим індивідуалізувати відповідальність цієї специфічної категорії публічних службовців за корупційні правопорушення. Політична корупція – це одержання неправомірної вигоди або прийняття обіцянки/пропозиції такої вигоди для себе або інших осіб або відповідно обіцянка/пропозиція чи надання неправомірної вигоди особі, наділеній публічними державно-владними повноваженнями в сфері вироблення державної політики, або на її вимогу іншим фізичним чи юридичним особам з метою схилити цю особу до протиправного використання наданих їй службових повноважень та пов'язаних із цим можливостей.

Отже, вважаємо за доцільне зараховувати до кола суб’єктів політичної корупції осіб, які мають статус державного політичного діяча відповідно до чинного законодавства, або є такими за змістом займаної ними посади. Тим паче, що логіка законодавця збігається з нашою теорією, оскільки в згаданому нами Законі України "Про засади запобігання та протидії корупції" окремим пунктом виділені особи, які власне переважною більшістю відповідають загальним характеристикам деравного політичного діяча: "а) Президент України, Голова Верховної Ради України, його Перший заступник та заступник, Прем'єр-міністр України, Перший віце-прем'єр-міністр України, віце-прем'єр-міністри України, міністри, інші керівники центральних органів виконавчої влади, які не входять до складу Кабінету Міністрів України, та їх заступники, Голова Служби безпеки України, Генеральний  прокурор України, Голова Національного банку України, Голова Рахункової палати, Уповноважений Верховної Ради України з прав людини, Голова Верховної Ради Автономної Республіки Крим, Голова Ради міністрів Автономної Республіки Крим"
. Звичайно, деякі позиції виходять за межі статусу державного політичного діяча (наприклад, Президент України, Генеральний прокурор України), оскільки наміром законодавця не охоплювалось відмежування суб’єктів саме за ознакою наявності чи відсутності такого статусу, але як основу для визначення поняття "політична корупція" використовувати цей перелік цілком можливо.

Найбільш ґрунтовним національним дослідженням проблеми поширення політичної корупції в Україні стали напрацювання аналітиків Центру О. Разумкова. Серед інших цікавих та слушних висновків вчені акцентують увагу на необхідності розмежування політичної та бюрократичної корупції. За їх позицією, "головним критерієм розмежування політичної і бюрократичної видів корупції є їх місце у процесі вироблення та реалізації політики. Вважається, що політична корупція притаманна стадії вироблення політики (прийняття політичних рішень, створення “правил гри”), тоді як бюрократична (“звичайна”, “дрібна”) – стадії імплементації політики (реалізації відповідних рішень). Запровадження цього критерію зумовлюється відмінностями в характері політичних (нормотворча діяльність) і бюрократичних (адміністративно-розпорядницька діяльність) функцій. Так, суб’єкти політичної корупції можуть використовувати владу для встановлення правових норм, які відповідають їх приватним інтересам, закладати “обхідні шляхи” для ігнорування інших норм тощо. Корупційні ж дії суб’єктів бюрократичної корупції є порушенням встановлених норм і правил".

Безумовно, характеристика посади залишає свій відбиток не тільки на адміністративно-правовому статусі особи, але й на її професійних можливостях. Не можна навіть уявно зіставити можливості міністра та рядового спеціаліста того ж міністерства. І тут виникає аналогія із передумовами розмежування адміністративних і політичних посад в Уряді. Неодноразово наголошували і ми 
, і інші науковці 
 на тому, що таке розмежування спрямоване на підвищення ефективності діяльності органів державної влади, деполітизацію державної служби і, в кінцевому рахунку, підпорядкування інтересів держави інтересам її громадян. Але чи мігли наміри науковців спровокувати появу політичної корупції як явища? Адже найбільший відсоток і реальна можливість вчинити політичні корупційні дії не у представницьких органах, а саме в уряді, де сконцентровані майже всі реальні важелі впливу в державі. Проте, науковці не мають стосунку до появи такого деструктивного явища в нашій державі, та й сам принцип розмежування політичних та адміністративних посад є скоріше чинником, що має гальмувати поширення корупції як такої. Проблема нежиттєздатності сучасних антикорупційних теорій криється у набагато глибшій проблемі визначення юридичної відповідальності суб’єктів владних повноважень.

Для більш повної ілюстрації звернемось до запропонованих аналітиками центру О. Разумкова аспектів відмежування політичної та бюрократичної корупції:

• у характері відповідальності за політично корупційні дії (в першому випадку – це морально-політична відповідальність, у другому – кримінальна, адміністративна або дисциплінарна);

• у механізмах відповідальності (в першому випадку – це вибори та інші політичні санкції, які можуть мати своїм наслідком позбавлення суб’єкта корупційних дій владних повноважень або унеможливлення набуття ним цих повноважень, у другому – передбачений законодавством порядок притягнення до відповідальності, залежно від характеру корупційного діяння);

• у суб’єктах реалізації відповідальності (в першому випадку – це громадяни, які мають право голосу, органи, уповноважені застосовувати механізми політичної відповідальності згідно з Конституцією, у другому – правоохоронні органи та суди).

Усі три аспекти безумовно пов’язують політичну корупцію із політичним проступком і політичною відповідальністю (морально-політична відповідальність, політичні санкції, суб’єкти застосування механізму політичної відповідальності), а бюрократичну корупцію з відповідальністю юридичною (кримінальною, адміністративною чи дисциплінарною, через правоохоронні органи та суди, у передбаченому законодавством порядку притягнення до відповідальності).

Ще одним підтвердження такого висновку є теза аналітиків про те, що "політична корупція відрізняється від бюрократичної насамперед тим, що політично корупційні дії можуть не бути правопорушеннями, а політична корупція охоплює ширше коло діянь, ніж бюрократична". Резюмуючи вказане в доповіді дається визначення політичної корупції – це нелегітимне використання учасниками політичного процесу та носіями публічної влади їх можливостей і повноважень з метою отримання особистих або групових вигод (ренти). При цьому, вигода (рента) може мати будь-який характер – від безпосередньо матеріального до символічного (влада заради влади, соціального престижу тощо), а механізми використання повноважень (можливостей) можуть набувати протиправних форм.

Більш категоричним у своєму висновку є Д.Б. Клименко. Він зазначає, що "оскільки для політичної корупції здебільшого характерним є намагання суб’єктів надати своїм корупційним діям легітимності, шляхом їх формального узаконення, у визначення політичної корупції неможна вжити поняття "незаконні дії".

Виходячи із цього, автор дає власне визначення політичної корупції – це "отримання або надання суб’єктом політичної системи матеріальної чи нематеріальної винагороди (або обіцянка такої винагороди), маніпулювання чинним законодавством, використання особою наданих їй державно-владних повноважень або інші непередбачені законодавством діяння з метою здійснення цілеспрямованого впливу на процеси формування та реалізації політики у власних корисливих цілях".

Пропонуючи власне бачення сутності політичної корупції пропонуємо виділяти в цій проблемі три аспекти.

По-перше, загальна проблема кваліфікації діянь. За визначенням знаного в науці фахівця з теорії кваліфікації злочинів В.О. Навроцького, "коли йде мова про правову кваліфікацію, то таке порівняння здійснюється шляхом зіставлення положень, які закріплені у правовій нормі і фактичних ознак вчиненого діяння, шляхом віднесення його до певного роду та виду діянь, ознаки яких закріплені у законі".
 Одним з основних критеріїв, що визначають (кваліфікують) діяння публічних службовців у наведеному вище твердженні, є специфіка їх діяльності.

За такого підходу складається хибне враження про те, що одні суб’єкти наділені необмеженими можливостями встановлювати для себе й оточення норми і правила, а інші вимушені ці норми та правила виконувати. Як би реалістично не виглядав вищенаведений опис сучасного стану речей у нашій державі, все ж ми маємо виходити із положень чинного законодавства.

Починаючи з Конституції України законодавець чітко обмежує діяльність органів публічної влади. Так, стаття 6 зобов’язує органи законодавчої, виконавчої та судової влади здійснювати свої повноваження у встановлених Конституцією межах і відповідно до законів України. В продовження зазначеного положення стаття 19 зазначає: "Органи державної влади та органи місцевого самоврядування, їх посадові особи зобов'язані діяти лише на підставі, в межах повноважень та у спосіб, що передбачені Конституцією та законами України". 

Таку позицію підтримує і спеціальне законодавство. Зокрема, Закон України "Про центральні органи виконавчої влади" встановлює, що "організація, повноваження і порядок діяльності міністерств, інших центральних органів виконавчої влади визначаються Конституцією України, цим та іншими законами України". Закон України "Про Кабінет Міністрів" у ст. 4 містить аналогічні застереження. Закон України "Про Національний банк України" зазначає, що "Національний банк України є центральним банком України, особливим центральним органом державного управління, юридичний статус, завдання, функції, повноваження і принципи організації якого визначаються Конституцією України, цим Законом та іншими законами України". Це дає підстави стверджувати, що для усіх публічних службовців, незалежно від їх статусу (державний службовець або державний політичний діяч), діє єдиний принцип – дозволено те, що безпосередньо встановлено законом. 

А тому ми не можемо казати, що діяльність одного публічного службовця при вирішенні політичних питань державного значення певним чином ставить його у сенсі відповідальності вище за інших службовців, які не мають таких повноважень і навіть йому підпорядковані. Адже всі вони, за твердженням Конституції, є лише виконавцями закону. І якщо державний політичний діяч приймаючи ті чи інші політичні рішення виходить за межі закону, то це не є особливістю його посади – це є порушенням правової норми.

Вочевидь, видовому розподілу корупції сприяє не розмежування політичних й адміністративних посад, а відсутність роботи правоохоронних органів та недієвість законодавства, що уможливлює концентрацію необмеженої Конституцією і законами України влади в руках державних політичних діячів. І як наслідок, вперте небажання бачити в діях "політичних корупціонерів" склад абсолютно реального, чітко визначеного правопорушення.

На наше переконання, необхідно відмовитись від протиставлення, нормотворчої та виконавчої діяльності суб’єктів владних повноважень вбачаючи в них єдиний критерій розмежування двох видів корупційних дій цих суб’єктів.
По-друге, це проблема визначення правової природи правопорушення. Ми вже неодноразово розглядали питання відповідальності в соціумі, місця і ролі політичної відповідальності, співвідношення її з юридичною відповідальністю. Наступним етапом є з'ясування того, що саме є підставою притягнення до юридичної відповідальності. Наразі правопорушення і є первинним фактором, юридичною підставою для виникнення юрисдикційних відносин.

Таке поліструктурне явище як корупція вимагає максимально широкого погляду на розуміння правопорушення. Учені обстоюєть визначення делікту через його загальні ознаки (на прикладі адміністративного делікту): адміністративний делікт – особливий вид деліктів (правопорушень); за ступенем суспільної небезпеки адміністративні делікти поділялися на адміністративні злочини й адміністративні проступки; суб’єктом вчинення адміністративного делікту може бути тільки особа (публічна, державний службовець тощо), наділена владними повноваженнями; адміністративний делікт – суспільне явище і, таким чином, – особливий вид публічного делікту.

Але виникає запитання: чи можемо ми поширювати на антисуспільну діяльність державних політичних діячів запропоноване поняття правопорушення? Як ми вже відзначали, державний політичний діяч є політиком наділеним державою в установленому законом порядку владними повноваженнями. Юридизація статусу політика привела не тільки до розширення потенційних можливостей цієї категорії службовців, а й до необхідності визнання підвищеного рівня відповідальності порівняно з державними службовцями.

Аналізуючи подану нами вище характеристику адміністративного делікту можемо виділити ключові елементи, які необхідні для кваліфікації діянь відповідних суб’єктів:

1) порушення правової норми (наявність правопорушення);

2) вчинення правопорушення у зв’язку або з допомогою реалізації владних повноважень;

3) можливість притягнення особи до кримінальної чи адміністративної відповідальності (залежно від виду вчиненого делікту).
Дотримуючись послідовної позиції щодо обов’язковості правопорушення для настання юридичної відповідальності підкреслимо, що серед учених існує протилежна позиція щодо цього питання. Позитивна відповідальність полягає у відповідальному ставленні органу чи особи до своїх обов’язків, виконання ними своїх обов’язків.
 Тобто позитивна відповідальність відображає такий аспект соціальних зв’язків і відносин людей, який характеризує процес здійснення наданих їм прав, виконання покладених на них обов’язків, й оснований на виборі поведінки та її оцінки з урахуванням інтересів суспільства.
 Правильне розуміння особою покладених на неї обов’язків зумовлене належним ставленням до суспільства взагалі й окремо до іншої особи, становить суб’єктивну сторону, а сама поведінка, викликана внутрішніми мотивами – об’єктивну сторону позитивної відповідальності. 

Таке розуміння юридичної відповідальності не може бути підтримано з огляду на такі факти:

1. Ми говоримо, що особа займає відповідальне положення в державному апараті, при цьому маючи на увазі те, що вона має значні повноваження, адже безвідповідальних посад, принаймні в органах державної влади, не буває. Ми зазначаємо, що особа відповідальна, якщо вона щось обіцяє і обов’язково виконує. У таких випадках відповідальність розуміється як сумлінність, обов’язковість. Помітно, що ми оперуємо категоріями не юридичними, а морально-етичними, які спрямовані на характеристику внутрішнього сприйняття особою об’єктивної реальності її буття. 

2. Механізм правового регулювання, до якого факт притягнення до юридичної відповідальності входить як стадія, передбачає попереднє виникнення правовідносин, які, за визначенням О.Ф. Скакун, мають, як правило, двосторонній характер і є особливою формою взаємозв’язку між певними суб’єктами через їх права, обов’язки, повноваження та відповідальність.

Тобто перед тим, як реалізувати юридичну відповідальність як таку, необхідною передумовою є виникнення правовідносин. При детальному аналізі правовідносини характеризуються: нормативним закріпленням, певним зв’язком між суб’єктами.

Не можна погодитись із тим, що “…підставою негативної юридичної відповідальності є факт скоєння правопорушення. А оскільки позитивний і негативний аспекти є складовими одного правового явища названої відповідальності, то відповідно їх підстави слід розглядати з єдиної методологічної позиції. Таким чином, підставою позитивної юридичної відповідальності <…> також буде юридичний факт, а саме зобов’язуюча та забороняюча норми права, які вступили у законну силу”.
 Контраргументом на запропоноване твердження може слугувати те, що юридичним фактом наука теорії держави та права визнає “певну життєву обставину, з настанням якої норма права пов(язує виникнення, зміну, припинення правовідносин”.
 Існують юридичні факти двох видів: події та діяння. Останні характеризуються зовнішнім проявом волевиявлення особи, що може виступати як дії чи бездіяльність. Тому ми не можемо визнати певні “норми права, які набрали чинності” в їх статичному стані юридичним фактом, адже самі по собі вони не створюють, не змінюють або не припиняють правовідносини: для цього потрібне головне – волевиявлення, діяння суб(єкта.

П.В. Хряпінський
 відстоюючи існування позитивної відповідальності серед форм її реалізації зауважує, що: необхідна оборона, крайня необхідність, виконання наказу або розпорядження, звільнення від покарання та його відбування, умовно-дострокове звільнення від відбування покарання, а також спеціальні види звільнення від кримінальної відповідальності передбачені відповідно, "якщо громадянин України добровільно заявив органам державної влади про злочинний зв’язок з іноземною державою, іноземною організацією, або їх представниками та отримане завдання (ч. 2 ст. 111 КК України), особа сплатила податки, збори (обов’язкові платежі, а також відшкодувала шкоду завдану державі їх несвоєчасною сплатою (фінансові санкції, пеня), до притягнення її до кримінальної відповідальності (ч. 4 ст. 212 КК України)". Аби не наводити увесь перелік форм реалізації позитивного аспекту кримінальної відповідальності (це не входить до предмета нашого дослідження) нами було довільно взято приклади, що у своїй сукупності відтворюють позицію вченого. Так, серед усього переліку простежується чіткій поділ так званих "форм реалізації" на ті, що пов’язані з докримінальною поведінкою особи і посткримінальною (термін самого автора). Найбільше заперечення з точки зору позитивної відповідальності (якщо погодитись з її існуванням) викликають форми реалізації позитивної відповідальності після вчинення злочину. Як відомо, звільняючи особу від покарання та/або його відбування держава не відмовляється від її кримінально-правового осуду, що виявляється у наявності судимості, інших негативних наслідків для правопорушника. А тому говорити про позитивну відповідальність у цьому випадку абсолютно неможливо. Більш дискусійним на перший погляд виглядає позиціонування інших інститутів кримінального права як форм реалізації позитивної відповідальності. Здається, держава відмовляється переслідувати особу кримінально-правовими засобами, але виникає логічне запитання, чому вона це робить? Невже тому, що в певний період часу зникає склад вчиненого злочину, що змінює первинну протиправну поведінку особи на позитивну (законослухняну, правомірну)?

У першу чергу зазначимо, що склад злочину (усі його чотири елементи), як і будь-якого іншого правопорушення – або є, або його немає. Якщо наявність об’єкта, суб’єкта, об’єктивної та суб’єктивної сторони буде встановлено – особа нестиме юридичну відповідальність. Якщо хоча б один елемент відсутній, не може навіть мови йти про притягнення особи до юридичної відповідальності.

Виходячи з такого теоретичного екскурсу можна констатувати: дійсно, держава корегує свою реакцію на різні суспільні прояви залежно від їх корисності чи шкідливості для суспільства, а також з так званою стратегічною метою.

По-перше, при необхідній обороні, крайній необхідності, виконання спеціального завдання взагалі відсутній склад злочину (не виконується суб’єктивна його сторона – вина) і наявність цих статей у КК України направлено не стільки на дозвіл, регулювання, вплив з боку держави чи заохочення до таких дій, скільки на обмеження самої держави від переслідування осіб за дії, що зовні схожі на протиправні посягання. Тому і в цьому випадку позитивна відповідальність з'явитись не може.

По-друге, застосування акту амністії, помилування, звільнення від кримінальної відповідальності (різні їх види) тощо, найбільш, на перший погляд, наближені до розуміння позитивної відповідальності. Але на нашу думку, це скоріше пов’язано із безпідставним поєднанням поняття "позитивна відповідальність" і "заохочувальні норми". Застосування заохочувальних норм – це один з методів державного управління, який направлений на стимулювання чи обмеження тих або інших правовідносин. Так, О.В. Кузьменко виділяє "заохочувальне провадження", розуміючи його як "структурну частину адміністративного процесу, якою охоплюється послідовна діяльність публічних органів управління щодо реалізації конкретної адміністративної справи, спрямована на визнання та заохочення дій індивідуальних і колективних суб’єктів, пов’язаних із сумлінним виконанням посадових обов’язків".
 Інакше кажучи, держава з власної ініціативи, за наявності певних чинників, вирішує інакше розв’язати той чи інший правовий конфлікт. Будуючи власну стратегію відносин зі своїми громадянами держава вирішує, що буде краще у певних випадках не застосовувати силу, а амністувати чи помилувати особу, тим самим продемонструвавши власним громадянам і міжнародному загалу свою гуманність і поблажливість, що бере свій початок ще з монаршого правління – традиція карати чи милувати. В інших випадках, очевидною перевагою є спонукання так званих ситуативних злочинців до добровільної відмови від подальших протиправних дій або співпраця з органами дізнання та слідства. У цьому випадку держава в цілому не заперечуючи факт протиправного діяння (оскільки відбувається звільнення від відповідальності за нереабілітуючими обставинами) вирішує відмовитись від подальшого переслідування особи за великим рахунком, домовляючись із правопорушником про взаємовигідну співпрацю. Очевидно, що пов'язати реалізацію таких процедур із позитивною відповідальністю досить важко. Суб’єктивно ці два правові явища кардинально відрізняються – у випадку застосування "заохочувальних норм" ініціатором зміни та припинення правовідносин є держава в особі уповноважених на те органів і посадових осіб, у другому – це внутрішнє сприйняття особи власного обов’язку правомірної поведінки. Будь-якого тиску, впливу чи регулювання ззовні на особу не чиниться. У протилежному випадку, мова вже має йти про застосування заходів державного примусу, аж до притягнення до юридичної відповідальності певного виду.

І нарешті, звільнення від кримінальної відповідальності за реабілітуючими обставинами відбувається тоді, коли держава визнаючи власну помилку застосування кримінальної репресії до особи за вчинення того чи іншого діяння, відмовляється від нього виключаючи це діяння взагалі з кола кримінально-правового регулювання. Це вже не може вважатись позитивною кримінальною відповідальністю.

З огляду на це ми можемо висунути такі аргументи проти визнання позитивної відповідальності як різновиду юридичної:

1. “Внутрішнє сприйняття” суб’єкта не можна визнати підставою притягнення до юридичної відповідальності, оскільки нормативно закріпити суб’єктивне ставлення, почуття неможливо, а отже, і неможливе виникнення правовідносин. Відповідальність сама по собі повинна виникати і виникає внаслідок усвідомленої дії чи бездіяльності суб’єкта. Наміри суб’єкта, не об(єктизовані у діянні, не можуть бути об’єктом правового регулювання.

2. Як уже зазначалось, правовідносини мають виникати між певними суб’єктами. У цьому самому випадку “правовідносини” виникають, так би мовити, між суб’єктом і його сумлінням. Другий суб’єкт вступає в правовідносини тільки з вчиненням протиправного діяння, яке є підставою виникнення ретроспективної відповідальності. Отже, позитивна відповідальність виникає за межами правовідносин, а тому не може розглядатись як окремий різновид юридичної відповідальності.

3. На практиці формулювання підстав звільнення державних політичних діячів зводиться до фраз на кшталт “за недоліки в роботі”, при чому зазвичай такі недоліки не містять навіть натяку на будь-які, навіть найнезначніші, посадові правопорушення. Тобто, наприклад, державний політичний діяч, посідаючи посаду, повинен усвідомити виключність авторитету своєї посади та висувати підвищені вимоги до своєї працездатності, тобто нести позитивну відповідальність (бути відповідальним службовцем). Але з певних причин він не зробив цього, і як наслідок, до несумлінного публічного службовця застосовуються певні санкції, покарання. Отже, зрештою, якщо ми повернемось до поняття позитивної відповідальності, то ми не знайдемо в ньому жодних натяків на караність діяння або будь-яких санкцій у рамках позитивної відповідальності. Ці категорії вживаються саме в контексті ретроспективної (охоронної) відповідальності та виступають як наслідок невиконання певних обов’язків, які суб’єкт повинен був усвідомлювати, реалізуючи свою позитивну відповідальність.

Отже, ми дійшли висновку про безпідставність виділення позитивної відповідальності як правового явища (тоді як соціальне явище воно може об’єктивно існувати). А тому вчинення правопорушення є ключовим елементом кваліфікації діянь державних політичних діячів та, відповідно, основною підставою притягнення їх до адміністративної відповідальності.

Наступною важливою ознакою протиправних діянь публічних службовців (в тому числі й державних політичних діячів) є вчинення ними правопорушення у зв’язку чи за допомогою реалізації владних повноважень.
Важливість і практична значущість такого застереження розуміється тоді, коли звертаємо свою увагу на характеристику об’єктивної сторони правопорушення та значення способу вчиненого для держави й суспільства.

Поглянемо на дуже важливі у цьому контексті положення ст. 14 КУпАП "Відповідальність посадових осіб": посадові особи підлягають адміністративній відповідальності за адміністративні правопорушення, позв'язані з недодержанням установлених правил у сфері охорони порядку управління, державного і громадського порядку, природи, здоров'я населення та інших правил, забезпечення виконання яких входить до їх службових обов'язків.
Саме це формулювання містить у собі зміст адміністративної (управлінської) відповідальності в цілому – застосування санкцій до публічних службовців за невиконання чи неналежне виконання своїх обов’язків. Всі інші склади правопорушень, що містяться у КУпАП і не характеризуються такою ознакою суб’єкта, по суті, виходять за межі предмета регулювання не тільки цього нормативно-правового акту, але й усієї галузі.

Звернемо увагу на те, що одна й та сама особа може виступати як суб’єкт різних правовідносин, бути носієм одночасно декількох статусів. Так, особа перебуваючи на посаді державного політичного діяча має відповідний статус, наприклад, допускає порушення правил дорожнього руху дорогою на роботу чи відпочинок. При цьому, вона не перебуває в процесі реалізації владних повноважень. Для суспільства і держави абсолютно неважливо хто саме порушив ці правила – прокурор, міністр, директор підприємства чи пересічний громадянин. Головне, що в результаті таких протиправних дій були завдані певні збитки, порушений режим законності та правопорядку. Логічним і справедливим наслідком цього є застосування санкцій, що відповідають вчиненому діянню.

Інакше виглядає ситуація, коли державний політичний діяч, наділений усією повнотою державної влади, цю саму владу використовує, так би мовити, не за призначенням. Тоді вже держава застосовує особливу процедуру притягнення до відповідальності таких правопорушників. При цьому неважливо – чи це є державний службовець, суддя, прокурор або державний політичний діяч. Останній, хоч і відрізняється максимальною політизованістю свого статусу, але він залишається публічним службовцем, що ставить його в один ряд у питаннях відповідальності з іншими публічними службовцями. Саме про такі правопорушення вчинені суб’єктами з використанням ними владних повноважень йдеться у цитованій нами вище ст. 14 КУпАП. Логічним продовженням цієї норми є гл. 13-а "Адміністративні корупційні правопорушення". Дія цієї глави поширюється на всіх без винятку публічних службовців (в тому числі й на державних політичних діячів). Підтвердженням цього є положення ст. 4 Закону України "Про засади запобігання і протидії корупції", яка прямо вказує у своєму переліку на відповідні посади та ст. 22 цього Закону, що встановлює особливості звільнення з роботи осіб, які вчинили корупційні правопорушення. Так, у статті зазначено, що "дострокове припинення повноважень особи на виборній посаді, припинення повноважень посадової особи на посаді, звільнення, що здійснюється за рішенням Президента України, Верховної Ради України, Кабінету Міністрів України, звільнення військової посадової особи з військової служби у зв'язку з притягненням до відповідальності за корупційне правопорушення, а також відсторонення такої особи від виконання службових повноважень у випадках, передбачених частиною першою цієї статті, здійснюється з урахуванням особливостей, визначених Конституцією і законами України".

Так само, поодинокі випадки внесення змін і доповнень іншими складами проступків суто управлінського характеру останнім часом почастішали. Можна, наприклад, згадати положення ст. 184-1 "Неправомірне використання державного майна", ст. 184-2 "Порушення порядку або строків подання інформації про дітей-сиріт і дітей, які залишилися без опіки (піклування) батьків" тощо.

Отже, як на науковому, так і на законодавчому рівнях кристалізацію адміністративної відповідальності суто як управлінської, направленої на застосування державного впливу на порушників, що не виконують чи неналежно виконують свої посадові обов’язки вже розпочато.

І останньою ознакою кваліфікації діяння державного політичного діяча є можливість притягнення його до кримінальної чи адміністративної відповідальності (залежно від виду вчиненого делікту).
Державний політичний діяч, як і будь-який інший публічний службовець, несе за свої дії юридичну відповідальність. Вид цієї відповідальності залежатиме від вчиненого правопорушення: ступеня суспільної небезпеки, власної службової підпорядкованості, наявності матеріальних збитків тощо. Але незважаючи на всі наведені вище чинники, загальна характеристика вчиненого буде незмінною – це адміністративне правопорушення. Тобто, порушення правових норм у сфері управління. 
По-третє, результатом дії попередніх дискусійних, на наш погляд, факторів, відбулося фактичне виведення політичної корупції за межі правовідносин, зосередивши увагу суто на моральній частині політичної діяльності осіб, наділених політичною владою. Серед науковців побутує думка взагалі про тіньовий характер цього явища. Зокрема, російські вчені так пояснюють його існування: "по-перше, відсутністю монетарної сутності корупційного діяння, оскільки винагорода використовується не в особистих цілях посадової особи, а з метою інших – владно-політичних (припустимо, підтримка вищої посадової особи в боротьбі з політичними опонентами). По-друге, осудом не стільки самого факту корисливої мотивації посадової особи, скільки способів його реалізації (хіба можна засудити політичний тиск Президента на глав суб'єктів Федерації; але пряме втручання в їхню компетенцію цілком може бути піддано осуду). По-третє, зовні нешкідливі політичні дивіденди, якщо й піддаються сумніву, те не стільки з кримінально-правового погляду, скільки з політичного, з позицій шкідливості корупційних дій для концептуальних ідей демократії й правової держави".

Однак, слід пам’ятати про те, що окрім політичної влади державні політичні діячі наділені ще й владою держаною з усіма можливостями та наслідками використання засобів державного впливу. Таке надстановище в системі управління відкриває для державних політичних діячів майже необмежені горизонти для вирішення власних проблем за рахунок суспільства й держави. Але засоби антикорупційного законодавства з його традиційним поглядом на сутність корупції як явища, переважно, не здатні врахувати цілком законну політизованість статусу цього виду публічних службовців.

Незважаючи на серйозність наслідків притягнення до юридичної відповідальності за корупційні дії (аж до звільнення) стосовно рядових службовців, державні політичні діячі у цьому питанні можуть почувати себе більш-менш у безпеці. Звичайно, якщо вони користуються прихильністю Президента. "Члени Кабінету Міністрів України за вчинення корупційних діянь та порушення вимог сумлінної поведінки осіб, уповноважених на виконання функцій держави (заборона використання службового становища в особистих цілях, запобігання конфлікту  інтересів тощо), можуть бути (курсив наш – Н.А.) звільнені Президентом України в порядку, визначеному частиною першою статті 18 цього Закону". За умови такого формулювання боротьба з корупцією у вищих ешелонах влади зводиться до суб’єктивного сприйняття доконаного факту однією особою – Президентом.

Що саме спонукає державних політичних діячів, володіючи досить широкими повноваженнями та можливостями, до участі в корупційних схемах? Відповідь на це запитання намагались дати як вчені різних спеціальностей (політологи, соціологи, юристи, управлінці), так і практики. 

Зокрема, Міністерством юстиції України 12.04.2011 р. було надано роз'яснення з питань виділення корупційних ризиків у діяльності державних службовців. Оскільки поширеною є практика охоплення законодавством про державну службу сфери діяльності державних політичних діячів всупереч чинному законодавству, візьмемо за основу обрані міністерством корупціогенні чинники, які впливають на живлення життєдіяльності такого антисуспільного явища як корупція. Серед таких зазначено: недоброчесність державних службовців; виникнення конфлікту інтересів; безконтрольність з боку керівництва; наявність дискреційних повноважень.

Морально-етичний аспект особистості публічного службовця відіграє неабияку роль при виконанні посадових обов'язків. Це зумовлене тим, що при прийнятті тих або інших управлінських рішень, окресленні політики у певній галузі чи сфері, службовці в першу чергу керуються власним професійним і життєвим досвідом, внутрішнім сприйняттям власної посади та позиціонуванням себе в системі державного управління. Не останню роль у цьому процесі відіграє і рівень правосвідомості, на який подекуди впливає соціально-матеріальне становище публічного службовця та його родини. Серед похідних від названих рис службовців однією із вагомих є, зокрема, така моральна риса, як доброчесність (чесність, моральність, добропорядність). 

Описуючи основні кадрові помилки в державній службі радянського періоду, Л.В. Романюк зазначає: "ділові якості, морально-етичні риси, організаторські здібності особи залишалися другорядними, а перше місце посідала їх політична привабливість. Ідеологія однієї партії виправдовувала і пропагувала вкрай політизовані загальнодержавні кадрові заходи, залучення службовців до державного управління, незважаючи на їх професійну придатність, компетентність, рівень освіти. Подібні заходи фактично блокували спроби радянських вчених запровадити науково-правові засади формування кадрів радянського державного апарату".

На перший погляд, позиція авторки стосується суто державних службовців – аполітичних, безсторонніх, абсолютно об’єктивних під час прийняття управлінських рішень.  І те, що вона вважає негативом для державного службовця – призначення його, в першу чергу, за "політичною привабливістю", то для сучасного державного політичного діяча є чи не обов’язковим критерієм обрання його на посаду. Але треба констатувати, що політична привабливість і політична послідовність – це два різні стани правосвідомості та морально-етичної сторони службовця. У першому випадку мова йде суто про політизацію особистості, що виявляється у сліпому наслідуванні вказівок партійного керівництва без будь-якого прояву власної політичної волі. За таких умов існування реального статусу державного політичного діяча як  суб’єкта вироблення політики в певній сфері є неможливим. Але за тих часів, про які йдеться у дослідженні Л.В. Романюк, такої необхідності й не було. Зовсім інша справа щодо політичної послідовності в системі державного управління. Процес вироблення державної політики має будуватись за принципом піраміди, коли всі наступні політичні рішення випливають і ґрунтуються на попередніх, базових рішеннях відповідного вищого органу. Тільки у цьому випадку дотримується баланс між єдиноначальністю політичних рішень окремого державного політичного діяча і єдністю державної політики, що унеможливить настання політичної й управлінської кризи за відсутності узгодженості між різними органами державної влади.

У результаті отримуємо досить сильного з управлінської точки зору посадовця. А тому призначення чи обрання його на певну посаду має бути забезпечено не тільки і не стільки політичною доцільністю та привабливістю. Зокрема, стаття 8 Конвенції Організації Об'єднаних Націй проти корупції, яка встановлює вимогу щодо розробки та прийняття країнами – учасницями Кодексів поведінки державних посадових осіб, а також рекомендацію щодо запровадження заходів і систем, які:

- сприяють тому, щоб державні посадові особи повідомляли відповідним органам про корупційні діяння, про які їм стало відомо під час виконання ними своїх функцій;

- зобов'язують державних посадових осіб надавати відповідним органам декларації, inter alia, про позаслужбову діяльність, заняття, інвестиції, активи та про суттєві дарунки чи прибутки, у зв'язку з якими може виникнути конфлікт інтересів стосовно їхніх функцій як державних посадових осіб;

- встановлюють відповідальність державних посадових осіб, котрі порушують кодекси чи стандарти.

Рекомендація Ради Організації економічного співробітництва і розвитку по покращенню етики поведінки на державній службі, 23.04.1998 р. встановлює, що етичні норми для державної служби мають бути чіткими та зрозумілими. Державні службовці повинні знати основні принципи і норми, якими вони мають послуговуватися в повсякденній роботі, та межі допустимої поведінки. 

Цього можна досягнути шляхом постійного інформування та викладення зазначених етичних норм і принципів державної служби. Зокрема, це кодекс доброчесної поведінки, що дасть змогу досягнути єдиного розуміння зазначених принципів і норм як на всіх рівнях державного управління, так і ширших колах суспільства. Адже "саме серед вищого командування, а не на передовій найчастіше застосовується мистецтво камуфляжу, причому тут воно досягає своїх вершин. Все керівництво повсюдно замасковане в результаті невтомної праці численних публіцистів так, що здалеку ми можемо прийняти їх за наполеонів... Змістити цих наполеонів неможливо, як би не була низька їхня кваліфікація, – через величезну публічну підтримку, створювану їм за допомогою маскування їхніх невдач і перебільшення або придумування успіхів"
.
Етичні норми  мають бути відображені в правовій системі, яка є основою для доведення мінімальних обов'язкових норм і принципів поведінки до відома кожного державного службовця. Закони та нормативні акти можуть та повинні створювати основу для здійснення керівництва, розслідування, дисциплінарних заходів і судового переслідування.

Кабінет Міністрів Ради Європи схвалив Рекомендацію Європейським країнам "Про кодекси поведінки для державних службовців", відповідно до якої Комітет Міністрів, будучи впевненим, що зосередження уваги суспільства і підвищення етичних цінностей є важливими засобами у попередженні корупції, рекомендує урядам усіх країн сприяти прийняттю національних кодексів поведінки, керуючись при цьому Модельним кодексом поведінки державних службовців. 

Згідно з вимогами Модельного кодексу державні службовці при виконанні службових обов'язків повинні, зокрема:

- сумлінно виконувати свої службові обов'язки, виявляти ініціативу і творчі здібності, постійно підвищувати професійну кваліфікацію й удосконалювати організацію своєї роботи;

- виконувати свої посадові обов'язки чесно, неупереджено, не надавати будь-яких переваг та не виявляти прихильність до окремих фізичних і юридичних осіб, політичних партій, рішуче виступати проти антидержавних проявів і сил, які загрожують порядку в суспільстві або безпеці громадян;

- сумлінно виконувати свої посадові обов'язки, дотримуватися високої культури спілкування, шанобливо ставитися до громадян, керівників і співробітників, інших осіб, з якими у нього виникають відносини під час виконання своїх посадових обов'язків;

- не допускати дій і вчинків, які можуть зашкодити інтересам суспільства та держави чи негативно вплинути на його репутацію. 

Комітет Міністрів Ради Європи доручив Групі держав Ради Європи проти корупції (GRECO) слідкувати за виконанням цієї рекомендації. У свою чергу, Групою держав Ради Європи проти корупції, за результатами спільного першого та другого раундів оцінювання, Україні рекомендовано створити новий модельний кодекс поведінки/етики для службовців публічної сфери з метою посилення їх навчання щодо виконання ними відповідних зобов'язань, пов'язаних з дотриманням певної поведінки відповідно до їх служби, зокрема щодо повідомлення про ймовірні корупційні діяння, виникнення конфлікту інтересів і добросовісного служіння суспільству. 

Такі основи управлінської етики включають якості, що необхідні для успішної роботи вищих державних чиновників і які забезпечують, одночасно, формування особою корпоративної культури цієї категорії публічних службовців. Саме існування корпоративної культури спрямоване на підбір і професійний розвиток вищих адміністраторів в органах влади, здатних забезпечити стратегічне (політичне) управління і надавати виконанню своїх зобов'язань першорядного значення, відносячи на другий план власні інтереси.

З огляду на зазначене, правила поведінки (етичні норми) для публічних службовців, які встановлюють їх права та обов'язки, є край необхідними, оскільки дають змогу максимально підвищити ефективність їх діяльності.

Виконання цих умов зведе до мінімуму такий корупціогенний чинник, як недоброчесність, морально-етична незрілість політичного чиновника.

Виникнення конфлікту інтересів, тобто наявність реальних або таких, що видаються реальними, суперечностей між приватними інтересами особи та її службовими повноваженнями, які можуть вплинути на об'єктивність або неупередженість прийняття рішень, а також на вчинення чи не вчинення дій під час виконання наданих їй службових повноважень  є також немалозначним чинником існування корупції. 

На сьогодні наказом Головного управління державної служби України від 04.08.2010 р. № 214, зареєстрованим у Міністерстві юстиції України від 11.11.2010 р. за № 1089/18384, затверджено Загальні правила поведінки державного службовця, яких мають дотримуватись державні службовці. Згідно із Загальними правилами, обов'язковою складовою для урегулювання конфлікту інтересів є саме контроль з боку керівництва. У свою чергу, відсутність контролю (безконтрольність) з боку керівництва є корупційним ризиком. 

Слід зазначити, що внаслідок безконтрольності з боку керівництва можуть виникнути й інші корупційні ризики. Зокрема, такі як конфлікт інтересів, недоброчесність державних службовців. 

Конфлікт інтересів полягає у суперечності публічних і приватних інтересів суб’єкта доброчесної поведінки, у разі виникнення якого цей суб’єкт не виконує чи неналежно виконує свої повноваження (під приватним інтересом суб’єкта доброчесної поведінки визнається можливість отримання будь-якого матеріального чи нематеріального блага ним особисто, його близькими родичами чи іншими, пов’язаними з ним юридичними чи фізичними особами).
 Тому, з метою недопущення (запобігання) виникнення такого корупційного ризику, як безконтрольність з боку керівництва, саме безпосереднім керівництвом контроль має здійснюватись: - систематично, тобто мати регулярний характер, або постійно; - усебічно, тобто найбільш охоплювати всі питання та напрямки роботи; - шляхом перевірки не тільки тих службовців, які мають слабкі результати роботи, а й тих, що мають добрі результати; - об'єктивно, тобто виключати упередженість; - гласно, тобто результати контролю повинні бути відомі тим особам, які підлягали контролю; - результативно (дієво), тобто залежно від результатів контролю мають вживатись відповідні заходи. У найкращому випадку контроль з боку керівництва повинен містити всі перераховані категорії, внаслідок чого буде усунуто умови для виникнення корупційних ризиків.

У переліку корупційних ризиків є дискреційні повноваження, оскільки саме наявність можливості діяти на власний розсуд створює умови для вчинення корупційних правопорушень. 

У Рекомендаціях Комітету Міністрів Ради Європи від 11.03.1980 р. № R(80)2 поняття "дискреційне повноваження" визначено як повноваження, котре адміністративний орган, приймаючи рішення, може здійснювати з певною свободою розсуду – тобто, коли такий орган може обирати з кількох юридично допустимих рішень те, яке він вважає найбільш відповідним за даних обставин.

У пункті 2 Методології проведення антикорупційної експертизи проектів нормативно-правових актів (яку затверджено Постановою Кабінету Міністрів України від 08.12.2009 р. № 1346) визначено, що дискреційні повноваження – це сукупність прав і обов'язків державних органів, їх посадових та службових осіб, що дають можливість на власний розсуд визначити повністю або частково зміст рішення чи вибрати один з кількох варіантів прийняття рішень, передбачених проектом акта; корупціогенний чинник – це сукупність положень або положення, що містяться в акті, які сприяють або можуть сприяти вчиненню корупційних правопорушень під час їх застосування чи створенню умов для легітимності корупційних діянь, а також можуть допускати чи провокувати їх виникнення, а у пп. 1 п. 7 визначено, що до основних корупціогенних чинників належать, зокрема, розширення дискреційних повноважень. Згідно із підпунктом 1 п. 24 Методології, для усунення виявлених корупціогенних чинників застосовується, зокрема, виключення з проекту акта дискреційного повноваження або обмеження його обсягу. Водночас, чинні та ті, що приймаються, нормативні акти України не відповідають принципу оптимізації дискреційності з метою зменшення корупції.

У науці дискреційні повноваження визначаються як "дозволена законом інтелектуально-вольова діяльність компетентного суб`єкта, змістом якої є здійснення вибору одного з декількох варіантів рішення, встановленого правовою нормою, для забезпечення законності, справедливості, доцільності та ефективності адміністративного регулювання, з метою ухвалення оптимального рішення по справі, максимально повно забезпечуючи досягнення встановлених правом цілей. До основних ознак дискреційних прав можна віднести: юридичну дозволеність адміністративного розсуду; вищевказана діяльність складається з ряду розумових операцій, здійснюється вибір одного з декількох варіантів рішення, варіанти рішень встановлені правовою нормою, дискреційне право направлено на забезпечення законності, справедливості, доцільності та ефективності адміністративного регулювання, основна мета застосування дискреційних прав – ухвалення оптимального рішення по справі, максимально повно забезпечуючи досягнення встановлених правом цілей".
 Дискреційні повноваження, які означають свободу адміністрації оцінювати ситуації та приймати по них рішення, дають адміністрації свободу у здійсненні вибору між вільними рішеннями. Вона вправі діяти чи не діяти, а коли діє, то може вибирати один або декілька з можливих варіантів дій. 

Дискреційні повноваження мають низку загальних ознак, а саме:

- дозволяють органу (особі, уповноваженій на виконання функцій держави) на власний розсуд оцінювати юридичний факт (фактичний склад), внаслідок чого можуть виникати, змінюватись або припинятись правовідносини;

- дають можливість на власний розсуд обирати одну із декількох, запропонованих у проекті нормативно-правового акта, форм реагування на конкретний юридичний факт;

- дають можливість органу (особі, уповноваженій на виконання функцій держави) на власний розсуд вибирати міру публічно-правового впливу щодо фізичних та юридичних осіб, його вид, розмір, спосіб реалізації;

- дозволяють органу (особі, уповноваженій на виконання функцій держави) обрати форму реалізації своїх повноважень – видання нормативного чи індивідуально-правового акта, вчинення (утримання від вчинення) адміністративної дії;

- наділяють орган (особу, уповноважену на виконання функцій держави) правом повністю або частково визначати порядок здійснення юридично значущих дій, у тому числі строк і послідовність їх здійснення;

- дають можливість органу (особі, уповноваженій на виконання функцій держави) на власний розсуд визначати спосіб виконання управлінського рішення, у тому числі передавати виконання прийнятого рішення підлеглим особам, іншим органам державної влади та місцевого самоврядування, встановлювати строки й процедуру виконання. 

Дискреційне право є законним і невід’ємним елементом публічної влади. Воно дає посадовій особі можливість диференціювати ситуації залежно від обставин, вичерпний перелік яких не можна вказати в нормі права.

З 1 липня 2010 року в Міністерстві юстиції України запроваджено в рамках правової експертизи проведення експертизи проектів нормативно-правових актів на наявність корупціогенних норм. 

За даними Міністерства юстиції, за період з 1 липня до 31 грудня 2010 р. у 213 проектах нормативно-правових актів виявлено корупціогенні фактори, з яких у 52 проектах наявне неналежне визначення функцій, прав та обов'язків органів  державної влади й органів місцевого самоврядування. 

Вироблено, окрему методологію антикорупційної експертизи правових актів:

"1. Завищені вимоги норми права як корупціогенний чинник. Для виконання такого роду норм їх адресат вимушений витратити надто багато ресурсів, що викликає у нього бажання "відкупитися" від виконання. До даної категорії відносяться як матеріальні норми права, які вимагають від суб'єкта права дуже великих витрат (наприклад, непомірний розмір штрафу), так і процесуальні норми, які через складність процедури передбачають чисельні втрати часу і сил.

2. Дискреційні повноваження чиновника як корупціогенний чинник. Такі норми права дають посадовій особі можливість вибирати між різними варіантами поведінку на свій розсуд, не встановлюючи (наприклад, з благих намірів надання можливості всебічного врахування обставин ситуації), у яких випадках посадова особа зобов'язана вибрати той або інший варіант поведінки.

3. Бланкетні норми як корупціогенний чинник. Такі норми права наділяють посадову особу чи відомство правом розробляти і приймати нормативні акти або відсилають його для вирішення будь-якого питання до інших чинних правових документів. У цьому випадку виникає небезпека того, що корумповані державні службовці навмисно прийматимуть (лобіюватимуть у своєму відомстві) такі підзаконні нормативні акти, які максимізують можливості для корупції".

Таким чином проведення антикорупційної експертизи сприяє усуненню корупціогенних факторів ще на етапі нормотворення, що в результаті виключає негативний вплив можливого зловживання дискреційними повноваженнями. Це є дуже важливим та позитивним кроком у сфері запобігання виникнення корупції. 

Отже, усунення корупційних ризиків у діяльності державних політичних діячів виключить можливість порушення ними законодавства України, позитивно вплине на покращення роботи органів державної влади та сприятиме підвищенню їх авторитету.

4.3. Підвищення ефективності державних політичних діячів

Будь-які держави світу, навіть зі сталими демократіями, рано чи пізно стикаються з необхідністю проведення реформ. Суспільство розвивається, з'являються нові потреби та змінюється розуміння старих явищ. Це безкінечний процес, який йде поруч з еволюцією людини. Головне, щоб ті, хто очолює та проводять реформи розуміли головну мету всіх перетворень – побудова соціально орієнтованого суспільства з людиноцентриською ідеологією. "Найскладнішим і найважнішим завданням уряду є те, яким чином перетворити силу індивідуальної думки в публічну дію".
 Г. Моска так визначив періоди, через які проходить життя кожного великого реформатора.

"У перший період він осягає й розробляє своє вчення, діючи цілком щиросердно. Його можна назвати фанатиком, але ніяк не шахраєм або шарлатаном. На другому етапі він приступає до проповіді, і тоді необхідність справити враження з неминучістю змушує його згущати фарби, зміщати деякі акценти й ставати в позу. Третій етап наступає в тому випадку, якщо йому вдається домогтися практичного здійснення свого вчення. Як тільки досягнута ця стадія, він стикається з усіма слабкостями й пороками людської природи й змушений, бажаючи досягти успіху, морально деградувати. У глибині душі всі реформатори переконані, що мета виправдовує засоби і тому, керуючи людьми, необхідно їх деякою мірою обманювати. Отже,  від компромісу до компромісу вони доходять до такого стану, коли навіть найбільш проникливий психолог не зможе точно сказати, де ж закінчується їхня щирість і починаються дія й софістика"
.
Мабуть дійсно всі ті, хто хочуть щось змінити є або фанатиками або акторами, бо майже ідентичну схему змалював У. Ліппман на прикладі Марко Антонія.
 "Спочатку лідер озвучує панівну думку маси. Він ідентифікує власну позицію з позиціями слухачів. Для цього він іноді розповідає байки, іноді виявляє свій патріотизм, а іноді скаржиться на життя. Коли аудиторія після деяких коливань переконується, що оратор заслуговує довіри, вона може почати до нього прислухатися. Однак на цій стадії від лідера очікують почути план подальших дій. Але він не зможе виявити цей план у гаслах, що виражає настрої маси. У тих випадках, коли сфера дії політики є віддаленою, єдино важливий момент – це вербальний і емоційний зв'язок програми з тим, що було озвучено перед аудиторією. Люди, що користуються довірою й виконують знайому для себе роль і якщо вони до того ж відповідають загальноприйнятим вимогам, можуть досить довго просуватися вперед самостійно, не пояснюючи сутності своєї програми".

Але це не дальновидний засіб досягнення власної мети, реалізації політичного плану. За визначенням У. Ліппмана мудрі лідери, коли вони вважають, що гласність не занадто підсилить опозицію, а обговорення не відкладе початок дій, то домагаються певного ступеня згоди. Вони починають готувати якщо не всю масу, то, принаймні, підлеглих, яким довіряють, до того, що повинно відбутися, щоб тим здавалося, начебто вони за власною волею будуть домагатися цього результату. Але, яким би щирим не був наш лідер, у цих консультаціях завжди існує певна частка ілюзії, оскільки неможливо, щоб всі випадкові фактори були зрозумілі всьому суспільству тією самою мірою, у якій вони зрозумілі найбільш досвідченій й наділеній найбільшою уявою частині членів суспільства. Переважна більшість людей повинна погодитися із запропонованою програмою створення загальної позиції не маючи ні часу, ні кваліфікації для оцінювання варіантів, пропонованих лідером. Адже якби нам надавали час для публічного висловлення побажань, і наші побажання при цьому вислуховувалися, і в результаті виходило б добре, то більшість із нас тільки й думали б про те, як сильно впливає наша думка на поточні справи.

Але час від часу у таких лідерів – державних діячів – виникає необхідність зміцнення власних позицій серед населення. Механізм такого зміцнення доволі простий: "іноді суспільству пропонується "цап відбувайло", повідомляється про невеликі проблеми, що зачіпають інтереси важливої особи чи угруповання, реорганізуються деякі сфери професійної зайнятості, вводиться закон, що попереджає якісь злочини. Подивіться, чим займається протягом робочого дня який-небудь державний діяч, положення якого залежить від результатів виборів, і ви зможете розширити список. Конгресмени, що регулярно переобираються, зазвичай не схильні витрачати енергію на суспільні справи. Вони воліють робити дрібні послуги великій кількості людей з незначних приводів, а не вплутуватися в здійснення грандіозних проектів, нікому конкретно не адресованих. Адже будь-яка організація може допомогти тільки обмеженому числу людей, і тому розумні політики намагаються догодити або комусь надзвичайно впливовому, або настільки невпливовому, що сам факт уваги до нього служить знаком сенсаційної великодушності. При цьому величезна кількість тих, хто позбавлений протекції - анонімна більшість, - одержують дозу пропаганди"
.
Зараз ми можемо спостерігати активізацію сучасної реформації українського штибу. Зазначимо, що це є життєво важливим для держави і нації, з урахуванням того, що за 20 років незалежності Україна так і не вийшла на сталий рівень існування механізму державного управління.

Впродовж останніх 10 – 15 років наші реформатори по черзі намагаються реалізувати одночасно декілька реформ – конституційну, політичну, судову, адміністративну та ін. Причому цей процес скоріше нагадує броунівський рух, адже ніде і ніким не було визначено стратегію проведення усіх цих реформ. А тому, реалізувавши частину першої – адміністративної реформи, ми почали реформувати Конституцію. Досить дивно і, власне, марно. Бо Конституція є установчим документом, у якому прописується увесь механізм формування і діяльності органів публічної влади. І встановлені в оновленій Конституції правила мали б лягти в основу проведення реформ усіх інших інститутів державної влади.

Та повертаючись до сфери адміністративних відносин, треба зазначити, що після завершення конституційної реформи пріоритетним напрямом реалізації конституційної моделі правової держави є проведення адміністративної реформи. "Її метою повинне бути здійснення комплексу структурно-функціональних, організаційних і кадрових перетворень у системі виконавчої влади, спрямованих на значне підвищення ефективності реалізації публічної влади в сфері діяльності держави і місцевого самоврядування" 
.

Однією з основних цілей реформування науки та галузі адміністративного права України виступає їх наближення до європейських стандартів публічної адміністрації. Запровадження цих стандартів виступає однією з передумов розвитку в Україні правової держави, утвердження верховенства права, громадянського суспільства, забезпечення усебічної реалізації прав і свобод, законних інтересів громадян
. Стаття 29 Загальної декларації прав людини від 10.12.1948 р. проголосила, що тільки закон має визначати права й свободи громадян, причому під час реалізації своїх прав і свобод кожна людина повинна зазнавати тільки таких обмежень, які встановлені законом виключно з метою забезпечення належного визнання прав і свобод інших і поваги до них та з метою задоволення справедливих вимог моралі, громадського порядку й загального добробуту в демократичному суспільстві
.

Ефективне здійснення прав людини є однією з ознак демократичного суспільства і правової держави. Відтак права людини мають стати не якимось похідним або другорядним завданням здійснюваних у сфері державного управління перетворень, а їх найголовнішою метою, яка покликана принципово змінити історичну парадигму відносин між державою і людиною. Сенс цієї зміни полягає в тому, щоб місце панівної в минулому ідеології "панування" держави над людиною зайняла протилежна — ідеологія "служіння" держави інтересам людини. 
 Отже, найперше завдання адміністративної реформи полягає в необхідності рішучого подолання існуючої недооцінки ролі та місця держави у вирішенні проблеми прав людини, яка традиційно обмежується переважно тільки захистом порушених прав. Натомість потрібно якомога більше спрямовувати увагу держави на значно складнішу роботу щодо утвердження у повсякденному житті пріоритету прав і свобод людини в українському суспільстві. Саме на це орієнтує нашу державу фундаментальний конституційний припис: "Утвердження і забезпечення прав і свобод людини є головним обов'язком держави" (ст. 3 Конституції України).

Науковці підкреслюють, що практична реалізація зазначеного завдання можлива лише за допомогою державної служби як інституту, що забезпечує фактичне виконання покладених на органи виконавчої влади функцій, прав і обов'язків
. Але до цього можна додати ще й діяльність інших категорій публічних службовців, які у своїй щоденній роботі мають упроваджувати міцний захист прав і свобод громадян у сучасній державі.

Звичайно, певна частина шляху реформ уже пройдена і є їх проміжні результати. Зокрема, "розпочався і триває, поряд з удосконаленням управлінської системи, процес удосконалення організаційної структури органів управління. Підвищується роль міністерств у розв'язанні завдань соціального і господарського розвитку, їх відповідальність за розвиток галузей народного господарства в цілому. З органів адміністративно-управлінського характеру міністерства дедалі більше перетворюються на організуючі органи управління. Їх діяльність спрямована на створення умов для нормального функціонування соціальних і господарських процесів у сфері їх відання. Саме міністерство стало головним (провідним) органом у системі центральних органів виконавчої влади в забезпеченні впровадження державної політики у визначеній сфері діяльності"
.

Звичайно, реформування відбувається подекуди із затримкою, а в деяких випадках не стимулюють реального поліпшення управлінської діяльності і стану справ. Н.Р. Нижник обґрунтовано підкреслює, що "організаційні структури державного управління мають бути гнучкими, рухливими, пластичними, такими, що розвиваються. Консерватизм організації державного управління приводить до гальмування розвитку держави"
.
Яким саме чином підійти до реформування державної влади, щоб не порушувати закономірності існування держав, як соціальних утворень. Досить цікавим для адміністративістів є пропозиція механізму політичної реформи, яку можна використати, як основу для розробки власної концепції реформування державної політичної діяльності. Отже, "для досягнення основного цільового змісту політичної реформи: налагодження міжвладного діалогу та владних комунікацій з суспільством, потрібні такі послідовні дії. 

1. Формування чіткої практики політичної взаємодії владних гілок, шляхом використання принципів компромісності та ідейної конкуренції, що дозволить сформувати виважену концепцію розвитку країни.

2. Застосування повною мірою існуючого механізму стримувань і противаг, дотримуючись демократичних правил гри. 

3. Використання новітніх технологій у взаємодії влади з громадянським суспільством, що допоможе сформувати чіткі громадянські позиції з приводу суспільно-економічних питань.

4. Підтримання практики громадських обговорень за участю політичних діячів та авторитетних науковців, результативність яких формуватиме рекомендації щодо вирішення нагальних проблем, існуючих у суспільстві".

Спробуємо юридизувати ці положення, доповнивши їх політико-управлінський зміст державно-владним змістом. По-перше, оптимальна взаємодія державних політичних діячів і державних службовців залежить передусім від виконання кожною зі сторін своїх функцій. 

При цьому від державного службовця вимагається : 

- безумовне, професійне та якісне виконання рішень державних політичних діячів;

- повне, своєчасне та об’єктивне консультативне, інформаційно-аналітичне та ресурсне забезпечення державних політичних діячів;

- ефективне використання виділених ресурсів для реалізації рішень державних політичних діячів.

Свого часу, В.Б. Авер’янов звернув увагу на необхідність чіткого розмежування функцій між "політикою" та "управлінням" з метою забезпечити, з одного боку, пріоритет політики, а з іншого – певну незалежність від політичної кон’юнктури і стабільність професійних кадрів управління, що відповідає класичному принципу, виведеному ще М. Вебером і В. Вільсоном щодо розмежування політики й адміністрування. У зв’язку із цим призначення на політичні посади, як і звільнення з них, доволі часто відбувається з огляду насамперед на політичні міркування, а не на кваліфікаційні якості. 

І в цьому питанні не може бути другорядних або незначних моментів. Наприклад, абсолютно правильно Р. Безсмертний наголошує на необхідності наукового обґрунтування "кількості заступників міністра, якою мірою вони повинні бути політичними фігурами, наскільки повинен бути лояльним апарат відомств, наскільки він повинен працювати із системою політичних рішень, що будуть прийматись. Тому проблеми лояльності апарату, лояльності державних службовців до легітимної влади — це друга складова. Уряд, який працює в Україні на нинішньому етапі, зіткнувся з тим, що в багатьох випадках апарат бореться з міністром і політичними фігурами. Це саме той приклад, коли проблему розмежування функцій, розмежування посад, лояльності апарату і системи державної служби стосовно легітимної політичної влади слід вирішити в найкоротший термін".
 
По-третє, важливість підтримання позитивного іміджу органів державної влади є запорукою ефективної діяльності державних політичних діячів, яку вони зможуть реалізувати в більшості випадків, не за допомогою державного примусу, а за допомогою сили авторитету і поваги у суспільстві. Учені зазначають, що актуальність підтримки авторитету влади зростає, у першу чергу, у зв’язку з поглибленням кризи довіри між державою та суспільством, громадянами й органами державної влади. "Назрівання соціальної напруженості, пов’язаної із не підтримкою населенням основних програм, що реалізуються органами державної влади, досить часто має суб’єктивний характер. У більшості громадян образ влади формується або на основі особистого враження про діяльність перших осіб держави, регіону, міста, села тощо, або у результаті спілкування із окремими її представниками на місцях – державними службовцями. Саме тому якість прийняття управлінських рішень, професіоналізм державних службовців, які впливають на уявлення про державну службу та державне управління, виступають одними з основних факторів формування позитивного іміджу органів влади".

Під час реформування адміністративної системи України виникла необхідність модернізації не тільки процедур міжвладної взаємодії, але й оновлення адміністративної культури. Вертикальний тип відповідальності вимагає кінцевого звітування перед вищими інстанціями, а не перед громадськістю. У такій ситуації якість проведення у життя державно-управлінських рішень повністю належить представникам державної влади, від особистісної, політичної, адміністративної культури яких залежить ефективність реалізації державно-управлінських рішень, надання якісних публічних послуг та, відповідно, соціальна захищеність і безпека співгромадян"
.
Подальший розвиток національного законодавства, за допомогою якого відбувається встановлення та регулювання адміністративно-правового статусу державних політичних діячів, має відбуватись за таких умов:

1) формування органів публічної влади на демократичних засадах: проведення демократичних і чесних виборів до органів державної влади (Верховної Ради України, Президента України) та подальше укомплектування політичних посад, наділених державно-владними повноваженнями. 

Саме завдяки чіткому дотриманню демократичних засад при формуванні органів публічної влади є реальна можливість створити системні політичні та правові передумови для початку формування якісно нової вертикалі влади;

2) реальне розмежування політичних і адміністративних посад. Незважаючи на законодавче підтвердження деполітизації державної служби та звільнення від адміністративних функцій державних політичних діячів подекуди залишається практика політичного впливу на державних службовців (призначення на посади державних службовців державними політичними діячами, ротація кадрів державної служби зі зміною осіб на політичних посадах, наділення державних політичних діячів суто формальними функціями вироблення політики в дорученій їм сфері, коли реальна політична стратегія формується деінде – в партійних кулуарах, кабінетах інших високопосадовців тощо);

3) забезпечення функціонування незалежного, компетентного та неупередженого суду. Гарантування судового захисту є основним засобом і демократичного розвитку суспільства та утвердження правової держави. Водночас він є надзвичайно дієвим та ефективним інструментом встановлення меж політичної доцільності при реалізації державних функцій державними політичними діячами, оскільки через конституційне й адміністративне судочинство спроможний у правовий спосіб виправити будь-яке порушення у нормотворчій або правозастосовній практиці;

4) підвищення службової відповідальності й ефективності публічної служби шляхом впровадження системи критеріїв оцінювання її діяльності та забезпечення специфічної управлінської компетентності державних політичних діячів для здійснення контролю й загального керівництва державними службовцями підпорядкованої їм системи органів державної влади;

5) створення політично нейтральних посад, що забезпечували б  взаємодію між державними політичними діячами та державними службовцями як у межах одного органу, так і в межах усієї системи органів, а також встановлення процедури прийняття політичних і адміністративних рішень;

6) удосконалення системи добору службовців на посади публічної служби (як політичні так і адміністративні посади), зокрема добір на ключові пости в адміністраціях осіб, які здатні працювати як одна управлінська команда на чолі з будь-яким державним політичним діячем незалежно від його політичної належності; 

7) організація спеціальної перепідготовки професійно-комунікативної компетентності державних політичних діячів, навичок побудови конструктивних ділових відносин всередині органу та системи органів;

8) запровадження дієвого громадського контролю над діяльністю державних політичних діячів і забезпечення юридичної відповідальності за їх протизаконні дії та рішення. Це, зокрема, передбачає створення передумов для існування незалежних і об’єктивних засобів масової інформації та дієвої правоохоронної системи;

9) побудова чіткого механізму боротьби з політичною корупцією. Антикорупційна спрямованість реформ є ключовим і водночас найскладнішим напрямом у вибудовуванні нової системи державного управління. Боротьба з корупцією серед державних політичних діячів має бути комплексним і всеосяжним процесом викорінення такого антисуспільного явища із життя нашої держави.

Вищенаведені аргументи мають лягти в основу Концепції реформування державної політичної діяльності як основи перспективного законодавства і виступати планом поступової зміни у царині адміністративно-правових відносин. "Концепція (від лат. conceptio – розуміння, система) – певний спосіб розуміння, трактування якого-небудь предмета, явища, процесу, основна точка зору на предмет і ін. ідея, що керує, для їхнього систематичного висвітлення. Термін "концепція" уживається також для позначення провідного задуму, конструктивного принципу в науковій, художній, технічної, політичної й ін. видах діяльності".

Концепція реформування державної політичної діяльності України розроблена на період з 2012 до 2022 рр. з метою проведення комплексної та системної реформи у сфері реалізації державної політики, направленої на досягнення стратегічної мети – побудови сучасної демократичної держави з людиноцентриською основою державного управління, інтегрованої у ЄС. Концепція ґрунтується на положеннях Конституції України, Закону України "Про засади внутрішньої і зовнішньої політики", Концепції реформування публічної адміністрації.

Реформування державної політичної діяльності здійснюватиметься шляхом удосконалення чинних нормативно-правових актів і прийняття Закону України "Про державну політичну діяльність" як спеціалізованого, цілісного та комплексного документа, який забезпечить досягнення політико-управлінського балансу інтересів держави і громадян України. Подальші реформаційні дії мають здійснюватися у контексті проведення конституційної та політичної реформи, реформування сфери державної служби в інтересах ефективного захисту людини і громадянина, балансу інтересів суспільства і держави в умовах інтегрування України в європейське співтовариство. 

Метою реформування державної політичної служби є створення ефективної, динамічної та гнучкої в стратегічній та політичній діяльності служби, приведення завдань, функцій і напрямів її діяльності у відповідність із сучасними потребами забезпечення керівництва державою у сфері проведення поміркованої державної політики та захисту прав та інтересів людини й громадянина, балансу інтересів суспільства і держави в умовах інтегрування України в європейське співтовариство. Відповідно, завданнями реформування державної політичної діяльності є виконання політичних функцій з прямою взаємодією вищих органів держави з громадянами, інститутами громадянського суспільства, недержавними організаціями, місцевим самоврядуванням і ринковими інституціями та розподіл соціально-управлінських повноважень і самоуправлінських свобод між органами державної влади та громадянським суспільством, балансування їх інтересів. 

До основних функцій державної політичної служби згідно із законодавством і практикою правового регулювання статусу державних політичних діячів слід віднести: виокремлення найзагальніших державних проблем та оцінювання їх пріоритетності; прийняття стратегічних рішень щодо розв'язання найпріоритетніших суспільних проблем; виділення із наявних суспільних ресурсів (фінансових, матеріальних, технічних тощо) частини, призначеної для реалізації прийнятих рішень; створення постійних або тимчасових структур державного управління для реалізації політичних рішень; розподіл повноважень і ресурсів відповідним державним структурам; контроль за роботою органів державної влади. Зазначені функції мають бути закріплені в Законі України "Про публічну службу".

 Для вирішення питань кадрового, фінансового та матеріально-технічного забезпечення реформування державної політичної діяльності в Україні необхідно в першу чергу, забезпечити ефективний механізм підвищення кваліфікації публічних службовців та запровадити суворий контроль за дотриманням умов прийняття на державні політичні посади.
Важлливим є вдосконалення бюджетної політики щодо забезпечення державної політичної діяльності, стратегічного планування тощо шляхом поступового зменшення, з урахуванням економічно обґрунтованих потреб, видатків на державну політичну діяльність і перехід до фінансування справедливого соціально-правового забезпечення публічної служби.
У сфері розвитку громадського контролю за державною політичною діяльністю в Україні необхідно забезпечити: 

- залучення інститутів громадянського суспільства до процесів вироблення органами державної влади стратегічних політичних рішень; 

- удосконалення системи, форм і методів громадського контролю за державною політичною діяльністю в Україні з урахуванням визначених законом особливостей і обмежень;
- впровадження посад з контрольно-консультаційними функціями для роботи на громадських засадах у системі державного політичного управління представникам політичних партій і громадських об’єднань.
- активізацію діяльності Громадської гуманітарної ради при Президентові України. 

ВИСНОВКИ
Проаналізувавши історичні джерела формування статусу державних політичних діячів на території сучасної України слід відзначити, що впродовж усього часу існування державності на цих територіях суттєву роль відігравали особи, наділені особливими повноваженнями, що відрізняло їх від звичайних службовців та підносило на певний рівень вище в ієрархії державної служби. З прадавніх часів, незважаючи на деякі відмінності в побудові державної влади, зумовлених пануванням різних народів та держав, на території сучасних українських земель навіть при одноосібному правлінні князів, ханів, гетьманів тощо їх влада супроводжувалась свого роду попереднім обговоренням будь-якого суттєвого рішення з особами, що були наближені до правителя і могли дати фахову пораду щодо того чи іншого спірного питання. Вони і були першими державними політичними діячами у своїх державах. Переважною більшістю це були освітчені люди з військово-дипломатичним досвідом – князівська дружина в Київській Русі, Генеральна старшина та Військове товариство в Українській козацькій державі тощо, – власне еліта тогочасного суспільства. І авторитет у державі вони мали досить суттєвий, що надавало одноосібному правлінню тогочасних держав ознак демократичності. Особливо, коли ми говоримо про Київську Русь та Гетьманщину, зважаючи на походження таких осіб і принцип відбору на посади рівня сучасних державних політичних діячів.

На жаль, з плином часу, формально залишаючись у системі державного управління державні політичні діячі поступово втрачали самостійність у виробленні власної принципової позиції в ключових питаннях и почали повністю залежати від керівної верхівки. Так сталося з Князівською Думою за Московської Русі, коли, власне, вільні радники втратили свій статус, ставши звичайними виконавцями волі государя. За часів Радянського Союзу, коли керівна роль партії зумовлювала появу політичних (партійних) функціонерів – осіб, які діють в інтересах партії в межах і у спосіб, визначених партійною програмою, але наділені державно-владними повноваженнями.
Така сама тенденція збереглась у незалежній сучасній Україні. Роль Президента, як фактичного (функціонального) голови виконавчої влади надовго зупинила процес чіткого розмежування політичних і адміністративних посад публічної служби, формально культивуючи серед службовців будь-яких рангів виконавчу дисципліну. Результатом цього стало майже одноосібне управління виконавчо-розпорядчою діяльністю держави Президентом, що, у свою чергу, викликало конфронтацію між Урядом та Верховною Радою України.

Для уникнення в подальшому подібних негативних явищ варто звернути увагу на власний позитивний досвід у минулому. Створення та подальше збереження особливої категорії публічних службовців – державних політичних діячів – має стати визначальним у механізмі державного управління. Як і за Київської Русі це має бути еліта суспільства, яка за політико-професійними якостями зможе конкурувати та спрямовувати діяльність у потрібне русло в будь-яких сферах реалізації державної влади.

При вивченні статусу державних політичних діячів на перший план виходить методологічна сторона дослідницької роботи. Правильно підібраний алгоритм роботи з предметом дослідження є запорукою істинності результатів наукового пошуку. А тому було обрано і детально проаналізовано на предмет доцільності використання саме в цій праці ряд методів наукового пізнання.
Методи емпіричного дослідження – спостереження та порівняння дали змогу дати об’єктивне визначення дискреційних повноважень державних політичних діячів і сприяли розробленню проекту Закону України "Про статус державного політичного діяча" в частині встановлення вимог і обмежень, що висуваються до державних політичних діячів і відповідальності за неналежне виконання власних функцій.
Важливу роль у пошуковій роботі відіграли методи теоретичного дослідження (аксіоматичний, порівняльно-історичний методи). Особливу увагу заслуговує використання аксіоматичного методу. Враховуючи малодослідженість статусу державнитх політичних діячів використання сталих аксіом теорії права, постулатів у виділенні та характеристиці елементів адміністративно-правового статусу державних політичних діячів є основоположною. Серед залучених постулатів теорії держави і права – основи правового статусу, юридичної відповідальності, правових відносин. Саме на них базувалась уся доказова надбудова нашого дослідження. Порівняльно-історичний метод, в свою чергу, да змогу виявити позитивні та негативні закономірності розвитку адміністративно-правового статусу державних політичних діячів і спрогнозувати зміни, визначити тенденції розвитку національного законодавства у цій сфері. 

Серед інших методів, використаних у цьому дослідженні є й ті, що можуть бути застосовані як на емпіричному, так і теоретичному рівнях (абстрагування, аналіз і синтез, індукція й дедукція).

Адміністративно-правовий статус державних політичних діячів має відповідати не тільки теоретичним стандартам, прийнятим в юриспруденції, а й стандартам, визнаним міжнародною спільнотою для демократичних держав. Ураховуючи переважання суб’єктивних, а іноді й філософських понять при визначенні демократичних засад формування публічної служби в цілому нами запропоновано формалізувати та нормативно закріпити визначення цього явища з подальшою елементною характеристикою. Зокрема, пропонується виділити чотири обов’язкові елементи, які здатні забезпечити демократичні засади формування публічної служби в Україні. Першим з них є рівність громадян України у впливі на діяльність органів публічної влади. Рівність (у широкому значенні) полягатиме у законодавчо встановленому і гарантованому державою наділенні кожного громадянина реальним правом на вплив у сфері державного управління. Рівність у вузькому значенні передбачає наділення однаковими за своїм змістом і обсягом правами та можливостями громадян у межах певних категорій. Межею ж установлення рівності виступає суспільний інтерес. Вплив у державному управлінні пропонуємо розуміти як діяльність суб’єкта, в результаті якої, по-перше, досягається мета його участі у відповідних правовідносинах, і по-друге, відбуваються юридично значущі зміни у статусі об’єкта впливу або його діяльності.

Як наслідок, вплив громадян України на діяльність органів публічної влади треба розуміти як діяльність осіб з реалізації своїх прав і законних інтересів у сфері державного управління, яка обов’язково повинна мати певні юридичні наслідки для функціонування та статусу органів публічної влади.

Другий і третій елементи є взаємопов’язаними: законодавчо закріплений алгоритм функціонування органів публічної влади, у тому числі й прийняття ними рішень і чітка політика держави щодо підбору кадрів органів публічної влади. Реалізація цих демократичних засад можлива лише шляхом прийняття відповідного законодавства. Нами запропонований Закон України "Про державних політичних діячів", який би юридично закріпив необхідні положення в частині діяльності державних політичних діячів.
Останнім, четвертим елеметом виступає обов’язкове існування дієвого механізму контролю за створенням і діяльністю органів публічної влади. Серед інших видів контролю найбільшої уваги заслуговує судовий контроль. Було з’ясовано, що основною вадою процедури судового контролю є те, що ініціаторами оскарження нормативно-правових актів суб’єктів владних повноважень, якими є також і державні політичні діячі, можуть виступати лише особи, щодо яких їх застосовано, а також особи, які є суб’єктом правовідносин, у яких буде застосовано ці акти (ч. 2 ст. 171 КАС України). Для виправлення цієї ситуації пропонується викласти ч. 2 ст. 171 КАС України в такій редакції: "Право оскаржити нормативно-правовий акт мають особи, щодо яких його застосовано, особи, які є суб’єктом правовідносин, у яких буде застосовано цей акт, а також суб’єкти владних повноважень".
З метою вдосконалення контрольної діяльності Президента України відносно нормотворчості державних політичних діячів вважаємо за доцільне пункт 16 статті 106 Конституції України, викласти в такій редакції: "15) зупиняє дію актів Кабінету Міністрів України, міністрів і Ради міністрів Автономної Республіки Крим з мотивів невідповідності цій Конституції та законам України з одночасним зверненням, відповідно, до Конституційного Суду України щодо їх конституційності та адміністративного суду щодо їх законності".
Попри історичні та культурні особливості кожної країни, державні політичні діячі, яку б назву не мали їх посади мають одну й ту саму місію і ті самі завдання: забезпечувати професійну, надійну, стратегічну діяльність і політично вивірене виконання завдань державних лідерів. Яку б форму правління не обрала держава – чи монархію, чи демократичне республіканське правління, державні політичні діячі відіграють визначальну роль у державному управлінні.

Таким чином, спільними принциповими положеннями для законодавства всіх проаналізованих нами держав виявилися такі: 1) державні політичні діячі обов’язково мають політичного заступника, який призначається разом з ним, надає йому підтримку в політичній діяльності, у тому числі у зв'язках з парламентом, президентом тощо і в разі потреби — тимчасово виконує обов'язки державного політичного діяча; 2) другий заступник (керівник апарату) є державним службовцем, покликаним організовувати діяльність органу публічної влади та забезпечувати стабільність і наступництво в його роботі.

Подальший детальний аналіз статусу державних політичних діячів виявив певні відмінності залежно від форм і методів державного управління. Зокрема, законодавство держав, що належать до англосаксонської правової сім’ї (Велика Британія, США) та країна зі змішаною правовою системою (Ізраїль) характеризується чітким виділенням особливої групи політично вільних державних службовців на фоні жорстких обмежень політичної діяльності інших категорій державних службовців. На противагу їм пострадянське законодавство (Росія, Казахстан) переважно нівелює значення державної політичної діяльності, віддаючи функції вироблення державної політики державним службовцям. Свого роду золотої середини дотримуються європейські держави зі сталою економікою та демократичним розвитком (Німеччина, Франція, Угорщина) а також ті, хто намагається досягти  такого рівня (Болгарія, Румунія та Литва). Особливої уваги та впровадження в українське законодавство заслуговує досвід Болгарії у визнанні міністра – державного політичного діяча – органом виконавчої влади з відповідним обсягом повноважень і персональною відповідальністю.
Функціонально за державними політичними діячами найчастіше закріплюється такий спектр діяльності, як: виокремлення найзагальніших державних проблем та оцінювання їх пріоритетності; прийняття стратегічних рішень щодо розв'язання найпріоритетніших суспільних проблем; виділення з наявних суспільних ресурсів (фінансових, матеріальних, технічних тощо) частки, призначеної для реалізації прийнятих рішень; створення постійних чи тимчасових структур державного управління для реалізації політичних рішень; розподіл повноважень і ресурсів відповідним державним структурам; контроль за роботою органів державної влади. Таке змістовне наповнення статусу державного політичного діяча якнайповніше відображає значення введення в систему державного управління цих посад.

При цьому реалізація політичних функцій пов’язана із виділенням і досягненням трьох основних цілей держави: керівництво державної служби державними політичними діячами для здійснення опосередкованого впливу на суспільство в цілому та окремі його сфери; виконання політичних функцій є прямою взаємодією вищих органів держави з громадянами, інститутами громадянського суспільства, недержавними організаціями, місцевим самоврядуванням і ринковими інституціями; розподіл соціально-управлінських повноважень і самоуправлінських свобод між органами державної влади і громадянським суспільством, балансування їх інтересів. 

Дискреційне повноваження державних політичних діячів – це не абсолютна свобода дій і рішень суб’єкта владних повноважень, а обмежений правом розсуд, який надається певним особам, уповноваженим приймати політичні чи управлінські рішення для оптимізації та індивідуалізації вирішення питань у межах закону. Ознаками дискреційних повноважень державних політичних діячів є те, що: 1) вони наділяються виключно законом, оскільки саме закон уповноважує їх на нормотворчу й правозастосовчу діяльність і закріплює ту чи іншу форму політичної діяльності; 2) реалізація певної частини повноваження державних політичних діячів характеризується певною свободою (дискрецією, тобто вільним, політико-адміністративним, розсудом) в оцінюванні та діях, у виборі одного з варіантів рішень і правових наслідків; 3) процедура реалізації дискреційних повноважень складається з ряду процесуальних дій: збирання фактичних даних щодо суті питання, політико-правова характеристика зібраних даних, здійснення вибору одного з декількох варіантів вирішення питання, прийняття остаточного рішення; 4) дискреційні повноваження завжди реалізуються у поєднанні законності, справедливості, політичної доцільності та ефективності адміністративного регулювання.

З метою відмежування політичних діячів, наділених владними повноваженнями від політиків, які не пов’язані з державою публічними службовими відносинами, до словосполучення "політичний діяч" цілком слушно було додано слово "державний". У такий спосіб отримано термін, що повністю відображає сутність особливого статусу осіб, які не є ані політиками, ані державними службовцями. Отже, державний політичний діяч – це особа, наділена публічними державно-владними повноваженнями у сфері вироблення державної політики, щодо якої застосовується особлива процедура призначення та звільнення з посади і відповідальність якої носить публічний характер.
Юридична відповідальність державних політичних діячів тісно пов'язана з реалізацією ними свого адміністративно-правового статусу. Широкий спектр протиправних діянь, які потенційно можуть вчинятися державними політичними діячами зумовлює і чітке виділення видів юридичної відповідальності, до яких притягатимуться ці публічні службовці. Наразі провідними вченими обґрунтовується необхідність виокремлення персональної відповідальності посадових осіб перед суспільством (адміністративна відповідальність) та перед державою (конституційно-правова відповідальність) з чітким відмежуванням останньої від політичної відповідальності.

Аналізуючи подану нами вище характеристику адміністративного делікту можна виділити ключові елементи, які необхідні для кваліфікації діянь відповідних суб’єктів: 1) порушення правової норми (наявність правопорушення); 2) вчинення правопорушення у зв’язку або за допомогою реалізації владних повноважень; 3) можливість притягнення особи до кримінальної або адміністративної відповідальності (залежно від виду вчиненого делікту).
Державний політичний діяч, як і будь-який інший публічний службовець, несе за свої дії юридичну відповідальність. Вид цієї відповідальності залежатиме від вчиненого правопорушення: ступеня суспільної небезпеки, власної службової підпорядкованості, наявності матеріальних збитків тощо. Але незважаючи на всі наведені вище чинники загальна характеристика вчиненого буде незмінною – це адміністративне правопорушення. Тобто, порушення правових норм у сфері управління. 
Корупційні правопорушення як специфічна категорія є одним із найнебезпечніших явищ у державі, що посягає на права людини, правопорядок, має негативні іміджеві наслідки для громадян, підприємств, установ, організацій і держави в цілому. Державні політичні діячі мають у своєму арсеналі досить суттєвий обсяг державно-владних повноважень, що є сприятливим середовищем для різного роду зловживань. Наприклад, дискреційні повноваження, незважаючи на їх невід'ємність від статусу державних політичних діячів за умови порушення меж дискреції провокують появу особливого виду корупції – політичної корупції. 
Політична корупція – це одержання неправомірної вигоди або прийняття обіцянки/пропозиції такої вигоди для себе чи інших осіб або відповідно обіцянка/пропозиція чи надання неправомірної вигоди особі, наділеній публічними державно-владними повноваженнями у сфері вироблення державної політики, або на її вимогу іншим фізичним чи юридичним особам з метою схилити цю особу до протиправного використання наданих їй службових повноважень і пов'язаних із цим можливостей.

Враховуючи викладене, вважаємо за доцільне зарахувати до кола суб’єктів політичної корупції осіб, які мають статус державного політичного діяча відповідно до чинного законодавства, або є такими за суттю займаної ними посади. Крім цього, вести мову про обов'язковий політичний мотив вчинення корупційних діянь у цьому випадку є недоцільним. Для всіх корупційних діянь, незалежно від суб’єкта, об’єктивної чи суб’єктивної сторони відповідно до Закону України "Про засади запобігання і протидії корупції" від 07.04.2011 р. № 3206-VI мотив є факультативною ознакою складу правопорушення і в усіх випадках він буде єдиний – корисливий. 

Обов'язковою ознакою об’єктивної сторони є мета, яку зазначений Закон трактує як "одержання неправомірної вигоди або прийняття обіцянки/пропозиції такої вигоди для себе чи інших осіб або відповідно обіцянка/пропозиція чи надання неправомірної вигоди особі, зазначеній у частині першій статті 4 цього Закону, або на її вимогу іншим фізичним чи юридичним особам з метою схилити цю особу до протиправного використання наданих їй службових повноважень та пов'язаних із цим можливостей". У будь-якому випадку політичність ні мети, ні мотиву для кваліфікації діянь не мають жодного значення. А ось що дійсно має значення, так це те, на що спрямоване протиправне діяння – об’єкт правопорушення. І якщо родовим об’єктом корупційних діянь буде виступати нормальна робота органів публічної влади, то безпосереднім об’єктом політичної корупції є політика держави у відповідній сфері.

Одним з основних критеріїв, що визначають (кваліфікують) діяння публічних службовців як політико-корупційні є специфіка їх діяльності. Але для всіх публічних службовців, незалежно від їх статусу (державний службовець чи державний політичний діяч) діє єдиний принцип – дозволено те, що прямо встановлено законом. А тому ми не можемо казати, що діяльність одного публічного службовця при вирішенні політичних питань державного значення якимось чином ставить його у сенсі відповідальності вище за інших службовців, які не мають таких повноважень і навіть йому підпорядковані. Адже всі вони за твердженням Конституції є лише виконавцями закону. І якщо державний політичний діяч приймаючи ті чи інші політичні рішення виходить за межі закону, то це не є особливістю його посади – це є порушенням правової норми. На наше переконання, необхідно відмовитись від протиставлення нормотворчої та виконавчої діяльності суб’єктів владних повноважень, вбачаючи в них єдиний критерій розмежування двох видів корупційних дій цих суб’єктів.
Крім елементної характеристики складу корупційного  правопорушення важливим моментом є з'ясування причин вчинення таких правопорушень. Міністерством юстиції України 12.04.2011 р. було надане роз'яснення з питань виділення корупційних ризиків у діяльності державних службовців. Оскільки поширеною є практика охоплення законодавством про державну службу сфери діяльності державних політичних діячів усупереч чинному законодавству, візьмемо за основу обрані міністерством корупціогенні чинники, які впливають на живлення життєдіяльності такого антисуспільного явища як корупція. Серед таких названо: недоброчесність державних службовців, виникнення конфлікту інтересів, безконтрольність з боку керівництва та наявність дискреційних повноважень. 

Морально-етичний бік особистості публічного службовця відіграє неабияку роль при виконанні останніми посадових обов'язків. Це зумовлене тим, що при прийнятті тих чи інших управлінських рішень, окресленні політики у певній галузі чи сфері, службовці, насамперед, керуються власним професійним та життєвим досвідом, внутрішнім сприйняттям власної посади та позиціонуванням себе в системі державного управління. Не останню роль у цьому процесі відіграє і рівень правосвідомості, на який подекуди впливає соціально-матеріальне становище публічного службовця та його родини. Серед похідних від названих рис службовців однією з вагомих є, зокрема, така моральна риса, як доброчесність (чесність, моральність, добропорядність). 

Але треба констатувати, що політична привабливість і політична послідовність – це два різні стани правосвідомості та морально-етичної сторони службовця. У першому випадку йдеться суто про політизацію особистості, що проявляється в сліпому наслідуванні вказівок партійного керівництва без будь-якого прояву власної політичної волі. Зовсім інша справа щодо політичної послідовності в системі державного управління. Процес вироблення державної політики має будуватись за принципом піраміди, коли всі подальші політичні рішення випливають із попередніх базових рішень відповідного вищого органу і ґрунтуються на них. Тільки в цьому випадку дотримується баланс між єдиноначальністю політичних рішень окремого державного політичного діяча і єдністю державної політики, що унеможливить настання політичної й управлінської кризи за відсутності узгодженості між різними органами державної влади.

Виконання цих умов зведе до мінімуму такий корупціогенний чинник, як не доброчесність, морально-етична незрілість політичного чиновника.

Виникнення конфлікту інтересів, тобто наявність реальних або таких, що видаються реальними, суперечностей між приватними інтересами особи та її службовими повноваженнями, які можуть вплинути на об'єктивність або неупередженість прийняття рішень, а також на вчинення чи невчинення дій під час виконання наданих їй службових повноважень є також немалозначним чинником існування корупції. 

Відповідно з метою недопущення такого корупційного ризику, як безконтрольність з боку керівництва, саме безпосереднім керівництвом контроль має здійснюватись систематично, тобто мати регулярний характер, або постійно; всебічно, тобто найбільш охоплювати всі питання та напрями роботи; шляхом перевірки не тільки тих службовців, які мають слабкі результати роботи, а й тих, що мають добрі результати; об'єктивно, тобто виключати упередженість; гласно, тобто результати контролю повинні бути відомі тим особам, які підлягали контролю; результативно (дієво), тобто залежно від результатів контролю мають вживатись відповідні заходи. 

Серед корупційних ризиків є наявність дискреційних повноважень, оскільки саме наявність можливості діяти на власний розсуд створює умови для вчинення корупційних правопорушень. Такі норми права дають посадовій особі можливість вибирати між різними варіантами поведінки на свій розсуд, не встановлюючи (наприклад, з благих намірів надання можливості всебічного врахування обставин ситуації), у яких випадках посадова особа зобов'язана вибрати той чи інший варіант поведінки.

Таким чином, проведення антикорупційної експертизи сприяє усуненню корупціогенних факторів ще на етапі нормотворення, що в результаті виключає негативний вплив можливого зловживання дискреційними повноваженнями. Це є дуже важливим та позитивним кроком у сфері запобігання виникнення корупції. 

Відповідно, нівелювання корупційних ризиків у діяльності державних політичних діячів виключить можливість порушення ними законодавства України, позитивно вплине на покращення роботи органів державної влади та сприятиме підвищенню їх авторитету.

Зміни у правовій свідомості в питаннях реформування механізму державного управління спонукають і до нового погляду на форму і зміст нормативного підґрунтя публічно-правових відносин у цілому. Кодифікаційний процес має охопити всі сфери адміністративно-правового регулювання виправдовуючи поліцентричність нормативної системи адміністративного права. Усунення корупційних ризиків у діяльності державних політичних діячів виключить можливість порушення ними законодавства України, позитивно вплине на покращення роботи органів державної влади та сприятиме підвищенню їх авторитету.
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Корпоративна відповідальність


настає у випадку порушення корпоративних правил, які прийняті певною соціальною структурою та не мають правового значення. Відображається в осуді членами корпорації чи виразі недовіри порушнику





Моральна відповідальність


настає у випадку порушення традицій, звичаїв, норм культури та естетичних норм. Відображається у суспільному осуді та соціальному відмежуванні від суб'єкта, що порушує чи ухиляється від виконання норми поведінки





Політична відповідальність


настає при порушенні норм, дотримання яких покладається суспільством на публічного політика. Її призначенням є упорядкування політичної сфери суспільних відносин шляхом демонстрації недовіри, необрання політика на новий термін до представницького органу, виключення з певної організації








Соціальна відповідальність





Правова відповідальність


настає у випадку порушення норм державно-організованого права. Вона має активний характер, оскільки передбачає активний психологічний вплив на порушника аж до застосування примусового фізичного впливу





Релігійна відповідальність


засновується на нормах, що регламентують порядок відправлення релігійних культів, та на вірі у Бога. Забезпечують організацію релігійної сфери шляхом визначення можливих засобів впливу до суб'єктів, що порушують вимоги релігійних норм
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